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Prélogo

INTEGRACION: UN PROYECTO
POLITICO-ESTRATEGICO

Este libro, La Integracién en América Latina. Situacion y
perspectivas, da inicio a las actividades académicas de FLACSO
en Paraguay, por medio de un Proyecto que lidera Domingo
Rivarola. El que la primera reflexion sea sobre los procesos de
integracién regional, marca desde el inicio, el sello de la FLACSO-
Paraguay, el sello latinoamericano y la preocupacién simultinea
por el desarrollo y la integracion, por medio de la formacidn, la
investigacion y la cooperacidn técnica.

Tal como lo sefialaron los diferentes expositores, estudiar y
debatir sobre las politicas de integracion en el MERCOSUR y
mds en general en Sudamérica, es adentrarse en la articulacién de
las politicas globales, regionales y domesticas de los Estados
sudamericanos en su insercién internacional. Ello nos plantea el
dilema de si la regién es una o se encuentra fragmentada en
diferentes polos, con baja articulacion. El debate de fondo que
abordd el Seminario Internacional fue cudantas Américas Latinas
reconocemos en el momento presente. Y frente a esa realidad
fragmentada, cudles son los mejores caminos para disefiar opcio-
nes de politicas capaces de producir interlocucion, didlogo y
acuerdos que puedan posibilitar mds coordinacién de politicas y
mayores complementaridades de intereses, que permitan lograr
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acuerdos solidos que desemboquen en mds asociacion e integra-
cion.

Para esta reflexion, andlisis critico y sugerencia de politicas
FLACSO-Paraguay reunié a un grupo de destacados académicos
del MERCOSUR, con la mds amplia produccién en la materia:
Luis Maira, Ménica Hirst, Roberto Russell y Graciela Romer.
Junto a ellos, autoridades politicas paraguayas entre las que se
destacaron el Canciller, Rubén Ramirez; la Ministra de Educa-
cion y Cultura, Blanca Ovelar de Duarte, e importantes académi-
cos del pais: José Félix Fernandez Estigarribia y Fernando Masi.

LLa lectura de los textos de este libro me lleva a presentar
algunas ideas en esta Introduccion que pueden servir para remar-
car la centralidad de los procesos de integracién en América
Latina y el Caribe, como Proyecto Politico — Estratégico.

Los procesos de integracion han pasado a constituirse en una
demanda urgente e indispensable en el contexto de la globaliza-
cién. El denominado proceso de globalizacién es el factor que
mayor incidencia posee en el sistema de actores y agentes econd-
micos, politicos, sociales y culturales; tanto en jerarquizacion
como en sus capacidades de accién y reaccidn. La globalizacién
—entendida en sus multiples componentes y no sélo en el econé-
mico- se constituye en el fendmeno crucial en las relaciones de
poder globales, con la excepcidn del poder militar. El peso de las
variables externas es cada vez mayor en la politica doméstica,
estableciendo condicionalidades globales sobre las decisiones
del desarrollo nacional. De alli la importancia de generar visio-
nes, orientaciones y coordinaciones sobre este conjunto de acele-
rados cambios.
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[La emergencia de una nueva agenda internacional, en donde
crecientemente se ubican temas globales, obliga a la region
latinoamericana a disefiar respuestas coordinadas entre los Esta-
dos, y entre estos y los actores no estatales, para enfrentar estos
Nnuevos procesos y sus consecuencias nacionales y regionales. La
asociacion para la cooperacion aparece como una demanda efec-
tiva que se debe enfrentar si se quieren satisfacer los intereses
nacionales. De allf la necesidad de superar las deficiencias del
multilateralismo y avanzar hacia un modelo de mayor coopera-
cion. dentro de un marco que busque concitar reglas bdsicas de
convivencia y las normas que posibiliten una vida en comin que
aminore el conflicto y la polarizacion, y que potencie la partici-
pacion y la consulta entre los pafses de la region.

Las transformaciones politicas, econdmicas, sociales y cul-
turales que han marcado a la regiéon de América Latina y el
Caribe en las tltimas dos décadas, desde el fin de la Guerra Fria,
han impactado de manera determinante los procesos de construc-
cién democritica como en los referidos a la integracion regional
y subregional.

El crecimiento econémico de la regién muestra un cambio de
tendencias a partir del afio 2002/2003. En la primera etapa, desde
la crisis asidtica hasta el 2002 las tendencias de crecimiento
fueron negativas o de muy bajo crecimiento, fue un quinquenio
perdido para el desarrollo y para el mejoramiento de las condi-
ciones de vida de las personas. Esta tendencia comenzé a cam-
biar en el aflo 2003, ese ano 13 paises de la regién tuvieron un
crecimiento mayor al promedio regional, que fue de un 2%. En
los afios 2004 y 2005 las cifras de crecimiento de la region
alcanzan un 6% y un 4%, y en el 2006 alcanzard un 5%. La cifra
que proyecta CEPAL para el afio 2007 es de un 4.7%.
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La complementariedad entre los distintos niveles de iritegra-
cion es compleja; las agendas subregionales, regionales,
hemisféricas y globales abordan y ponen énfasis diferentes en
diversos aspectos. En ellos las arenas y los escenarios en que se
desarrollan impactan a los mas diversos actores. De alli que es
esencial el producir coordinacién. Sin ella cada uno de los proce-
sos serd visto desde una perspectiva sectorial sin ningun tipo de
vinculo entre ellos, y en definitiva, se reafirma la fragmentacion
y las reducidas capacidades de concertacion transnivel desde lo
binacional a 1o global.

De ahi la necesidad de asumir la integracién como un pro-
yecto politico estratégico que pueda proyectar una presencia mas
s6lida y competitiva de América Latina en el mundo. La declara-
cion final de la I Cumbre Sudamericana realizada en Cochabamba
los dias 8 y 9 de diciembre de 2006, menciona la necesidad de
profundizar la integracién a través del didlogo politico que, a su
vez. permita fortalecer un desarrollo mas equitativo e integral
basindose en ciertos principios rectores como la solidaridad, la
bisqueda de la equidad, la superacién de asimetrias y el respeto a
la integridad territorial y autodeterminacién de los pueblos.
(www.cumbrecochabamba.bo)

A pesar de que en el afio 2006 los procesos de integracién
mostraron importantes flaquezas, no se puede obviar que durante
los dltimos afios se desarrollaron en América Latina y el Caribe
enjundiosas iniciativas y acuerdos que podrian contribuir a gene-
rar un mejor clima de oportunidades a dichos procesos. Es en esta
linea que podemos mencionar al menos tres aspectos que han
enmarcando un cambio cualitativo en la diplomacia regional y en
la forma de insercién global:

En primer lugar, en Latinoamérica como efecto de la globali-
zacion econdmica y acuerdos subregionales, las relaciones de
mterdependencia son cada vez mds efectivas y vinculan las mas
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diversas dreas, obligando a una mejor coordinacién de politicas.
En algunos casos se ha avanzado hacia una mayor coordinacion
en temas y dreas de la integracién que le otorgan un caracter
estratégico, generando una multitud de redes de interdependen-
cia que pueden ser positivas, como aquellas que promueven la
democracia, la complementacion econémica y el desarrollo; pero
también las hay de cardcter negativo que estin emergiendo con
fuerza, principalmente en relaciéon con la criminalidad
transnacional.

in segundo lugar, y principalmente en el marco sudamerica-
no, se rompieron las hipétesis de amenaza militar derivadas de
una geopolitica autoreferente. Las vinculaciones de cooperacion
a partir de la resolucién de conflictos fronterizos y de mayor
insercion en temas de seguridad internacional, ha cambiado refe-
rentes de la seguridad y defensa de los paises mayores de esta
subregion.

Y por ultimo, la regién se encuentra vinculada a través de
una activa y densa red de conferencias, de una “Diplomacia de
Cumbres” tanto de caracter hemisférica, regional, y extraregio-
nal; ademés de las Cumbres subregionales.

A lo largo de la dltima década y media, se establecieron y
desarrollaron una serie de nuevas iniciativas tenientes a la con-
formacion de acuerdos de libre comercio, uniones aduaneras o
sistemas de integracién amplias que tendfan a la conformacién de
comunidades econémicas y/o politicas subregionales. Estas re-
novadas iniciativas buscan superar procesos de integracién de
larga data, la mayorfa provenientes desde fines de la segunda
post Guerra Mundial.

No obstante los logros alcanzados, las debilidades de los
procesos integracionistas estidn radicadas, de acuerdo con
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CEPAL'. en cinco dreas fundamentales: i) ausencia y debilidad
de instancias de resolucién de controversias; ii) las normas inter-
nacionales acordadas no se transforman en leyes nacionales; iii)
carencias de una efectiva institucionalidad comunitaria; iv) au-
sencia de coordinaciéon macroecémica; y v) trato inadecuado a
las asimetrias en los diversos esquemas de integracién. A las
debilidades anteriores es necesario adicionar que en lo referido a
las cuestiones puramente econdémicas, el comercio interregional
aun es muy bajo, sélo alcanza un 15%.

En la actualidad los procesos integradores sufren de un
déficit de certidumbre, -tal como se destaca en las secciones del
libro- que se manifiesta en debilidades en las normas y reglas
juridicas. Sin un mayor peso institucional que sea capaz de
efectivizar los acuerdos presidenciales y ministeriales en pro-
puestas especificas y en normas nacionales vinculantes, los agen-
tes econdmicos tendrdn pocos incentivos para realizar inversio-
nes y desarrollar los procesos que se busca fomentar. Por el
contrario. se genera una fatiga con el proceso integrador que
redunda en un retroceso, y esto en definitiva se manifiesta en
acuerdos y consensos de mas alto nivel que no se traducen en
cursos de accidn efectivos que hacen que las percepciones sean
cada vez menos positivas. Una posible linea de accidén para
romper esta inercia, seria plantearse que “la inversién mas renta-
ble es invertir en credibilidad” para fortalecer los procesos de
integracion. Una conclusion y recomendacion similar la habia-
mos efectuado en un andlisis del proceso de diplomacia de cum-
bres.-

! CEPAL. Panorama de la Insercién Internacional de América Latina y Caribe.
Tendencias 2005. Santiago.

2 Francisco Rojas Aravena (Ed). Multilateralismo Perspectivas latinoamericanas.
Nueva Sociedad / FLACSO, Caracas, 2000.
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Igualmente, sin un efectivo sistema de solucién de contro-
versias, los litigios seran transferidos fuera de la regién, con
mayores costos monetarios, pero principalmente politicos al evi-
denciar una de las debilidades mayores del los diversos procesos
de integracion. La creacién de un régimen regional de solucién
de controversias podria otorgar un espacio de mayor autonomia
para tratar las diferencias en la regidn, evitando su transferencia a
instancias jurisdiccionales internacionales. Ello fomentaria el
desarrollo de capacidades efectivas en la region en esta drea de
vital importancia y en la que la region ha demostrado que se
puede avanzar cuando hay voluntad politica.

En la regién el proceso de diplomacia de conferencias, o
diplomacia de cumbres, se encuentra en un momento que parece-
ria indicar un agotamiento. Si bien esta forma de didlogo y
articulacién internacional ha involucrado plenamente a los paises
latinoamericanos y se ha convertido en una de las principales
fuentes de construccidon de espacios para la concertacion de
politicas en el dmbito subreginal y regional, la falta de concre-
cién de las iniciativas mds relevantes genera perdida de energfay
voluntad politica. Con ello 1a fuerza de las dindmicas integradoras
se frustra, lo que redunda en una mayor pérdida de energia y
voluntad en el proceso de caracter mas general, que terminan por
perder credibilidad y se erosiona su legitimidad.

Las coordinaciones sectoriales son fundamentales, sin ellas
los impactos de la globalizacién generardn mayores asimetrias,
cn especial en lo referido a cuestiones macroecongmicas tales
como politicas cambiarias, monetarias y fiscales. Sin coordina-
cion de politicas la complementariedad se debilitard, los costos
de transaccion se incrementardn y cada pais tendrd incentivos
para desarrollar su propia opcidn, rompiendo con las reciprocida-
des esenciales que el proceso demanda.
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Este conjunto de temas se ve ain mas tensionado por las
negociaciones paralelas entre la biisqueda de un Acuerdo de
Libre Comercio con los Estados Unidos versus el desarrollo de
iniciativas intraregionales. También los problemas de gobernabi-
lidad de la regién afectan no sélo la calidad de las politicas
especificas sino que inhiben el desarrollo de politicas de Estado.
Lo anterior evidencia la erosién del soporte politico y social de
las politicas, generando vacios que se transforman en retrocesos
de los procesos integradores.

La concertacién efectiva de politicas permitira articular me-
jores opciones. Estas se traducirdn en un mayor margen de ma-
niobra. en un incremento de las capacidades para estar entre los
formuladores de reglas en algunas areas sensibles. La articula-
cién de politicas, en especial de las politicas exteriores, le otorga-
rd un sentido y una direccion al proceso y contribuird de manera
decisiva a formar una cierta identidad. En el caso de América
Latina el sentido democratico le ha dado un caricter y una
proyeccién particular; que se han transformado en un elemento
cohesionador de politicas de defensa de la democracia en mo-
mentos de incertidumbre. Todo ello permite reafirmar las pers-
pectivas que con voluntad politica y metas especificas — defini-
das en forma concertada — se podrd retomar la senda de la
integracion regional para lograr el bienestar de las grandes mayo-
rias.

Francisco Rojas Aravena
Secretario General FLACSO
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