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Resumen

Una de las caracteristicas mas
llamativas del desarrollo de
América Latina en el transcurso de
las Ultimas dos décadas ha sido su
disposiciény su capacidad para la
reforma. A grandes rasgos, dos
grandes procesos acompanan la
insercion global de la regién de
los Ultimos veinte afos: uno de
caracter politico, caracterizado
por el restablecimiento de los
sistemas democréticos de
gobierno, y otro de naturaleza
econdmica, cristalizado en un
numero considerable de reformas
destinadas a la desregulacion
econdmicay la apertura
comercial de los paises
latinoamericanos. Ello implica la
capacidad para evaluar las
experiencias hasta ahora
recaudadas, superar las deudas
pendientes, al igual que, en
relaciéon con el establecimiento
de una zona de libre comercio, la
capacidad de negociacion de
América Latina en su conjunto —en
su calidad de paises individuales

o de blogues regionales integrados.
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Introduccion

Una de las caracteristicas més llamativas del desarrollo de América Latina en el
transcurso de las ultimas dos décadas ha sido su disposicién y su capacidad para la
reforma. La privatizaciéon parcial o completa de la seguridad social y su aplica-
cioén generalizada, la reforma de las estructuras laborales y los sistemas impositi-
vos, la redefinicion y el nuevo impulso de los procesos de integracidn regional, la
puesta en practica de programas de descentralizacion administrativa e incluso las
medidas adoptadas para la reduccién de la deuda externa con relacién al piB cons-
tituyen algunos de varios ejemplos.

La multiplicidad de reformas refleja la actitud de la regién respecto a su objetivo de
modernizarse e insertarse en un entorno global en constante cambio, de manera espe-
cial a partir de 1990. En este marco, la apertura econdémica segin el modelo neoliberal
predominante y las reformas tendientes a una redefinicion del papel del Estado han
encontrado indudablemente eco en América Latina, desencadenado asimismo una
division -cada vez mas polarizada- entre quienes estdn a favor y aquellos que critican
sus consecuencias.

A grandes rasgos, dos grandes procesos acompafian la insercién global de la region
de los ultimos veinte afios: uno de caracter politico, caracterizado por el restableci-
miento de los sistemas democraticos de gobierno, y otro de naturaleza econdmica,
cristalizado en un nimero considerable de reformas destinadas a la desregulacion
econémica y la apertura comercial de los paises latinoamericanos. Mientras que la
redemocratizacion toma lugar principalmente en los afios ochenta, la desregulacidn
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y la apertura economicas, si bien alentadas con ante-
rioridad, cobran auge en la década de los noventa, en
especial con las directrices del Consenso de Washington
de 1989.

La evolucién de ambos procesos llama, no obstante, la
atencion. Si bien los mismos fueron encauzados de
forma homogénea y con significativos progresos en sus
comienzos, sus resultados se revelan hoy en dia en su
mayoria inconclusos: ni la restructuracién democrati-
ca ha llevado ain a la llamada consolidacion democra-
tica, ni la apertura neoliberal ha llevado a la buscada es-
tabilidad macroeconémica. Asimismo, una segunda
caracteristica comiin a ambos procesos indica que pre-
cisamente debido al predominio de los aspectos politicos
y econdmicos se descuidd —o se “descontrold”- el tercer
pilar de esta evolucion: el aspecto social.

Los resultados de estos dos pasos recaen hoy en dia
nuevamente sobre las preguntas de trasfondo que
subyacian a dicho desarrollo: ;jcual es el concepto de
inserciéon global que asume la regidn en la estructura
mundial actual? y, con ello, ;cuél es su objetivo final
o, mejor dicho, el “grado final de globalizaci6on” de
América Latina, que se debe alcanzar segin un mo-
delo econémico de caracter distinto al de décadas ante-
riores?

Las respuestas a dichas preguntas constituyen el funda-
mento para un “tercer paso” hacia la insercién global,
que se proyecta aceleradamente desde los afios noven-
ta en la iniciativa para crear una zona de libre comer-
cio de grandes dimensiones geograficas -ya sea en
escala hemisférica, como en el caso del ALcA, 0 con
otras zonas aduaneras extrarregionales, como la Unién
Europea. Los partidarios de esta empresa la indican co-
mo un instrumento globalizador, en tanto promueve el
aumento de la capacidad comercial de la region, produ-
ciendo asi un efecto positivo en su competitividad inter-
nacional.

Resulta indudable el efecto que tal iniciativa tendra
en las economias latinoamericanas, siempre y cuan-
do no sea entendida como efecto compensador de las
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etapas anteriores —en pocas palabras, el tercer paso no
puede pagar las “deudas pendientes” de los dos pri-
meros pasos: los afios entre 1995 y 2000 demostraron
que la débil consolidacién de la democracia en varios
paises de la regidén, la vulnerabilidad de la estabilidad
macroeconémica en casi todos los paises latinoame-
ricanos, junto con la agudez de la llamada deuda social
en toda la regidén, retrasaban el ritmo del proyecto de
insercion global en América Latina y, en boca de mu-
chos escépticos, se cuestionaba incluso su finalidad.

El emprendimiento de un tercer paso descubre, en
sintesis, la necesidad de una percepciéon més aguda y
una mayor eficencia administrativa de los gobiernos
latinoamericanos en la busqueda de beneficios de la
economia globalizada. Ello implica la capacidad para
evaluar las experiencias hasta ahora recaudadas, su-
perar las deudas pendientes, al igual que, en relacién
con el establecimiento de una zona de libre comercio,
la capacidad de negociaciéon de América Latina en su
conjunto -en su calidad de paises individuales o de
bloques regionales integrados.

Reforma y modernizacion politica: aspectos
principales

Mis alla de los dificiles obstdculos que el proceso de
redemocratizacion ha debido y debe ain sobrellevar
desde los afios ochenta, la ruptura de los ciclos alter-
nados de gobiernos democraticos y regimenes militares
ha sido una prueba fehaciente del valor que se da a la
democracia en América Latina.

Tres hechos apoyan esta posicién. En primer lugar,
la designacién de autoridades nacionales y regiona-
les por medio de elecciones se ha caracterizado tanto
por su homogeneidad en toda la regién como por su
continuidad. Segin Tirado Mejia [1997: 5]: “Entre
1988 y 1990 se celebraron 22 procesos electorales en
19 paises. Lo mas trascendental de esos comicios fue
que, por primera vez en las dltimas décadas, se efectud
un traspaso de poder entre gobernantes civiles electos
en Argentina, Bolivia, Brasil, El Salvador, Guatemala
y Uruguay”.
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Un segundo factor a favor de la forma democratica
ha sido la actitud general de rechazo a los levantamien-
tos militares e intentos de golpe de Estado ocurridos
durante y luego de la etapa de transiciéon (Argentina
en 1987, 1989 y 1990, Venezuela en 1992, Guatema-
la en 1993 y Paraguay en 1996). Hechos como el
llamado “autogolpe” de Fujimori (1992) no tuvieron
un efecto general de emulacién, sino que representa-
ron casos aislados que crearon més critica que apoyo.
Excluyendo los casos de Bolivia [Garcia Meza, 1980]
y Haiti [Nerette, 1990] ninguna democracia ha sido
remplazada en los dltimos veinte afios por un régimen
militar.

Finalmente, a pesar de las graves debilidades insti-
tucionales, y cuya onsolidacién adin estd pendiente,
la democracia ha obtenido un consenso social gene-
ralizado en América Latina. E1 mismo se refleja tanto
en los sondeos de opinion publica efectuados en varios
paises de la region principalmente por el Latino-
barémetro,! como en las declaraciones de los prin-
cipales organismos internacionales (por ejemplo, la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos) y
de las varias cumbres hemisféricas hasta ahora reali-
zadas (Miami en 1994, Cartagena en 1996, la Declara-
cion de Quebec del 22/4/2001, la alli planeada, pero
ain no aprobada, Carta Democratica Interamericana).

Mis alla, la restauracion de la democracia prepard
la base para un conjunto de reformas para la moder-
nizacion del Estado, un proceso caracteristico que
acompafié las tendencias de desregulacién estatal
neoliberal desde los afios ochenta. Dos aspectos fue-
ron principalmente motivo de reforma: el Estado en
cuanto a su estructura de divisién de poderes, y el
Estado en cuanto a su funcién de aparato adminis-
trativo.

! Véanse los resultados de diferentes sondeos del Latinobarémetro en
<www.latinobaromertro.org >. También, entre otros, Heinrich-W
Krummwiede,.: Demokratie in Lateinamerika?, en Nohlen [1991b: 92-
104].
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En cuanto a la divisiéon de poderes, especialmente en
la relacidon poder ejecutivo-poder legislativo, se in-
tensificod la discusion en torno a la forma de gobierno
adecuada para lograr la consolidacién democratica y
los necesarios ajustes econdmicos. El eje del anéili-
sis se centré principalmente en la dicotomia presi-
dencialismo versus parlamentarismo, incluyendo
ademas la viabilidad de la alternativa semipresidencial
de gobierno.?

A pesar de la argumentacién a favor de un mayor
parlamentarismo, es un hecho indiscutible que la fi-
gura del presidente, en su funcion de jefe de Estado y
de gobierno, ejercié un papel central en América La-
tina durante la década de los noventa. Sin embargo,
la préctica creciente del recurso del decreto ha acre-
centado de forma desmesurada su capacidad de influen-
cia y concentracién de poder, erosionando en muchos
casos la participacion del poder legislativo en el trata-
miento de decisiones y medidas politico-econdmicas.?
Esta disminucién de las alternativas de control y mayor
equilibrio dentro de la divisién de poderes justifica en
algunos andlisis la caracterizacién de “gobiernos hiper-
presidencialistas“. [Nolte, 2001: 7], [Philip, 1998: 82]
y [Bozzo, 1999].

Una tentativa de moderar esta tendencia se llevd a
cabo en Perd y Argentina mediante las reformas cons-
titucionales de 1993 y 1994, respectivamente, que
crearon el cargo de Jefe de Gabinete dentro del poder
ejecutivo.* Su funcién a la cabeza del Consejo de

2 Un posible origen de esta interesante disyuntiva cientifica podria
circunscribirse al ano de 1978, remontandose al “frabajo de Arturo
Valenzuela sobre Chile, cuyas tesis tal vez marcan el inicio mismo del
interés de Juan Linz en el tema“ [Nohlen 1999: 45]. A partir de ello,
algunos de los innumerables analisis son Lijphart/Grofman [1984];
Linz [1990]; Nohlen/Fernandez [1991a]; Sartori [1994]; Thibaut [1996];
O’Donnell [1997]; Planas [1997]; Lijphart [1999]; Nohlen [1999].

3 A modo de ejemplo, comparense los tres presidentes democraticos de
Argentina a partir de 1983. En los primeros doce meses de gobierno, De la
Ria firmé 40 decretos; Menem, 64. En seis afios de gobierno, Alfonsin
suscribid 10 decretos; Menem, en sus diez afios de gobierno, 545. Véase el
diario La Nacién, “De al Rda ya lleva 40 decretos“, seccién Politica, 30 de
diciembre de 2000; también en <www.lanacion.com.ar/00/12/30/p14>.
4 “Presidente del Consejo de Ministros”, segin el articulo 122 de la
Constitucién peruana de 1/7/1993. “Jefe de Gabinete de Ministros”
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Ministros’ no ha logrado equiparar a la de un jefe de
gobierno en el sentido de premier o primer ministro,
sino que se reduce mas bien a la coordinacién intermi-
nisterial, la asuncién de parte de la agenda politica del
presidente o, como en Per, a ser su portavoz autoriza-
do. Su nombramiento, destitucion y competencias depen-
den directamente del presidente, hecho que relativiza
la importancia de su funcién compensadora del poder
del ejecutivo.

La necesidad de un mayor equilibrio que favorezca la
capacidad de decisién del poder legislativo requiere
ademas el mejoramiento de factores internos a los par-
lamentos, como su infraestructura, capacidad de aseso-
ramiento, medios de informacién y comunicacién, asi
como una mayor inclusién de las comisiones parlamen-
tarias en el proceso legislativo y una mayor disciplina
dentro de las fracciones. [Nolte, 2001: 27-28].

Por otro lado, los procesos de restructuracion del po-
der judicial que se han llevado a cabo en América
Latina en las ultimas décadas estdn estrechamente
relacionados con cuatro aspectos del concepto o valor
“justicia”.

Desde un aspecto historico-social, la transicién de-
mocratica implicé inexorablemente el tratamiento de los
delitos contra los derechos humanos cometidos duran-
te los regimenes militares. La reelaboracién de este pa-
sado inmediato encontrd distintas expresiones en cada
pais, ya sea por medio de procesos por juicio oral, o de
leyes de amnistia, o de la conformacién de movimientos
civiles de protesta.

Desde un punto de vista més bien pragmaético, la re-
forma de la justicia se emparenté de manera directa
con los procesos de apertura econdémica en América

segin el articulo 100 de la Constitucion argentina de 22/8/1994. Sélo
en el caso argentino, el jefe de gabinete no puede desempeiar simulta-
neamente otro ministerio.

5 Organo ya existente e institucionalizado en varios paises de la regién
(Costa Rica, Cuba, Panama, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela).
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Latina, ya que la mayor intensidad de las transac-
ciones con los principales actores comerciales y finan-
cieros internacionales ha requerido mayores garantias
de solidez juridica de los estados de la regioén.5 Su cre-
dibilidad internacional depende en gran parte del cum-
plimiento de estas expectativas.

Relacionado con la funcién penal de la justicia, como
instrumento de sancién y mantenimiento del orden,
la necesidad de una mayor eficiencia del aparato
judicial se remite ademas al perceptible aumento de
problemas de criminalidad en el transcurso de los
afios noventa, tanto en relacién con el crimen organiza-
do (narcotrafico y corrupcidon) como con la crimi-
nalidad social. Este ultimo se trae a colacién con las
medidas politico-econdémicas neoliberales y sus efec-
tos de polarizaciéon en la sociedad latinoamericana
(mayor pobreza, aumento del robo, mayor trabajo
infantil).

El desarrollo de América Latina en los ltimos veinte
afios ha provocado, finalmente, un aumento de la
complejidad tematica de los litigios, referidos a mul-
tiples aspectos, como los derechos de los indigenas,
la libertad de expresion, el equilibrio entre desarrollo
y defensa del ecosistema, los asuntos de discrimi-
naciéon de la mujer, los derechos de las comunidades
homosexuales, la censura cinematografica, etcétera.’
Segin Correa Sutil [1999: 12-13]: “El reconocimiento
de la diversidad y la aceptaciéon de diversas pautas de
conducta [...] han producido tensiones y conflictos
que muchas veces se han radicado en los tribunales”.
La nocién de justicia confronta, por tanto, “nuevos”
contenidos éticos.

Estos cuatro factores condujeron a transformaciones
del sistema judicial, en su mayoria mediante de re-

¢ Discurso del presidente de la Corte Suprema de Justicia de Costa
Rica, Luis P. Mora, en el seminario del Banco Mundial sobre “Una
agenda hacia una sociedad justa e igualitaria en el siglo 21: desarrollo
legal y judicial”, Washington, 5-7 de junio de 2000.

7 Respecto a la censura cinematogréafica, véase el discurso del presi-
dente de Chile Ricardo Lagos, del 21 de mayo de 2001 sobre la reforma
constitucional.
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formas constitucionales, como en los casos de Gua-
temala (1985), El Salvador, Panami y Colombia
(1991), Honduras, Ecuador y Paraguay (1992), Costa
Rica (1993) y Argentina (1994). Las reformas se cen-
traron mayoritariamente en la agilizacion del sistema
procesal penal,® la restructuraciéon de la carrera judi-
cial y el nombramiento de jueces (sistemas de ingreso,
evaluacion de su desempefio), la creacién de institu-
ciones intermedias (por ejemplo, los consejos de la
magistratura)® y la creacidon de escuelas judiciales
para la capacitacién permanente de jueces.!® [Correa
Sutil, 1999: 7].

En gran medida, dichas iniciativas se han llevado a
la practica mediante de programas financiados por
organismos e instituciones internacionales (Banco Mun-
dial, Organizaciéon de las Naciones Unidas y Banco
Interamericano de Desarrollo) [Naciones Unidas, 1997:
7], obteniendo resultados satisfactorios. No obstante,
se mantienen aun pendientes dos objetivos de impor-
tancia: por un lado un acceso y una cobertura mas
igualitarios de la administracion judicial ante las capas
sociales mas desfavorecidas y, por otro, una mayor
independencia respecto de los intereses (partidario-)
politicos. La influencia de estos ultimos ha estado
presente, en muchos casos, en los mismos procesos de
reforma.!!

La tendencia a la desregulacién estatal de la llama-
da “globalizacién” ha desencadenado, ademads, pro-

8 Esto es, la transicion de modelos fuertemente inquisitoriales, fun-
dados en la confesion de los inculpados mediante procedimientos
escritos, hacia sistemas piblicos orales con un panel mas preponderante
de los jueces.

° Conformados por representantes de los poderes ejecutivo, legislativo
y judicial, a efectos de la seleccién y nombramiento de jueces y la
administracién de fondos. A modo de ejemplo, véase la modificacién
del articulo 150 de la Constitucion Provincial de Mendoza (Argentina)
mediante la ley 6524 del 17 de septiembre de 1997.

10'Se han creado escuelas judiciales en El Salvador (1991), Paraguay y
Guatemala (1992), Panama (1993), Chile (1995), Pera (1996).

' Cabe igualmente mencionar la morosidad y el desconocimiento de la
ley como problema pendiente en el sistema judicial. A modo ejempli-
ficador véase “692 jueces y magistrados investigados en diez afios“, en:
EL TIEMPO, 27 de mayo de 2001, Bogota (sitio: http://
eltiempo.terra.com.co/27-05-2001/judi_0.html).
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cesos de transformacién del Estado en su funcion de
proveedor de servicios publicos y sociales, procesos
de por si muy variados y con distintos alcances seglin
cada pafs.

Algunos servicios publicos y sociales se mantuvie-
ron, segin una primera tendencia, bajo el control y
la administracion del Estado y se puso el acento en el
mejoramiento de su eficiencia con cambios en la orga-
nizacién y el funcionamiento del aparato burocractico
estatal (gerencialismo, redefinicién de objetivos, for-
mulacidn de politicas para el suministro de servicios
o ejecucion de programas, etc.) [Morales, 1998: 7-8], o
también con la descentralizacién administrativa regio-
nal o municipal de funciones.

Una segunda tendencia se realiz6 por medio de la
terciarizacion de servicios sociales y publicos, es de-
cir, de la contratacién por parte del Estado de empre-
sas privadas para asumir funciones de administracion
y suministro de servicios. Este sistema fue mas exi-
toso en dreas como mantenimiento de catastros, apoyo
de limpieza, mantenimiento de predios y otros ser-
vicios administrativos, al igual que en la de servicios
sociales.!?

La tercera variante fue la desestatizacién producida
por el aumento de organizaciones de la sociedad civil,
conocidas generalmente como organizaciones no gu-
bernamentales (asociaciones comunitarias, organiza-
ciones religiosas, entidades asistenciales, etc.), que
prestan servicios sociales de caracter publico sin fines
de lucro. Su participacién en éstos es muy significa-
tiva, ya que “40% de ellas se ocupan de educacién y
formaciéon, 30% de desarrollo y promocién social,
méas de 20% de salud, y 15% de investigaciéon”,? ten-
diendo principalmente su estrategia a extender el ser-
vicio a zonas no atendidas a introducir competencia
en zonas donde la calidad del servicio publico es aun
precaria. Si bien estas instituciones ptuiblicas no per-

2 Ibidem, p. 6.
B Ibidem, p. 2, con cita de Rubem C. Fernandes, Publico porém
privado, Rio de Janeiro, 1994.
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tenecen ni al Estado ni a la esfera privada, se man-
tiene, en si, el caracter publico del servicio, ya que
el Estado financia las politicas sociales.

Una amplia resonancia en América Latina tuvieron,
en ultimo lugar, los procesos de privatizacion de em-
presas estatales. Este fue el caso, entre otros, de la
explotacion del petrdleo (Ecuador), la energia eléctri-
ca (Panam4), las telecomunicaciones, el servicio pos-
tal (Argentina)'* los medios de transporte y los servi-
cios de saneamiento basico y de distribucidon de agua.
Si bien la privatizacion contribuy6 al saneamiento de
las empresas estatales productoras de bienes y ser-
vicios y, en parte, al equilibrio de la cuentas publicas,
se han observado también bajas tasas de beneficio y
dificultades para prestar con eficiencia los servicios.
[Morales, 1998: 5-6].

El acento del proceso de privatizaciones recayd en
los sistemas de pensiones. Las transformaciones aqui
registradas “se han orientado a establecer una vincu-
lacidn clara entre los aportes y los beneficios (criterio
de equivalencia)” mediante el sistema de capitaliza-
cion individual.’® A partir de ello han surgido mode-
los de capitalizacién individual plena, como en Chile
(1981), Bolivia (1997), México (1997) y El Salvador
(1998); modelos paralelos (de capitalizacién plena
junto al modelo tradicional de reparto) como en los ca-
sos de Pert (1993) y Colombia (1994); o los modelos
mixtos (combinacion de la capitalizacién plena y del
reparto en un solo sistema), como en Argentina (1994)
y Uruguay (1996). [ceprAL, 2000a: 148-154] y [Miiller,
2001].

La desregulacion estatal también se ha manifestado
mediante procesos de descentralizaciéon, que impli-
caron el traspaso de competencias al ambito regional

14 Segin el Informe anual 1999 de la Corporacion Financiera Inter-
nacional (cr1): “Argentina [a partir de 1997] ha sido el primer pais del
mundo en desregularizar y privatizar totalmente el servicio postal”, p.
52.

5 Ello implica la creacién de cuentas de ahorro individuales que
alimentan fondos de pensiones, administrados por empresas privadas,
que los invierten en mercados financieros. cepaL [2000b: 8].
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(provincias, departamentos) y local (municipios),
reconociendo, en este dltimo caso, “la garantia insti-
tucional de la autonomia de los municipios, y la
definicion de la municipalidad como unidad primaria
y auténoma de gobierno dentro del sistema politico
nacional”, [Victory, 1999: 2].

Piedra inicial de estos procesos fueron las reformas
constitucionales, con sus sucesivas reformas, enmien-
das o medidas adicionales, lo que llevd a un espectro
muy variado de procesos de descentralizacién.!® In-
ternacionalmente, ademas, cabe mencionar la Carta de
Autonomia Municipal Iberoamericana (noviembre
de 1990), que fomenta el traspaso de competencias al
ambito local, la capacidad de eleccidon de autoridades,
la suficiencia financiera, la autoorganizacién y el de-
sarrollo econdémico. Varios de estos principios fueron
asumidos en los Cédigos Municipales promulgados en
mas de diez paises de la regién (desde 1982).

Con la descentralizacion se inicia un proceso que, en
muchos aspectos, va en contra de la tradicion politica
centralista de los paises de América Latina, influencia-
da tanto por la herencia colonial del periodo posinde-
pendentista del siglo xix, asi como, mas recientemente,

16 Colombia (1991) y Paraguay (1992) se han definido como estados
unitarios descentralizados que reconocen la autonomia municipal;
Argentina, con la reforma de 1988, los pactos federales de 1992 y 1993,
y la enmienda constitucional de 1994, reconoce a las provincias como
autoridad administrativa de base, sin definir el 4mbito municipal;
Chile, en su Constitucién de 1980 y la consiguiente reforma en 1997,
establece la administracién funcional y territorialmente descentrali-
zada o desconcentrada (articulo 3 constitucional); Brasil dota, por
medio de la Constitucion de 1988 y las enmiendas de 1993 y1996, por
primera vez de competencias al ambito local; México, cuyos munici-
pios son reconocidos ya en la Constitucion de 1917, profundiza la
descentralizacion con las enmiendas de 1982 y 1983. De igual modo, se
reconocen procesos de descentralizacion en la Constitucion del Perd
de 1979, su enmienda de 1993 y la ley de descentralizaciéon de 1998;
Guatemala (1986), Nicaragua (1987) y Venezuela, cuyo proceso de
descentralizacion se inicia en 1985, con la creacién de la comision
para la reforma del Estado, y contindia luego con las leyes organicas
sobre régimen municipal (15/6/1989) y del 28/12/1989 sobre descen-
tralizacion. Ibidem; véanse ademas las constituciones de los paises
mencionados, la base de datos de 1sTep (Institut des Sciences et des
Techniques de 1’Equipement et de I’Environnement pour le
Développement) en http://www.isted.com/cfce-dexia/somspa_pays.htm,
como Nickson [1995].
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por el modelo de sustitucion de importaciones del siglo
xx, que reforzaba la idea de un Estado central fuerte
en su capacidad de decisidn. Si bien existieron tenden-
cias descentralizadoras en las décadas de 1950 y 1960,
éstas giraban en primer lugar alrededor de la plani-
ficacion estatal y la administracién publica, mientras
que los procesos de los ultimos quince afios contienen
un amplio espectro de reformas econdémicas, adminis-
trativas y, sobre todo, politicas orientadas a un ajuste
de la regulacién estatal.!” El alcance y la intensidad
del proceso de descentralizacién abarcan areas como
la salud, la educacion (como en el caso de las reformas
federales educativas de Argentina, Chile y Uruguay)'®
y la descentralizacién fiscal (como, por ejemplo, en
Argentina, Chile, Colombia y Perd), [Lépez Murphy,
1995].

En este contexto, es indudable que la globalizacién
ha representado un factor de influencia y de presion
decisivo en la definicién de los procesos de descentra-
lizacién latinoamericanos.!” En general cuatro ele-
mentos de la globalizacidon (cuatro “megatendencias”,
segun Sergio Boisier) han sido aqui determinantes, a
saber: la revolucion cientifica y tecnoldgica, los pro-
cesos de restructuracién politica del Estado y admi-
nistrativa del gobierno, la creciente y universal dema-
nda de los cuerpos organizados de la sociedad civil y,
por ultimo, la tendencia a la privatizacion de las activi-
dades productivas y de servicios [Boisier, 1991]. Podria
aseverarse que la caracteristica principal de los pro-
cesos de descentralizacién de las tltimas décadas no
radica exclusivamente en el objetivo de una efectiva

17 “[...] de hecho, mientras en los afios 50 y 60 el término aludia a la
planeacion estatal y la administracion puablica, en los dtlimos quince
aflos se ha venido a entender bajo ‘descentralizacion’ un amplio espec-
tro de reformas econdémicas y administrativas y, sobre todo, politicas
que apuntan a un ajuste de la regulacion estatal frente a la sociedad. [...]
los cambios que [antes] se proponian se orientaban a afectar a los pro-
cesos econémicos. En el actual orden de cosas el acento se ha dirigido
hacia lo politico-administrativo”. Haefner [2000: 2 y ss].

18 Véanse los restimenes ejecutivos nims. 1, 4 y 7 del Programa de
Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe
(PREAL).

19 Véase Bodemer [2000], especialmente los aportes de Simon, Nolte y
Bodemer.

MONRAEINTO

ECONOMICO

divisién de poderes, sino mas bien en la asuncién de
un nuevo modelo de Estado orientado segiin pautas
neoliberales, tendientes a la desregulacion del Estado
benefactor.?

Visto desde esta perspectiva, la presién en aras de
reformar el aparato estatal segin dicho modelo puede
provocar efectos negativos si se subestiman o incluso
se ignoran factores estructurales propios de la regién
en general y de cada pais en particular:

® Considerando el ambito regional (por ejemplo,
Estado federal en Brasil, provincia en Argentina o
departamento en Colombia), hay adn brechas en
cuanto a la capacidad de competencia de las regiones
y la disposicion de recursos financieros para poder
ejecutarlas. A ello se suma la ingerencia atn pre-
valeciente del Estado en la normativa formal de las
competencias y en aspectos fiscales, como el control
del gasto de las regiones (hecho que reduce ain mas
la capacidad de autonomia regional);?!

e En el dmbito local (municipios o intendencias) se
observan aun dificultades tanto en la estructuracion
territorial (amplia desproporcién entre el nimero
de la poblacidn en cada estado y el niimero de mu-
nicipios existentes)?? como en su capacidad de

? En este sentido, para los casos especificos de Argentina y Colombia,
véase Von Haldenwang [1994].

2l Catalina Victory sefiala entre los mecanimos de control del fisco
provincial por parte del Estado: la potestad del mismo de retener
transferencias, el uso de exigencias o condicionalidad sobre el gasto
municipal, la configuracion del sistema impositivo, limitaciones en la
enajenacion de bienes inmuebles, endeudamiento y acceso al crédito, y
en cuanto a la auditoria fiscal por parte de organismos estatales
(contraloria general de la nacién, ministerio del interior o ministerio
de finanzas), “[...] el proceso de auditoria analiza bdsicamente
resultados financieros y raras veces técnicas de contabilidad gerencial
y andlisis de resultados y actividades. Ofrece, por tanto, poca in-
formacion referente a la eficacia y efectividad de la prestacion de
servicios por parte de los gobiernos locales” [Victory 1999: 12].

2 En términos comparativos, “[...] Francia, con 58 010 000 habitan-
tes, tiene 36 000 municipios, y toda América Latina, con 439 300 000
habitantes, tiene 15 6000 municipios. En América Latina y el Caribe
hay un municipio por cada 1 338 km. de territorio; en Europa hay un
municipio por cada 199 km”, en: Palma Carvajal [1993] citado en
Victory [1999: 5].
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garantizar una representacion politica (desequilibrio
marcado entre el nimero de habitantes y el niimero
de concejales);?

e En ambos dmbitos se hace necesario evitar que la
descentralizacién politico-administrativa conduz-
ca a una disparidad o heterogeneidad interregional
[Hofmeister, 1992: 7]. Las ya marcadas diferen-
cias de las regiones o municipios entre si en un es-
tado pueden profundizarse si el traspaso de com-
petencias y recursos no toma en cuenta las carac-
teristicas, los problemas y las potencialidades
concretas de una region en relacion con las otras.

Un aspecto final, no menos importante en cuanto a
las transformaciones politicas de América Latina en
el marco de apertura e inserciéon global, corresponde
a la politica exterior.

Mientras que por un lado se observan nuevas tenden-
cias frente a actores extrarregionales, especialmente
Estados Unidos y la Unién Europea, se observan, por
otro, cambios en la politica de concertacion intrarre-
gional de América Latina.

El conflicto centroamericano de los afios ochenta
(revolucion nicaragiiense, insurgencia salvadorefa)
marcd uno de los hitos de partida de estos cambios
[Radl, 2000: 18]. Su importancia radicé en que pro-
dujo consecuencias tanto en el dmbito extrarregional
(Proceso de San José a partir de 1982, con fuerte par-
ticipacion de la Comunidad Econémica Europea) co-
mo intrarregional (concertacion politica por medio
del Grupo de Contadora de 1983, de Apoyo de 1985,
luego Grupo de los Ocho, y este Gltimo como base del
Grupo de Rio conformado el 18 de diciembre de 1986).

Por ello, paralelo y complementario al proceso de
redemocratizacion, el didlogo en dichos foros cola-

2 Ello debido a que los “[...] sistemas electorales no garantizan una
aceptable representatividad del conjunto del electorado y, ademas,
consolidan las estructuras centrales de los grandes partidos, exclu-
yendo las minorias [...]”, ebda, pag. 9.
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boré al tratamiento conjunto de temas como seguri-
dad hemisférica y democratizacioén, derechos humanos,
lucha contra el narcotrifico y temas que concernian
la globalizacién de la economia, como el comercio
interregional, las inversiones y la ayuda para el desa-
rrollo [Vera-Fluixa, 2000: 25]. Ello propicié en gran
medida la reorientacién y el refortalecimiento de los
procesos de integracién regional del Mercado Comin
Centroamericano, la Comunidad Andina y el Merco-
sur, asi como la creacién del Grupo de los Tres (1995).

El Grupo de Rio, por ejemplo, estableci6 con la Unién
Europea un didlogo internacional de caracteristicas
nuevas. Comenzado con las “Conclusiones” de los mi-
nistros y representantes de ambas regiones de junio
de 1987, el didlogo politico se consolidd con la Decla-
raciéon de Roma (diciembre de 1990), preservandose
de forma ininterrumpida hasta la fecha con reuniones
interministeriales anuales (véase el cuadro 1).

Respecto a Estados Unidos, se observan en la politica
exterior de América Latina, por una parte, elementos
de disenso en aspectos politicos internacionales; por
otra, elementos de cooperacién preponderantemente
en el 4mbito comercial.

El conflicto centroamericano de los afios ochenta
significé un retiro de apoyo de los estados latinoa-
mericanos ante el intento de Estados Unidos de enviar
una tropa interamericana a Nicaragua (1979). Hubo
ademads una actitud de rechazo general ante la inva-
sion de Granada de 1983. La restructuracién de los
bloques de integracién regional latinoamericanos, la
apertura extrarregional, en fin la diversificacion de
la politica exterior de la region, [Van Klaveren, 1999:
30], crearon en el mediano plazo un margen de ma-
niobra més independiente. En el d4mbito comercial,
Estados Unidos ha propiciado desde 1990 la creacién
de una zona de libre comercio desde Alaska hasta
Tierra del Fuego. A pesar de las persistentes dificul-
tades del poder ejecutivo de conseguir la via rapida
de negociaciones (fast track) para concretar esta
empresa, ésta ocupa un gran interés entre la mayoria
de los gobiernos latinoamericanos. La misma ha
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posibilitado la base para una agenda de didlogo poli-
tico sobre democracia, derechos humanos, sociedad
civil, seguridad hemisférica, derechos de los pueblos
indigenas, etcétera.

En definitiva, partiendo de rasgos generales comunes,
la politica exterior de América Latina se compagina
con las caracteristicas sobresalientes del nuevo contexto
mundial de la década de los noventa: mayor concerta-
cién intrarregional, mayor apertura y cooperacién
extrarregional; para ello, mayor niimero de acuerdos
bi o multilaterales. Las relaciones politicas y econd-
micas intrahemisféricas enmarcadas en el sistema
interamericano desde 1948 adquieren elementos del

MONRAEINTO

ECONOMICO

nuevo regionalismo abierto, promovido por la creciente
mundializacién de la economia.?* El distanciamiento
del modelo de sustitucion de importaciones, los resul-
tados de la Ronda de Uruguay y la creacion de la Or-
ganizaciéon Mundial del Comercio (omc) en 1995
desempefan en este sentido un papel muy importante.
No obstante, el alcance limitado que ain presentan las
perspectivas de beneficio global del regionalismo abier-
to, asi como la creciente apertura e interdependencia
de los mercados de capitales, su complejidad y labilidad
crean graves conflictos para la politica exterior lati-
noamericana, en su definicién, en la concertacién in-
terregional y en las perspectivas de mediano y largo
plazos.

Cuadro 1
Reuniones ministeriales entre el Grupo de Rio y la CEE/UE

1990 Inicio del didlogo interregional
1991 I Reunion Ministerial

1992 II Reunién Ministerial

1993 II1 Reunién Ministerial

1994 v Reunién Ministerial

1995 A% Reuniéon Ministerial

1996 VI Reunién Ministerial

1997 VII Reunion Ministerial

1998 VIII Reunién Ministerial

1999 I Reunién de Jefes de Estado

y de Gobierno
2000 IX Reunién Ministerial
2001 X Reunién Ministerial

Italia Declaracion de Roma
Luxemburgo Comunicado final

Chile Comunicado final
Dinamarca Declaraciéon de Copenhague
Brasil Declaracién de Sao Paulo
Francia Declaracion de Paris
Bolivia Declaracion de Cochabamba

Paises Bajos Declaracién de Noordwijk

Panamé Declaraciéon de Panama

Brasil Declaraciéon de Rio

Portugal Declaracion de Vilamoura

Chile Declaracion de Santiago de Chile

Fuente: Documentos originales bajo el sitio: www.mre.gov.br/daa/grioind.htm y www.europarl.eu.int/delegations/noneurope/idel/d12/

docs/cumbrederio/declaracionfinales.htm

24 Para las caracteristicas principales del Sistema Interamericano véase
Vera-Fluixa [2000: 9-13].
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Apertura e insercion econémica:
aspectos principales

En el desarrollo econémico de América Latina desde
los afios ochenta es posible también observar un “efec-
to dominé” de reformas econdémicas que abarcan a
toda la regién y que se extienden a un ritmo conside-
rablemente acelerado.

Los interrogantes sobre la eficacia del modelo de sus-
titucién de importaciones hasta entonces vigente, la
situacioén de la industria nacional por medio de la pro-
teccion arancelaria, la imposibilidad de detener el
ritmo de endeudamiento de los paises de América La-
tina y el cuestionamiento del papel del Estado fuerte
en cuanto coordinador y controlador de las economi-
as nacionales, fueron algunos de los factores relevan-
tes que condicionaron la transicién hacia un modelo
politico-econémico diferente.?

El entorno internacional dio un aporte de consecuen-
cias econdmicas decisivas: la caida de los regimenes
socialistas de Europa oriental desmantelé una estruc-
tura mundial bipolar ideologizada, que dio lugar rapi-
damente a un sistema homogenizador caracterizado
por el predominio casi absoluto de los movimientos
comerciales y financieros. A ello se sumd, finalmente,
el efecto que tuvieron en la economia mundial los re-
sultados de la Ronda de Uruguay (1986-1994) y la
creacion en 1995 de la oMc como institucién sucesora
del GgaTrT, la cual asumid, merced al mayor ndmero de
paises integrantes, un caracter multilateral mayor.

Con ello, orientadas de acuerdo con el modelo eco-
némico neoliberal, las reformas adoptadas en Amé-
rica Latina hicieron hincapié en el objetivo-guia de
la estabilidad macroeconomica de un pais y, por tanto,

2 “[se asiste al] agotamiento del paradigma de la cepaLc, con dese-
quilibrios fiscales, politicas monetarias excesivamente permisivas y
deficiencias provocadas por el exceso de confianza en la sustitucién de
las importaciones y una pérdida de competitividad en los mercados
mundiales. Se habia prestado demasiada atencién a las magnitudes
nominales de la distribucién de los ingresos, y demasiado poca a la
educacion, la salud y los servicios sociales”. Véase BiD [2000a].
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en las variables de disminucién del déficit fiscal, el
control de la inflacién, la baja de las tasas de interés
y la estabilidad del tipo de cambio. Tal estabilidad
presupuso ademds la desregulacién de los mercados
monetario-financieros, de trabajo y de bienes, incenti-
vando el traspaso a manos privadas y reduciendo asi la
funcién econdmica del Estado (relacion Estado-mercado)
a un grado minimo.

Es a partir de los “programas de ajuste“, impartidos
por las principales instituciones crediticias interna-
cionales como el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial, tendientes a encontrar una solucién
viable para la problematica del endeudamiento exter-
no de la region, que comienzan a propagarse con ma-
yor intensidad los programas de establidad macroe-
conémica en América Latina. Las medidas de ajuste
fueron asumidas tanto por gobiernos democraticos
como por regimenes militares.?

Finalmente, el “Consenso de Washington” en 1989,
que reunié a los directores de los principales orga-
nismos econdémicos internacionales, precisé dichos
parametros de reforma econdémica estructural para
América Latina en una linea de puntos principales,
entre ellos: disciplina fiscal, necesidad de reformas
tributarias, mayor apertura a la inversiones extran-
jeras, politica de privatizaciones de empresas publicas
y la priorizacién del gasto publico en educacién y
salud.

Centrando el foco de atencion en los afios noventa, el
desarrollo econdmico de América Latina obtuvo los
siguientes resultados:

El crecimiento econémico anual de la regién en su
conjunto alcanzd tasas positivas durante todo el pe-
riodo (véase grafica 1), sefialando apenas hacia 1995
un primer gran descenso (1994-1995: 1.9%), en buena
medida como consecuencia del llamado “efecto te-

26 Para una comparacion sobre los efectos del neoliberalismo en Mé-
xico (pais sin antecedentes de regimenes militares) en relacién con el
resto de América Latina véase Gandarilla Salgado [2000].
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quila”. Luego de dicho descenso fue posible una nueva
fase ascendente en 1996-1997, para decrecer de forma
continua, particularmente luego de 1998 y de las crisis
del sudeste asiitico y de Brasil.

Grifica 1
Producto interno bruto: América Latina y los bloques
integrados del Mercosur, la Comunidad Andina de Naciones y
el Mercado Comiin Centroamericano 1990-1999¢
(Porcentaje de variacién anual)
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Fuente: Elaborada a partir de datos del Banco Interamericano de Desarrollo,
Unidad de Estadistica y Anélisis Cuantitativo, 21/12/2000.

En este contexto, es necesario distinguir la evolucién
del riB segtin los principales bloques regionales latino-
americanos (véase grafica 1). Mientras que la Comu-
nidad Andina ofrece las variaciones de crecimiento mas
polarizadas (1993-1994: 9.3%; 1998-1999: 0.1%); el
Mercado Comin Centroamericano ha tenido un desarro-
llo promedio mucho més estable, manteniendo incluso
una tendencia positiva hacia fines de la década (1998-
1999: 4.3%). El Mercosur, cuya linea de crecimiento
ha influido mas en el total de la regién, marca un posi-
tivo despegue hacia principios de la década, se esta-
biliza hacia mediados de la misma y vuelve a decaer
fuertemente entre 1997 y 1999, especialmente debido
a la evolucidén negativa del priB en Argentina y Uruguay
(1998-1999: 3% y -3.2%, respectivamente).
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La apertura comercial fue uno de los elementos mas ca-
racteriisticas de la transformacion de América Latina
en la década de los noventa. Las barreras arancelarias
al comercio extrarregional, que alcanzaban un prome-
dio de 40% hacia mediados de los afios ochenta, des-
cendieron a un ritmo constante, llegando a un prome-
dio de 13% en 1996 [Sangmeister, 2000: 9-28] y [Aro-
mando, 1999]. El promedio de crecimiento anual de
las exportaciones de América Latina fue en el periodo
1992-1995 de 17.2%, en Jap6n de 8%, en la Unién Eu-
ropea de 6.9%, y en todo el mundo de 10.7% [Saez, 1998:
23]. La participacion de las exportaciones del Merco-
sur en el mercado mundial, por ejemplo, aumentaron de
13.3% en 1992 a 21.3% en 1996 [Machado, 1999: 98].

A pesar del incentivo que ello significé para el comercio
intrarregional (es decir, inter e intrabloques regiona-
les latinoamericanos), los flujos comerciales correspon-
dieron en su mayor parte al comercio extrarregional.
A modo de ejemplo: las exportaciones totales del Mer-
cosur llegaron a 35 876 millones de délares en el pri-
mer semestre de 1999, de los cuales s6lo 20.3% (7 286
millones de ddlares) fue intrarre-gional, el restante
79.7% (28 589 millones de dodlares) correspondid al
comercio extrarregional [cei, 1999: 25].

Asimismo, es necesario considerar que durante el pro-
ceso de apertura comercial las importaciones experi-
mentaron un ritmo de crecimiento claramente mayor
que el de las exportaciones, provocando saldos co-
merciales negativos. Con excepcidn del periodo 1994-
1996, los 11 paises de la ALADI registraron un continuo
descenso en la evolucién de los saldos comerciales.
Este es incluso el caso particular de México: luego de
su ingreso en 1995 al tLcaN (Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte), el volumen de las exportacio-
nes crecié 30% respecto al afio anterior; no obstante,
el saldo comercial comenzé a descender en el mismo
afio debido al constante aumento de las importacio-
nes, por lo que dos afios mas tarde (1997) presentd
nimeros negativos.

Un tercer aspecto que hay que tener en cuenta en el
andlisis del desarrollo comercial de América Latina
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en la década de los noventa son los heterogéneos nive-
les de crecimiento entre los paises miembros, que se tra-
ducen en una concentracién polarizada del comercio
regional. En el caso de los 11 paises de la ALADI, tanto
en el ambito de las exportaciones como en el de las im-
portaciones, mas de 80% del total se concentra en sélo
cuatro paises (véase el cuadro 2). Esta tendencia se
ha mantenido a comienzos del nuevo siglo y refleja
los efectos atn dispares de la globalizacién comercial
en la region en su conjunto como, asimismo, la capa-
cidad de reaccion ain débil de los paises afectados.

Cuadro 2

Porcentaje de exportacion e importacion sobre el volumen
total de la aLap1 (11 paises): comparacién de cuatro paises en
relacion con la suma de los siete restantes

% Exportaciones

Pais 1990 1994 1999¢

México 31.8 35.3 50.8

Brasil 24.5 25.6 17.9

Venezuela 13.7 9.3 7.8

Argentina 9.6 9.3 8.7

Chile

Colombia

Pert

Ecuador 20.4 20.5 14.8

Paraguay

Uruguay

Bolivia

Total 100.0 100.0 100.0
% Importaciones

Pais 1990 1994 1999¢

México 44.5 44.2 53.1

Brasil 22.1 18.5 18.4

Argentina 4.0 11.2 9.0

Chile 7.6 6.1 5.2

Venezuela

Colombia

Peru

Ecuador 21.9 20.0 14.3

Paraguay

Uruguay

Bolivia

Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaborada a partir de los datos del Bip. Unidad de Estadis-
tica y Analisis Cuantitativo, 21/12/2000.

¢ Estimacion.
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De igual modo, los afios noventa fueron testigos de
masivos flujos de inversiones extranjeras directas (IED)
hacia América Latina, a un ritmo de crecimiento anual
hasta entonces desconocido; el aumento de las inver-
siones en 19 paises latinoamericanos de 1993 a 2000
llegaba a un promedio de 400%.% El ingreso de inver-
siones fue alentado, en una primera fase, por los pro-
cesos de privatizacién realizados en casi todos los
paises de la regidn; su destino fue la compra de em-
presas publicas y privadas. Hacia fines de la década
cerca de 60% de las IED se destind a la creacion de ac-
tivos nuevos; entre ellos el area de las comunicacio-
nes ocupd un lugar muy importante [cepaL, 2001a: 6].

De forma similar a la evolucién del comercio, las IED se
concentraron en determinados paises, provocando
nuevamente una disparidad regional. Ya en 1991 Ar-
gentina, Brasil y México reunian 65.7% del total de
inversiones extranjeras directas, llegando esta cifra
en el afio 2000 a 84.5% [cEpaL, 2001b: 768]. En este
sentido, un dato particular: luego de las crisis finan-
cieras y monetarias, que afectaron directamente a Mé-
xico y Brasil, las inversiones extranjeras hacia América
Latina se concentraron ain mas en estos dos paises y
en Argentina. Mientras el volumen anual destinado a
estos tres paises aumentd, en el resto de los paises latinoa-
mericanos el ingreso anual de 1ED fue descendente.?

Por otra parte, el control de los procesos inflacionarios
e hiperinflacionarios fue uno de los aspectos mas posi-
tivos de las politicas econdmicas en el periodo ana-
lizado: mientras que en 1991 el promedio anual de
inflacién para toda América Latina sumaba 913.8%,
este indice disminuy6 en 1996 a 34.4%, para alcanzar
en 1999 la marca por debajo de 10% [BID, 2000c]. La
mayor estabilidad de precios de 1990 a 1999 la regis-
traron Chile (11.76 %), El Salvador (10.62%) y Bolivia
(10.42). Los paises que habian ingresado en la década
con tasas hiperinflacionarias de cuatro digitos (Argen-
tina, Brasil, Perd y Nicaragua) alcanzaban en 1999
tasas entre 1y 12%. Ecuador, que habia logrado reducir

27 cepAL [2001b] con base en Fm1 y fuentes nacionales, (p. 768).
28 Ibidem.
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el nivel de precios a la mitad, vivié en 1999 un rebrote
inflacionario, que condujo a una tasa mayor que la de
1990.

A pesar de que ha presionado en los dltimos afios el
aumento mundial de los precios de combustibles ha
presionado los costos, la tasa de inflacion en toda la re-
gion se ha mantenido en niveles moderados, incluyendo
el caso de paises importadores de petréleo como Bra-
sil, Chile y Pert, con una inflacién inferior a 10 por
ciento [BID, 2000b: 9].

Uno de los problemas mas graves de la region en general
desde la década de los ochenta fue la deuda externa.
La misma alcanzé en el afio 2000 los 750 855 millo-
nes de délares, es decir, un aumento de casi 70% desde
1990. Tres paises comparten los porcentajes mas signi-
ficativos del monto total: Brasil (31%), México (22%)
y Argentina (20%), seguidos recientemente con 5%, por
Colombia y Chile [cepaL, 2001b: 769].

Los acontecimientos de la década de los setenta con-
tribuyeron en gran medida al aumento de los servicios
de la deuda a volimenes impagables,? por lo que en
los afios ochenta se establecieron varios paquetes de
refinanciamiento de conversion de la deuda en capital
(deuda vieja a deuda nueva), entre los cuales el mas co-
nocido fue el propuesto por el secretario del Tesoro
estadounidense, Nicholas Brady. Como indica Acosta:
“Con esto también cobrd fuerza la viabilidad de los
ajustes ortodoxos orientados a lograr la apertura y la
liberalizacién a ultranza: el gran objetivo del neolibe-
ralismo real. Asi las cosas, no faltaron quienes avizo-
raban para América Latina una situacién interesante
en términos de sus perspectivas econdémicas. Y todos
estos elementos se transformaron en bienvenido ar-

» Entre ellos la desvinculacion oro-délar del sistema de Bretton Woods
en 1971 e introduccién del tipo de cambio flotante, el considerable
aumento del precio del petréleo y las crisis de 1973 y 1979, los constan-
tes saldos negativos de las balanzas de pagos de los paises en vias de
desarrollo, el acceso “facil” al financiamiento por préstamo y sobreen-
deudamiento; luego, el nuevo descenso del precio del petrleo hacia
comienzos de los ochenta, la declaracion de moratoria de México en
1982 y de Ecuador en 1986, etc. Véase Rivera Vélez [1998].
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gumento para los paises industrializados y los orga-
nismos multilaterales, que deseaban dar por conluido el
capitulo de la deuda externa, sobre todo por su eleva-
do contenido politico.”3

Debido al desarrollo econémico de la regién, al in-
greso de flujos financieros y a las 1ED se redujo signi-
ficativamente el peso de la deuda en relacién al piB de
los paises (véase la grafica 2). El porcentaje de la deuda
con relacién al piB era para Paraguay de 40 en 1990,
disminuyendo a 26.8% en 1998. En el mismo periodo,
la reduccién en Costa Rica fue de 52.3 a 28.6%; en
Guatemala de 40.3 a 24.1%; en Uruguay, de 47.4 a
33.8%; en Ecuador, de 113.3 a 76.8 por ciento [BID,
2000c].

De este modo, la deuda latinoamericana se estabilizé
entre un 33% (1991) y 37% (1998) del priB de la region.

Grifica 2

Deuda externa en porcentaje del producto interno
bruto, 1990-1998
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Fuente: Elaboracidn a partir de los datos del Banco Interamericano de
Desarrollo, Unidad de Estadistica y Analisis Cuantitativo, 21/12/
2000.

30 Ibidem, articulo de Alberto Acosta, La deuda externa en América
Latina < www.lahora.com.ec/debate/paginas/ debate60.htm > .
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Sin embargo, hacia finales de la década se observa un
punto de inflexién de nuevo producido por las con-
secutivas crisis financieras internacionales y sus reper-
cusiones en América Latina. La deuda externa cobra
desde entonces un peso cada vez mayor en el producto
bruto total de los paises de la region, ejerciendo una
fuerte presion sobre las politicas estatales de reduccién
del déficit fiscal.

Cabe mencionar, por ultimo, la expansién de la econo-
mia financiera en el desarrollo de América Latina de
las ultimas dos décadas. La liberalizacion de los merca-
dos de capital y la multiplicidad de nuevos instrumen-
tos financieros han conducido a un grado de expansioén
de los flujos de capitales de dificil control y regulacién
estatal. Segun la cepaL, “El decenio muestra una mayor
concentracion de poder econémico en manos de los acree-
dores financieros, en detrimento de los propios gobier-
nos” [cepAL, 2001a: 4]. Ello ha incrementado de modo
considerable la interdependencia de los mercados fi-
nancieros de los paises industrializados y de los llama-
dos mercados emergentes (emerging markets).

Asi, los instrumentos financieros de la deuda no de-
penden exclusivamente del desempefio econémico de
los estados de la regién, sino de factores externos como
la devaluacién de monedas extranjeras, las fluctua-
ciones de los valores accionarios internacionales, de
los mercados inmobiliarios, las tasas de interés de la
Reserva Federal o, como prueba el Reporte anual del
BID del afio 2000: “The spreads on Latin American debt
instruments were also affected by the volatility of the
U.S. stock market, especially the NAsDAQ index” [BID,
2000b: 7-8].

Las deudas pendientes

Transcurridas ya dos décadas, el cimulo de transforma-
ciones politicas y econdémicas emprendidas ha abierto
varios interrogantes relacionados con el modelo utili-
zado, a sus objetivos y consecuencias. En efecto, la
orientacién casi unidimensional seglin las variables de
crecimiento econdmico, la desregulacion estatal y la
apertura comercial, reclama hoy en dia un tratamiento
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mas intensivo de sus efectos sociales colaterales. “Latino-
américa tiene ahora un modelo para el crecimiento
econdémico, pero no tiene un modelo para el desarro-
llo”, afirma Carlos Pomareda [1999: 5].

La percepcion y evaluacién criticas de los resultados
hacen hincapié en un concepto de desarrollo mas am-
plio, que sitda junto al crecimiento econdmico las
esferas social y ecoldgica, ponderandolas de modo equi-
valente y destacando sobre todo su complementaridad
(véase la grafica 3). Conceptos como equidad y empo-
deramiento (empowerment), pilares de un desarrollo
sostenible de América Latina, asumen cada vez mas
un papel clave en los anilisis tanto de instituciones
cientificas como de organismos internacionales (PNUD,
Banco Mundial, BID, CEPAL). Los mismos remarcan mu-
chas de las falencias en las politicas de insercidn eco-
némica global que se han aplicado.

Grafica 3
Equidad
social
Crecimiento
econémico
Sustentabilidad
ecoldgica

Quiza el efecto negativo mds acuciante ha sido el
observado en las capas sociales de bajos ingresos de
la poblacién latinoamericana (indice de pobreza). En
términos absolutos, si en 1990 vivian 63.7 millones
de habitantes de América Latina y el Caribe con me-
nos de un doélar por dia, nueve afios mas tarde dicha




RAMIRO X. VERA-FLUIXA, LOS PASOS DE AMERICA LATINA HACIA LA INSERCION GLOBAL..., PP 33-59.

cifra aument6 a 78.2 millones de habitantes.3 Consi-
derando, no obstante, el ritmo de crecimiento de la
poblacion de América Latina, se obtiene un resultado
inverso, de descenso del grado de pobreza: los habi-
tantes con menos de un délar por dia representaban
16.8% del total de la poblaciéon en 1990; en 1998 dicha
cifra se redujo a 15.6 por ciento [Banco Mundial, 2001:
cuadro Al, p.15].

Dicha contraposicion se explica con uno de los efectos
mas caracteristicos que presenta el desarrollo de Amé-
rica Latina en los dltimos veinte afios: la desigualdad
social. Aunque los porcentajes de poblacién pobre
hayan disminuido e incluso el ingreso por habitante
en 18 paises latinoamericanos haya aumentado de 1990
y 1997, [cEpaL, 1998: anexo estadistico], ello ha sido
posible a costa de un ensanchamiento de la brecha
salarial entre los sectores sociales. Segin la CEPAL,
“La ampliacion de esta brecha se vincula a, y refuer-
za, la segmentacidn estructural del mercado de trabajo:
nicleos formales o modernos, con buenas condicio-
nes de trabajo, y otros de baja productividad, con condi-
ciones precarias”, [cEPAL, 2000b: 6] y [Arriagada, 2000].
Es decir, el nimero de pobres es menor, pero su grado
de pobreza mayor. Paises como Uruguay y Chile, por
ejemplo, lograron en el mediano plazo reducir el gra-
do de pobreza, aunque hubo un paralelo aumento del
nivel de desigualdad social.

Las capas sociales perjudicadas corren, en este marco,
un mayor riesgo de desocupacién (véase el cuadro 3).
Ademés del mencionado efecto caracteristico del pro-
ceso de globalizacién -continua especializaciéon del
mercado laboral con una alta diferenciacidn entre los
grados de calificacidn y la consiguiente disparidad en
la remuneracién del trabajo-,? algunos factores que

3! Desistiendo al pardmetro de medicion de un ddlar por dia, el nd-
mero de personas que vive en condiciones precarias alcanza incluso
més de 200 millones. Ello equivale, segin estadisticas comparativas
del Banco Mundial, al tercer lugar, luego de Africa sudsahariana
(46.3%) y Asia meridional (40%). Véase Lustig/Stern [2000: 5].

32 Para estos efectos del proceso globalizador en los paises indus-
trializados, véanse Welzmiiller [1997: 26] y Wissenschaftliche
Arbeitsgruppe [1999: 29-30].
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han contribuido al riesgo de desempleo son “la erosiéon
de la capacidad redistributiva del Estado (contri-
buciones, transferencias y tributos) [...] y la reduccién
de la masa salarial en el ingreso total en favor de un
crecimiento relativo de las rentas financieras y de los
beneficios empresariales” [cepaL, 2000a: 4]. A ello se
suma, en el caso de las economias mas pequefias de la
region, el grave problema del subempleo.

Este deterioro de la situacion social y laboral ha cau-
sado, especialmente en la década de los noventa, un
aumento de la migracion tanto intrarregional como
hacia Estados Unidos y Europa.3?® Ello ha abarcado
todas las categorias de corrientes migratorias exis-
tentes (excepto asilados y refugiados): desde inmi-
grantes permanentes o residentes, trabajadores por
contratacién temporal, profesionales (nivel univer-
sitario o calificados) e incluso trabajadores clandes-
tinos o ilegales [Appleyard, 1999]. Américalatina se
ve afectada, por tanto, por la dindmica propia que ha
adquirido en las ultimas décadas el fendmeno de la
migraciéon en escala mundial: mientras que en la dé-
cada de los setenta eran 64 los principales paises
emisores y receptores, dicha cifra habia aumentado, a
principios de los noventa, a 98 paises [orT, 2000: 42].
Las cada vez mayores diferencias de ingresos entre
el Norte y el Sur, que radican, como indica la Oficina
Internacional del Trabajo (o1T), en que no todos los
paises han sido beneficiarios de los crecientes flujos
de capital, se han traducido en un aumento constante de
las corrientes migratorias. La o1t agrega: “El descen-
so de las tarifas del transporte, junto con el aumento
de la informacién disponible, asi como la expansion de
las redes personales e institucionales, estdn facilitan-
do sin duda alguna la movilidad”.*

Por otro lado, el deterioro del medio ambiente constitu-
ye un grave problema que enfrenta la rasante apertura
comercial de la region (teniendo en cuenta los 11 paises
que conforman la ALADI, las exportaciones aumentaron

3 De modo ejemplificador para los paises andinos, véase Méarmora
[1999].
3 Ibidem, pag. 43.
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en diez afios 110%, de 128.2 millones en 1990 a 268.4
millones en 1999) [BiD, 2000c]. La propulsiéon de un
fuerte perfil exportador, basado principalmente en la
explotacidon de recursos naturales, ha traido consigo,
por una parte, la sobreexplotacion y el agotamiento
de los recursos, en algunos casos incluso el colapso de
especies y,por otra, la polucién del medio ambiente
con multiples formas de residuos y emisiones. La falta
de una estrategia de explotacién en favor de la pro-
duccién ha causado el avance de procesos de defores-
tacion, desertizacidén, erosién de suelos, contaminacién
de cuencas hidrograficas, etc. En un reciente analisis
sobre la sustentabilidad socioambiental de la economia
en Chile -uno de los paises latinoamericanos que in-
trodujo con mayor anterioridad e intensidad el modelo
neoliberal y cuyo porcentaje de exportaciones llega
hoy en dia a mas de 50% de su piB- se hace referencia
a las graves secuelas de deterioro ambiental en los sec-
tores minero (contaminaciéon atmosférica por anhi-
drido sulfarico y arsénico), forestal (contaminacién
por desechos de celulosa y chips), agricola (uso cre-
ciente de pesticidas tumorigenos) y pesquero (colapso
de especies como la anchoveta, el jurel y el loco)
[Quiroga Martinez, 2001: 262-272].

Las consecuencias descritas, tanto de caracter social
como ecoldgico, ayudan a explicar, finalmente, los
efectos que trajo consigo el desarrollo econdémico de
los tltimos veinte afios, de manera especial en la situa-
cion de los pueblos indigenas de América Latina. Boli-
via, Ecuador, Guatemala, México y Pert suman 90%
de la poblacién indigena total; el mayor contingente
se concentra en México, con 12 millones de habitantes
[Urioste, 2001: 8, nota 2].

El creciente proceso de reivindicacién cultural indi-
gena, que ya tomaba lugar desde principios de los
afios ochenta,® se reforzd ain mas debido a las conse-
cuencias de la economia de apertura en el sector agri-
cola, fuente principal de trabajo y de ingreso de las

3 Cuya tematizacion publica logré una mayor difusion y concientiza-
cién a partir de 1992 con la conmemoracién de los 500 afos del
“Encuentro de Dos Mundos”.
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poblaciones indigenas latinoamericanas. Segin Urios-
te: “La mejora de las capacidades productivas del
agro del primer mundo ha dejado en muy mala posicion
a los productores ‘artesanales’ del tercer mundo y
esto los ha obligado a movilizarse para defender sus
derechos y tener que replantearse su rol en sus socie-
dades” [Urioste, 2001: 4]. Un efecto similar ha tenido,
en este contexto, la politica de privatizaciones (entre
otros, de la energia eléctrica y el petrdleo), que ha
afectado el uso de los recursos naturales, cuyo derecho
a la explotacién reclaman las comunidades afectadas.
No en menor grado, la politica de lucha contra el nar-
cotréfico realizada en Bolivia y Colombia ha planteado
-y deja alin abierta- la bisqueda sobre alternativas
de ingreso econémico para las poblaciones indigenas
tradicionalmente dependientes de la produccién y co-
mercializacién de la coca (cocaleros).

La constante reducciéon del papel del Estado ha lle-
vado, por tanto, a que las comunidades indigenas hayan
generado sus propias formas de movilizaciéon y coor-
dinacién de intereses, que han sido apoyadas en parte
por organizaciones de la sociedad civil (grupos eco-
logistas o de defensa de los derechos humanos) o por or-
ganismos internacionales (BID, Banco Mundial, Naciones
Unidas, oEa). Asi, 1993 fue declarado “Afio Internacio-
nal de los Pueblos Indigenas del Mundo” y el periodo
1995-2004 “Década de las Naciones Unidas para los
Pueblos Indigenas”.

Estos movimientos de presiéon en busca del recono-
cimiento de la diversidad étnica se manifiestan, ade-
mas, claramente en contra de la globalizacién, por
la tendencia de ésta a “restarle obligaciones sociales
al Estado”, [Castro Soto, 2000: 3] exigiendo a los go-
biernos una mayor actuacién en su papel de garante
de los derechos de educacidn, salud, trabajo y parti-
cipacién social. Dos casos ejemplificadores, que alcan-
zaron incluso difusién internacional desde mediados
de los noventa, han sido la Confederacién de Nacio-
nalidades Indigenas del Ecuador (coNaIE), y el Ejército
Zapatista de Liberalizacion Nacional (EzLN) en Chia-
pas, México.
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Estado-mercado-sociedad civil:
un balance de los primeros pasos

Sopesar -y valorar- los interrogantes de fondo del fené-
meno de la “globalizacién” en América Latina, lue-
go del anilisis de sus aspectos politicos, econdémicos
y sociales, conduce de forma directa a la pregunta sobre
la eficacia del modelo neoliberal en cuanto a los
objetivos perseguidos y sobre su validez futura como
pardmetro de crecimiento y desarrollo para la regidn.

A tal fin, es necesario primeramente apartarse de la
tendencia a clasificar y juzgar modelos de forma taxa-
tiva, ya que ni su puesta en practica ni la obtencién
de resultados suelen suceder fielmente a los supuestos
tedricos originales. En la experiencia de aplicacion
de modelos econdmicos en América Latina se observa
que tanto la industrializacion por sustitucién de im-
portaciones como la apertura neoliberal han traido y
traen aparejados resultados positivos y negativos. La
compleja valoracién bueno/malo de un modelo conduce,
en definitiva, a un péndulo vicioso de opciones que
impide una visién concreta sobre su funcionamiento y
perspectivas de éxito.

La marcada disminucién de los procesos (hiper)-
inflacionarios en toda América Latina continuaré
destacidndose como uno de los efectos més positivos
de las politicas neoliberales de los tltimos veinte afios.
De igual importancia fueron también los procesos que,
en el marco de la desregulacién estatal, posibilitaron
abordar de forma mas directa la reforma del Estado,
una problemética ineludible y complementaria de los
procesos de redemocratizacién de América Latina.
La puesta en préctica de procesos de descentralizacion
en un periodo de diez a quince afios, de alcance en to-
da la region y de distinta profundidad segin cada paifs,
adquiere una importancia especial en este sentido, asi
como también la tendencia al mejoramiento de la co-
bertura y la provisiéon de servicios publicos y sociales
mediante el traspaso al sector privado.

Una de las consecuencias negativas de la experiencia
de insercion global por medio del modelo neoliberal,
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tal vez la mas perjudicial de ellas, ha sido la creciente
vulnerabilidad de América Latina ante el compor-
tamiento, también cada vez méas fluctuante, de los
mercados mundiales. Con los efectos de las crisis de
contagio desde mediados de los noventa —-que se origi-
naron o afectaron a paises como México (1995), Brasil
(1999) y Argentina (2001), pero a partir de ellos al
resto de la region-, los logros econdmicos hasta alli
alcanzados cayeron a un ritmo constantemente ines-
table y negativo. Retomar los indices de crecimiento
econdémico observados desde fines de los ochenta hasta
mediados de los noventa aparece como una posibilidad
remota. Resurge con ello, incluso, la problematica
de la deuda externa, que aparentaba adquirir otro ca-
racter a principios de los noventa con la adopcién de
medidas neoliberales.

La creciente vulnerabilidad descubre con maés clari-
dad las “deudas pendientes” del proceso; reclama que
en la aplicacién del modelo de insercién econdémica
global se consideren en mayor medida las necesidades
de la region. Esta premisa se traduce en las apela-
ciones por “reformas a las reformas” o también una
“segunda generacion de reformas”,*® provenientes actual-
mente tanto de la sociedad civil como de algunos orga-
nismos internacionales.

Con ello se indica, en primer lugar, que, de acuerdo
con las transformaciones en los modos productivos
que trae consigo la globalizacidén, la politica macroe-
conémica de América Latina se ha centrado en su
mayor parte en los capitales “tradicionales” de creci-
miento, como recursos naturales, infraestructura, ca-
pital comercial y capital financiero, haciendo menor
hincapié en la inversion en capital humano, fundamento
de un desarrollo sostenible.

% No obstante, segin la cepaL, el término ,segunda generacién de
reformas“ [...] induce a error ya que implica procesos demasiado
mecanicos cuyas etapas se superan linealmente, cuando al menos al-
gunas de las dificultades provienen de las mismas reformas. Mas bien,
se requiere un proceso complementario de construir sobre los logros
alcanzados y, cuando sea necesario, ‘reformar las reformas’ para que
respondan mejor a la realidad de la regién”, en: cepaL 2000c.
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En términos comparativos para América Latina: “Aun-
que el promedio de educacion de la poblacién aument6
en las ultimas dos décadas aproximadamente dos afios,
tal aumento fue menor al que se dio en el resto del
mundo en igual periodo, por lo que la ‘brecha educati-
va’ creci6, especialmente si se le compara con el sudeste
asidtico y con los paises africanos de mayor avance.
La desigualdad del capital humano, medida a través
de la varianza de los afios de educacién, también aumen-
t6 desde comienzos de los setenta. Asi, paralelo a la
relativa pobreza de capital agregado, América Latina
concluyd la década con una evidente brecha social en
la dotacion de recursos humanos de su poblacién, tanto
en educacién como en salud.”?’

Ello sefala, en segundo lugar, la importancia de un
desarrollo integral que se refleje paralelamente en in-
dicadores sociales como la equidad (en cuanto a la dis-
tribucién del ingreso, el acceso y la cobertura de los
servicios de salud), el empoderamiento de las capas so-
ciales mads necesitadas (en cuanto a la posibilidad de
pensar y actuar libremente, de elegir y realizar su poten-
cial como miembro pleno de la sociedad en igualdad
de condiciones) y el énfasis en la ciudadania.

Estas directrices se orientan segin los compromisos
de la Cumbre para el Desarrollo Social, realizada en Co-
penhage en 1995, cuya puesta en practica ha sido insa-
tisfactoria hasta la fecha.3!

7 Informe Londofio para el pNUD [2000: 6]. Junto al capital humano
cabe destacar la importancia del capital social, entendido como un
conjunto de “elementos cualitativos como valores compartidos, cultura,
capacidades para actuar sinérgicamente, y generar redes, y concer-
taciones hacia el interior de la sociedad”, en Kliksberg [1997].

38 Entre los objetivos se encontraban: acceso universal a la educacién
bésica y finalizacion de la misma para al menos 80% de los nifios en
edad escolar; atencion basica de salud con drasticas reducciones en las
tasas de mortalidad infantil y materna; reduccién a la mitad de los
niveles de malnutricién entre nifios menores de cinco afios; reduccion
del analfabetismo por lo menos a la mitad de los niveles de 1990 y eli-
minacion de la diferencia entre sexos en cuanto a tasa de alfabetismo, y
agua potable y obras sanitarias. La conferencia de Ginebra de octubre
de 2000 comprobd que el compromiso de los paises en desarrollo de
gastar 20% de su presupuesto en el desarrollo social no fue cumplido,
ni tampoco la propuesta de los paises donantes de entregar 20% de la
Ayuda Oficial al Desarrollo para dicho sector (sistema 20-20). Véase
1cTsp [2000b: 13].
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Es necesario, en tercer lugar, una relaciéon mas equili-
brada entre mercado y sociedad civil, para lo cual se re-
quiere una definicién més precisa del papel del Estado
en las sociedades latinoamericanas. La desregulacion
y descentralizacién del Estado no le quitan respon-
sabilidades, por una parte, ante el libre mercado y sus
consecuencias; por otra, ante las necesidades de la so-
ciedad civil, como asimismo en lo que respecta a su
transparencia administrativa.

En este sentido, la descentralizacion no debe utili-
zarse para traspasar las consecuencias del ajuste, la re-
cesion econdmica y la crisis social a los niveles de admi-
nistracién regional y local, si antes no se fortalecen
los mismos. Por otro lado, los modelos de produccién
generados con la desregulacion estatal no deben cola-
borar al riesgo de crecientes tasas de desempleo o de
reduccion de politicas sociales.

El libre comercio y la inserciéon global:
desarrollo y perspectivas del tercer paso

Cabe, entonces, entrar de lleno al proyecto que lenta-
mente se perfila como el tercer paso hacia la inserciéon
global de América Latina: el establecimiento de una
zona de libre comercio hemisférica o extrarregional,
y que ha adquirido, especialmente con la Cumbre de
Quebec en abril de 2001, ain mayor actualidad.

Tal iniciativa refleja una vez mas el lugar que ocupan
la integracion regional y la cooperacion interregional
en el marco de la globalizacién: ya 50% de los acuer-
dos de integracion notificados desde 1948 ante el GATT
se firmaron en los diez afios transcurridos de 1984 a
1994. En los seis afios siguientes (1994-2000) se noti-
ficaron aun 123 acuerdos mas ante la omc, la institu-
cién sucesora [Ibafiez, 2000: 2]. Para América Latina,
cooperacién e integracion regional representan un me-
dio de inserciéon global y al mismo tiempo una estra-
tegia de desarrollo, hecho que en gran medida explica
el impulso de los procesos de integracion latinoame-
ricanos en la década de los noventa [Vera-Fluixa,
2000: 20-29].
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Sin ingresar al analisis de las relaciones de América
Latina con otras regiones de interés como, por ejem-
plo, el area Asia/Pacifico, el foco de atencioén del pre-
sente trabajo se dirige al Area de Libre Comercio de
las Américas (ALcA) y a la iniciativa de una o varias
zonas de libre comercio entre América Latina y la
Union Europea.

Una visién comparativa del proceso de negociacion y
de los objetivos de ambas iniciativas indica varias simi-
litudes y diferencias.

Tanto con Estados Unidos como con la Unién Euro-
pea se iniciaron a partir de mediados de los noventa
las fases de relevamiento e intercambio de informacion
(grupos de trabajo especializados), de diagndstico y de
presentacién de recomendaciones, que en suma Servi-
rian de base para el proceso de negociacidn per se
(véase el cuadro 4).

Cuadro 4
América Latina: iniciativas de libre comercio hemisférica
(ALCA) y extraregional (AL-UE). Procesos de gestion y

negociacion
Iniciativa de Cumbre Cumbre Cumbre
las Américas de Miami de Santiago de Quebec
ALCA ] j ; >
1994 1998 2001 2005
UE- 1995 1999 20%
Mercosur Acuerdo Cumbre
Marco de Rio
EU-Mercosur
1996 1999 2002
UE-Chile ’ i ]
Acuerdo Cumbre (fecha prevista)
EU-Chile de Rio
UI::—» 1998 2000 >
México Acuerdo
EU-México
Informacion, diagnéstico e .
Etapas y recomendaciones Negociaciones Entrada en vigor

Fuente: Elaboracion a partir del cepaL (1999), Benecke (2001), Gratius.
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Asi, la Iniciativa de las Américas, proclamada en 1990,
se concretd en las reuniones de Miami (1994), Santiago
de Chile (1998) y Quebec (2001) y, entre ellas, en una
agenda de reuniones de ministros, viceministros de
comercio y de los grupos de trabajo, respectivamente.
Por su lado, la Unién Europea firmé en 1995 con el
Mercosur el Acuerdo Marco Interregional de Coope-
racion, el primer convenio de creacion de una zona de
libre comercio entre dos zonas aduaneras, al que le
sucedieron acuerdos por separado con Chile (1996) y
México (1997).

Luego de las etapas preparatorias, y hacia fines de la
década, varios factores comenzaron a retardar el ritmo
general de las negociaciones, entre los cuales cabe resal-
tar las crisis de contagio, al igual que el desacelera-
miento de las economias de los paises industrializados.
Desde entonces han sido notorias las dificultades tanto
de Estados Unidos como de la Unién Europea en la ges-
tién y obtencion del mandato de negociacion para comen-
zar y llevar a cabo la fase decisiva de las negociaciones.

En el caso del ALca, si bien se logr6 iniciar las nego-
ciaciones en abril de 1998 (luego de la Cumbre de
Santiago), persisten los obsticulos para la aprobacién
de la via rdpida (fast track) que otorga al ejecutivo
estadounidense los poderes para concretar la zona de
libre comercio (mayor celeridad en las decisiones, y
que aunque el Congreso apruebe o rechace las propues-
tas del ejecutivo, no pueda, sin embargo, modifi-
carlas). Por otro lado y de forma similar, las disidencias
internas en los 6rganos de la Unién Europea presenta-
ron serios obsticulos para conceder el mandato de nego-
ciacion del proyecto de libre comercio con el Mercosur
ante la Cumbre de Rio de junio de 1999. La aprobacién
del mismo a tltimo momento permiti6 que las negocia-
ciones se iniciaran en noviembre de 1999 con el Mercosur
y en abril de 2000 con Chile. La ripida negociacién
(desde 1998) y entrada en vigor (1/7/2000) del acuer-
do de libre comercio entre la Unién Europea y México
constituyé una excepciéon.®

% Para un andlisis resumido de los tres procesos por separado, véase
Gratius [2000].
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Mientras que la Unién Europea emprendié una estra-
tegia de didlogo subregional con los bloques integrados
de América Latina y, en algunos casos, bilateral con
paises individuales, la propuesta de Estados Unidos
se basaba en la extensiéon del TLcaN al resto de los
paises. Varios gobiernos latinoamericanos disentian
con esta opcion, mostrandose partidarios de la estra-
tegia subregional, la cual fue finalmente aceptada en
marzo de 1998 en el marco de la iv Cumbre Hemis-
férica realizada en Costa Rica.

En este marco, es importante considerar que el nivel
de exportaciones e importaciones de América Latina en
el volumen total del comercio tanto de Estados Uni-
dos como de la Unién Europea es atin minimo. Ello
significa que los respectivos proyectos de libre comer-
cio se basan esencialmente en iniciativas de caracter
politico-gubernamental (policy driven process), antes
que en la formalizacion de una realidad de flujos
comerciales preexistentes e interdependientes (market-
led process). Este factor de orden estructural se suma
a las causas coyunturales mencionadas sobre el dificil
ritmo de las negociaciones y explica la complejidad
en la coordinacién de las politicas comerciales, prin-
cipalmente ante el problema de los subsidios agricolas
(tanto a la produccioén como a la exportacion), y ademaés,
en el caso de la Unidn Europea, de las cuotas de impor-
tacion. Para garantizar el avance del proceso de
negociacion en general, se ha optado por trasladar los
temas sensibles al final del mismo.

Paralelamente al interés de intercambio comercial,
ambas iniciativas se caracterizan por sus objetivos
orientados a la cooperacién ambiental, la transferencia
tecnoldgica, las inversiones, el intercambio cultural y
la cooperacién politica (como por ejemplo la Decla-
racion de Principios de la Cumbre de Miami de 1994).
Hay ademads intereses comunes de politica interna-
cional, como en el caso de los gobiernos europeos y
latinoamericanos en cuanto a las propuestas de reforma
y ampliacién del Consejo de Seguridad de la onu.

Esta multiplicidad de objetivos crea lo que se ha deno-
minado condicionalidad cruzada de intereses, presente
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desde un principio en el proceso de negociacion.*’
Asi, el bajo porcentaje que representa el comercio
agricola latinoamericano para la Unidén Europea, por
ejemplo, se compensa con el interés por asegurar inver-
siones directas en América Latina, cuyo auge se obser-
va sobre todo en la década de los noventa. A pesar de
la condicionalidad cruzada, las negociaciones de la
zona de libre comercio se basan en la clausula de compro-
miso unico y equilibrado de derechos y obligaciones
(single undertaking), segin la cual el area de libre co-
mercio no entrard en vigor hasta que todos los puntos
de negociacién hayan sido tratados y acordados, es
decir, “nada estd negociado hasta que todo esté ne-
gociado”. La clausula de single undertaking fue espe-
cialmente controvertida en el marco del proyecto de
ALCA, ya que Estados Unidos favorecia la gradual ne-
gociacién y entrada en vigor de objetivos (posicién
gradualista), mientras que la mayoria de los paises suda-
mericanos optaba por la postura globalista del “single
undertaking”, finalmente acordada en la Tercera Cum-
bre Ministerial de Belo Horizonte en mayo de 1997.

Ahora bien: ;qué papel desempefia en estas iniciativas
de insercion global la Organizaciéon Mundial del Co-
mercio (omc) para América Latina, y qué posibilidades
de influencia tiene ésta en dicho organismo?

Como se indicd, el bajo porcentaje de participaciéon
que posee el comercio latinoamericano constituye un
flanco débil a la hora de negociar zonas de libre co-
mercio con paises o regiones econémicamente mas
avanzadas, sobre todo cuando existen divergencias en
la politica comercial. Es de dudar, por ejemplo, que la
Unién Europea modifique su Politica Agraria Comiin
(pac) ante la competitividad que representa el comer-
cio agricola del Mercosur. Es en ese contexto que la
oMmc adquiere mayor importancia, no s6lo como marco

40 En relacion con factores condicionantes en la negociacion Unién
Europea-Mercosur véase la entrevista al Coordinador Nacional del
Grupo de Rio (por Uruguay), embajador José Maria Araneo, del 26/6/
1999, en: Radio El Espectador, Montevideo, <http://
www.espectador.com/text/mercosur/mer06243.htm > .
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regulatorio, sino especialmente en cuanto foro de ne-
gociaciéon. Un ejemplo de ello es el Grupo Cairns, al
que pertenecen nueve estados latinoamericanos, que,
junto a paises como Australia, Nueva Zelandia y Ca-
nada, representan 25 % del comercio agricola mundial,
y que demandan la eliminacién de practicas distorsio-
nadoras del mercado como, por ejemplo, los subsidios
a la exportacion, prohibidos ya por el GATT, pero uti-
lizados aun por un reducido grupo de paises miembros
de la omc.

Paralelamente hay, sin embargo, problemas internos
que atafien a la legitimidad de la omc como institucion.
Las dificultades surgidas a partir de la tercera Confe-
rencia Ministerial en Seattle (1999), especialmente tras
el intento fracasado de iniciar en aquel entonces la
Ilamada Ronda del Milenio, acrecentaron el caudal
de criticas dirigidas a la sobredimensionada capaci-
dad de influencia de los paises industrializados en
los mecanismos de negociaciéon y decisiéon (transpa-
rencia interna), sumado a las exigencias de una mayor
participacién de organizaciones no gubernamentales
y de la sociedad civil (transparencia externa).

Ya en el marco de los preparativos de la cuarta Con-
ferencia Ministerial en Doha (Qatar) de noviembre
de 2001, que logré definitivamente lanzar la nueva
Ronda de Negociaciones, el director general de la omc,
Mike Moore, habia advertido que el desacuerdo
interno de la institucién podria poner en tela de juicio
el valor de la misma como foro de negociacién.*!

Finalmente, el desempefio de los paises latinoame-
ricanos en el seno de la omc presenta ain problemas,
como constata Gudynas, relacionados a la “tendencia
a refugiarse en el inmovilismo” o, como sucedi6 luego
de Seattle, a “creer que tras el fracaso de la omc, las
soluciones estaran en el Area de Libre Comercio de
las Américas o la expansioén del TLcaN” [icTsD, 2000a:
3]. Esta postura, sin embargo, ha sufrido un giro

4 Ver discurso del Director General de la omc del 30 de julio de 2001
en <http://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/ minO1_e/
min01_dg_statement_gcmeeting30july0l1_e.htm>.
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inesperado con la situacién internacional luego de los
atentados del 11 de septiembre en Nueva York, y del
desenlace de la crisis econdmica en Argentina, que
han influido en la velocidad dada a la iniciativa del
aLcA desde la asuncioén del presidente Bush en enero
de 2001, como asimismo en sus perspectivas de desa-
rrollo en el mediano plazo.

En este marco, las perspectivas de una mayor inser-
ciéon global mediante la concrecién de una zona de
libre comercio dependerdn en gran medida de facto-
res como el grado de integracion regional, la capaci-
dad de negociacion, el sistema productivo y comercial,
y las caracteristicas asimétricas de la globalizacién.

® Grado de integracion regional: 1os espacios econd-
micos integrados en América Latina muestran, en
términos comparativos, bajos niveles de interde-
pendencia comercial.*> Una mayor solidez de los
bloques regionales integrados hace indispensable,
por tanto, una mayor coordinacién de sus econo-
mias productivas. El aumento y la consolidacion de
los flujos comerciales propicia la realizaciéon de pro-
yectos de liberalizacién comercial y el estableci-
miento de zonas de preferencias arancelarias o de
libre comercio. Dicha integracién y cooperacion
segln las transacciones base (market led) aseguran
una mayor complementacién de las politicas guber-
namentales de cooperaciéon supranacional (policy
driven).

® Capacidad de negociacién: no es en primer lugar la
diversidad y el nimero de paises latinoamerica-
nos en juego, sino la falta de identificacién con el
bloque y de constancia en la postura de negocia-
cién del mismo, lo que ha imposibilitado hasta ahora
el desarrollo de una mayor influencia de la region

4 Mientras que el promedio de exportacion intrabloque de un pais
miembro de la Unién Europea en 1995, alcanzaba 58.7% y en el TLCAN
59.3%, este indice era para el Mercosur de 26.5%, en el Mercado
Comiin Centroamericano de 14.88%, en la Caricom de 17.11% y en la
Comunidad Andina de 10.36%. Véase Echandi [1995: 2].
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en el contexto globalizado, y, por ende, un mayor
avance en las perspectivas de integracion y coope-
racion regionales.

Esta situacién se ha agravado a partir de las crisis
financieras. La tendencia hacia posturas bilaterales
o unilaterales, en parte contrarias a los designios esta-
blecidos dentro del grupo, se percibe en los ultimos
afios como una reaccidn casi automatica de gobiernos
individuales de la regién.* Ello ha dificultado un pro-
ceso de building blocks entre el mcca, la Caricom, la
caN y el Mercosur, debilitando ademas el marco ge-
neral de integracién de la aLapl. La consolidacién en
bloque, dentro del cual los paises de mayores dimen-
siones asumen una responsabilidad clave (México,
Brasil, Argentina, Colombia), garantizaria una mayor
estabilidad ante los desafios de la economia globali-
zada. Ello es alin mis necesario en la medida en que
persistan los inconvenientes existentes tanto en los
proyectos hemisféricos y extrarregionales, como en
el marco de la omc.

e Sistema productivo y comercial: es necesario consi-
derar cabalmente cuales seran las consecuencias
de la insercion en el libre comercio para el modelo de
produccién y crecimiento de la regién en general,
en especial si las materias primas continuardn sien-
do la base principal del modelo exportador, y cué-
les serian los efectos, en ese caso, en un sistema de

4 Una de estas reacciones, observadas con recelo por los restantes
miembros del Mercosur, fue la firma unilateral de un Acuerdo de
Preferencias Arancelarias por parte del Brasil con la Comunidad Andina
de Naciones (caN) el 3 de julio de 1999; también las diferentes reac-
ciones de los gobiernos de Argentina, Chile y Uruguay ante la
reactivacion del ALca luego de la asuncién del presidente Bush (hijo).
Véanse al respecto, los articulos del diario La Nacion: “Chile parece
mads lejos del Mercado Comiin del Sur” (4/12/2000); “Uruguay busca
otros horizontes” (4.12.2000); ademas los articulos: “Cardoso”: Una
conquista que vino para quedarse”, (21/4/2001, en <http://
www.lanacion.com.ar/01/04/21/index.asp > ; “Cavallo se volvié a quejar
del Mercosur”, (6/5/2001); “Brasil estudia tomar represalias en el
Mercosur por la suba de aranceles” (24/7/2001), <http://
www.lanacion.com.ar/ 01/07/24/de_322174.asp>; “Una medida de
Paraguay hace retroceder al Mercosur” (12/7/2991) <http://
www.lanacion.com.ar/ 01/07/12/de_319166.asp>.
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divisién internacional del comercio (amén de las
consecuencias ambientales). Como asevera Quiro-
ga Martinez para el caso de Chile: “Nuestra oferta
exportable estd casi exclusivamente concentrada
en productos primarios de bajo nivel de procesa-
miento (baja productividad y ancla a los salarios),
escasa o nula diferenciacidon cualitativa, y que
enfrentan sobreoferta ciclica mundial (lo que hace
caer ciclicamente los precios, retornos de expor-
taciéon y empleo generado). Asi, la opcion de espe-
cializarnos en produccién de productos primarios
hace practicamente imposible generar un proceso
de desarrollo en el largo plazo.”*

Ello plantea, en definitiva, la pregunta sobre cudles
serdn los beneficios comerciales concretos de una zo-
na de libre comercio partiendo de las caracteristicas
de produccién actuales. Esta es una pregunta compleja
si se considera que un area hemisférica o extrarregio-
nal de libre comercio constituye para América Latina
un proyecto sin antecedentes histéricos.

e Cardcter asimétrico de la globalizacion: 1a creciente
interdependencia de la globalizacién hace indispen-
sable crear instrumentos que regulen los flujos
internacionales de capitales financieros y de bienes
y servicios; la movilidad internacional de la mano
de obra y que establezcan cddigos de conducta para
las corporaciones transnacionales [cepaL, 2000c].
La apertura y liberalizacién comercial es incon-
geniable con un proceso de globalizacién atin mar-
cado por practicas comerciales proteccionistas que
afectan directamente la capacidad de exportacion y
de crecimiento de América Latina.

# Quiroga Martinez [2001: 264]. Para una postura contraria véase 1pcC
[1997: 32].

4 A propésito del aLca, la cepaL, por ejemplo, indica que a falta de
antecedentes histéricos, se debe partir del siguiente supuesto de la
tedrica econdmica: mientras se logre creaciéon de comercio antes que
desviaciéon del mismo, se lograra un crecimiento del bienestar. Ya
que las dimensiones de los mercados liberados previstos provoca-
ran con seguridad flujos de desviacion comercial, las perspectivas de
bienestar yacen en la capacidad del bloque de generar mayores grados
de creacién de comercio. cepaL [1999: 5-6].
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En suma, la disposicién y la capacidad de reforma de
América Latina en las dltimas dos décadas lograron
conducir a un punto de inflexién, al ingreso a una nueva
fase, cuyas caracteristicas difieren diametralmente
con el desarrollo de la regidn hasta los afios ochenta.
Como resultados mas significativos de dichas transfor-
maciones vale rescatar la ruptura de los ciclos viciosos
de regimenes militares y gobiernos democraticos, y
la introduccién de pautas de apertura e insercién
comercial en una estructura mundial en transforma-
cién. El proceso de reforma no ha sucedido, sin embar-
go, sin dejar altos costos, que ain se deben compensar.
Pero mas alla, el desarrollo paralelo del nuevo entorno
mundial -el alud de cambios estructurales que ha
provocado y la continua interdependencia econdémica
que ha traido consigo-, demuestran que la sola dispo-
sicién de reforma no es suficiente para hacer frente a
los desafios de insercién. La evolucién misma del
proceso de globalizacidn relativiza la eficacia de los
esfuerzos unilaterales, dando lugar cada vez més a la
exigencia de compromisos multilaterales. Esto vale
tanto para los aspectos econémicos como para los so-
ciales y ambientales. En la regulacién consensuada
de los aspectos negativos del sistema global radica la
justificacién del interés por insertarse en el mismo.
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