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America Latina: Paradigmas en crisis 

Diana Tussle * 

El escenario latinoamericano en general y en particular el de los paises del 
MERCOSUR ha cambiado substancialmente en el ultimo tiempo. Quisiera 
focalizar mi presentaci6n en dos temas exteriores a la regi6n y uno mas 
intraregional que denomino "desilusion mercosurefia". 

Existen dos factores externos que afectan principalmente a la regi6n. En primer 
lugar, la crisis del modelo globalizante y, en segundo lugar, las implicancias del 
cambio de adrninistracion en Estados Unidos. 

La crisis del modelo globalizante ni es ag6nica ni es terminal. Pero definitiva­
mente es una crisis. Hay, por 10 menos, dos tipos de frenos al modelo globalizante: 
un freno estructural y un freno coyuntural. El freno estructural es el escaso 
retorno en terrninos de crecimiento que han tenido los procesos de reformas en 
la regi6n. Si bien este ha sido un indicador que ha estado presente durante todos 
los 90, comenz6 a ser cada vez mas evidente hacia finales de la decada, Segun 
un estudio de la Comisi6n Economica para America Latina (CEPAL) el creci­
miento de la decada de los noventa estuvo por debajo de los indicadores de las 
decadas del cincuenta, sesenta y setenta, e incluso de la que se denornino la 
decada perdida. De esta forma, si bien hay diferencias entre los paises, podrta 
decirse que, en terminos generales, los retornos de las polfticas de reforma han 
sido modestos en crecimiento; y, por supuesto, han tenido implicancias sociales 
y polfticas considerables. Desde una visi6n puramente econornicista, el modelo 
globalizante no dio los resultados 0 los frutos que habian sido anticipados. 

* Dircctora del Programa de Economfa lntcrnacional de FLACSO-Argenlina. 
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EI otro freno es el coyuntural, con la presencia recurrente de crisis en distintos 
paises de America Latina (Argentina, Venezuela, Colombia y Brasil). En reali­
dad hay una serie de indicadores que hacen pensar en una crisis, aunque no 
necesariamente una crisis terminal. Entre ellos, la oposici6n brasilera y las gran­
des posibilidades que tiene Luiz Inacio "Lula" Da Silva de ganar las elecciones 
tienen que estar puestas sobre la mesa como un indicador de la decepci6n con 
respecto a 10que el lIamado modelo globalizante pudo hacer. 

El segundo factor externo que considero fundamental es el cambio en la admi­
nistraci6n de Estados Unidos con George W. Bush. De alguna forma se ha 
producido un "turning point" respecto a 10 que fue la administraci6n Clinton, con 
un tono, una direcci6n, una cobertura, un vocabulario y una forma de hacer 
politica democratista, que imper6 desde 1993 hasta por 10menos eI2000. Hasta 
puede decirse que 10 que fue la batalla de Seattle tuvo mucho que ver con la 
polftica democratista de Clinton y su necesidad de tener en cuenta la consulta 
con 10que lIamamos la sociedad civil. 

Este fue el paradigma promovido en la regi6n: f6rmulas participativas, 0 por 10 
menos de consulta con la sociedad civil, tanto en las reformas de politica comer­
cial, como en las reformas promovidas por los organismos internacionales, el 
Banco Mundial (BM), el Banco Inter-Americano de Desarrollo (BID), e inclu­
so el Fondo Monetario Internacional (FMI) si bien en una forma un poco mas 
encubierta. Si bien el proceso fue en general muy timido, tambien habia una 
suerte de "aggiornamiento" de los organismos internacionales. El propio FMI, 
poco proclive a la apertura, empez6 a realizar consultas con los sindicatos al 
llevar a cabo las reformas estructurales. En la Argentina, por ejemplo, en el 
marco de la reforma laboral se hicieron consultas constantes con los sindicatos, 
si bien no fueron muy exitosas. La ley que finalmente fue lIevada al Congreso 
para la reforma laboral no fue la ley que el FMI estaba promoviendo. 

La administraci6n Clinton habia impulsado la consulta tanto en las negociacio­
nes comerciales como en los programas de reforma estructural promovidos 
desde el BM, el BID y del FMI. En cuanto a las negociaciones comerciales, 
Clinton hered61a negociaci6n del Tratado de Libre Comercio America del Nor­
te (NAFTA) y la promovi6 anexando 10que se lIamaron los pagos laterales 0 los 
acuerdos paralelos. Esto tiene implicancias no solamente para el tratamiento de 
estos temas sino tambien para el procedimiento. Es un cambio fundamental 
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porque tiene que ver con la forma en que se va a promover la polftica comercial: 
no s610se tienen en cuentan nuevos temas como el medio ambiente y 10laboral, 
sino tambien porque los procesos de consulta comienzan a tefiir la formulaci6n 
de polfticas en general. Entonces el NAFTA se transforma en paradigmatico 
tanto ternaticamente como en cuanto a los procedimientos. Cuando se convoca 
la primera Cumbre de las America en Miami y surge el proyecto del Area de 
Libre Comercio de las Americas (ALCA), este paradigma es retomado: el pro­
ceso de consulta y las cuestiones ternaticas se incorporan al "mainstream" de 
la polftica comercial. 

Este paradigma ha tenido interesantes implicancias en la formulaci6n de politi­
cas a nivel nacionaI. La politica comercial extema se transforma. Entre los afios 
50 y 80 habia sido un tema de raz6n de Estado, por 10tanto cerrada a la consulta 
y a la participaci6n de la sociedad civil. En los noventa comienza a ser mas 
abierta con procesos de consulta, que si bien acotados, contradictorios y con 
muchas complicaciones, estan presentes en distintos procesos de negociaci6n. 
Creo que hay que tener en cuenta que existen distintos modelos en los pafses. 
En un trabajo precisamente que hizo Francisco Rojas Aravena para un proyecto 
de FLACSO sobre este tema, plantea que Chile es el pais en el cual esta articu­
laci6n piiblico-privado-sociedad civil es promovida desde el Estado en una for­
ma mas integral que en el resto de America Latina. La consulta piiblico-privada 
transforma la forma de hacer polftica comercial: si bien no necesariamente cambia 
el contenido, transforma la dinamica del procedirniento de formulaci6n de politi­
cas. Chile, en ese sentido, es el pais en donde esta articulaci6n ha sido mas 
organica. En el resto de los pafses, la consulta se abri6 con diferentes resulta­
dos. En el caso de Brasil, la consulta es usada para precisamente arrastrar los 
pies en el proceso del ALCA, es decir permite un justificativo para retrasar la 
apertura. En el caso de Mexico, por el contrario, la consulta abri61a oportunidad 
para que la sociedad civil de Mexico se articulara con la sociedad civil del norte, 
tanto de Canada como de Estados Unidos, para presionar en conjunto al Estado 
pri-ista y poder abrir canales de consulta desde afuera. Es decir hizo una espe­
cie de by pass del Estado. Esta articulaci6n de la nueva sociedad civil 
transnacional, organizada, es un factor para tener en cuenta. En este sentido es 
en Mexico donde este fen6meno se ha desarrollado mas. En los otros paises, 
por ejemplo Argentina, no se han producido grandes cambios. Si bien hay con­
sultas, son esporadicas y se llevan a cabo porque es un tema que esta en la 
agenda, pero en realidad no se yen grandes transformaciones. 
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Quisiera hacer un comentario con respecto al contraste entre la globalizacion 
comercial y la globalizaci6n financiera. La globalizaci6n comercial tiene una 
caracteristica que no tiene la globalizaci6n financiera. La apertura comercial 
requiere al Estado, es decir, puede ser promovida por los mercados 0 puede ser 
promovida por los gobiemos. Pero la polftica comercial es una polftica que toda­
via requiere la reducci6n de aranceles. Por 10 tanto, requiere al poder ejecutivo 
y adernas requiere a los congresos. La apertura comercial necesita al Estado 
para firmar y ratificar tratados. Esto Ie da al estado una posibilidad de actuar y 
al mismo tiempo Ie da al sector privado una oportunidad de intervenir. Todos los 
acuerdos polftico-comerciales tienen pagos laterales para el sector privado, en 
forma de polfticas de antidumping, polfticas de salvaguardia; derechos cornpen­
sados, promoci6n de exportaciones, etc. Si bien existen tensiones y contradic­
ciones, a traves de los pagos laterales el sector privado esta integrado con el 
Estado. Por el contrario, la globalizaci6n financiera no requiere del Estado. El 
Estado acnia ex-post. Realmente hay una tension aca. 

Los organismos intemacionales, tanto los BMDs como el FMI son en parte 
quienes sientan agenda y promueven determinadas polfticas en la region, En el 
caso de Fondo Monetario Intemacional, el proceso de consulta fue muy tfmido 
al contrario de 10 que sucedi6 en el Banco Mundial yen menor escala en el BID. 

En el caso del Banco Mundial, se produjo un cambio paradigmatico en la forma 
en que el organismo se articulo y se insert6 en la region. No solamente en 
cuanto a las agendas y a las polfticas apoyadas, sino tambien en la forma en que 
se desarrollaron los proyectos. Retomando la diferenciaci6n que hice en politica 
comercial en fondo y forma, tambien en las polfticas promovidas del Banco 
Mundial, hay una diferencia tanto en la sustancia de las polfticas como en los 
procesos. En la sustancia se incorporan crecientemente temas inclinados a pro­
mover el bienestar socioecon6mico, 10 medioambiental, genero, etnicidad, temas 
subnacionales, donde el Banco Mundial se transforma en un actor intemo, y se 
va pasando del hardware del desarrollo al software del desarrollo con el Banco 
Mundial como un actor muy importante. En el BID sucedi6 10 mismo si bien el 
proceso no es tan visible porque hablan en castellano, pero hacen 10 mismo. De 
esta forma se puede hablar de la globalizaci6n de formulaci6n de polfticas, no 
solamente la globalizaci6n como tema, sino la globalizaci6n como formulaci6n. 
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Entonces, hay por un lado un cambio tematico y tambien hay un cambio en los 
procedimientos. Los organismos multilaterales, en especial los bancos 
multilaterales de desarrollo comenzaron a apoyarse en un tripode que estaba 
compuesto de tres cambios de procedimiento: la participaci6n 0 la consulta con 
la sociedad civil; la transparencia 0 el acceso a la informaci6n de los proyectos 
y los prestamos y los programas que los bancos estaban haciendo en la regi6n; 
y por ultimo la responsabilidad 0 accountability sobre sus polfticas. Todo ello 
gener6 mas contacto tanto con los beneficiarios como con los damnificados por 
estas polfticas. En particular, para aquellos damnificados tanto el BID como el 
BM implementaron 10 que se llam6 el panel de inspecci6n (una especie de re­
curso de amparo), por el cualla ciudadania podia acceder directamente a este 
mecanismo de revisi6n sin participaci6n del Estado. Esto tiene que ver con las 
nuevas articulaciones de la sociedad civil transnacional. Crecientemente se fue­
ron usando estos mecanismos de accionar no solamente en temas ambientales 
sino tambien en temas sociales, es decir damnificados por las polfticas sociales 
que han gatillado este panel de inspecci6n. Con estos mecanismos de control, 
revisi6n y monitoreo, se da un modelo que llamaria agitativo, participativo, evan­
gelizador, incorporador de la sociedad civil. Adernas se da una creciente partici­
paci6n de la sociedad civil en el monitoreo de los programas con creciente par­
ticipaci6n en la ejecuci6n de proyectos. Esta creciente articulaci6n bancos-so­
ciedad civil no necesariamente requerfa al Estado. Esto, con el nuevo cambio de 
administraci6n, sera puesto en parentesis. 

Por ultimo, una breve referencia a 10 que denomino la "desilusi6n mercosurefia". 
MERCOSUR fue y sigue siendo una buena idea. Sin embargo, presenta tres 
caracterfsticas que llevan a una desilusi6n respecto al proyecto. 

•	 Falta de Liderazgo. Brasil no ha logrado jugar el rol que en la teorfa de 
relaciones internacionales llamamos el Iider estabilizador. No ha sido hasta 
ahora capaz de hacer polftica contra cfc1ica. Brasil es Francia y Alemania al 
mismo tiempo en el MERCOSUR. 

•	 Debilidad institucional. MERCOSUR fue construido sobre e1 voluntarismo 
que funcion6 y fue alimentado por buenos deseos. Esta combinaci6n prospe­
r6 en los momentos expansivos, pero en los momentos de contracci6n y rece­
si6n, esta voluntad empieza a flaquear. 
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•	 Ausencia de mecanismos preventivos. EI disefio mismo del MERCOSUR, 
fue y todavfa sigue siendo, muy poco preventivo de 10 que podemos Hamar la 
volatilidad, no solo polftica, sino tarnbien financiera de la region. No se han 
previsto mecanismos de salvaguardias comerciales, con 10 cual en el momen­
to que llego Ia crisis, el bloque se encontro, por un lado, con un concepto muy 
rfgido en 10 comercial, muy flexible en 10 polftico y contradictorio en 10 finan­
Clew. 
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