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INTRODUCCION

Por Maria Alejandra Racovschik y Leticia Gonzilez

Frente a un mundo y a una regién en transicién, con una carga adicional de incertidumbre tras
dos largos afos de pandemia y un conflicto en pleno desarrollo —la guerra entre Rusia y Ucrania-
de alcances y consecuencias atin impredecibles, son mds los interrogantes que las respuestas que
podemos ofrecer para aclarar este panorama. Aun asi, a través del presente Documento de Trabajo
que impulsamos desde el Diploma Superior Desarrollo, politicas publicas e integracién regional,
buscamos indagar, por un lado, sobre algunos de los principales retos que tiene la Argentina en
términos de politica exterior, y por el otro, sobre los desafios que hoy enfrentan nuestros paises
para consolidar la integracién regional.

La pandemia motivada por Coronavirus y el complejo escenario internacional pusieron de
relieve lo que ya era evidente: ningtin Estado, desarrollado o no, puede superar solo los dificiles
obstdculos que tanto una como el otro han impuesto. Desde luego, y mds aun, tratdindose de
paises periféricos como el nuestro. En este marco, nos proponemos explorar, en primer lugar,
las oportunidades y los desafios que en este complejo escenario se plantean para la Argentina
en términos de estrategia de insercidn internacional. En segundo lugar, presentaremos algunas
lineas de accién que entendemos centrales para apostar a la reactivacién y la consolidacién de la
integracion del espacio sudamericano desde la mirada argentina.

Con tal propésito, las presentes lineas buscan trazar algunos diagnésticos y esbozar un
conjunto de propuestas a fin de imaginar posibles respuestas a las multiples complejidades que
presenta el escenario internacional, en términos globales y regionales. Ello, a la vez, pensando en
politicas de mediano y de largo plazo para la recuperacién de aquellas agendas centrales hacia la
promocién de un desarrollo sostenible, que resultan estratégicas tanto para la politica exterior
argentina como para impulsar la integracién en América del Sur, sea cual fuese el marco institu-
cional desde el cual se la plantee.

Para encarar este desaffo, invitamos a destacados/as autores/as que comparten esta misma
preocupacién y entusiasmo por encontrar y acaso delinear algunas respuestas a los interrogantes
que plantea un escenario de tanta incertidumbre. De esta manera, nos propusimos trabajar sobre
dos ejes, a saber: “Principales desafios para pensar la insercién internacional de la Argentina” y
“Agendas estratégicas para avanzar en la integracién del espacio sudamericano”.

Sobre el primer eje, entendemos que es fundamental considerar supuestos minimos de
politica exterior que se mantengan y trasciendan los diferentes perfiles ideolégicos de los gobier-

nos, apoyandose siempre en los intereses nacionales y regionales. En ese sentido, los capitulos
y y reg
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que componen la primera parte de este Documento de Trabajo buscan presentar diagndsticos y
propuestas superadoras que supongan plantarse mejor frente a los desafios antes sefialados.

De esta manera, Daniel Garcia Delgado abre el primer eje planteando, por un lado, la
centralidad de la disputa geopolitica entre los Estados Unidos y China y, por el otro, el cambio
de ciclo que de acuerdo al autor estarfamos atravesando en los planos nacional, regional como
internacional. En este orden de ideas, Garcia Delgado propone un proyecto de desarrollo y de
insercién internacional para la Argentina que contemple mayores mirgenes de autonomia, en
funcién de lo cual, presenta un conjunto de lineas de accién en materia de politica exterior.

Por su parte, el capitulo de Martin Burgos en sus lineas recoge algunos de los tltimos
puntos revisados por Garcfa Delgado en los que analiza el funcionamiento del sistema financiero
internacional enmarcado en un momento de “transicién hegemoénica” en el que se observa un
desplazamiento de poder desde Occidente hacia Oriente. En esta linea, el autor también realiza
una revision critica del rol que cumplen organismos internacionales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y el relacionamiento de
la Argentina con los mismos.

Seguidamente, Cecilia Miguez se adentra en el debate sobre el tipo de insercién al que debe
aspirar la Argentina desde la perspectiva autonomista. A partir de este planteo, la autora trabaja
en torno al concepto de “autonomia horizontal” y desde esta dptica destaca la importancia de
sostener y de reivindicar posiciones histéricas —y algunas mds recientes— para nuestro pais frente
al mundo y revisar los vinculos con las potencias, especialmente con China.

Precisamente para comprender mejor el peso del “gigante asidtico” en la geopolitica mun-
dial, Alejandro Simonoff analiza en su capitulo los aspectos mds destacados que se observan tanto
en su estrategia de desarrollo como en la construccién de su agenda internacional en las tltimas
décadas y que, sin duda, debemos seguir con atencidn.

Otro tema relevante para repensar la insercién de la Argentina en particular y de América
Latina en general es el que aborda Luciana Ghiotto en su capitulo donde, por un lado, revisa los
diversos mitos y promesas incumplidas que se han construido en torno a los supuestos beneficios
de los Tratados de Libre Comercio (TLC’s) y, por otro lado, repasa las experiencias que han teni-
do los paises de la regién con la firma de TLC’s los tltimos 25 afios mostrando cudles han sido los
resultados concretos de estos acuerdos y qué lecciones podemos aprender de ello.

Para cerrar este primer eje, el capitulo de Amilcar Salas Orofio se enfoca en la relacién
Argentina-Brasil y su cardcter estratégico para ambos paises. En estas lineas, el autor analiza las
diferentes etapas de este vinculo y la incidencia del desarrollo industrial en el disefio de sus res-
pectivas estrategias de crecimiento e insercién internacional, reparando en cémo han forjado de
manera conjunta las bases de la integracién sudamericana m4s alld de los vaivenes propios de la
historia y de sus trayectorias diferenciadas.

Para el segundo eje, nos propusimos reflexionar sobre los desafios que hoy enfrenta la in-
tegracion sudamericana, entendiéndola como parte de una estrategia nodal para el desarrollo de
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nuestro continente. En ese marco, y reconociendo que la importancia de estos procesos excede
la apuesta por la integracién econdmico-comercial, indagamos en otras agendas que, de forma
complementaria, permitirfan generar consensos minimos. En ese orden de ideas, se presentan
algunos diagndsticos y propuestas para su relanzamiento.

Esta segunda parte del Documento de Trabajo inicia con el capitulo de Oscar Laborde
en el cual plantea un andlisis en dos perspectivas —la internacional y la regional— para pensar las
posibilidades de rearticulacién de la regién de cara a una disputa hegeménica, pero también en
el contexto de la diversidad politico-ideoldgica que se expresa hoy en la regién. En este marco, el
autor sefiala la necesidad de repensar al MERCOSUR como una regién biocednica para impulsar
desde alli nuevas oportunidades de crecimiento y desarrollo. Esta estrategia, segtin propone La-
borde, debe articularse desde el intento de consolidar a la regién como uno de los polos de este
nuevo mundo multipolar en construccién.

En esta misma linea, la embajadora Rosana Surballe realiza un breve recorrido por los 30
afios del MERCOSUR, al que destaca como el instrumento de politica exterior mds relevante de
los dltimos afios y plataforma para el desarrollo econémico-comercial de la Argentina y de la re-
gién. A partir de este andlisis, la autora se enfoca en los principales desafios de la coyuntura actual
y de cara al futuro, poniendo el énfasis en esta dimensidn, pero sin excluir otras que, en especial
en los dltimos afios, han tomado una relevancia central para la América Latina. Todo ello, asen-
tado en las bases construidas en estas tres décadas como un capital que no puede ser soslayado.

A continuacién, Mariana Vizquez se adentra en el andlisis de algunas de las dimensiones
que han sido centrales para el modelo de integracién que propuso el MERCOSUR desde co-
mienzos del siglo XXI, en particular, la dimensién democrdtica anclada en la participacién social.
En este capitulo, la autora recorre los espacios y las estrategias creadas por el bloque para dar
lugar a la participacién de las y los actores sociales en la construccién de la regién. Seguidamente,
analiza el cuadro de situacién en los afios posteriores al 2013, para sefialar los desafios que se
plantean en este 4mbito.

Daniela Perrotta, por su parte, profundiza en las agendas sociales como componente central
del MERCOSUR desde su creacién. En este capitulo, la autora realiza un recorrido por el lugar
y el significado que han adquirido las mismas en las diferentes etapas del proceso de integracién,
resaltando las articulaciones entre los proyectos nacionales y las politicas publicas regionales que
han hecho que en la actualidad nuestros paises cuenten con un sinnimero de politicas que no
existirfan de no ser por la integracién regional. A la luz de estos caminos recorridos, plantea una
serie de desaffos que no se derivan sélo de la coyuntura regional actual sino que son emergentes
de esas experiencias transitadas.

Poniendo el foco en la movilidad humana, Nora Pérez Vichich analiza las Gltimas décadas
de la integracién sudamericana (tanto del MERCOSUR como de la UNASUR) observando
c6mo y en qué medida estos procesos han promovido la construccién de una ciudadania regional.
En su capitulo, la autora aborda tanto las estrategias llevadas adelante como los desafios que se
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presentan en esta materia, para concluir reflexionando sobre las acciones y decisiones que hoy son
necesarias para fortalecer a una regién en crisis.

Seguidamente, Hugo Varsky y Daniel Ricardo Altmark ponen su mirada en otra dimensién
que ha sido central en el proyecto de regién que se consolidé a partir de los 2000: la integracién
productiva. La pregunta que estructura este capitulo encuentra relacién con las vinculaciones
posibles entre las pequefias y medianas empresas y el 4mbito internacional: ;qué tipo de pro-
yecto es posible pensar en este sentido? Luego de un recorrido por las politicas disefiadas desde
el MERCOSUR con el objetivo de hacer virtuosa esta relacion, los autores se focalizan en los
desafios presentes y futuros, en especial, aquellos que parten de las transformaciones regulatorias
y operatorias que presenta la introduccién de las tecnologias en estas dreas.

La dltima de las dimensiones de la integracién abordada en este segundo eje es la de la
infraestructura, a cargo de Amanda Barrenengoa. En el capitulo, la autora realiza en primer lugar
un balance del accionar de la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional de Amé-
rica del Sur (IIRSA) y el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN)
para senalar un conjunto de elementos que se visualizan como resultados del proceso de inte-
gracion fisica llevado adelante en este marco, pero también las contradicciones de ese periodo.
Poniendo el foco en las escalas multiples de esta integracién, el capitulo finaliza con una serie de
interrogantes y propuestas para su consolidacién que permiten dar cuenta de las complejidades
de esta agenda, como asi también de su rol estratégico.

Cerrando este segundo eje, Mariano Nascone nos propone reflexionar sobre la importancia
de otros procesos de integracién que tuvieron lugar en la regién: la UNASUR y la CELAC. Asi,
este capitulo abreva en los desafios que plantea a la regién la recuperacién post-COVID para
senalar los aprendizajes que podemos rescatar de estas experiencias. Para finalizar, el autor destaca
la necesidad de fortalecer y de relanzar estos organismos para construir una regién que tenga
capacidad de respuesta frente a las necesidades y a las demandas de sus pueblos.

En resumen, los capitulos que componen el presente Documento de Trabajo proponen
diferentes formas y dimensiones para abordar los desafios que hoy se nos presenta como pafs y
como regién frente a un escenario por demds complejo. Con este fin, pretenden visibilizar los
caminos hasta aqui recorridos y sugerir nuevas miradas y sendas de accién que nos permitan con-
solidar el rumbo hacia un desarrollo sostenible y auténomo en un contexto de reconfiguracién
global. Esperamos que estas lineas aporten al debate que necesitamos dar para pensar en conjunto
las estrategias necesarias para alcanzar ese objetivo.

Las y los invitamos a recorretlas.
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Argentina en una region en disputa.
El desafio de concretar un modelo
de desarrollo sostenible’

Por Daniel Garcia Delgado

Desde que surgieron gobiernos antineoliberales
en América Latina, el continente se ha conver-
tido en el epicentro de las grandes luchas poli-
ticas del siglo XXI y, al mismo tiempo, en un
balancin, en el que los gobiernos se instalan y
son derrotados, regresan y experimentan una
gran inestabilidad, algunos se reafirman.

Emir Sader, 2021.

Introduccién

En los dltimos afos, América Latina se ha ubicado en el centro de la disputa entre las dos grandes
potencias: los Estados Unidos y China. Ello responde, por un lado, a los intereses de Norteaméri-
ca de contener al “gigante asidtico” e impedir geopoliticamente que amenace su hegemonia global
y, asimismo, buscar desplazar a China de la regi6n, pero siendo ya China el segundo o primer
socio comercial de la mayoria de los paises de Latinoamérica.

Lo cierto es que estamos en un cambio de ciclo, tanto a nivel nacional, regional, como
global, en el cual sobresale la disputa geopolitica por el modelo de globalizacién que predominarg
en los préximos anos —;Unipolar, multipolar? ;Con hegemonia o con negociacion diplomdtica y
cooperacién multilateral?—. Un conflicto no sélo comercial, econémico, monetario, sino tecno-
l6gico entre los Estados Unidos con China y las BRICS, y en el cual también se incluye la actual

1  El presente articulo fue elaborado contempordneamente al desarrollo del conflicto entre Rusia y Ucra-
nia, en tanto que los articulos restantes que componen este Documento de Trabajo se redactaron con
anterioridad a tales acontecimientos. Esta mencién responde a la necesidad de aclarar el recorte tempo-

ral que se ha tomado para esta publicacién.
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guerra hibrida entre Ucrania con Rusia y su impacto global en lo inflacionario en las economias
de todo el mundo?®. En este marco, surge el interrogante acerca de ;cé6mo puede la Argentina pro-
yectar su insercién internacional con mayor autonomia desde un bloque regional y amortiguar
los impactos inflacionarios y politicos del conflicto bélico mediante politicas publicas y que, a la
vez, nos puedan orientar hacia un modelo de desarrollo sostenible y con mejor distribucién del

ingreso?

El fin de un modelo de globalizacién neoliberal y uniformador

En medio de esta disputa de bloques de poder sobre la regién, se observa como tendencia el
surgimiento de una nueva ola progresista en paises como México, Argentina, Bolivia, Pert, Chile
y Honduras que parece reemplazar al neoliberalismo tardio e iniciar un nuevo ciclo: con mis
rol del Estado, politicas de mds gasto publico y social y, en todo caso, a diferencia de la primera
ola, sin promover una ldgica discursiva confrontativa con los Estados Unidos, sino de tomar una
suerte de estilo mds pragmdtico tanto en las votaciones de la OEA como en la ONU vy diferentes
foros internacionales, pero sin perder el objetivo de ganar en autonomfa y defender los intereses
de sus pueblos.

Al mismo tiempo que contindan las luchas populares por trabajo de calidad, los precios
de los alimentos y mejores ingresos que los saquen de la pobreza desde Estados presentes, frente
a esta segunda ola progresista, se genera una lucha muy fuerte con las elites latinoamericanas
aferradas al ideario ortodoxo de ajuste que se vuelcan cada vez mds a coaliciones de derecha, de
cardcter neofascista, anti-politicas o directamente destituyentes.

Asimismo, la regién todavia carece de instituciones propias consolidadas para impulsar el
proceso de integracién, como sucediera en la primera década y media, por caso, la UNASUR.
Si bien se ha relanzado la CELAC, ésta todavia no ha alcanzado protagonismo o la definicién de
una linea de accién conjunta para América Latina. Por otro lado, faltan instituciones financieras
multilaterales con liderazgos propios, como antes supo setlo el BID que ahora responde a la
potencia del norte, junto a la sombra de la OEA que coordina las acciones de los organismos de
inteligencia y seguridad de los Estados Unidos para sancionar y bloquear paises ‘no confiables’
como Venezuela, Nicaragua o Cuba y condicionar al resto. De esta manera, el escenario final de
una regién en disputa permanece abierto e irresuelto. El “balancin”, por un lado, se mueve entre

la nueva ola progresiva que intenta salir de las crisis ciclicas, pandémica y del neoliberalismo en

2 Véase: Crespo, E. (2022). El fin del orden econdmico global. Impacto en América Latina. Le monde
Diplomatique. Nam. 274. El autor sefiala que, aunque la guerra se desarrolla en Europa, el conflicto
global tiene como eje la regién de Asia-Pacifico y como protagonistas a China y a los Estados Unidos.
El impacto ya se siente en América Latina, que enfrenta el desafio de desacoplar los precios locales de

los internacionales y explorar formas superadoras de desarrollo econémico.
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busqueda de un desarrollo sustentable y mds igualitario y, por otro lado, una derecha que avanza
en favor de politicas de ajuste, de la precarizacién, de la pérdida de derechos laborales y ain con
proyectos de dolarizacién que amenazan la soberania nacional. Asimismo, esta situacién de bds-
cula se produce entre politicas progresivas o regresivas, entre la expulsién de China, propiciada
por la potencia hegeménica, y aprovechar las potencialidades para la inversion en infraestructura
y comunicacién que supone extender el proyecto de la Franja y la Nueva Ruta de la Seda, tam-
bién llamada OBOR (One Belt One Road)>.

Lo cierto es que las coaliciones de derecha buscan erosionar procesos de integracion regio-
nal que llevan varias décadas de existencia, generar acuerdos de libre comercio o desregular, como
en el caso del MERCOSUR. En este sentido, tanto el actual presidente de Brasil, Jair Bolsonaro,
como el de Uruguay, Luis Lacalle Pou, apuntan a una flexibilizacién del Arancel Externo Comun
(AEC), establecida como objetivo por el Tratado de Asuncién y que protege sus industrias de la
competencia extranjera. Los Tratados de Libre Comercio (TLC) tomados individualmente im-
plicarfa el debilitamiento del bloque, por lo que estamos en una compleja y dificil situacién tanto
en el plano nacional, regional e internacional para encarar una nueva orientacién de desarrollo de
mediano plazo donde sin duda una de las claves para lograrlo es contar con un rumbo estratégico
compartido con un grupo de naciones de la nueva ola y de politicas publicas que en lo interno
asocien crecimiento con distribucién y, en lo internacional, una insercién auténoma y abierta.
Mi4s adn, cuando a la Argentina se le ha sumado otro problema como es el complejo pago de la
deuda externa contraida por el macrismo con el FMI y su tendencia al ajuste, se suma ahora el
impacto inflacionario generado por la guerra en Ucrania.

La insercion internacional de la Argentina y la
region como no alineamiento activo

La politica internacional y lo que se suele considerar como geopolitica se traducen en un conjun-
to de politicas que también posibilitan un desarrollo sustentable e inclusivo, acentian la depen-
dencia, los condicionamientos externos y las sociedades de concentracién y desigualdad. Frente
a este nuevo y complejo contexto de un escenario global pospandémico y del “desacople” de las
principales economias mundiales entre si, es necesario tener visiones integradas, particularmente
en el caso de la Argentina, cuyo gobierno intenta reconstruir el pais ante los efectos de una triple
crisis causada tanto por la pandemia del Coronavirus, las politicas de endeudamiento y ajuste
neoliberales del gobierno del PRO, y los efectos inflacionarios sobre alimentos y energfa que se
desprenden de la lucha entre Ucrania y Rusia. Por lo cual, se requiere una insercién que, por un
lado, busque identificar sus propios intereses, generar politicas antinflacionarias y de distribucién

3 Girado, G. (2021). Un Mundo Made in China. Buenos Aires: Editorial Capital Intelectual.

19



Daniel Garcia Delgado
“Argentina en una regién en disputa.El desafio de concretar un modelo de desarrollo sostenible”

del ingreso en situaciones de marcado deterioro social y de una pobreza que alcanza al 40% de
la poblacién y tomar esta direccidn en un mundo que estd en un cambio del balance del poder
mundial, tanto en un conflicto por el control tecnoldgico y sus estdndares entre los Estados
Unidos y China, como en el inacabable conflicto en Ucrania. Es decir, como sefialaban los do-
cumentos del Grupo de Puebla que América Latina, se debe buscar un no alineamiento activo,
favorecer la multipolaridad y acuerdos multilaterales, siendo conscientes ademds del paulatino
pasaje del poder de acumulacién de Occidente hacia la regién del Asia Pacifico; del Addntico
hacia el Pacifico, como también el cambio del poder global que se traduce actualmente en la
guerra entre Ucrania y Rusia y la configuracién de un relato que se estructura como conflicto
civilizatorio entre Occidente y Eurasia’.

Si bien el conflicto internacional que mds nos impacta actualmente comienza con la in-
vasién de Rusia a Ucrania en febrero de este ano, el mismo ya tenfa precedentes en la lucha
armada por el Donbas por las tropas ucranianas y el incumplimiento de los tratados de Minks.
Asimismo, la avanzada de la OTAN hacia el este desde la década de 1990 representa un hecho
insoslayable para explicar los acontecimientos que suponian la entrada de Ucrania en la OTAN
y su légica nuclearizacién en un pais fronterizo a Rusia. Estos movimientos muestran las pujas
por la busqueda de restablecer una hegemonia global que intenta recuperar los Estados Unidos
y el mundo anglo, y que tratan de evitar China, las BRICS y diversos paises del sur global en su
afirmacién de un mundo multipolar. En ese escenario, el no alineamiento activo de la Argentina
deberia tratar de buscar posiciones comunes en las votaciones sobre este conflicto en la ONU y
otros foros con paises de la regién junto a México y Brasil. No obstante, las decisiones del go-
bierno nacional en el dltimo tiempo muestran una tendencia a ir hacia un alineamiento con las
posiciones de los Estados Unidos, como la decisién de la Argentina en la Asamblea General de
Naciones Unidas de votar afirmativamente la propuesta que dispuso la suspensién de Rusia como
miembro del Consejo de Derechos Humanos de la ONU®. Porque esa orientacién nos aleja de
nuestra aspiracion de abrirnos a un mundo mds amplio y dindmico en posibilidades, de formar
parte de las BRICS —como lo habia expresado anteriormente el Presidente Alberto Ferndndez—.

4 Véase: Laguado Duca, A. (2022). La guerra en Ucrania y el FMI. Una mirada desde el sur. Disponible en:
http://politicaspublicas.flacso.org.ar/2022/03/09/la-guerra-en-ucrania-y-el-fmi-una-mirada-desde-el-sur/

5  Atilio Bordn senala que “lo curioso del caso es que ni la Asamblea General ni el Consejo de Derechos
Humanos de la ONU tuvieron en sus manos ningtin informe objetivo e imparcial sobre los sucesos
presuntamente ocurridos. Es decir, se suspendié temporalmente la participacién de Rusia en el CDH
a causa de “informes” que no fueron producidos por ninglin organismo responsable del sistema de
Naciones Unidas y, casi seguramente, por medios de prensa o plataformas comunicacionales afines a
-0 dependientes de- los gobiernos de Estados Unidos y Europa”. Borén, A. (2022). Conflicto Rusia-
Ucrania. Un voto equivocado. Pdgina 12. 11-04-22.
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Es posible que en esta direccién vayamos acentuando el alineamiento tradicional de la Argentina
con los Estados Unidos y la Unién Europea, pero sin demasiados beneficios a cambio. Donde
nuestro pafs, atin sin abandonar su tradicional posicién de derechos humanos y la defensa de la
integridad territorial, se podria considerar que ese alineamiento —a diferencia de México y Brasil
que se abstuvieron en esa votacién—y el aumento de sanciones a Rusia (que entre otras cosas es un
pais que reconoci6 la soberania de las Malvinas y es solidario en nuestra lucha contra la pandemia
del COVID-19 y tiene un acuerdo estratégico de cooperacién para el desarrollo), mientras que
los paises que integran la OTAN son contrarios a esa soberanfa.

Ademis, las continuas sanciones y el proporcionar armas a Ucrania no acercan a la paz,
alargan la guerra, generan beneficios al armamentismo y a proveedores de energfa para la Unién
Europea que se desconecta de Rusia y un conflicto que termina “derechizando” la politica in-
ternacional. En definitiva, se trata de aceptar o no un doble estdndar occidental en esta misma
guerra y también en otras oportunidades tanto por miembros de la Unién Europea como por la
OTAN, que ademds no es un actor neutral en esta guerra.

De esta forma, no debemos entrar en una nueva agenda ideoldgica, en un relato que se
caracteriza, por un lado, por potenciar el conflicto visualizado a través de los medios masivos de
Occidente, donde hasta hace poco, China aparecia como amenaza globalizadora, una autocracia
electa que se oponia a los valores del mundo libre y los derechos humanos. Si anteriormente ‘el
eje del mal’ estaban representados por el terrorismo global y el Islam cuando acontecié el ataque a
las Torres Gemelas (también contra Irak por la supuesta posesion de armas quimicas, Libia, Afga-
nistdn y antes Serbia), ahora principalmente es contra Rusia, cuando el conflicto bélico podria
resolverse aceptando una posicién diplomdtica de negociacion de una situacién de neutralidad de
Ucrania con respecto a la OTAN y su pertenencia a la Unién Europea como es la realidad de otras
sociedades de la Unién Europea, como Austria, Finlandia, Suecia. Negociacién que en el dltimo
encuentro de Estambul estaba a punto de confirmarse, pero que fue saboteada. En este marco,
para la Argentina y para América Latina se trata de despolarizar y considerar que el bien comin
global no es patrimonio de un reducido grupo de naciones, como tampoco de una dicotomia
entre buenos y malos, es decir, de una posverdad generada por la infocracia®, sino que el interés
general remite a una construccién colectiva que implica, la negociacién diplomdtica para que la
paz en Ucrania se encuentre lo mds pronto posible y se eviten mds dafios en vidas, migraciones
y una turbulencia de la economia global. En otras palabras, se trata de admitir que hay diversos
modelos de sociedad, de sistemas politicos y culturas; que no hay un tnico modelo vélido para
todo el planeta. Vale decir, admitir la diversidad, porque todos los paises son necesarios y la
multipolaridad ya es un dato a reconocer (como lo es también la voluntad de poner fin al colo-
nialismo que ejerciera occidente durante mucho tiempo). Asimismo, es preciso abandonar la idea

que la defensa de la seguridad nacional de los Estados Unidos como tinica vélida y un imperativo

6 Han, B-Ch. (2022). Infocracia. La digitalizacidn y la crisis de la democracia. Buenos Aires: Taurus.
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para todos los paises —y que estarfa amenazada por el avance de China, o ahora por Rusia—, para
considerar la necesidad de tener un concepto de seguridad global, en donde todos las naciones
deben comprometerse a cooperar contra las grandes asechanzas que agreden a la humanidad,
incluso ahora la amenaza nuclear, como son los impactos provocados por el cambio climdtico, la

desigualdad, la pobreza, las migraciones, entre otros.

La lucha contra la inflacién y la pérdida de ingresos

El conflicto de Ucrania con Rusia a su vez genera presiones inflacionarias, efectos recesivos y desa-
bastecimiento en todo el mundo. Y dada la alta inflacién estructural de la Argentina es necesario
resolver esto para no seguir deteriorando los ingresos de la poblacién. El actual escenario es de
aumento sostenido de los precios de los principales componentes de la canasta del comercio exte-
rior, tanto de las exportaciones como de las importaciones, pero que impactan en la mesa de los
argentinos/as. Y hoy la Argentina —tal como lo sefala C. Scaletta— “cuenta con un solo gran com-
plejo exportador, el agropecuario, pero en el mediano plazo la nueva escena internacional le abre
la posibilidad sumar otros dos: minerfa e hidrocarburos. Las nuevas sefiales de precios tanto de
alimentos, energfa, como materiales metaliferos para la transicién energética estdn en alza a causa
de la guerra y podrian constituir una verdadera oportunidad para el desarrollo”.  Pero en el
corto plazo, los efectos mds problemdticos son los inflacionarios que se suman ya a la inflacién
multicausal de la Argentina. La sumatoria de ambos puede ser desastrosa si el gobierno no logra
controlar y disminuir los altos niveles de inflacién. Y a la vez de un crecimiento sin distribucién
del ingreso, con reduccién de la pobreza en el 2021 del 3%, con un 10% del crecimiento del
PBI, cabe preguntarse sobre cudnto va a ser esa reduccién de la pobreza cuando el crecimiento
disminuya a 3% 6 al 2,5% como quiere el Fondo Monetario Internacional. La respuesta es: una
sociedad estancada.

El problema es que el gobierno argumenta la necesidad de tomar medidas extraordinarias o
adecuadas para hacer frente a esta situacién, pero hasta ahora estas no aparecen en esa magnitud.
Como senala A. Laguado (2022): “En dltima instancia, que la remarcacién de precios sea por
‘inflacién inercial, psicolégica, apropiacién de renta excedente o avaricia de los oligopolios” es
claro que el incremento de los precios mayoristas durante el mes de febrero® —donde subieron
mis los precios nacionales que los importados— no es un resultado inevitable de la guerra entre

Rusia y Ucrania, sino de la incapacidad de regulacién del Estado. Y, como hace rato lo sabe la

7 Scaletta, C. (2022). Medias extraordinarias para una época extraordinaria. Le Monde Diplomatique.
Num. 274.

8  Disponible en: https://www.lapoliticaonline.com/economia/la-inflacion-mayorista-de-febrero-cuestio-

na-a-alberto-subieron-mas-los-precios-internos-que-los-importados/
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literatura especializada en desarrollo, las capacidades estatales dependen, en dltima instancia, de
decisiones politicas™.

El gobierno del Frente de Todos enfrenta asi dos contradicciones: la principal, la de una
derecha y un poder fictico que se oponen a cualquier regulacién estatal y donde algunos sectores
de la oposicién ya empiezan a comentar escenarios de Asambleas Legislativas, operaciones desti-
tuyentes, mensajes clasistas, al tiempo que se producen actos de vandalismo hacia la figura de la
vicepresidenta. Y, la contradiccién secundaria, que es, resolver las distintas posiciones del Frente
de Todos ante dos agendas acerca de cdmo encarar la lucha antinflacionaria. De una interna que
muestra, por un lado, la necesidad de politicas mds fuertes e integrales antiinflacionarias, y por
otro, de solo hacerlo con una serie de medidas, bonos, didlogo con las grandes centrales y mayor
velocidad en la sucesién de las paritarias. Asi la apuesta a los precios de referencia se renueva, pero
en la antesala de lo que serd un indice de inflacién alarmante, por encima del 6%, que el INDEC
dard para marzo. Respecto de los salarios, los sindicatos buscan realizar paritarias trimestrales
para “empardar” la suba del costo de vida, pero la resolucién de adelantar las negociaciones en
reemplazo de una suma fija, deja a la intemperie a los sectores mds débiles e informales.

Ahora bien, una agenda de politica antinflacionaria integral deberfa tener al menos tres
vertientes: 1) Las retenciones segmentadas por productores. Hay que subir las retenciones y res-
tituir las declaraciones de importacién al margen de los acuerdos para controlar precios o los
fideicomisos del trigo. Al decir de Scaletta: “No se trata solo de abaratar el precio de la harina,
sino de contener los aumentos de toda la canasta alimentaria.”'’. 2) Politica de ingresos. Generar
aumentos por decretos, ya que con el adelantamiento de las paritarias no es suficiente, ni abarca
toda la PEA, y subir los salarios por encima de la canasta de la pobreza''. Y 3) Recuperar parte
de la plata fugada por el endeudamiento. La pesada herencia por la deuda externa contraida en el
gobierno de Mauricio Macri debe ser asumida con equidad, es decir, no se supone que la misma
sea pagada por los trabajadores o el pueblo en general, sino por los que se beneficiaron de ella y
evadieron. En ese sentido, la iniciativa del Senado de colocar una alicuota de 20% a los capitales
fugados y no declarados es un problema de justicia social. Las personas que fugaron dinero del

9 Véase: Laguado Duca, A. (2022). Disponible en: http://politicaspublicas.flacso.org.ar/2022/04/11/

entreguerras-inflacion-multicausal-pobreza/.

10 Scaletta, C. (2022). Medias extraordinarias para una época extraordinaria. Le Monde Diplomatique.
Nuam. 274.

11 En materia de distribucién es indudable que en el pais tenemos un déficit notable, medido por ingreso
per cdpita familiar el decil mds rico atrapa el 21,8% del ingreso, mientras el décil mds pobre recibe el
3,5%. Véase: Lopez, A. (2022). Panorama Social. Claros y oscuros. Perfil. 9-04-22.
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pais son 190 y serfan las alcanzadas por esta penalidad, que contempla un 20% sobre el monto a
declarar. Asimismo, parte de las razones por las que el pais no crece en el mediano plazo y tene-
mos alta inflacién radica, precisamente, en que el excedente se evade, se dolariza y se fuga. Esta
es la raz6n mds profunda de la ausencia de un desarrollo sustentable e inclusivo en la Argentina.
La gravedad de la situacién social hace que no haya que temer el enfrentarse a sectores
poderosos y tomar medidas extraordinarias, es decir, politicas puiblicas potentes para contener
la suba de precios. En los grandes centros urbanos ya se estd en una situacién delicada donde
hay que reforzar todo lo que tiene que ver con las politicas estatales de mejora de ingresos y la
administracién de precios. Se trata asi de tener un programa integral antinflacionario, resolver la
contradiccién secundaria del Frente de Todos y su necesaria unidad, para abocarse a superar la
contradiccién principal: la amenaza de la derecha y el hacer posible que el 2023 exista.

A 40 anos de la Guerra de Malvinas

La soberanfa del Atldntico Sur no representa solamente la defensa de la soberanfa de Malvinas,
sino también el riesgo que se cierne sobre el control de la Antértida por la alianza entre Gran
Bretana, los Estados Unidos y la OTAN sobre este espacio geopolitico. Forma parte de la lucha
geopolitica actualmente en curso sobre el poder global. Cabe resaltar la importancia que adquie-
ren para el pais los mares y en particular el Pasaje de Drake para buques y containers que por su
volumen ya no pueden transitar por el Canal de Panam4. El océano Atldntico continental (la
denominada “Pampa azul”) es rica en recursos naturales de pesca, petréleo y metales como para
no tener una estrategia que la proteja y la aproveche para los intereses productivos nacionales y
regionales. En términos institucionales, esta realidad de promover desarrollo auténomo en el
Adldntico sur deberia llevar a contar con nueva institucionalidad estatal consistente en poder:

Contar con un Ministerio del Mar que posibilite una articulacién de lo productivo con una
planificacién estratégica sectorial sobre la pesca, la extraccién de petrédleo y de minerales, sobre
todo a partir de la involucién que significé la politica de Cambiemos'?. Es tan extenso nuestro
litoral maritimo y tan importante nuestra condicién bicontinental que contamos con ventajas sin
par. Sin embargo, nuestro Estado por su configuracién ministerial y hasta cultural hasta ahora se
sigue concibiendo al modelo de la Argentina bdsicamente como agricola-ganadero y en menor
medida en su potencial maritimo.

Considerar que en el conflicto geopolitico mds amplio debemos interrogarnos sobre cudles
son nuestros aliados para la defensa de esa soberanfa de Malvinas, si los paises latinoamericanos
vecinos, las BRICS y otros paises del sur global, o bien los paises de la OTAN que siempre se han
manifestado en contra de la misma, al igual que Ucrania.

12 Burgos, M. (2021). Herramientas para el desarrollo. Pdgina 12. 31-10-21.
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Contar con informacién fidedigna acerca del fortalecimiento nuclear y armamentistico
que Gran Bretafia estd realizando actualmente en Malvinas y que conspira tanto para la paz del
Atldntico Sur. Como sefala Guillermo Carmona (2022): “el Reino Unido est4d en deuda con la
Argentina y con la comunidad internacional: tiene la obligacién de brindar informacién precisa
y documentada sobre la introduccién de armamento nuclear en una zona de paz y libre de armas
nucleares y tiene que asumir las responsabilidades derivadas de tal decisién. Asimismo, debe des-
militarizar las Islas Malvinas en cumplimiento del derecho internacional. Mientras no lo haga,
sus apelaciones al respeto del derecho internacional en otras regiones y sus condenas al militaris-
mo y belicismo en el conflicto europeo resultardn carentes de credibilidad y sujetos a la critica por

la aplicacién de un inaceptable doble estdndar en las relaciones internacionales™?.

Reconstruir un bloque regional

En esta segunda ola progresista que vincula paises como México, Argentina, Bolivia, Pert, Chile,
Honduras (y con la probabilidad de que se sumen Colombia y Brasil en este ano 2022), debe
considerarse la necesidad de configurar un bloque regional porque se revela la necesidad de contar
con una voz comun para el conjunto de América Latina. De lo contrario, no tendremos ningtn
peso ni presencia en un mundo de grandes bloques, regiones y paises de nivel continental y fede-
racién de naciones, pero en donde en todo caso los pequefios paises o de ingresos medios por si
solos no tendrdn mucho peso. A su vez, es necesario tener posiciones que aumenten la autonomia
de la regién y no estamos obligados a no tener una propia voz que enriquezca la comunicacién
y un orden global con mayor democraticidad y veracidad. En ese sentido, la CELAC puede ser
una buena oportunidad para empezar a construir esa voz comin de la regién, en la medida que
representa a toda América Latina y el Caribe cuya presidencia pro tempore corresponde actual-
mente a la Argentina'®.

Asimismo, podria realizarse una novedosa articulacién entre la CELAC + MERCOSUR
lo que serfa positivo y, en ese marco, sumar los liderazgos de México, Brasil y la Argentina que
fortalecerfan este bloque también con una agenda comun, tanto en la ONU como en otras ins-
tancias multilaterales que participan como el G-20. La CELAC y el MERCOSUR podrian ser
una plataforma amplia de vinculacién comercial intrarregional y con todo el mundo y, asimismo,
promover la desdolarizacién de las transacciones entre si y aspirar a influir en la construccién de

la nueva globalizacién posneoliberal, una pacifista multipolar y més igualitaria.

13 Carmona, G. (2022). Islas Malvinas, armas nucleares y militarizacion: las deudas de la potencia ocupante.
Infobae. 07-03-22.

14 Véase el Discurso de Andrés Lopez Obrador en el marco de la Cumbre de la CELAC. México, 18-09-21.
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Conclusiones: el desafio de construir un nuevo
modelo de desarrollo sustentable

Dos reflexiones finales. La primera es que, a diferencia de la primera ola progresista de este siglo
en la regién, los gobiernos populares y de izquierda se encuentran ahora en la segunda, tanto con
lideres mdas débiles, como con derechas que no existian en la anterior, con capacidad de bloquear
parlamentaria, judicial y comunicativamente las medidas que tratan de tomar estos gobiernos
y promover escenarios de incertidumbre y destituyentes. Y donde el problema comunicacional
crucial en la democracia se vuelve una polarizacién tribal de identidades, donde no hay didlogo
ni transaccién alguna. La “derechizacién” creciente y la crisis de la democracia liberal aqui en
nuestra regién y en el mundo no dejan de ser un problema a considerar para este nuevo intento
integracionista.

La segunda reflexién: las situaciones extraordinarias como las que estamos atravesando
requieren de politicas publicas significativas por parte del Estado y reconocer que el mercado por
si solo no las implementard. Tomar decisiones y recuperar la mistica perdida del Frente de Todos
por sobre una visién tecnocritica que s6lo confia en la moderacién y el didlogo sin medidas més
integrales y redistributivas, puede llevar a la naturalizacién de la sociedad dual. En este dificil y
complejo escenario se trata de luchar culturalmente contra el escepticismo y el nihilismo para
superar la contradiccién principal. Sin duda, todavia se estd a tiempo para aprovechar la oportu-
nidad y generar un modelo de desarrollo sustentable, cumplir con los compromisos electorales
realizados en 2019 e insertarnos en el mundo desde un nuevo bloque regional de forma mds
soberana.
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Argentina, el FMl y la
agenda multilateral

Por Martin Burgos

Introducciéon

Desde su nacimiento en la posguerra, las instituciones de Bretton Woods (Fondo Monetario
Internacional, GATT, Banco Mundial)' vivieron varios avatares y sin embargo siguen siendo
relevantes para la arquitectura comercial y financiera a nivel internacional. Si bien se fueron
agregando otras instancias de gobernanza global entre paises (el G7 a partir de los afios setenta, el
G20 luego de la crisis asidtica de 1997), recién en el siglo XXI, el FMI y la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC, sucesora del GATT) empezaron a conocer serios problemas de legitimidad
derivados de los cambios que ocurren a nivel del poder mundial.

En efecto, el peso econdémico cada vez mayor del continente asidtico y en particular de
China frente a los paises occidentales (Europa y los Estados Unidos) de a poco ofrecen opciones
a los paises en desarrollo para financiarse y para comerciar que parece poner en juego las institu-
ciones de posguerra, particularmente el FMI y la OMC. Este fenémeno parece ser compatible
con un escenario que se puede calificar de “transicién hegeménica” visto desde el largo plazo, en
el cual sobreviven instituciones de la hegemonia en descenso, pero ain no se formaron nuevas
instituciones que puedan forjar el comercio y las inversiones a nivel global. La renegociacién del
préstamo del FMI a la Argentina por un monto de 44 mil millones de délares en el marco de un
acuerdo de stand-by en 2018 tiene que interpretarse en ese contexto para poder comprender sus
significados a nivel global.

La propuesta de este capitulo es realizar un panorama general del lugar que tienen el FMI
y la OMC en el comercio y las finanzas globales en el marco de la discusion entre China y los
Estados Unidos sobre el liderazgo mundial, para mostrar el lugar particular del stand-by de la
Argentina.

1 El GATT (General Agreementon Tariffs and Trade) es el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio. De aqui en adelante, usaremos FMI, GATT y BM para referirnos a estos organismos

multilaterales.
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La discusién global

La crisis de la pandemia causada por el Coronavirus ha puesto de manifiesto la disputa por el
poder global que estdn librando China y los Estados Unidos, de la cual se pueden realizar varias
interpretaciones. Algunas miradas contemplan esas diferencias dentro de una unidad transnacio-
nal poniendo el acento en los poderosos actores econdémicos que se aprovechan del entramado
financiero, industrial y tecnoldgico existente en ambos paises (Mistral, 2011; Actis & Creus,
2020). Para entender la situacién de un pais periférico como la Argentina, nos parece mds correc-
to ubicar el contexto en un marco de disputa de la cual la region es parte, haciendo énfasis en los
Estados tanto como en las empresas.

Luego de la caida del Muro de Berlin, los paises occidentales institucionalizaron un libe-
ralismo multilateral para lograr mayor amplitud en las inversiones de sus empresas y abrir los
mercados a sus productos. Las nuevas reglas del juego diagramadas inclufan también el freno a
las herramientas comerciales utilizadas por los paises para desarrollarse (entre otros los asidticos
como Corea del Sur o Taiwdn) como la politica arancelaria, mientras que los sectores en donde
los paises periféricos podian competir (agricolas y textiles) quedaron exceptuados de la liberali-
zacion generalizada.

Inicialmente, la incorporacién de China se realiz6 en condiciones desventajosas e implica-
ron grandes cambios de normas internas en el proceso de adhesion a la OMC, tanto en el plano
de la apertura de su sector agricola como sobre los resguardos que les daba a sus socios comerciales
frente a la industria que exportaba. En efecto, al no considerarse como economia de mercado?,
se estimaba que sus industrias debian tener una desventaja adicional respecto de las demds a la
hora de calificar un dumping’. A partir de esas facilidades para denunciar un producto importado
desde China, se dio una explosién de casos antidumping para frenar la expansién de la industria
china en todos los rubros.

Pero a los pocos anos China empezé a “surfear” sobre esas instituciones liberales y aprove-
ché el camino abierto por los poderes occidentales para incrementar sus exportaciones industria-
les a nivel global, primero ensamblando partes importadas desde sus vecinos mds desarrollaros
(Corea del Sur, Japén, Taiwdn), luego sustituyendo esas importaciones y generando tecnologia
propia. La consecuente acumulacién de reservas colocados en bonos del Tesoro de los Estados
Unidos se dio a conocer como los “desbalances globales” en los cuales la interdependencia de
ambos paises podia transformarse en una explicacién de la crisis financiera que sucedié en 2008.
Pero en 2009, mientras los Estados Unidos generaba con los Quantitative Easing una enorme
inyeccién de liquidez en los mercados financieros para rescatar los activos téxicos de sus bancos,

2 Técnicamente en los Acuerdos se la considera como “economia de no mercado”, definicién por la ne-

gativa que revela lo absurdo del lenguaje juridico en este caso.

3 El dumping se calcula como la diferencia entre el precio de venta local y el de exportacion.

28



Desafios para la politica exterior argentina y la integracion regional en el escenario post pandemia

China miraba con desconfianza el impacto que esto podia tener sobre el tipo de cambio bilateral
y, en Ultima instancia, sobre sus reservas.

Desde entonces, China viene insistiendo en los discursos puiblicos sobre una reforma del
sistema monetario internacional y una transicién hacia una estructura multilateral que termine
con la dominancia estadounidense y pueda controlar los riesgos de crisis sistémica (Chen, 2016).
El objetivo es la constitucién de un sistema monetario internacional equilibrado y estable, en el
cual el reminbi tenga un lugar fundamental.

A partir de la administracién Obama (2008-2016), los Estados Unidos lanzaron una serie
de tratados conocidos como los “Mega acuerdos regionales” que puso en juego toda su diplo-
macia para crear una zona de libre comercio que aisle a China. El principal acuerdo es el Acuer-
do Trans-Pacifico (TPP) al que se le asocia el Acuerdo Transatldntico de Comercio e Inversién
(TTIP) entre los Estados Unidos y la Unién Europea (Ramén-Berjano, 2018). También los Esta-
dos Unidos empiezan a lanzar acuerdos regionales para contrarrestar la influencia de China como
la Alianza del Pacifico (Chile, Colombia, México, Perti) en 2011 que balancea la influencia de la
UNASUR en América Latina (Amor, Leafo, & Merino, 2019). En Asia se da la articulacién de
diversos acuerdos con los paises de la regién, en particular el ASEAN (Tailandia, Brunei Malasia,
Indonesia, Singapur y Filipinas), que junto al TPP ponen en juego el control del Pacifico como
objetivo estratégico.

China reaccionard a esta estrategia envolvente de los Estados Unidos a través de un acer-
camiento al ASEAN pero, sobre todo, con el proyecto de la Nueva Ruta de la Seda, llamada
también OBOR (One Belt One Road) o BRI (Belt and Road Initiative). El BRI busca coordinar
politicas en vistas de mejorar las relaciones comerciales de los socios, desplegar inversiones direc-
tas que vienen creciendo desde China y generar las condiciones de un despliegue financiero para
superar la restriccion externa de los paises periféricos por la via de préstamos y que permita posi-
cionar al yuan como moneda de referencia del sistema monetario internacional. En consecuencia,
el BRI tiene como perspectiva moldear el comercio y las finanzas de un modo mds equilibrado,
pero liderado por el “gigante asidtico” (Herrera, 2018).

La reaccién de los Estados Unidos respecto del BRI fue el repliegue sobre si mismo con la
asuncién de Donald Trump a la presidencia (2016-2020), llegando a su tensién méxima durante
la “guerra comercial” de 2018. Ese repliegue implicé un cambio dréstico respecto de la estrategia
envolvente de los Estados Unidos, con el fin de los diversos Acuerdos, entre los cuales el TTP
(del cual se retird) y el TTIP que se encuentra frenado. Tal vez mds impactante ain fue el estan-
camiento de la OMC por parte de la potencia mundial a través del bloqueo de los paneles donde
se resolvian las diferencias. Esa vuelta de un proteccionismo generalizado en los Estados Unidos
recrudece la crisis de la OMC, que ya venia golpeada desde el encuentro de Seattle en 1999 y las
fuertes pujas que aparecieron a lo largo de la Ronda de Doha.

La estrategia de aislamiento de China también incluy6 un proteccionismo en el marco de la
renegociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Nortea (TLCAN) entre los Estados
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Unidos, México y Canadd en 2018, en la cual se incluy6 una cldusula que concede a los Estados
Unidos un derecho de veto sobre los acuerdos comerciales firmados por sus socios que no son
“economia de mercado”, es decir, principalmente la Reptblica Popular China.

Si bien el conjunto de esas medidas redujo el comercio global y las exportaciones de China
a los Estados Unidos, resulta dificil pensar que resultaron un éxito ya que China parece haberse
reforzado en los tltimos afios, mientras que los Estados Unidos vivié el desmoronamiento de su
infalibilidad militar con el ataque a las Torres Gemelas de 2001, mostré su fragilidad financiera
con la crisis de 2008 y demostré una pésima gestién de la pandemia en 2020 en el cual la vulne-
rabilidad de su sistema de salud quedé a la vista de todos.

Ese contexto de difusién y de transicion del poder global tiene traducciones institucionales
como la incorporacién del reminbi en la canasta de monedas de referencia del FMI para sus De-
rechos Especiales de Giros (DEG), pero no estd exento de crisis como la ocurrida con la fuerte
denuncia que se gener6 contra la Directora de la institucién Kristalina Georgieva por las presun-
tas ventajas que otorgara a China en su funcién anterior en el Banco Mundial (Stiglitz, 2021).

La Argentina en el contexto global

La situacién argentina resulta particular ya que conoci6 una crisis econémica mayuscula en los
afios 2018 y 2019, mientras el resto de los paises latinoamericanos conocieron menores niveles
de crecimiento, aunque sin llegar a crisis econémica de la dimensién que conocié la Argentina.
La principal explicacién para ese hecho es la falta de compatibilidad entre las pautas distributivas
internas y los niveles de disponibilidad de divisas, lo que comtnmente se llama la restriccién
externa (Burgos & Malic, 2017).

Esa restriccién externa, si bien es comun a todos los paises periféricos ya que sus monedas
no pueden competir a nivel internacional, se fue financiando con mayores exportaciones o en
los mercados financieros internacionales, lo que a la Argentina le era limitado por el default de
la deuda externa de 2001. Las medidas que implementd el gobierno peronista hasta 2015 fue
restringir la demanda de délares tanto en el plano comercial como en el financiero.

En su dimensién comercial, esa politica implicd jugar al filo con las reglas de la OMC hasta
2015 (Burgos & Urturri, 2015). En efecto, desde 2012 empezaron a regir las Declaraciones Jura-
das Anticipadas de Importaciones (DJAI) en la mayoria de los productos importados, y lo que la
OMC llamé “prescripciones relacionadas con el comercio” (PRC) para trabar las importaciones.
Estas politicas fueron demandadas por la Unién Europea ante la OMC y como resultado se obli-
g6 a desmantelar las DJAI y las PRC por parte de la Argentina en 2015.

En cuanto a la dimensién financiera, desde 2011 se llevé adelante un férreo control de
capitales, en particular con fuertes restricciones a la salida, con el fin de evitar la masiva fuga de
capitales estructural que vivia el pais (Rua & Zeolla, 2017). La apertura comercial y financiera
llevada adelante por el nuevo gobierno a partir de diciembre 2015 tuvo como principales hitos
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la firma del Acuerdo entre la Unién Europea y el MERCOSUR en 2019 y la desregulacién de
los controles de capitales y la progresiva integracién financiera, incluyendo un enorme ingreso
de deuda privada en 2016 y 2017 que redundé en una crisis cambiaria en 2018 y 2019 (Rua
& Zeolla, 2017; Cantamutto & Nemifia, 2018). Como resultado final, la Argentina firmé un
acuerdo de Stand By con el FMI por 50 mil millones de délares para tratar de evitar un colapso
mayor, un crédito por fuera de todas las reglas ya que el crédito supera los 187,5% de su cuota
estipulados como méximo (la Argentina tomé un préstamo por 1.000% de su cuota). Pero ade-
mis el gobierno de Cambiemos no respeté el Acuerdo y el préstamo se esfumé en pago de deuda
y financiamiento de salida de capitales, dejando como saldo una deuda de 8% del PIB a pagar en
solo 4 anos. Las condiciones del acuerdo eran desde sus inicios imposibles de cumplir: durante
2022 debia pagarse 17.800 millones de délares mientras que en 2023 se sumaban 18.100 millo-
nes de dodlares.

De esa forma, el gobierno peronista asumié en diciembre de 2019 totalmente condiciona-
do dado las escasas posibilidades de financiamiento externo y la estructura de pagos resultante de
la gestién anterior. Si bien el canje de deuda privada realizado en agosto 2020 permitié esclarecer
el cronograma de pagos y habilitar la posibilidad de renegociar la deuda con el EMI, parece que
las condiciones de renegociacién serdn muy dificiles.

Paradéjicamente, la pandemia permitié tener un fuerte superdvit externo debido a la reduc-
cién de las importaciones (producto del freno a la actividad econémica) y la mejora de los precios
de los alimentos a nivel global. Esto se sumé al ingreso extraordinario por la emisién de DEG
de parte del FMI que permitié pagar las primeras cuotas que no hubiesen podido enfrentarse
con recursos propios. Dado que la Argentina tiene el 0,67% de la cuota del FMI le correspondié
recibir 4.355 millones de délares de un total de 650.000 millones de délares en concepto de
asignacién general®.

La renegociacién de la deuda hoy en curso parece dirigirse hacia un Programa de Facili-
dades Extendidas (Extended Fund Facility, EFF) que sin dudas implicard una relacién de largo
plazo entre la institucién y la Argentina, con las condicionalidades macroeconémicas que estas
puedan implicar. Uno de los temas en discusion es la “sobretasa” como costo extra que el FMI
le cobra a los paises que reciben un crédito mayor al que les corresponde por su cuota y que
exceden un cierto plazo de repago, que puede tener sentido en un stand-by pero no en un EFE
Ese planteo, que tuvo eco a nivel internacional, supera ampliamente la discusién propia de la
deuda argentina ya que apunta al sistema de poder vigente en el seno del Fondo. En efecto, su
estructura de control dado por el peso de los aportes de cada pais ya no estd en relacién al peso
real de cada pais en el PIB mundial: sin ir mds lejos, China representa el 18% del PBI mundial,

pero tiene una cuota de sélo el 6%. Esto se debe a que los paises occidentales se niegan a que los

4 Una situacién similar se habia planteado luego de la crisis financiera de 2008 y la respuesta del FMI fue

también la de emitir DEG a nivel global.
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demds incrementen su cuota en linea con su peso real en la economia mundial, penalizando con
sobretasas los créditos que esos paises pudieran necesitar.

Conclusiones

La OMC y el FMI son dos instituciones muy diferentes, el primero siendo mds multilateral,
mientras que el segundo es fuertemente marcado por el peso econémico relativo de cada pais en
el siglo XX y con una fuerte hegemonfa estadounidense. La irrupcién de China en este siglo XXI
da lugar a una multiplicidad de escenarios futuros y a una variedad de alternativas para politicas
comerciales y financieras en la actualidad. A su vez, queda cada vez més claro que las institucio-
nes quedan desfasadas respecto a la realidad del nuevo poder econémico de los paises asidticos,
que sélo se explica por un efecto de transicién hegeménica donde “lo viejo no deja de morir y lo
nuevo no deja de nacer”.

En ese escenario, existe cierto consenso en atribuirle menor incidencia ala OMC y al FMI
en la actualidad dado las multiples formas de financiamiento entre otras de fuentes chinas. Pa-
raddjicamente, la Argentina se encuentra enmarafiada en una deuda externa con el Fondo de 44
mil millones de délares, suma extravagante e impagable.

Es dificil que la Argentina logre “un buen acuerdo” con el FMI dado el peso de la deuda,
incluso si se extienden los plazos, porque el FMI no parece haber cambiado. Pero lo que si ha
cambiado es el mundo en el que se realiza esa negociacién, donde hoy el peso de China en las
finanzas globales estd creciendo y puede ofrecer alternativas de financiamiento. Claro que China
no puede ser vista como el salvavidas, porque existen varios paises africanos que encuentran enor-
mes dificultades en pagar ellos mismos la deuda que contrajeron con el Gigante asidtico (Pairault,
2021). Pero la situacién en la que se encuentra la Argentina se deriva en parte de las disputas
existentes en el seno del organismo y de la geopolitica global en la cual los Estados Unidos trata
de que China no penetre en la region.

El hecho de haber planteado la necesidad de revisar las sobretasas es revelador en varios
sentidos: si bien seria un alivio para la deuda de la Argentina, esta se deriva de los préstamos que
recibié nuestro pais por sobre su cuota, y ese sobreendeudamiento es uno de los argumentos de
los que sostienen que el préstamo del FMI deberia repudiarse. Es decir que, desde la politica
interna, la discusién de la sobretasa es un punto medio respecto de las posiciones mds radicales.

Por otra parte, la discusion sobre la sobretasa a nivel global se presenta de modo inverso, ya
que los paises desean sobreendeudarse en relacién a su cuota porque su tamafio econémico quedd
muy encima de su cuota. Endeudarse con el FMI tiene sus ventajas ya que las tasas de interés
son menores que las que se pagan en los mercados financieros internacionales. Pero el bloqueo a
los incrementos de las cuotas a los pafses miembros que vieron crecer su economia se debe a los

paises occidentales que vienen perdiendo peso econdémico y sienten que se les escapan las riendas

del FML
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Estos dos argumentos totalmente opuestos parecen unificarse en el caso concreto de la
posicién argentina y podria llevar a discusiones atin mds profundas sobre la composicién de la
cuota en el seno del FMI y del equilibrio de poder dentro del Fondo que iniciarfa el camino de un
nuevo sistema financiero internacional. En caso de darse ese escenario, como con la Resolucién
de la ONU sobre las reestructuraciones de deuda soberana, estarfamos en otro hecho por el cual
la Argentina gana una discusién de gran relevancia institucional a nivel internacional, pero sin

que eso evite el dificil destino de enfrentar una deuda a todas luces impagable.
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La validez del concepto de
autonomia para pensar la politica
exterior de la Argentina hoy

Por Maria Cecilia Miguez

Introducciéon

En estos convulsionados momentos, el continente latinoamericano se encuentra —una vez mds—
intensamente disputado por las potencias hegemdnicas y su predominio en las distintas dreas
econdmicas y geopoliticas y, a la vez, vive un recrudecimiento de los conflictos internos que se
expresan en sociedades duramente divididas ideolégicamente. En algunos casos, esas diferencias
se entrelazan con otras de raigambre histérica y étnica, observdndose una cruel violencia contra
sectores subalternos, dirigentes sociales, disidencias y abriendo paso incluso a un golpe de Estado
como en el caso de Bolivia en 2019 —pero también a gobiernos surgidos de elecciones— de cardc-
ter no sélo clasista sino también racista y xenéfobo. Por otro lado, los gobiernos que tienen como
mandato electoral combatir o aminorar las consecuencias de la aplicacién del neoliberalismo en
la regién vy, por lo tanto, reivindican los procesos abiertos en la primera década del siglo XXI en
esa linea, se encuentran hoy con un panorama econémico muy complejo agravado por las conse-
cuencias econdmicas y sociales de la pandemia global. En el caso de la Argentina, la herencia del
enorme proceso de endeudamiento que tuvo su punto culminante en el acuerdo con el Fondo
Monetario Internacional de 2018, constituye una presién y una traba sobre las posibilidades de
recuperacién de la economia.

Se necesitan contundentes medidas para revertir el rumbo. Pensar una politica exterior en
este contexto requiere de construir agendas en niveles multiples, que combinen pragmatismo y
posibilidad, pero que no abandonen las aspiraciones mds profundas y estructurales que deben
cuestionar las asimetrias a nivel mundial. Por eso, el concepto de autonomia sigue siendo vélido
para pensar tanto el objetivo como el contenido de la politica exterior argentina. Teniendo en
cuenta esto, a esta introduccién le siguen unas breves reflexiones que pretenden inscribirse en el
debate actual.

Si bien puede considerarse que la autonomia es un objetivo de todos los Estados contem-
pordneos (Holsti, 1992: 83), en el caso de los paises periféricos latinoamericanos la nocién de au-
tonomia nos remite al cardcter dependiente y, por lo tanto, a una particularidad histérica. Es un
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concepto anclado histéricamente, relacionado con las denominadas Teorfas de la Dependencia de
la década de los setenta y desarrollado ampliamente en sus origenes por Helio Jaguaribe (1969;
1979) y Juan Carlos Puig (1980; 1984; 1986)".Tal como la ha analizado Bernal-Meza, la auto-
nomia ha sido abordada en la regién como concepto, como herramienta metodolégica y como
estrategia (2016). Tomando esta exhaustiva clasificacién realizada por el autor, consideramos
aqui que la autonomia no solamente es una capacidad y una disposicién, ni tampoco un mero
instrumento, sino que encierra un objetivo con un contenido histérico particular: la discusién de
las asimetrfas del orden mundial en funcién de la proteccién de la soberania nacional o regional.
En esta clave es que sigue siendo ttil para pensar la agenda de la autonomia hoy.

Recuperar el debate y la agenda de la autonomia hoy

La autonomia de los paises periféricos continda siendo un objetivo que se afirma a partir de la
lucha contrahegemdnica frente a los grandes poderes centrales —condicionada por la dindmica
de la politica econémica interna—y, por lo tanto, es por oposicién a dichos poderes, y puede ser
en relacién y en forma conjunta con el resto de los paises que no cuentan entre las potencias
hegeménicas. En sintesis, no es posible llevar adelante una agenda de autonomia sin un nivel de
confrontacién con los poderes dominantes. Al mismo tiempo, esa confrontacién siempre debe
medirse en funcién de mdrgenes de accidn, estrategias conjuntas y fuerzas internas que las sos-
tengan. Y tampoco puede expresarse simultdneamente en todos los frentes, sino en las situaciones
coyunturales de una serie de prioridades que deben ser definidas en el plano interno. El punto
que se quiere destacar aqui es que mds alld de aspectos puntuales y pragmdticos de la politica
exterior, la Argentina de hoy no debe abandonar el objetivo de mantener un alto perfil en algu-
nas dreas especificas, que hacen a sus tradiciones histéricas: no injerencia en los asuntos internos
de los paises, solucién pacifica de controversias, derechos humanos, restructuracién de deudas
soberanas; como agenda mds actual, contribuir al debate sobre cambio climdtico y el impacto a
nivel global.

Quienes consideran que a los paises pobres y periféricos sélo les queda atender sus cues-
tiones econdmicas y domésticas, desconocen el rol histdrico de estos paises en la construccién
de un orden mds justo, como es el caso de todas las conquistas del Derecho Internacional. Toda
una corriente de intelectuales se muestra reiteradas veces muy preocupados y preocupadas por la
“sobreestimacién” de la influencia de la Argentina en la politica internacional, cuando si analiza-
mos la historia de nuestros paises latinoamericanos, estd plagada de sufrimientos y consecuencias
producidos por la constante subestimacién y adopcién de las condiciones de subordinacién por

1  Existe una prolifica produccién intelectual abocada al anilisis de esta corriente. Entre los desarrollos
mds significativos, se destacan autores como Tickner (2002), el de Bernal-Meza (2016) y el de Bricefio
Ruiz y Simonoff (2016).
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parte de las dirigencias politicas. La sobreestimacién lleva y ha llevado algunas veces a errores
importantes. La subestimacién condena a América Latina. Estas visiones se relacionan con las
afirmaciones sobre la “irrelevancia” de la region. Parecieran incluso regodearse del fracaso y la
dificultad, expresando una especie de derrotismo ilustrado. Encuentro en esto dos aspectos cues-
tionables: traducen elementos como la disminucién de la participacién en el comercio interna-
cional, de la gravitacién econémica de la regién y de su participacién en el flujo de inversiones,
con un aspecto geopolitico como es la relevancia en términos internacionales.

La situacion actual de competencia recrudecida entre potencias nos demuestra que no
existe aquel “sindrome de la irrelevancia” que muchos teéricos de las Relaciones Internacionales
pretendieron instalar como vilido. En el tablero de la competencia global, los paises latinoameri-
canos cuentan. Y lo hicieron siempre, no solamente en esta etapa de enfrentamiento econémico,
tecnoldgico y geopolitico entre los Estados Unidos y China. Si no fuera asi, ;por qué el Fondo
Monetario Internacional, el Tesoro de los Estados Unidos y el propio presidente Donald Trump
acordaron darle a la Argentina de Mauricio Macri el crédito mds grande de la historia del organis-
mo? Parece que no era tan irrelevante la reeleccion de la Alianza Cambiemos a nivel geopolitico
regional. Los estudios histéricos de los documentos de las oficinas orientadas a la politica interna-
cional de las potencias dominantes lo demuestran sobradamente. Siempre estdn los intelectuales e
idedlogos que repiten esas ideas y a veces con mds fuerza en nuestros paises. Publicaciones recien-
tes parecen sorprenderse, por ejemplo, con la competencia entre las potencias como si fuera algo
“novedoso”. Llegan incluso a afirmar que América Latina hasta ahora no era campo de disputa.
Falta enfoque histérico.

Tal como se ha planteado en trabajos anteriores (Rapoport y Miguez, 2015), sin recupe-
racién de resortes de control estatal sobre la economia serd imposible pensar una agenda propia
que exprese autonomia en el plano internacional. La pandemia causada por el Coronavirus ha
puesto en evidencia algo que en América Latina tenemos como experiencia: el Estado es central
para garantizar bienestar, salud, para impulsar la economia y para redistribuir recursos. Y es en
plano interno en el que se definen las relaciones de fuerza que dan rumbo a los proyectos de
desarrollo econémico y de insercién internacional que se condensan en el Estado. Por lo tanto,
la autonomia tiene que tener un sélido contenido, para poder construir estrategias flexibles pero
certeras. Esta nocién se distancia tanto del concepto de autonomia relacional de Russell y Tokat-
lidn (2001), como de algunas formulaciones de ensayos recientes como la de autonomia liquida
de Actis y Malacalza (2021). Lo liquido adopta la forma del recipiente que lo contiene, una
metifora que no refleja, a juicio de esta autora, la importancia de un rumbo propio y definido.
Continuando con la acepcién fisica del concepto, no alcanza con que las moléculas se mantengan
unidas, es necesario que tengan su propia forma.

Por otra parte, debemos recordar que sélo la movilizacién y la organizacién social po-
sibilitan y garantizan las conquistas de los pueblos. Al mismo tiempo, existen gobiernos que
por razones diversas —afinidad, conviccidn, pragmatismo, estrategia, legitimidad, etcétera— estdn
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dispuestos y/u obligados a atender esas demandas, y son més fuertes cuando lo hacen colectiva-
mente. Asf fue durante la primera década del siglo XXI. Las limitaciones abrieron espacio a la
reversién de algunos cambios, pero los resultados macroeconémicos y en términos de derechos
consagrados durante ese ciclo de impugnacién al neoliberalismo son evidencia empirica. La si-
guiente oleada que tifié nuestro continente fue conservadora: volvié a estrategias tradicionales de
insercién internacional, exaltando y promoviendo a través de la politica la apertura, el endeuda-
miento, los gestos de alineamiento, la desagregacién de la actuacién de los paises del continente,
llegando al insélito abandono de una institucién como UNASUR, que de seguro hubiese sido
de gran utilidad para gestionar la pandemia COVID-19. Dicho abandono y su reemplazo por
Prosur, un grupo pricticamente sin objetivos ni mds estrategia que la del alineamiento con los
Estados Unidos, eché por tierra la aspiracién de construir una politica de seguridad continental
mids auténoma. Ello vino de la mano con peores condiciones de vida para las mayorias, redistri-
bucién regresiva del ingreso y un aumento de las politicas represivas frente a las movilizaciones
populares. La politica exterior de Mauricio Macri que representé tanto al PRO como a la Unién
Civica Radical —contrariando todos sus histéricos postulados en términos de politica exterior— se
caracterizé por presentarse en “clave econémica’, alineada con bajo perfil en el dmbito diplo-
mdtico, por otorgar prioridad a los vinculos con las potencias desplazando a la regién, y por ser
aperturista en términos comerciales, promotora de la desregulacion, el endeudamiento externo y
de las inversiones en condiciones de privilegio (Miguez, 2017).

El gobierno de Alberto Ferndndez se encuentra en una importante encrucijada, teniendo
que responder al mandato electoral que lo llevé al poder, que cuestionaba el rumbo conservador
de las politicas de la Alianza Cambiemos y, al mismo tiempo, capeando la crisis econdmica y las
exigencias del Fondo Monetario Internacional. Hubo signos importantes de alineamiento con
fuerzas progresistas en la regién, como la posicién de la Argentina respecto del golpe de Estado
en Bolivia y la relacién actual con este pais, la participacién en el Grupo de Puebla, la salida del
Grupo de Lima y el respeto a tradicionales posiciones de nuestra politica exterior, como la defen-
sa de la no injerencia.

Frente a las potencias, la Argentina debe encontrar el modo de aprovechar las posibilidades
que abre la competencia. En primer término, la historia de nuestro continente es muy elocuente
respecto del accionar extorsivo de los Estados Unidos, tanto en los 4mbitos econémicos, como a
través de politicas de defensa, penetracién en las Fuerzas Armadas y de seguridad. Lo mismo su-
cede con las condiciones impuestas por los organismos multilaterales de crédito. Ganar margenes
de maniobra respecto de la potencia del norte es central. Ello se logra no solamente diversificando
los vinculos internacionales, apoydndose en oportunidades que surgen en el marco de la compe-
tencia con China y con la Unién Europea, sino construyendo espacios de lo que he denominado
autonomia horizontal o autonomia entre pares (Miguez, 2014).

La posibilidad de contrarrestar el peso econdmico de una potencia utilizando los privilegios
otorgados a otra nunca ha funcionado como motor de desarrollo econdmico nacional. La estra-
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tegia denominada pendular, o de pivot, es dtil en determinadas circunstancias esencialmente en
aspectos politicos, pero en términos de desarrollo econdmico, no constituye en sf misma garantia
de autonomia. Eso es valido para las relaciones con cualquier potencia hegemdnica y es el objeto
de la critica al concepto de autonomia heterodoxa desarrollado en otro trabajo (Miguez, 2017a).
Aun reconociendo la ineludible necesidad de continuar fomentando los vinculos con China, dada
su posicién en el escenario internacional, algunas propuestas no son complementarias sino mds
bien contradictorias con una estrategia de industrializacién orientada a las necesidades locales y
regionales, con pie en los mercados internos ampliados y sobre la base del financiamiento publico
al capital nacional. Ello se ha visto en el impacto en el proceso de integracién regional del MER-
COSUR. El debate debe estar centrado entonces en qué tipo de cadenas productivas es necesario
completar en funcién de un desarrollo regional y, en segundo lugar, qué caracteristicas podrian
tener las asociaciones del estilo joint ventures con capitales asidticos disponibles, entre otros.

En cambio, el concepto de autonomia horizontal (Miguez, 2014) refiere a la posibilidad de
construccién de un espacio de autonomia para los paises periféricos en dmbitos colectivos —no
atdndolo necesariamente al espacio regional, aunque sea un dmbito privilegiado—, donde puedan
posicionarse de forma conjunta para reducir las injerencias de las potencias en aspectos politicos,
econdémicos y sociales. Ademds, parte de asumir que la autonomia se construye en relacién con
otros paises, pero en situacién de relativa paridad respecto de las grandes asimetrias del sistema
internacional. La posibilidad de construir una autonomia nacional si incluye necesariamente,
en las condiciones actuales, las alianzas y relaciones que contribuyan a potenciar esa autonomifa.
Puede ser en el espacio regional, pero no es el lugar lo que hace a la paridad. Es decir que si una de
las cuestiones nodales para resolver la problemdtica nacional en los paises periféricos es la ruptura
de la relacién de subordinacién, lo que define quiénes son potenciales aliados en ese camino en
justamente la ubicacién en esa contradiccién. Por ejemplo, fue el antiimperialismo, o la necesi-
dad de mantenerse al margen de la disputa durante la Guerra Fria, lo que generd los movimientos
de pafses mds significativos: el Tercer Mundo, el Movimiento de No Alineados, el caso de la lucha
de los paises africanos contra el apartheid, etcétera (Miguez, 2014).

Estados Unidos ha logrado la presidencia de Banco Interamericano de Desarrollo y buscard
presionar a los gobiernos a partir la negociacién de créditos para infraestructura, algo tan necesa-
rio en nuestro continente. El control del FMI también operard como condicionante. Su objetivo
es no perder posiciones con China, que avanza como principal inversor en el continente, con
grandes proyectos para ofrecer. En ese panorama resulta necesario garantizar que las inversiones
que se realicen en el pais tengan rentabilidad sin por ello obligarse a condiciones de privilegio
que repercutan en el corto plazo en una depredacién de los recursos naturales o una fuga de di-
visas que perjudique el sector externo, ni tampoco quitando la posibilidad al fisco de hacerse de

recursos genuinos.
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Conclusiones

Tal como se ha sostenido en otro trabajo (Miguez, 2021), algunas de las derivaciones matizan
tanto el concepto de autonomia que parecen abandonarlo, si se tiene en cuenta el contenido ini-
cial de las formulaciones de Puig y Jaguaribe. Algunas tipologias sobre la autonomia se parecen
mis a tipos de dependencia, o quedan confundidas con la nocién de diversificacién (Pinheiro
y Soares de Lima, 2018). Consideramos entonces importante recuperar el debate en las nuevas
condiciones, pero sin desvirtuar su aporte original.

No estamos condenados ni a la irrelevancia ni a la impotencia. Eso implicarfa asumir pasi-
vamente las condiciones del orden global. Y recetando gestos de alineamiento o conciliacién no
se avanza en el camino de un orden social justo. Sin hazanas no hay verdadera politica para los
pueblos periféricos, no hay épica que permita masas movilizadas que sean sujetos activos de la
politica, verdaderos garantes de la soberanfa. Se necesita aumentar la capacidad de agencia y la
relacién entre las condiciones politicas y econdmicas de esa viabilidad que es dialéctica y mutua-
mente condicionante. En Latinoamérica, el regionalismo es post neoliberal (Sader, 2013). La au-
tonomia volvié al centro de la cuestién, esta vez como estrategia y como meta, con el objetivo de
alejarse de las dindmicas impuestas por el Consenso de Washington y de las “recomendaciones”
del Fondo Monetario Internacional. El gobierno de Alberto Ferndndez asumié con el mandato
de reconstruir ese tipo de estrategias en el plano internacional. Y la legitimidad politica, el man-
dato electoral, también tiene impacto en la politica internacional. En ese sentido, se ha modifi-
cado el tipo de disputa en el seno del Estado. Durante el gobierno de Mauricio Macri asistimos a
una situacién instrumental del Estado (Miguez, 2017b). Actualmente, los intereses de las clases
dominantes entran en contradicciéon con ese mandato electoral y ello se expresa en pujas que se
irdn dirimiendo en las distintas politicas. La definicién serd resultado de las relaciones de fuerza

de las que cada una y cada uno de nosotros es parte.

Referencias bibliogrificas

Actis, E. y Malacalza, B. (2021). Diez mdximas de la politica exterior argentina para el siglo
XXI. Revista de Investigacién en Politica Exterior Argentina. (1) 1. Disponible en:
hteps://politicaexteriorargentina.org/wp-content/uploads/2021/07/Diez-méximas-de-la-
pol%C3%ADrtica-exterior-argentina-para-el-siglo-XXI.-Actis-y-Malacalza.pdf

Bernal Meza, R. (2016). Contemporary Latin American thinking on International Relations:
theoretical, conceptual and methodological contributions. Revista Brasileira de Politica
Internacional. 59 (1), 1-32.

Bricefio Ruiz, J. y Simonoff, A. (2017). La escuela de la autonomia: América Latina y la teoria de
las relaciones internacionales. Estudios Internacionales. 49 (186), 39-89.

40



Desafios para la politica exterior argentina y la integracion regional en el escenario post pandemia

Cox, R. (1981). Social Forces, States and World Orders: Beyond International Relations Theory.
Millennium Journal of International Studies. 10 (2), 126-55.

Holsti, K. J. (1992). International Politics. A Framework for Analysis. New Jersey: Prentice-Hall.

Jaguaribe, H., Ferrer, A., Wionczet, M. y Santos, T. D. (1969). La dependencia politico-econé-
mica de América Latina. México D. E.: Siglo Veintiuno.

Jaguaribe, H. (1979). Autonomia periférica y hegemonia céntrica. Estudios Internacionales. 12
(46), 91-130.

Miguez, M. C. (2014). Apuntes histérico-conceptuales para la clasificacién de la politica exterior
argentina de la posguerra hasta la actualidad. En M. Rapoport, B. Figallo, & N.

Miguez, M. C. (2017a). La autonomia heterodoxa y la clasificacién de las politicas exteriores en
la Argentina. Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad. 12 (2), 207-
229. DOI: http://dx.doi. org/10.18359/ries.2140

Miguez, M. C. (2017b). La politica exterior del primer afio del gobierno de Mauricio Macri:
;Situacién instrumental del Estado? Revista Estado y Politicas Pablicas. (5) 8, 103-120.

Pinheiro, L., & Lima, M. R. S. de (2018). Between Autonomy and Dependency: The Place of
Agency in Brazilian Foreign Policy. Brazilian Political Science Review. 12 (3). https://doi.
org/10.1590/1981-3821201800030003

Puig, J. C. (1980). Doctrinas internacionales y autonomia latinoamericana. Caracas: Instituto de
Altos Estudios de América Latina, Universidad Simén Bolivar.

Puig, J. C. (1988). Politica internacional argentina. En R. Perina y R. Russell (Ed.). Argentina
en el mundo (1973- 1987) (pp. 19-45). Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano.

Tickner, A. (2002). Los estudios internacionales en América Latina ;Subordinacién intelectual o
pensamiento emancipatorio? Bogotd: Universidad de los Andes, Alfaomega Colombiana.

Sader, E. (2013). 10 anos de governos pés-neoliberais no Brasil: Lula e Dilma. Sao Paulo: Boi-
tempo - FLACSO.

Rapoport, M. & Miguez, M. C. (2015). Desafios y ejes para una insercién internacional auténo-
ma de Argentina y América del Sur en el escenario mundial. En J. Bricefio y A. Simonoff.
Integracién y cooperacion regional en América Latina. Una relectura a partir de la teoria
de la autonomia. Buenos Aires: Biblos.

Russell, R. & Tokatlian, J. G. (2001). De la autonomia antagénica a la autonomifa relacional: una
mirada teérica desde el Cono Sur. Revista Post Data. 7 (1) 71-92.

41






El despertar global chino en el
escenario internacional reciente

Por Alejandro Simonoff

Introduccién

El objetivo de este capitulo es analizar algunos aspectos de la agenda internacional de China desde
la llegada de Xi Jinping al poder. Claramente, Beijing dejé atrds el “Siglo de humillaciones™, pero
también ciertas ambigliedades que caracterizaron las acciones externas posteriores a las “Cuatro
Modernizaciones”.

Hasta el final de la Guerra Fria, las tendencias principales de la politica exterior china tras
las reformas fueron: el abandono de lema de revolucion y guerra por el de paz y desarrollo, ya
que la prioridad pasé a ser la modernizacién del pais y poner el accionar internacional al servicio
del crecimiento econémico (Moncada Durruti, 2011). Ademds, existié una apuesta a un mundo
multipolar, a limitar las tendencias hegemoénicas occidentales, y a buscar la unidad con otras
naciones en desarrollo (Deng, 1987). Esas definiciones tuvieron como norte los Cinco Principios
de la Coexistencia Pacifica de 1953:

... basada en los derechos soberanos de los estados. Sus reglas incluyen no invadir otros
paises, no intentar derribar regimenes ajenos y, sobre todo, no inferir en los asuntos inter-
nos de otros estados.... (Leonard, 2009: 156).

A estas lineas mds doctrinarias, Deng incorporé otras operativas, conocidas como seis principios
directrices (o de los “28 caracteres”): observar y analizar los acontecimientos internacionales con
calma, asegurar nuestra posicién, ocultar nuestras capacidades y esperar el momento adecuado,
ser buenos en mantener un perfil bajo, nunca liderar la reivindicacién y llevar a cabo oposicién
de cardcter medido (Moncada Durruti, 2011: 6-7).

1 Periodo iniciado con la firma de los tratados desiguales con las grandes potencias europeas tras la pri-
mera Guerra del Opio (1839-1842) que duré hasta la Segunda Guerra Mundial.
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El sueno chino de Xi

En 2013, Xi Jinping asumié el liderazgo del pais y presenté como propuesta de gobierno el de-
nominado “suefio chino” que:

... no es otro que hacer préspero y fuerte a nuestro pafs, revitalizar la nacién y llevar fe-
licidad al pueblo. Es un suefio de paz, desarrollo, cooperacién y beneficio mutuo, y que
tiene muchas cosas en comdn con todos los suefios hermosos de los pueblos del mundo,
incluido el suefio americano (Xi, 2014: 345).

Consisti6 en tres objetivos bdsicos: reorientar las pautas de crecimiento, atender los problemas
ambientales y convertir a China en un pafs de renta media. El impulso de esta estrategia confirmé
el rumbo iniciado desde 2008 contra las bases de “chimérica™, ya que buscé el aumento del con-
sumo interno y diversific6 el uso de sus excedentes comerciales, ya que ademds de comprar bonos
del tesoro norteamericano, utilizé sus excedentes para realizar inversiones en infraestructura en el
exterior y asi garantizar su acceso a alimentos y a energfa (Segura, 2017).

Con esta nueva posicion, Beijing fue afirmando un rol mds preponderante en el escenario
internacional donde las ambigiiedades entre el pragmatismo de los “28 caracteres” y el princi-
pismo de los “Cincos Principios de la Coexistencia Pacifica’, se fueron diluyendo a favor de este

tltimo.? Ello lo observamos en la siguiente afirmacién del actual Presidente Chino:

Mis alld de los cambios en la configuracién internacional, hemos de insistir siempre en
la igualdad, la democracia y la inclusividad. Debemos respetar el derecho de los paises a
elegir su sistema social y camino de desarrollo, y respetar la diversidad de las civilizaciones.

2 Ferguson denominé “Chimérica” al proceso por el cual, gracias al modelo impuesto desde los tiempos
de Reagan (acceso a mercaderfas baratas y extensién del sistema financiero por endeudamiento para
garantizar el consumo norteamericano) y de la “bandada de gansos” del sudeste asidtico estimulé la
externalizacién de la produccién en China, gracias a mano de obra barata e intensiva y le permiti6 a los
Estados Unidos “disfrutar de unos tipos de interés significativamente inferiores a los que hubiera afron-
tado en otra situacion” (Ferguson, 2009: 356). Si bien este modelo garantizé el consumo, pero trajo
problemas estratégicos para los Estados Unidos, ya que, China no estaba subordinada a Washington,

promoviendo una “bifurcacién” como la denominé Giovanni Arrighi (2007: 16).

3 En realidad, desde la llegada de Hu Juntao al poder, el accionar internacional chino ya estaba caracte-
rizado por el “cierre del Siglo de las Humillaciones” y postuld “el renacimiento de la nacién” (Moncada
Durruti, 2011: 10). Un ejemplo de los efectos de este cambio se observa en el caso de América Latina
donde la politica de pragmatismo, conciliacidn, estabilidad y no irritar a Washington que habfa carac-
terizado desde fines del milenio anterior (Tokatlidn, 2008: 78-80), estuvo menos atenta al status quo y

a las preocupaciones norteamericanas.

44



Desafios para la politica exterior argentina y la integracion regional en el escenario post pandemia

Los paises, sean grandes o pequefios, poderosos o débiles, pobres o ricos, son miembros
por igual de la comunidad internacional. Los asuntos internos de un pais los decide su
propio pueblo mientras que los asuntos internacionales deberdn ser abordados por todas
las naciones mediante consultas (Xi, 2014: 398).

Su influencia ha crecido atin més, mientras que la crisis disminuye el alcance occidente y ubican
a Beijing en un lugar privilegiado en el escenario internacional para el logro de esos objetivos®.

La promocién de la Nueva Ruta de la Seda busca la creacién de infraestructura que garanti-
ce sus exportaciones como el acceso a materias primas que le permitan consolidar su crecimiento
y aumentar su influencia global, como senalé Zelicovich:

... esta iniciativa apunta a mejorar la infraestructura regional de transporte terrestre aéreo
y maritimo, poniendo el foco en la cantidad y calidad de la conectividad y la comunica-
cién. Para ello se toma en consideracion la facilitacién del comercio, fisica y aduanera, y
de las inversiones. Se incluye ademds el intercambio cultural, y el mutuo entendimiento,

como mecanismos de reaseguro de esa infraestructura logistica transnacional (2018: 126).

Fue presentada como un instrumento estratégico que consiste en la construccién de una ambi-
ciosa red de infraestructura de puertos, ferrocarriles, rutas y acropuertos que involucra a 68 paises
con 4.400 millones de personas y el 40% del PBI global. Ademds, Beijing promovié un acuerdo
econdmico, la Asociacién Econémica Integral Regional (RCEP -Regional Comprehensive Eco-
nomic Partnership) que busca vincular a China con los paises del Sudeste Asidtico. Sus reglas son
mds laxas que los Transpacifico y Transatldntico promovidos por Washington®, ya que no incluye
cambios en “politicas laborales, ambientales y regulaciones sobre empresas estatales” (Zelicovich,
2018: 125). La clave estd en los mecanismos de negociacion planteados por la potencia asidtica,
donde la armonia y la complementariedad tienen como trasfondo la aceptacién de cierta jerar-
quia bajo el concepto de tianxia®.

4 Una muestra de ellos, es su participacién en el G 20, el nuevo consorcio global.

5  Obama los promovié como una estrategia de “pinzas de cangrejo” sobre China que buscaba instituir las

reglas sobre comercio e inversiones (Cooper en Montesa y Azcdrate, 2015).

6 Esun concepto tomado de la filosoffa neoconfuciana que plantea la construccién de un sistema global
sobre la base de la armonia que ha generado un debate en cuanto al alcance de ésta como adhesion

voluntario o imposicién (Simonoff, 2021).
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La Guerra Comercial

En el Documento de Seguridad Nacional presentado por Trump se vuelve a la idea de competen-
cia contra China y Rusia en términos explicitos, rechazando la cooperacién con ellos y alejandose
de las calificaciones de socios estratégicos utilizados por Clinton u Obama, las llama “competi-
dores” (Garcia Encina, 2018: 6).

Como parte de esta percepcién el magnate sefialé que, en la Organizacién Mundial de Co-
mercio, los Estados Unidos “no recibe un trato justo” y que “no podemos tolerar mds estos abusos
comerciales crénicos [interpreta que China abusa del sistema multilateral de comercio e incluso
no deberfa formar parte de él], y no lo vamos a hacer” (Donnan, 2017). Como parte de ello,
la administracién republicana bloqueé la cobertura en el comité de apelaciones del organismo
y que muchos sospechan que esa en medida realidad apunta a la eliminacién de los sistemas de
solucién de controversias. Con ello, Trump no varié la “bifurcacién”, sino que orient6 a los Esta-
dos Unidos hacia una politica mds proteccionista que buscaba redefinir el sistema multilateral y
profundizé los sesgos unilaterales que afectaron ain mds a la alianza occidental.

La presencia china es visualizada como generadora de situaciones de dependencia con el
resto de los paises, como lo sostuvo el entonces Secretario de Estado, Mike Pompeo: “Creemos en
una alianza estratégica, no en una alianza de dependencia” y asegurd, sin detallar, que Washing-
ton ayudard a sus aliados a estar libres de la “coercién o la dominacién de un gran poder” (Faus,
31 de julio de 2018: 3)".

La declaracién de la Guerra Comercial sinoestadounidense por parte de Trump consisti6
inicialmente en la suba de aranceles inicialmente de un 25 % para el acero y 10 % para el alumi-
nio que luego se fue extendiendo hacia otros productos. Inmediatamente, generd el rechazo en
China, pero también de la Unién Europea (UE), aunque existieron excepciones con México y
Canadd y otros socios comerciales menores (Ferrer, 2018: 3).

Algunos analistas llegaron a sostener que esta batalla del acero y el aluminio tuvo un “valor
del producto mds simbélico que econédmico” (Ferrer, 2018: 3). Apuntd al corazén del votante del
presidente norteamericano, aunque como senala Stiglitz: “En caso de que la fabricacién regrese a
los Estados Unidos esto no creard empleos en el viejo Cinturén del Oxido. En cambio, los bienes
probablemente sean producidos por robots...” (Stiglitz, 2018: 13). Y no duda en que:

... las firmas chinas se han vuelto mds competitivas, los salarios y los estdndares ambienta-
les en China han aumentado... Irénicamente, mientras que Trump dice estar velando por

7  En consonancia con ello, su antecesor, Rex Tillerson, incluso habfa llegado a declarar el retorno de la
Doctrina Monroe para América Latina tratando de poner un cerco ante el avance de Beijing, pero como
sostuvo Juan Gabriel Tokatlidn éste sea “el dltimo intento de restaurar una doctrina obsoleta para lo que
ya es y serd el siglo XXI” (Tokatlidn, 14 de febrero de 2018).
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los trabajadores industriales estadounidense, el verdadero ganador de las negociaciones
“exitosas” quizds sea Wall Street (2018: 13)%.

Ademis del hecho que como senala el periodista econdmico del diario espafol El Pais, Thiago
Ferrer: “Debido al alto nivel de deuda estadounidense y la dependencia de la voluntad de China
de comprar bonos del pais norteamericano, Estados Unidos no puede luchar realmente contra la
competencia China” (2018: 5).

Los efectos de esta guerra comercial se expresan en el plano multilateral, donde muchos
paises del Sudeste Asidtico o aceleraron la firma del Transpacifico residual’, como ya vimos, e

incluso también las negociaciones con el RCEP que concluyeron en noviembre de 2021 (Vidal
Liy, 2020: 2).

Pandemia: nacionalismo y diplomacia de las vacunas

La pandemia causada por el COVID-19 ha sido otro campo de batalla entre los Estados Unidos y
China, ya que como lo ha escrito Richard Haas, “la seguridad sanitaria no es menos esencial que
la seguridad fisica para el crecimiento econémico” (2021: 9)*°.

Si bien inicialmente ante la escasez de suministros la actitud de China fue similar a la de las
otras potencias (la Unién Europea, los Estados Unidos), ya que acumulé “suministros de respira-
dores, méscaras quirtirgicas y guantes para uso de los propios trabajadores del hospital” (Bollyky
y Bown, 2020). Prontamente, junto con Rusia, se involucraron activamente en diplomacia de va-
cunas, donde “las exportaciones de insumos sanitarios se convirtieron en instrumentos para lograr
concesiones politicas y reconfiguraciones geopoliticas favorables” (Pratt y Levin, 2021: 2). Actitud
que contrasta con las de “Estados Unidos y la Unién Europea [que] tardaron en aprovechar plena-
mente las oportunidades geopoliticas de las vacunas diplomacia o al menos no estdn dispuestos a
hacerlo con la misma presteza y entusiasmo que otros Estados...” (Pratt y Levin, 2021: 2).

8  La Agencia Xinua informé que los resultados de esta guerra llevaron a la economia norteamericana a

reducir su crecimiento “y le costé 245.000 puestos de trabajo” (Xinua, 2 de marzo de 2021).

9  Ante la salida de los Estados Unidos, los 11 paises restantes del Transpacifico (Australia, Brunéi, Cana-
d4, Chile, Japén, Malasia, México, Nueva Zelanda, Pert, Singapur y Vietnam) continuaron las negocia-
ciones y lo ratificaron en Chile en marzo de 2018, bajo el nombre de Tratado Integral y Progresista de
Asociacién Transpacifico (CPTTP por su sigla en inglés, o TPP-11), el cual se presenta como un “motor

para superar el proteccionismo” que emerge en el mundo (Venegas Loaiza, 2018).

10 No todos los autores coinciden con el impacto que la pandemia tendrd en los asuntos globales, en el
caso de John Mearsheimer senalé que esta confrontacién “comenzé antes del Coronavirus, y el Corona-

»

virus no importa mucho...” (Minemura, 2020).
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En el caso de Washington con la llegada de Biden esta situacién comenzé a variar, no sélo
permitiendo exportaciones de insumos y vacunas sino haciendo donaciones a nivel global, la
primera fue de unos 80 millones de dosis (Pratt y Levin, 202: 1). Esta administracién ha carac-
terizado su disputa en este campo con China'! en “la idea de que el virus surgié y se escapé por
accidente del Instituto de Virologia de Wuhan” para culparla: “Si se llegara a aceptar ampliamen-
te la narrativa de la “fuga del laboratorio”, la reputacién mundial de China se verifa seriamente
perjudicada...” (Haas, 2021: 9).

China es del grupo reducido de paises, la mayoria desarrollados, junto a Rusia e India, que
cuentan tanto con capacidad para descubrir vacunas contra el COVID-19 (Sinovac, Sinopharm
y Can Sino), como para producirla, cuestién que le permitié exportar a “alrededor del 60% de su
produccién” (Mugica, 2021: 12-13)'2 Junto con Rusia:

... Estdn avanzando en Asia, Africa, Latinoamérica y atin en el centro y este de Europa, en
paises como Ucrania, Hungria y Serbia, con acuerdos en los que el componente politico
tiene un peso importante, ciertamente mayor que el comercial... [Aunque] No se trata de

preferencias ideoldgicas, sino del lugar que se ocupa en la jerarquia de poder internacio-

nal... (Mugica, 2021: 12-13).

Segtin Simon Pratt y Jamie Levin, “nuevas filtraciones indican que China exigié cambios en la
posicién de Paraguay sobre Taiwdn y con éxito presiond a Brasil para que abriera su mercado
5G a Huawei como condicién previa para recibir las vacunas” (Pratt y Levin, 2021: 2). Aunque
como indican los mismos autores a pesar de que China intentd explotar la pandemia para aislar
a Taiwdn —territorio que buscan reintegrar al continente bajo la férmula “un pafs, dos sistemas”
utilizado para los casos de Hong Kong y Macao (Deng, 1987: 60-61) —, aunque sin éxito (Pratt
y Levin, 2021: 2-3)3.

11 Laadministracién demécrata no ha abandonado la disputa con China, sino que, a diferencia de Trump,
se concentra en reconstruir el multilateralismo con sus aliados en Asia y otros lugares del mundo y la

defensa de los valores como la democracia.

12 Ademds, China es uno de los dominadores, junto con India, de “los mercados de exportacién de gené-

ricos fuera de Occidente...” (Pratt y Levin, 2021: 2).

13 En el caso argentino, por ejemplo, China a partir de esta diplomacia del barbijo y las vacunas ha busca-
do por un lado promocionar su expansién en materia de telefonia y 5G, garantizar, el comercio bilateral
a través de la renovacion del Swap, como asi también explorar instancias de ventas de carnes porcina que

ha encontrado cierta resistencia local (Gonzdlez, 2020: 22).
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Conclusiones

El resurgimiento de China gracias a las reformas econémicas representa un desafio frente a la
existencia de un patrén homogeneizado impulsado por los “triunfadores” de la Guerra Fria.

Con respecto a la disputa, tenemos, mds que certezas, preguntas: si existirfa un recambio
de liderazgo mundial, cémo, cudndo y a qué ritmo, podria ocurrir y cudl serd el impacto a los
paises periféricos.

Y aunque no sabemos si emergerd un nuevo patrén de relaciones internacionales, estamos
seguro que este ascenso generard para los paises del Sur alternativas, ya que China se reclama como
un pafs de ese espacio, y eso podria reflejar una agenda mutuamente beneficiosa y cémo enfrentar

de manera creativa los desafios que podrian aparecer ante las asimetrias que pudieran desarrollarse.
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Los Tratados de Libre Comercio en
Ameérica Latina:

La promesa de crecimiento y

desarrollo que nunca llegé

Por Luciana Ghiotto

Introducciéon

En enero de 1994 entré en vigencia el primer gran Tratado de Libre Comercio, el TLCAN
(Tratado de Libre Comercio de América del Norte) entre los Estados Unidos, México y Canadd,
dando inicio a un periodo de tratados comerciales plurilaterales entre los paises de América Lati-
nay las potencias productoras de manufacturas: los Estados Unidos, la Unién Europea y, poste-
riormente, China. El formato del TLCAN fue copiado en pocos afios en el tratado comercial con
Centroamérica (DR-CAFTA) y los bilaterales con Perd, Chile y Colombia, y la Unién Europea
impuls6 también acuerdos comerciales con los mismos paises.

Aqui, identificamos tres motivos por los cuales los Estados aceptaron firmar los TLC: pri-
mero, la necesidad intrinseca de los Estados de atraer inversiones hacia sus territorios; segundo,
el contexto de desplome de la Unién Soviética y el “fin de las alternativas” al libre mercado en los
afios noventa; tercero, las promesas acerca de que el libre comercio traerfa inversién extranjera, lo
cual empujaria el desarrollo y el bienestar de las poblaciones. Esto tltimo fue sostenido tanto por
organismos internacionales como por los gobiernos que difundieron estas promesas e impulsaron
la firma masiva de tratados.

En el capitalismo, los Estados desarrollan diversas estrategias para atraer parte del capital
global hacia sus territorios, y retenerlo alli (Burnham, 1996). En los afios ochenta y noventa, los
Estados aceptaron ser parte de un “derecho internacional americanizado” (Panitch y Gindin,
2015) con el objetivo de crear incentivos para que una porcién del capital se asentara en sus
territorios. Por ello, en los TLC fueron incorporados temas centrales para la expansién global del
capital, que se refieren a las capacidades regulatorias de los Estados, temas conocidos como “mds
alld de las fronteras” (Rodrik, 2018): los derechos de propiedad intelectual, servicios, telecomu-
nicaciones, compras publicas y la proteccién de las inversiones extranjeras con el mecanismo
de solucién de controversias inversor-Estado (ISDS por su sigla en inglés) que permite que los

inversores demanden a los Estados en los foros arbitrales internacionales.
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Los TLC se sostienen sobre una cantidad de mitos asociados a la economia liberal. Uno
de los mds grandes es que la libertad de mercado y de empresa, el famoso laissez faire, trae liber-
tad general y bienestar (Cajas-Guijarro, 2018). Este mito se basa en una teorfa econdémica que
plantea que todo funciona mejor cuando es dejado a las libres leyes del mercado (Arroyo Picard,
2003). Las “economias abiertas” activarian un circulo virtuoso: la liberalizacién y la promocién
del comercio y las inversiones llevaria a la integracién econémica mundial, lo cual conduciria
al desarrollo econdmico, que a su vez generaria la reduccién de la pobreza (Escobar Delgadillo
y Jiménez Rivera, 2008). A su vez, este circulo se construye sobre la creencia de que el sector
exportador, que es el que verdaderamente se beneficia con los TLC, empuja al resto de la econo-
mia, generando mejoras en la productividad e incorporando nuevas tecnologias, lo cual vuelve a
empujar el circulo (Pizarro, 2006). Por ello, la tendencia hacia mercados mundiales integrados
fue percibida desde los afios ochenta como un gran potencial para el mayor crecimiento, consti-
tuyendo una oportunidad para los paises menos industrializados (como los latinoamericanos) y
post-comunistas para elevar sus estdndares de vida.

El desplome de la Unién Soviética y el auge de las politicas neoliberales expresaron un
nuevo embate del capital sobre el trabajo. El fin de la URSS fue el puntapié geopolitico necesario
para la constitucién de una nueva institucionalidad liberal que garantizaria el libre mercado.
El nacimiento de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) en 1995 acelerd la rebaja de
aranceles que se producia de un modo mds lento (pero sin pausa) desde el fin de la Segunda Gue-
rra Mundial. Dicha rebaja arancelaria se plasmarfa ademds en decenas de tratados comerciales
plurilaterales o bilaterales, empujados por los paises mdas industrializados que poseen empresas
capaces de invertir a escala global, a la vez que garantizando acceso a mercados para sus productos
manufacturados.

Los paises del MERCOSUR no han firmado atin TLC con paises comercialmente asimé-
tricos como las grandes potencias industriales. Sin embargo, el bloque se encuentra hoy en una
compleja situacidn. El cierre de la negociacién con la Unién Europea en 2019, y la agenda de
diversos tratados en negociacién (con Singapur, Corea del Norte, Canadd, Vietnam, India, In-
donesia, entre otros), puede ser entendida como parte de la tendencia de los paises de la regién
a liberalizar el comercio y firmar TLC que incluyen los temas regulatorios. Pero, como veremos
a continuacién, estos tratados no cumplieron las promesas que se habfan hecho al momento
de la firma de los mismos. Por el contrario, un balance general de los efectos de los TLC en
los paises de la regién muestra que la tendencia ha sido hacia la profundizacién de los modelos

primario-exportadores.
1. Los actores locales y globales que impulsaron los Tratados

En los afos ochenta, la posicién a favor del libre comercio se volvié hegeménica en la academia

y en la agenda publica. Los organismos internacionales jugaron un fuerte rol para que los paises
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mds “cerrados” abrieran sus mercados. La firma de los primeros TLC fue estimulada por las re-
comendaciones de los organismos de Bretton Woods frente a la crisis de la deuda externa. Estos
impulsaron las politicas del “Consenso de Washington” que recetaban la apertura comercial,
la privatizacién de los servicios publicos y la reduccidn de los aparatos estatales para sanear las
cuentas y generar el equilibrio fiscal.

A su vez, mientras se firmaba el TLCAN vy se lanzaba la “Iniciativa para las Américas” que
darfa inicio a las negociaciones por un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), los
paises latinoamericanos firmaron una enorme cantidad de tratados de proteccién de inversiones
extranjeras que, supuestamente, facilitarfan, por un lado, la entrada de capitales productivos y,
por otro, darfan credibilidad, es decir, generarfan la imagen de que el pais receptor no violaria el
derecho de propiedad privada del inversor extranjero. El resultado fue la firma masiva de TBI en
los afios noventa y el comienzo de largas negociaciones de TLC que en su mayoria fueron final-
mente firmados a principios del nuevo siglo.

A pesar del impulso a la firma de los tratados, pocos anos después del Consenso de Wash-
ington, diversos estudios académicos ya mostraban que las supuestas verdades del circulo virtuoso
resultaron ser mds bien actos de fe. Primero, existe escasa evidencia de que las politicas de libre
comercio (en tanto reduccién de aranceles y de barreras no arancelarias) hayan llevado de manera
directa a un crecimiento econémico (Rodriguez y Rodrik, 2001). El éxito alcanzado en términos
de mayor participacion en los mercados mundiales no se reflejé en un crecimiento del Producto
Bruto Interno (PIB) o de la productividad, y tampoco en una reduccién de los niveles de pobreza
(Escobar Delgadillo y Jiménez Rivera, 2008). Segundo, no se puede sostener que la firma de TBI
haya sido causa directa del aumento del flujo de inversiones hacia los paises firmantes (CAITISA,
2017; Hallward-Driemeier, 2003; Poulsen, 2010). Las evidencias desmienten el supuesto circulo
virtuoso, y mds bien convierten a los tratados firmados en camisas de fuerza sobre la capacidad

regulatoria de los Estados.

2. Las promesas incumplidas

También los sectores politicos locales construyeron discursos con promesas asociadas a la firma
de los TLC y los TBI. En el ano 2000, el presidente socialista Ricardo Lagos decia sobre el TLC
entre Chile y los Estados Unidos: “Esto significa la generacién de mds puestos de trabajo, mds
empleo y més oportunidades. También significa la posibilidad de tener un intercambio mayor
no s6lo en el 4mbito econémico sino también cultural y de valores compartidos con Estados
Unidos” (Emol, 2000).

En un discurso de 1993, el presidente mexicano Carlos Salinas de Gortari, sostenia que:
“el TLCAN es un acuerdo para incrementar los salarios, estamos comprometidos a aumentar los

salarios reales mds de lo que han crecido hasta ahora”, y que se trataba de un acuerdo “para redu-
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cir la migracién, porque los mexicanos no tendrdn que migrar al norte buscando trabajo, serdn
capaces de encontrarlos en mi pais” (en Luna, 2017).

En 2006, el presidente peruano Alejandro Toledo sostuvo sobre la negociacién del TLC con
los Estados Unidos: “este tratado es una oportunidad y no una solucién ya que su éxito depen-
derd de la mejora en la oferta exportable del Pert, mejora de la competitividad para aprovechar
el mercado estadounidense, la promocién y protecciéon de la mediana, pequefia y microempresa
peruana’ (Perti 21, 2009). El ministro peruano de Comercio Exterior y Turismo, Alfredo Ferrero,
destacé en 2006 que la aprobacién del TLC con los Estados Unidos era un momento histérico,
ya que, segn destacd, “permitird a Pert a acceder a un gran mercado y asegurar el incremento de
sus exportaciones e inversiones” (Notimerica, 2006).

Las promesas de los tratados se mueven dentro del “circulo virtuoso” del libre cambio.
Segiin todas estas declaraciones, los TLC son instrumentos comerciales que: permiten el acceso
a mercados preferenciales; aumentan las exportaciones a la vez que empujan su diversificacién;
tienen impacto positivo sobre los mercados de trabajo, generando empleo “de calidad”; aceleran
la transferencia tecnolégica; dan seguridad a los inversores y por ello aumentan los flujos de in-
version extranjera; empujan el crecimiento econémico. Tras 25 afios de TLC, es imprescindible
revisar si las promesas del “circulo virtuoso” se cumplieron, y si los tratados produjeron el “efecto
modernizador” sobre las economias. O si, por el contrario, estas promesas se constituyeron en
mitos repetidos hasta el hartazgo, de pais en pafs, sin generar un debate abierto que expusiera las
numerosas aristas de cada uno de estos temas. Tras 25 afios desde la firma del NAFTA, resulta
primordial realizar un balance serio, con argumentos cientificos que muestren los impactos inte-

grales de estos tratados. Veamos aqui algunos puntos.

3. Los resultados reales de los TLC para los paises
latinoamericanos: lecciones para la Argentina y la Regién

La conclusién que sacamos al hacer un andlisis de los efectos de los TLC en América Latina es que
estos tratados han tendido a profundizar los modelos primario-exportadores. La diversificacién
de exportaciones, aumento del empleo, llegada de inversiones extranjeras, crecimiento y desarro-
llo que se prometian, jamds ocurri6. Por el contrario, se asentaron los rasgos de economias depen-
dientes de la extraccién de recursos naturales. Estos recursos son en su mayoria exportados sin la
incorporacién de valor en los paises latinoamericanos. A su vez, este modelo primario-extractivo
se basa en la explotacién sin miramientos de la naturaleza.

Nétese que aqui no estamos diciendo que los TLC hayan generado los modelos primario-
exportadores de los paises latinoamericanos. Lo que sefialamos es que los tratados consolidaron
un tipo de insercién de la regién que se asocia a la produccién de materias primas para la exporta-
cién. Los TLC congelan juridicamente esta forma de insercién y limitan la capacidad regulatoria
de los Estados, desde la incapacidad de subir aranceles hasta la imposibilidad de beneficiar a los
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inversores “nacionales” por sobre los inversores extranjeros. Al consolidar la estrategia exporta-
dora, se beneficia asimismo a los sectores econémicos vinculados a la exportacién de productos
primarios por sobre los sectores vinculados a la produccién manufacturera. De este modo, los
TLC frenan estrategias mercado-internistas que puedan favorecer cualquier tipo de produccién
industrial y de aumento del empleo asociado, generando cuellos de botella que vuelven imposi-
ble los planes de desarrollo nacional planteados, por ejemplo, por los gobiernos “progresistas”.
La paradoja se vuelve evidente cuando vemos que en algunos casos estos gobiernos han sido los
propios impulsores o firmantes de estos acuerdos comerciales.

Veamos el caso de Ecuador: a pesar de un discurso contrario a la liberalizacién, durante la
presidencia de Rafael Correa (en 2014) se firmé el acuerdo con la Unién Europea, que entré en
vigor en enero de 2017. El andlisis de este reciente acuerdo con la UE muestra que sélo ha refor-
zado el patrén del comercio exterior vigente: la exportacién de productos primarios, dominada
por los hidrocarburos, productos agricolas, pesqueros y minerales (Acosta, 2018). El 84% de las
exportaciones ecuatorianas a la Unién Europea se concentran en sélo cinco productos: banano
y pldtanos, camarones, pescado enlatado, flores naturales y cacao en granos. Las 28 grandes
empresas exportadoras de estos productos incrementaron sus exportaciones tras el primer afio
de vigencia del acuerdo con la Unién Europea (entre 2016 y 2017) en, al menos, 5 millones de
délares (Cajas-Guijarro, 2018). A su vez, el acuerdo impulsé la concentracion del capital en pocas
manos en el sector exportador. Pocos grupos econémicos han manejado alrededor del 40% del
comercio exterior ecuatoriano entre 2013 y 2018. En ese periodo, se registraron s6lo 30 grandes
grupos exportadores hacia la Unién Europea, los cuales son responsables del 60% de las expor-
taciones no petroleras hacia el bloque europeo (Cajas-Guijarro, 2018). Del principal producto
de exportacidn, el banano y pldtano, sélo seis grupos empresarios y tres empresas individuales
concentraron més de la mitad de los envios hacia la Unién Europea.

Lo mismo sucede en Chile, que es uno de los paises que mds se ha abierto al mundo y,
sin embargo, muestra una fuerte concentracién de las exportaciones en una pequefa canasta de
productos primarios sin procesar (Pizarro, 2006; Ahumada, 2019). Tras la firma del acuerdo con
la Unién Europea, las exportaciones aumentaron un 23%, pero empujadas por el cobre, dado
el aumento exponencial de su precio internacional que entre 2003 y 2007 aumenté mds de un
300% su precio. Las industrias nacionales s6lo explican el 2% del crecimiento de las exportacio-
nes chilenas en ese periodo, lo cual muestra una tendencia a la especializacién en la produccién
de materias primas y a la explotacién de recursos naturales. En oposicién, las importaciones
provenientes desde la Unién Europea se duplicaron en ese periodo, mostrando la desigualdad del
intercambio entre las regiones.

Algo similar ocurre con los paises centroamericanos. Mientras que TLC con los Estados
Unidos, conocido como DR-CAFTA, prometia acelerar la “expansién y diversificacién de las
exportaciones entre las Partes” (Vdzquez y Morales, 2018: 120), lo que se ha observado es que
estos pafses se han especializado en la exportacién de “postres y condimentos”: especialmente
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frutas (bananos, melones, sandfas, papayas, aguacates, ddtiles, etcétera), azicar, especias; a lo que
se le suma el oro (en bruto, semielaborado o en polvo), y algunos instrumentos de medicina,
veterinaria y ortopedia. El 60% de lo exportado por el conjunto de los paises de Centro América
en el periodo 2014-2018 corresponde a estos productos, que en un 75% van hacia los Estados
Unidos y la Unién Europea.

Siguiendo el caso de América Central, la exportacién de manufacturas de bajo valor agre-
gados, especialmente de las maquilas, explica gran parte de las exportaciones una vez vigentes
los TLC. Por ejemplo, en El Salvador, los productos manufacturados de bajo valor tecnolégico
(como textiles y calzados) representan cerca del 40% de todas las exportaciones salvadorefias,
especialmente hacia los Estados Unidos (Vizquez y Morales, 2018). Esto ha generado una econo-
mia dual, con altas exportaciones de la produccién de maquila pero que no ha tenido un efecto de
derrame sobre el resto de la economia. Estas empresas se benefician de las exenciones impositivas,
no se relacionan con otros sectores de la economia, operan principalmente en el sector textil y
repatrian todas sus ganancias. Por otra parte, los productos exportados desde El Salvador hacia
los Estados Unidos representan una canasta muy reducida de productos, mientras que mantiene
una canasta més diversificada hacia otros paises centroamericanos.

En esta linea, ;qué se puede esperar del acuerdo entre el MERCOSUR y la Unién Europea?
La experiencia de los paises de la regién es esencial para mostrar algunos de los efectos esperables:
el acuerdo consolidard la matriz primario-extractiva basada en la exportacién de carnes, soja,
jugo de naranja y mineral de hierro, mientras la Unién Europea exportard sus productos de me-
diano y alto valor agregado, los cual actualmente ocupan los 12 primeros puestos en la canasta
de exportacién hacia el MERCOSUR: medicamentos, vacunas, antibiéticos, aviones y buques
(y sus motores), automotores y autopartes (Ghiotto y Echaide, 2020). En los paises del MER-
COSUR, el acuerdo tendrd un impacto directo en algunos sectores productivos que hoy generan
una cantidad importante de empleo, especialmente en los sectores de autopartes, maquinaria,
quimicos, textiles y calzado. Todos estos sectores verdn aranceles de importacion sustancialmente
reducidos. Ademds, las nuevas Reglas de Origen adoptadas en sectores como los textiles implican
un reconocimiento de origen diferente de los utilizados en el MERCOSUR. Es probable que este
cambio conduzca a la triangulacién de terceros paises como India o China y, en tltima instancia,
beneficie a las grandes marcas textiles europeas como Zara o H&M, mientras pone en riesgo el

empleo en Brasil y Argentina.

Algunas conclusiones

Los TLC vinieron acompanados de una gran cantidad de promesas que fueron verbalizadas por
los responsables politicos y negociadores de los tratados, asi como por los organismos interna-
cionales. Esas promesas se sostuvieron sobre el “circulo virtuoso” del libre comercio. Pero a mds

de 25 anos de vigencia de los tratados comerciales y de inversion, la realidad muestra que estas
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promesas no se cumplieron. Sin embargo, vemos que todavia hoy las mismas promesas se siguen
repitiendo al seguir negociando més tratados. Entonces, asistimos a una especie de “verdad del
psicético”: se crea discursivamente una realidad, mientras los hechos muestran una situacién di-
ferente. En lugar de basarse en estudios de impacto y en evidencias cientificas que muestren que
los beneficios esperados efectivamente llegardn con los tratados, los discursos circulantes apuntan
a crear una realidad paralela. Hoy es evidente que ninguna de esas promesas podrd ser cumplida
en el marco de la liberalizacién comercial y de la proteccién de las inversiones.

Claramente, es dificil aislar los efectos especificos que han tenido los TLC de las politicas
neoliberales de los afios ochenta y noventa en los paises latinoamericanos. No hemos dicho aqui
que los “problemas” hayan sido creados exclusivamente por los tratados. Lo que si planteamos
es que la desigualdad y asimetrias que ya existian se cristalizaron o profundizaron una vez firma-
dos los TLC. Como hemos dicho, este efecto se verd con claridad también si entra en vigencia
el acuerdo entre el MERCOSUR y la Unién Europea: se consolidard un tipo de insercién in-
ternacional de los paises de nuestro bloque como proveedores de materias primas, mientras se
importan productos de mediano y alto valor tecnolégico. Con este esquema, se profundizan las
précticas extractivistas, con un alto impacto en términos de medio ambiente y derechos laborales
y sociales.

En realidad, los TLC son una formulacién juridica de la l16gica del neoliberalismo, o dicho
en términos de la relacién capital-trabajo, estos tratados expresan la derrota de las bisquedas
de alternativas politicas al capitalismo y su légica destructiva de la naturaleza y la humanidad
(Ghiotto, 2020). Cualquier intento de los gobiernos de modificar algunas de las condiciones
de economias periféricas y dependientes, se va a encontrar con el freno puesto por esta red de
tratados firmados que limita las funciones estatales a la vez que otorga privilegios a los inversores

extranjeros.
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La alianza estratégica Argentina-Brasil:
Perspectivas para el mediano plazo

Por Amilcar Salas Orono

Introduccién

Toda relacién bilateral entre Estados tiene su inicio histérico un tanto indefinido; no se sabe muy
bien cuando comienza, mds ain cuando se trata de dos paises de trayectorias disimiles. Tanto
por la naturaleza de sus elites como por los caminos singulares de su insercién internacional, estd
claro que la relacién Argentina-Brasil estuvo mds marcada por la distancia entre los paises que por
la cercanfa; més por la exhibicion de diferencias que por la aproximacién desde sus similitudes.
El foco en estas pdginas estard puesto precisamente en esa relacién entre ambos Estados, en cémo
entendiendo las lineas del recorrido histdrico se puede especular sobre sus proyecciones para el
futuro.

Si es cierto que por donde circulan mercancias también circulan ideas, éste puede ser un
elemento clave para comprender el vinculo comin: el volumen de los intercambios como punto
de partida para “pensar” las caracteristicas de la interseccion. Esto permite advertir rdpidamente
un aspecto critico (para la relacién Argentina-Brasil): al estar el foco de atencién de las respectivas
elites puesta en otros destinos poco desarrollo hubo en relacién con la naturaleza de la propia
vecindad (Grimson, 2012). Habrd que esperar bastante tiempo hasta que, de un lado y del otro,
el vinculo comience a escalar como plataforma posible de un proceso de entendimiento y relacién
substantiva en materia de politica exterior; es lo que se supone que sucede —ya entrado los anos
’30 y "40 del siglo XX~ cuando se ponen en marcha los respectivos procesos de industrializacién.
Serd a partir de allf que las visiones de ambos paises (y de quienes formulan esas visiones) com-
ponen la posibilidad de un mismo desafio como horizonte: ver cémo construir y perfeccionar la
relacién bilateral para dar potencia y expansion al propio desarrollo interno. Es alli que adquiere
sentido histérico la nocién de “relacién estratégica” para el vinculo entre Argentina-Brasil, tal
como se fue imponiendo como lectura compartida tanto por analistas de un pais como del
otro. Como lo afirmara en algin momento Helio Jaguaribe: la alianza argentino-brasilefia como
requisito de “supervivencia’ para ambos paises, como principio de manutencién de la propia

autonomia nacional.
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1. Un proceso de industrializacién asincrénico

Claramente uno de los capitulos mds vibrantes de las ciencias sociales latinoamericanas ha sido,
desde comienzos de los afios “60 en adelante, los multiples debates y anélisis acerca de las condi-
ciones de su periferia capitalista, los enclaves productivos, las dependencias estructurales, etcéte-
ra. En ese marco, los (diversos) procesos de industrializacién se llevaron la atencién del andlisis,
tanto en la manifestacién de sus modalidades como en los desiguales ritmos de despliegue. Para el
caso, entre Argentina y Brasil es importante marcar la siguiente distincidn: si al finalizar la década
del "40 el PBI de Argentina era mayor que el de Brasil, ya en los afios “80 el PBI brasilefio serfa
entre 3 y 4 veces mayor que el argentino, amplidndose mds todavia la diferencia en las primeras
décadas de nuevo siglo XXI. Con lo cual es importante advertir un primer elemento a tener en
cuenta: cuando la racionalizacién del vinculo surge (entre las clases dirigentes), y con ello su de-
rivada importancia “estratégica’, esto sucede en el marco de una tendencia hacia la diferenciacién
estructural y hacia un progresivo protagonismo brasileio, lo que redundar también en un mayor
peso especifico dadas sus capacidades estatales vinculadas a la politica exterior'.

En ese sentido, las diferencias de esos procesos de industrializacién —vector sobre el cual se
van a ir consolidando las posiciones disimiles de ambos paises frente al escenario internacional,
condicionando la “relacién estratégica” entre ambos— pueden resumirse en cuatro aspectos clave,
separables en dos conjuntos.

De un lado, la importancia de distinguir los recursos naturales que se ponen a disposicién
al momento del disefio y ejecucién de cada uno de sus parques industriales: por un lado, el
complejo agroindustrial de la pampa himeda, por el otro, lo que supone el mineral de hierro
para el caso brasilefio. Bases bien distintas que determinardn conexiones con ciertos circuitos
internacionales del capital, y no otros. En segundo lugar, Brasil presentard un desarrollo mds
robusto y sincrénico entre industria liviana y pesada, siendo el derrotero argentino bastante mds
entrecortado y distanciado, incluso parcial. Esta cuestién devela otro dato para la comparacién:
la posicién geopolitica de ambos paises se ird correspondiendo con la capacidad de cada uno para
entrar —o no— en el circuito de las cadenas de valor internacionales, accediendo a ubicaciones bien
diferentes en materia de vinculos.

En el otro grupo de diferencias, deben mencionarse dos aspectos mds supraestructurales.
Por un lado, el hecho de que la secuencia entre derechos politicos y derechos sociales, y la conso-
lidacién de un perfil urbano de pafs, ocurriera de forma bastante mds intensa y movilizante alre-

1 Si bien un andlisis sobre el cardcter del desenvolvimento brasileiro se alejaria de los objetivos de este
trabajo, es importante tener en cuenta que el proceso de industrializacién en ese pais se organizard a
partir de una visién de “desarrollo” mds compacta y definida como proyecto de mediano plazo que lo
que se terminé manifestando en el caso argentino. Sobre estas cuestiones, y de forma comparativa entre
Argentina y Brasil, véase: Salas Orofio, A. y Melendi, L. (2017).
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dedor de los anos "40/750 del siglo XX en la Argentina, contrasta con una urbanizacién extensiva
durante varias décadas desde los anos *30/°40 hasta los afios “80 en Brasil, con una integracion
social bastante mds demorada en su realizacidén. De hecho, esa incorporacién e inclusién social
s6lo fue consagrada como objetivo estatal durante los gobiernos del Partido dos Trabalhadores
(2003-2016). El otro factor diferencial es la presencia del factor militar en las trayectorias del
proceso industrializador brasilefio; compromiso con un “modelo de desarrollo” que no se verifica
en el caso argentino, todo lo contrario, tras el golpe militar de 1955.

Y esta es la paradoja de la relacién bilateral en cuestién: la percepcién de su importancia y
potencialidad se construye como tal en el mismo momento en el que ya son muy evidentes las
trayectorias historicas diferenciadas (derivadas de los procesos de industrializacién).

2. Las transiciones democriticas y el MERCOSUR

Asi es como sobre senderos que ya se han bifurcado? los afios ‘80 traen las primeras aproximacio-
nes “estratégicas” reales entre ambos paises. Es cierto que hubo pasos previos, como los proyectos
de Unién Aduanera del Plan Pinedo o la intencién del ABC pronunciado por Juan Domingo
Perén en 1953, o los Acuerdos de Uruguaiana en 1961, por nombrar algunas iniciativas. Pero
los impulsos de los afios “80 llaman mucho més la atencién —observados en perspectiva— por lo
frecuente, sucesivos y concretos, como la Declaraciéon de Foz (1985), el Programa de Integracién
Comercial (1986), el Tratado de Cooperacién y Desarrollo (1988), hasta culminar en el Tratado
de Asuncién (1991).

Con la sombra de un Area de Libre de Comercio para las Américas impulsada por los Esta-
dos Unidos desde inicios de la década de los anos *90, la propuesta del MERCOSUR se presen-
tarfa como una alternativa institucional capaz de sortear esa pretensién y valorar dos aspectos: por
un lado, empujar a Brasil hacia un rol (ciertamente novedoso, desde el punto de vista histdrico)
de mayor conexién con la propia regién sudamericana, potenciando pretensiones geopoliticas
de otro nivel, y por el lado argentino, otorgar reaseguros de exportacién y comercio con un
(ahora) socio fundamental, algo necesario desde un punto de vista estructural de su economfa.
Con altibajos politicos, con los vaivenes propios de las modificaciones en los tipos de cambio en
un pais y otro, con los recelos de las asociaciones con terceros paises o bloques, el MERCOSUR
tuvo la posibilidad de consolidarse como un definido espacio institucional sobre todo cuando las
coincidencias politicas entre los Presidentes de Argentina y Brasil fueron amplias. En este punto,
es importante sefalar que el desempefio de las respectivas cancillerfas fue fundamental para el

2 Podria agregarse, como argumento a la caracterizacién sugerida de trayectorias nacionales que se van
diferenciando, los afios *90 reforzaron también la tendencia, sélo que de forma invertida: si la industria-
lizacién fue profunda y prolongada en Brasil, el neoliberalismo fue en los "90 prolongado y profundo

en Argentina; sobre el tema, véase: Rapoport, M. y Madrid, E. (2011).
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avance: se convirtieron en esos engranajes clave que estrecharon las posibilidades de la alianza;
via MERCOSUR -y las otras instituciones como UNASUR y Celac- se fortaleceria la nocién de
“relacién estratégica’.

Es cierto que la crisis internacional del 2008 y sus desdoblamientos tendrd consecuencias
varias sobre la periferia latinoamericana; hacia el 2015/2016 —primero en Argentina y luego en

Brasil- los rebotes ya tendrdn efectos mds recesivos, complejizando el vinculo bilateral.

3. De la relacién estratégica al impasse regresivo

La (construccién de la) “relacidn estratégica” entrd en una nueva etapa, regresiva, al consolidarse
el golpe institucional a Dilma Rousseff en agosto del 2016 y al asumir definitivamente Michel
Temer en la Presidencia del Brasil -momento histérico que, por otra parte, fue convalidado por
Mauricio Macri, primer Presidente extranjero en saludar el cambio ocurrido, cuando todavia
habia ciertas dudas y distancias diplomdticas internacionales ante lo ocurrido—. A partir de en-
tonces, la trayectoria es conocida: gracias a las condiciones creadas por el interregno de Michel
Temer fue posible la llegada de Jair Bolsonaro a la Presidencia, con todo lo que ha significado
en términos de vecindad y politica exterior. Desde aquel momento, y mds adn cuando asumid
en Argentina Alberto Ferndndez, esa ya trabajosa “relacién estratégica” no ha hecho mds que
acentuar su direccién inversa, desarmando muchos aspectos consolidados durante afios, décadas.

Si bien es cierto que la pandemia mundial dio un freno brusco al comercio internacional
de un modo general, lo que impacté sobre el ya menguante comercio bilateral entre Argentina y
Brasil, la orientacién general del gobierno de Jair Bolsonaro ha sido la de distanciarse intencional-
mente lo mds posible, renegando de las aproximaciones logradas. Circunstancia también valida
para lo que es el MERCOSUR como espacio natural de realizacién de esa “relacién estratégica’.
Mis alld del entendimiento sobre el arancel externo comtin —que fue el centro problemdtico de
varias reuniones de presidentes y de ministros durante afios— fue premonitoria de lo que vino des-
pués la frase del Ministro de Economia brasilefio, Paulo Guedes, al momento de asumir el cargo:
“el MERCOSUR no es prioridad”. Como tampoco lo era la Argentina en particular, siendo el
primer viaje internacional de Jair Bolsonaro a Chile y no a su principal socio regional y vecino,
tal como se venia acostumbrando luego de cada asuncién presidencial.

Mis alld de las reiteradas alusiones despectivas de Jair Bolsonaro —o, para el caso, alguno
de sus hijos— al gobierno argentino, y a la Argentina en general, los contrastes y tensiones discur-
sivas fueron la marca de los dltimos tiempos: a) distantes en materia de posicionamiento frente
al dilema hegemonfa estadounidense/reorganizacién multipolar y avance de China; b) distantes
en materia de politica macroeconémica interna y apertura comercial externa; ¢) distantes frente
a ciertos conflictos deflagrados en otras regiones - como en Palestina 2021; d) distantes ante “el

caso Venezuela” (Grupo Lima versus Grupo Puebla); e) distantes respecto de las medidas a ejecu-
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tar ante la pandemia del COVID-19 y su avance; f) distantes en muchas materias de las agendas
politicas internas.

Un ejemplo claro de esta situacidén, y que sintetizé estas diferencias expresivas de orienta-
ciones y perspectivas distantes, fue la eleccién del Presidente del BID en septiembre del 2020.
En aquella oportunidad, quedé claro que para los Estados Unidos la regién sigue teniendo una
importancia geopolitica relevante, y que no estarfan dispuestos a perder espacio, sobre todo frente
a lo que ha avanzado China a partir de la iniciativa de la Franja y de la Ruta. En el marco de
esa seleccion del BID Brasil fue para un lado y Argentina fue para el otro; todo un sintoma del
momento en que se encuentra la integracién regional sudamericana (Serrano Mancilla, 2020).
De alli que pueda afirmarse que la “relacidn estratégica” atraviesa un impasse regresivo: no es tan
s6lo una falta de coordinacién de posiciones, de agendas de tiempos distintos o de perfiles dife-
rentes de liderazgo (situaciones que podian haberse manifestado como tales las tltimas décadas,
pero que se procesaban): aqui hay una brecha relevante més profunda. Que tiene como fondo
excluyente formas de insercién internacional disimiles, lo que promueve distintas perspectivas de

autonomia en materia de politica exterior.

Conclusiones

Al margen de las dificultades econémicas actuales en cada uno de los paises —con restricciones
que afectan directamente el volumen de las exportaciones/importaciones, ya disminuidas res-
pecto de lo que fueron antes de la pandemia— lo mds urgente es lograr una reorganizacién de
los términos de entendimiento reciproco en la relacién bilateral. Se requiere, en primer lugar,
de una reconstruccién del vinculo politico, institucional (bilateral en el dmbito del MERCO-
SUR; de otros organismos supranacionales; o de otras instancias de actuacién conjunta). Este
entendimiento se vuelve indispensable para poder establecer un segundo paso: organizar agendas
comunes, comerciales, diplomdticas, financieras y, eventualmente, productivas, que vuelvan a
poner como horizonte la cuestién de las coincidencias. Hojas de rutas sobre temas varios que se
tornan fundamentales en un contexto como el actual de fuertes transiciones geopoliticas, con la
profundizacién de las distancias entre los Estados Unidos y China. Finalmente, y a partir de los
pasos previos mencionados, relanzar el cardcter “estratégico” de la relacién argentino-brasilefia;
volver a colocar esta dimensién en el centro de la discusién publica, en las preocupaciones de las
elites dirigentes de ambos paises, de forma tal se anude nuevamente a la cuestién de la insercién
internacional la cuestién de la integracion.

Al respecto, resulta relevante tener en cuenta que, de no avanzar en estas direcciones, las
diferencias estructurales mencionadas al inicio de estas pdginas pueden llegar a ampliarse, pero
en un sentido distinto al pasado: de forma mds fragmentada, con menos probabilidades de ser

reencauzadas desde alguna apuesta supraestatal de coordinacién, con la incertidumbre que esto
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supone en un momento de crisis; de allf que la necesidad mds inmediata sea frenar ese “impulso
regresivo” en el que se encuentra el vinculo Argentina-Brasil.
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La region de cara a un escenario
de reconfiguracion global

Por Oscar Laborde

Introduccién

En el momento actual, la regién se encuentra en una etapa crucial y en una posicién geopolitica
que le permite repensarse y re-articularse de cara a la nueva construccién de un mundo muld-
polar. Frente a la perdida de la posicién de hegemén unipolar de los Estados Unidos, la regién
puede apelar a su experiencia de integracién de las Gltimas décadas para proponerse —y trans-
formarse— en uno de esos nuevos polos que conforman la nueva estructura global. En este capi-
tulo se da cuenta de este recorrido posible, mirando la actualidad de la regién desde una doble
perspectiva y recuperando las experiencias de integracién regional, proponiendo una manera de
reconstruir la regién integrando la diversidad politica e ideolégica que hoy se expresa en nuestro
sub-continente.

La perspectiva internacional

Para analizar la situacién de América Latina y la region es inevitable analizar lo que sucede hoy en
el mundo. Un mundo claramente multipolar después del suefio del hegemén unipolar que alentd
los Estados Unidos en la dltima década del siglo pasado, luego de la caida del socialismo real y
de la Unidn Soviética y que 30 afios después ya no tiene ese paisaje de “fin de la historia” con
un neoliberalismo eterno con el que muchos intelectuales estadounidenses sofiaron por aquellos
dias. La reconstruccién de la Federacion de Rusia a partir del liderazgo de Vladimir Putin y el
surgimiento de China como nueva potencia global de la mano de Xi Jinping le dan una nueva
fisonomfia de Grupo de 3 a las principales discusiones mundiales y ponen en crisis a todo el di-
sefio institucional multilateral pergefiando por los Estados Unidos desde la década del “50, hoy
incapaz de ser otra cosa que una burocracia de escasa influencia real. A esto se suma el desarrollo
de India, la pretensién de mayor autonomia de la Unién Europea para con las politicas de Wash-
ington, el renacer del Commonwealth de la mano del Brexit y la aparicién de organismos como
los BRICS vy la Organizacién de Cooperacién de Shanghdi, claramente ajenas a la pretendida
influencia de los Estados Unidos.
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Mientras esto sucede y no sin dificultad, los Estados Unidos intenta (infructuosamente) vol-
ver a ocupar un centro de escena con multiples estrategias de influencia, injerencia y soft power,
pagando el costo del abandono que habfan tenido durante la presidencia de Donald Trump,
quien entre sus primeras decisiones desestimé de plano aquella histérica alianza transatldntica.

En ese mundo multipolar, la regién sélo tiene un destino virtuoso para sus pueblos: trans-
formarse en uno de esos polos del nuevo mundo multipolar. Otros analistas opinan, sin embargo,
que puede haber un nuevo acuerdo de “zonas de influencia’, como aquellas viejas Conferencias
de Yalta y de Postdam que generaron el inicio de la bipolaridad. Hoy los Estados Unidos intenta
acuerdos similares con China, pero su pérdida de influencia es manifiesta. También lo es el creci-
miento de nuevos actores auténomos de estos dos centros de poder.

El fenémeno China debe ser considerado desde diferentes aspectos. Es un emergente
claro y actor principal en este mundo multipolar y es dificil abordarlo si no se tienen en cuen-
ta algunas consideraciones imposibles de abordar desde la cldsica mirada de occidente de la
teorfa del Estado y del mercado. La concepcién del tiempo que tienen los chinos viene desde
su filosoffa milenaria. Desde Confucio y en tiempos mds recientes los aportes de Mao y Deng
Xiaoping desarrollan una concepcién del tiempo y del sentido de la vida, muy poco entendible
desde Occidente, ya que esta mirada no plantea objetivos inmediatos sino el camino a recorrer,
un tiempo circular, un transitar el camino mds que un llegar a destino. La otra cuestién clave
es entender el rol del Estado. China pasa de ser un pais feudal a ser una planificacién estatal
centralizada, es decir, no transita el periodo burgués que se da en los otros grandes paises que
forman el mundo actual. Se transforma de una sociedad feudal a una sociedad donde la pla-
nificacidn del Estado es principal. Esto sucede tanto cuando se aplicaba el comunismo mds
tradicional, mds del marxismo tradicional, muy parecido a la Unién Soviética, con las carac-
teristicas de Mao, pero también sucede ahora en un intento por desarrollar el mercado, donde
China plantea que el capitalismo tiene 200 afios y el mercado 4.000 afios, subrayando que el
mercado siempre existid. Pero, el factor principal para comprender el desarrollo de China es la
planificacién estatal.

Durante la presidencia de Richard Nixon y con la gestién de Henry Kissinger, los Estados
Unidos apoy6 a China para impedir que se transformara en un aliado de la Unién Soviética.
Esa oportunidad fue muy bien aprovechada por China para desarrollarse, lo que en principio
coadyuvd al aislamiento y posterior caida de la Unién Soviética, pero afios después significaria
el mayor dolor de cabeza de los Estados Unidos en décadas. Con las teorfas y el liderazgo de
Deng Xiaoping, China inicio un desarrollo indetenible y hoy compite en todos los terrenos
con los Estados Unidos donde son liminares y fundadores de ese desarrollo la politica comer-
cial china y sobre todo su incorporacién a la Organizacién Mundial de Comercio, muchas
veces incluso litigando contra los Estados Unidos por no cumplir las propias reglas que estos
disefiaron para hegemonizar el comercio global. También le compite en lo financiero, ya que, a
pesar de que los Estados Unidos es, junto a Reino Unido, el mayor poder financiero global, ha
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creado el Banco de Desarrollo y Cooperacién y logré asociarse a importantes capitales, incluso
capitales histéricamente aliados a los Estados Unidos. China adoptd la estrategia de competir
con los Estados Unidos en todos los frentes econémico-productivos, financieros, tecnolégicos
y comerciales. De la misma forma que los Estados Unidos impuso el GAFA —Google, Apple,
Facebook, Amazon—, China ha impuesto una empresa que hace lo mismo. En lo geopolitico, ha
logrado una cantidad de aliados que le dan proteccién (sobre todo el mar de China), mientras
relanza la Ruta de la Seda hoy renombrada One Belt One Road para encontrar, a su vez, alter-
nativas logisticas que le permitan evitar el intento por trabar sus exportaciones e importaciones
via mar de China, donde de manera incomprensible se encuentra el 60% de la fuerza naval de
los Estados Unidos.

Mientras tanto, los Estados Unidos intenta recuperar viejas herramientas, como el acuerdo
Quad —los Estados Unidos, Japdn, Australia e India—, con la intencién de impedir el desarrollo
de China hacia el sur, hacia el océano Indico y los alrededores de Australia. La administracién
Biden ha presentado este acuerdo politico para tratar de compensar la influencia de China en
esa regién. Asi, los Estados Unidos intenta recuperar un tiempo perdido durante el gobierno de
Trump, que habia desmontado los principales pilares de la politica de posguerra de los Estados
Unidos: las Naciones Unidas como su pata politica, la OMC como su pata comercial, la OTAN
como su pata militar. También se desvinculé de la Alianza Transatldntica con Europa y no sola-
mente la denostd, sino que produjo el rompimiento de la Unién Europea impulsando el Brexit
en Reino Unido. Ahora Joe Biden intenta recomponer las relaciones con la Unién Europea,
influir m4s firmemente en América latina y Africa, relanzar el acuerdo Quad y tratar desde allf
enfrentar este enemigo.

<En cudnto nos importa esto a América Latina? Es fundamental, porque de la suerte de esta
confrontacién y sobre todo de cémo la transite nuestra regién va a depender su suerte. América
Latina tiene la necesidad de ser un polo en un mundo multipolar, con una integracién que le
permita tener una voz propia, tener una posicién, tener condiciones con los diferentes polos de
poder e intercambiar desde posiciones de fortaleza o tendrd que ser socio incondicional de uno
o de otro. Porque no estd solo el peligro en aliarse incondicionalmente con los Estados Unidos,
también lo estd en suponer que puede ser ventajosa una alianza incondicional con China. Ningu-
na de estas opciones es lo ideal. Nosotros debemos interactuar en este mundo desde una posicién

de autonomia estratégica.

La perspectiva regional

Ante ese panorama, la regién tiene que, imprescindiblemente, poder integrarse. Poder trabajar
combinadamente tiene una experiencia reciente, en los afios 2000. Siempre se habian dado
momentos desacoplados de existencia de gobiernos populares que habian logrado muchos de-
rechos: la Revolucién Mexicana, Getulio Vargas, el peronismo por supuesto. Gobiernos que
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habian logrado desarrollos importantes de mejora en las condiciones de vida del pueblo y de
incorporacién de las grandes multitudes a través de los derechos. Lo principal de estos gobiernos
populares fue constituir derechos sociales, derechos que, al desarrollarlos, permitia a los més
humildes acercarse a la posibilidad mejorar su situacién y estar en condiciones mds parejas con
el resto de la poblacién.

Sin embargo, la historia de América Latina es la historia de las elites en complicidad con el
Imperio gobernando contra el pueblo, la confrontacién de esas elites contra el movimiento popu-
lar por intereses comerciales e incluso por posicidn ideoldgica. Esa es la historia de nuestra regién.
Es decir, todos los hechos se explican desde esa perspectiva. Entonces, en esa pelea del movimien-
to popular al caer la Unién Soviética y al defeccionar la socialdemocracia europea en su esfuerzo
por un Estado de bienestar aparecen fenémenos muy nacionales. Es decir, los sectores populares
tienen que abrevar en su origen, en su historia, para encontrar respuesta. Y allf encuentran res-
puesta los diferentes paises. Venezuela con el bolivarianismo y la jefatura de Chévez, Brasil con
la tradicién de las luchas obreras, Argentina con la historia del peronismo y la lucha de los ’70,
Evo Morales en la tradiciéon de los movimientos indigenistas, son todos procesos que similares en
cuanto a defender los intereses del pueblo, similares en cuanto a su vocacién de integracién, pero
muy diferentes en sus caracteristicas. Y eso fue la virtud, es decir, que cada pais pudo desarrollar
un proceso, un movimiento, muy acorde con su historia.

Ello tuvo su momento de mayor expresién cuando se enuncia “NO AL ALCA”. El ALCA
era un objetivo muy preciado de los Estados Unidos, que tenfa cuatro pasos: absorber la eco-
nomia de Canadd, el acuerdo NAFTA con México, luego era hacer acuerdos de libre comercio
con los paises andinos y la alianza de libre comercio de toda América. Eso se impidié, fue un
momento histdrico, los Estados Unidos nunca habfa sufrido una derrota diplomdtica ni politica
de esta magnitud y eso encontré el mejor momento porque, ademds de poder desarrollarse las
economias y los paises, ganar autoridad en el mundo, mejorar las condiciones de vida de la gen-
te, esa integracion, que crecid a partir del “NO AL ALCA”, lo colocé en un lugar en el mundo,
en un polo.

A partir de ese momento, crecié el MERCOSUR, no solamente porque se incorpord
Venezuela, sino porque nunca hubo un comercio intrarregional tan fuerte y se tuvieron en
cuenta los aspectos ciudadanos, sociales y culturales de la regién. También se creé la UNA-
SUR, lo mis representativo del momento, ya que nunca los presidentes de América del Sur (o
mids bien, solamente en una ocasién, con el IRSA, ese proyecto relacionado a los grandes gru-
pos econdmicos) se habfan reunido y empieza alli, con la UNASUR, la creacién de diferentes
Consejos que demuestran la virtuosidad de esta unién. Primero que es una unién de naciones,
que tuvo que ser aprobada por cada uno de los 12 Congresos para que pudiera ser aprobada y
ponerse en vigencia. Y luego, los Consejos que se crearon, entre los que se destaca el Consejo
de Defensa, donde cambia sustancialmente la hipdtesis de conflicto que, en vez de ser la guerra
de un pais contra otro, que era ficticia y que llamaba a no asociarse, se desanda el camino de
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una potencial guerra de la Argentina contra el Brasil y se plantean nuevos escenarios logisticos
fronterizos internacionales. Entonces, se modifica la hipétesis de conflicto y se constituye una
idea de preservar en conjunto el capital principal de Sur América: el agua, la biodiversidad,
los combustibles, los alimentos. El otro gran logro de UNASUR fue el Consejo de Infraes-
tructura, que logra invertir 5 mil millones de délares, sobre todo en hilvanar al interior de
subcontinente la infraestructura. Hasta ese entonces, toda la infraestructura estaba preparada
por el Imperio para poder importar o exportar por el Atldntico o por el Pacifico. Entonces
toda la infraestructura terminaba en los puertos. Lo que hacfa este Consejo de Infraestructura
era empezar a elaborar toda la planificacién de infraestructura para conectarse entre si a los
paises de ]a UNASUR. Y se empieza a estudiar una cuestién muy interesante, se comprende
que para hacer algunos proyectos de investigacién y luego de produccién tal vez un sélo pais
no podia involucrarse en un gasto tan grande. Por ejemplo, para investigar y explotar el litio
tal vez Bolivia no pueda pero que interesante serfa, y asi lo planteaba la UNASUR vy el Consejo
de Inversiones y Desarrollo, hacer la investigacién e invertir conjuntamente en su extraccion y
luego aprovechar los réditos conjuntamente.

Se crea luego la CELAC, que es una unién de Estados latinoamericanos y caribefios
que tenfa una gran diferencia con la OEA, donde estaban los Estados Unidos y Canadd. A
la CELAC se le sumaba Cuba, y en esta suma y resta vemos su intencién politica. Es natural
que, por no estar en el mismo continente, ni los intereses, ni la historia, ni el idioma, ni los
objetivos viejos y actuales de los Estados Unidos y Canad4 coincidieran con latinoamericanos
y caribefios. Mds bien hasta se podria decir que son antagdnicos. Por eso, esa idea de lo pa-
namericano es equivoca porque justamente lo que hace es mezclar paises que tienen intereses
completamente contrapuestos.

Aquello no fue soportado por el Imperio y entonces comenzé todo un proceso de atacar el
movimiento popular, debilitar y derrocar a los gobiernos populares y este proceso comenzé en
Honduras en el 2009, con el golpe a Manuel Zelaya. Cada estrategia de injerencia de los Estados
Unidos siempre comienza por Centroamérica. Este proceso luego contindo con la destitucién de
Lugo, dentro del MERCOSUR y provocando un golpe a su interior. A pesar de la reaccién este
plan no cesé y luego del triunfo de Mauricio Macri en las elecciones de Argentina 2015 efecti-
vamente se acelerd.

Esta contraofensiva, comprendiendo que efectivamente se habfa armado una articulacién
muy interesante de naciones latinoamericanas, plantea diferentes conceptos que se desarrollan
simultdneamente: uno es el lawfare, el otro es la creacién de una nueva derecha. Ellos com-
prenden que con el mantenimiento de la derecha tradicional era muy dificil que pudieran
ganar elecciones, y después sobrevendria el acoso tradicional: el espionaje, los golpes de Estado
cuando hiciera falta, como en Bolivia. Pero esta contraofensiva conservadora no alcanzé a
constituirse como reversible. Si hubo una etapa del 2000 al 2015 donde hubo una época vir-
tuosa, donde los movimientos populares llegaban mayoritariamente a los gobiernos y luego los
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gobiernos articulaban entre si, esto no alcanzo para constituir una institucionalidad popular
irreversible. En 2015, el triunfo de Macri en la Argentina dispara automdticamente el ataque
a Brasil con la destitucién de Dilma Rousseff, la posterior prision de Indcio “Lula” Da Silva, la
traicién forzada de Lenin Moreno a Correa y después, por supuesto, como deciamos el golpe
de Estado en Bolivia.

Aqui hay que resaltar que ello no alcanza, porque hay un movimiento popular que
tiene conciencia, que tiene experiencia, que recuerda cémo fue el proceso anterior y enton-
ces en un mundo que estd en disputa, América Latina también estd en disputa. Disputa en
los proyectos histdricos de las elites que son el modelo de economias extractivas de enclave,
agroexportadora, minera y petrolera contra los proyectos nacionales relacionados al desarrollo
de una industria nacional y un comercio interregional, eso en esencia es lo que planted Juan
Domingo Perén.

La nueva derecha regional no logra transformar esta ofensiva en irreversible, entonces esta-
mos en este momento en disputa. Un momento que tiene esta confrontacién histérica con dos
caracteristicas: a los dos proyectos le falta la frescura que tuvieron en su momento. En los 90, el
modelo neoliberal tenfa un horizonte de época, aunque sea ficticio: las privatizaciones, el esfuerzo
personal, el emprendedorismo, la meritocracia, momentos y estrategias que iban a llevarnos a
una mejor condicién de vida. Y, por supuesto, la prictica de los movimientos populares que tiene
también un horizonte de época y una realidad.

Hoy el neoliberalismo no puede presentar como factible esas mismas banderas que rei-
vindica hace 30 afos porque se demostraron ineficientes, entonces le falta esa frescura, le falta
ese horizonte de época. Por eso es que aparecen algunas expresiones de ultraderecha que tienen
horizontes de época muy brutales, como el caso de Javier Milei en la Argentina o de José Anto-
nio Kast en Chile, donde el objetivo es, claramente, ir contra los migrantes, contra los sectores
pobres. Aunque parezca un horizonte de época brutal, que lo es, es una expectativa que se tiene y
esa derecha también se desarrolla en Europa con las mismas caracteristicas.

Al movimiento popular tal vez le falt6 en 2015 escribir lo que serfa su segundo capitulo, esa
idea donde luego de lo concretado habia que dar un salto en profundizar lo conquistado. No bas-
taba con reiterar, como decfa Garcfa Linera: si no se avanza, se retrocede. No habia posibilidad de
quedarse en ese momento, porque, claro, por suerte los sectores populares que iban consiguiendo
derechos pedian ampliacién de sus derechos, pedian continuar con esas mejoras y no hubo ca-
pacidad, no hubo la audacia o no hubo las condiciones internacionales o econémicas para poder
dar ese salto. Y, por otro lado, también falté consecuencia en la integracion.

En los dltimos afios, del 2012 al 2015, esencialmente en Brasil y Argentina falt6 con-
secuencia en profundizar la integracién que se habia realizado. El movimiento popular en-
contrd la forma de frenar esta ofensiva conservadora con movilizaciones contra las medidas
neoliberales. Si uno tuviera que poner solamente una caracteristica de la época son las movi-
lizaciones de los sectores populares contra las medidas neoliberales. Como segunda cuestidn,
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el movimiento popular supo trabajar sobre la unidad y la amplitud; la unidad es reunir a
quienes piensan como uno: la unidad de lo comun; la amplitud es encontrarnos con quienes
no piensan como uno, que es un esfuerzo porque luego ya en el gobierno esa heterogeneidad
represa dificultades.

Aquel desafio se planteé en el movimiento popular mayoritariamente para unir lo diverso
en la necesidad de enfrentar lo antagénico. Es importante también destacar el tema de la convi-
vencia de los lideres histéricos con los lideres emergentes, lo cual puede ser una gran potencia o
una gran dificultad. Todavia el movimiento popular estd transitando ese camino de cémo admi-
nistrar la experiencia de la convivencia de Evo con Arce y Choquehuanca, la convivencia de un
dirigente histérico como Rafael Correa con el candidato a presidente Andrés Arauz, o situaciones
como las de Pert donde la convivencia del jefe del partido Vladimir Cerrén Rojas con Pedro
Castillo estd muy deteriorada. En la Argentina la convivencia de la lider natural del espacio Frente
de Todos, Cristina Ferndndez de Kirchner, con el presidente Alberto Ferndndez, es un desafio que
se debe administrar correctamente.

Es un tiempo de victorias cortas y de derrotas cortas. Esta puja, esta inestabilidad, esta
falta de fuerza que tiene cada movimiento hace que las victorias electorales o politicas no
duren por mucho tiempo y las derrotas tampoco. Vemos, por ejemplo, que en Bolivia se da
un golpe de Estado y al afio vuelve el MAS con mds votos de los que habia sacado. También
vemos un triunfo de Pedro Castillo en Pert muy acosado luego. Es decir, no se alcanza a cris-
talizar el proyecto de la derecha cuando triunfa ni de los sectores populares cuando triunfan.
El triunfo de “Lula”, de darse en Brasil, puede desequilibrar favorablemente este empate de
los sectores populares con las elites pro imperiales, porque, en ese caso, ya el peso especifico
de Brasil no serd lo mismo que de otros paises y, por supuesto, si ganara Bolsonaro las conse-
cuencias de un pafs que lo reelige tampoco serfan las mismas para toda nuestra region. Pero
mientras eso suceda, habrd momentos de victorias cortas y también de derrotas cortas. Por
ultimo, de esta mirada de nuestra parte sobre la regién podemos decir que las caracteristi-
cas principales cuando pensamos América Latina es que debemos pensarla en su conjunto,
incluyendo el Caribe, dedicdndole una atencidn especial a América del Sur porque es un
subcontinente que tiene una historia en comin, porque tiene coincidente fechas de la inde-
pendencia, porque ha hecho ya una prictica de integracién y porque tiene sobre su espacio,
tanto geopolitico, como cultural y econémico, menos influencia de los Estados Unidos que
la que puede tener Mesoamérica.

Conclusiones

Para pensar el MERCOSUR hay que tener en cuenta que en este momento el mundo tiende a
regionalizarse, que la pandemia ahondé este fenémeno que viene con anterioridad, que tiende a

acortar las cadenas de valor globales, con el cual el sudeste asidtico, el norte de América, con Ca-
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nadd, los Estados Unidos y México, Europa y otros paises tienden a ser el circuito comercial mds
breve, més corto. Entonces América del Sur tiene que mirar ese fendmeno y preocuparse mds
por su regionalizacién. El MERCOSUR tendra que tener en cuenta ello, renovar un desarrollo
industrial, donde estd claro que en esencia serd una industria nacional pero no empujar en su
conjunto a toda la industria nacional, sino hacer un estudio selectivo de cudles son las industrias
de cada pais que presentan mejores posibilidades y desarrollar, invertir y apostar a esas industrias
que deberdn generar trabajo nacional con buenos salarios, cuestién que hard virtuoso el proceso.
Un Estado que ayuda a una industria nacional, una industria nacional que se venda a través del
comercio argentino, el comercio argentino que lo ejercitan obreros bien pagos y que eso produce
virtuosamente el desarrollo nacional.

Y a ello hay que sumarle la integracién regional. Hay que repensar Sudamérica y el
MERCOSUR como una regién biocednica. Es natural que el subcontinente es biocednico,
pero nunca se consideré como tal. En este momento, mds que nunca, por el desarrollo del
sudeste asidtico, por el desarrollo de China, hay que pensar el subcontinente con su condicién
de birregional. Por eso, los corredores biocednicos son una herramienta para eso y tendrin
que tener en cuenta no solamente dénde transitan sino cémo articula, cémo conviven, cémo
se complementan con la red vial y la red ferroviaria local y cémo ayudan a desarrollar los
comercios de cada lugar. Ese es el desafio para América del Sur, un desafio de ser un polo en
un mundo multipolar, un desaffo de tener proyectos populares que lleguen a los gobiernos,
un desafio de convivir con aquellos gobiernos que no tengan la misma caracteristica politica y
recuperar aquellas tradiciones como las de UNASUR que funcioné con gobiernos populares,
pero también integrd y respeto a gobiernos como el de Santos en Colombia, el Pifiera en Chile
o el gobierno de Duarte Frutos en Paraguay.

Es decir, mds alld de que el motor debe ser un proyecto popular, que tiene mucho interés
en el desarrollo nacional y en la integracion, deberd hacerse esta integracién de tal manera de que
también puedan participar en ella gobiernos que no tengan exactamente las mismas posiciones
ideolégicas de lo que se conoce como nuevo populismo latinoamericano.

Es un desafio importante, clave, si América Latina en esa disputa no logra imponerse y no
logra ser un polo en un mundo multipolar quedard expuesta al vértigo de estas luchas que inten-
tamos describir al comienzo y ser socio incondicional de algunos de ellos y eso, efectivamente, es

un destino muy triste.
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Reconfigurar el MERCOSUR para
una globalizacion en tension

Por Rossana Surballe

Introduccién

El MERCOSUR cumplié 30 afios de un sostenido camino comun recorrido desde la firma del
Tratado de Asuncién. Aquel 26 de marzo de 1991, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay toma-
ron la firme decisién politica de trabajar por la integracién en pos del desarrollo econémico con
justicia social de nuestros paises.

Habiendo transcurrido més de tres décadas desde inicio del proceso, la variable que con-
tinta determinando el ritmo y alcance de su desarrollo sigue siendo la voluntad politica de sus
socios. La dimensién que adquiere esta voluntad politica es el resultado de las percepciones de
cada uno de ellos respecto de los otros, de la ambicién con que es encarada la integracién en tanto
consecuencia de los incentivos internos y externos, y también del reconocimiento de una identi-
dad comun capaz de aventar las desconfianzas politicas y de seguridad, asi como de promover la
cooperacién y la integracién econémica.

El MERCOSUR es el instrumento de politica exterior mds relevante de los tltimos afios,
que nos ha permitido avanzar desde una légica de rivalidad hacia una de cooperacién. En estos
afios, ademds de un mercado comtin —con sus fortalezas y debilidades—, hemos construido una
zona de paz sin fisuras. Eso es un valioso activo intangible para nuestros pueblos e instituciones,
asi como para muchos socios, inversores y emprendedores de distintas latitudes. El proceso de
integracién del MERCOSUR fue una apuesta por crear un esquema de beneficio reciproco que
se contrapusiera a la légica de suma cero que habfa caracterizado a los gobiernos de facto que
habfan conducido a nuestros paises hasta mediados de los anos ochenta. Es decir, el fin dltimo
era construir un modelo de beneficio compartido en donde el comercio generase ganancias para
todos los paises a través de la ampliacion del mercado, de las economias de escala y de la especia-
lizacién, haciendo mds competitivos a nuestros sistemas productivos.

En definitiva, el MERCOSUR fue concebido como plataforma para el desarrollo econémi-
co y comercial. En las lineas que siguen, se intentard reflejar sucintamente el camino transitado
y el capital institucional y la construccién de mercado que implica el bloque para sus miembros,
para luego hacer un ejercicio de reflexidn respecto a su vigencia y utilidad como herramienta de
vinculacién con la economia global.
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1. Una plataforma de integracién construida.

Comenzando en 1991, creamos una zona de libre comercio para que nuestros bienes y servicios
circulen sin restricciones, y también un arancel externo comun. Esto permitié que nuestro co-
mercio creciera vigorosamente. En estos afios, también conseguimos promover un intercambio
de productos con valor agregado entre nuestros socios que dinamizé actividades de exportacién
no tradicionales y creadoras de puestos de trabajo de calidad, en rubros como biocombustibles,
quimico y petroquimico, plésticos, productos farmacéuticos, siderurgia, automotriz, entre otros.
Efectivamente, mientras que los paises del MERCOSUR son tradicionalmente fuertes exporta-
dores de productos primarios, muchas de las exportaciones que se realizan entre los socios del
bloque son productos industrializados. Durante las primeras décadas de integracién el incremen-
to del comercio intra MERCOSUR fue mayor al global y triplicamos el comercio entre nosotros
si lo comparamos con el inicio del proceso de integracién. Un comercio que crecié en volumen,
pero también en calidad y valor agregado.

En efecto, una evidencia del éxito inicial del rumbo adoptado se vio reflejada en que entre
1995 y 2017 el comercio intra MERCOSUR se duplicé, pasando en aquellos afios de menos de
40.000 millones de délares anuales de intercambio a aproximadamente 80.000 millones de dé-
lares, alcanzando picos (en el afio 2011) de méds de 120.000 millones, resultando en un impacto
especialmente significativo para sus miembros'.

Si miramos el comercio intra bloque de sus miembros, en su conjunto es, luego del Ca-
ribe —que lidera este ranking con el 25%-, el espacio regional con mayor comercio interno.
Efectivamente, para nuestros paises este comercio representa aproximadamente el 15% del total.
Ello contrasta, por ejemplo, con lo que ocurre al interior del otro gran conglomerado regional,
la Alianza del Pacifico, para la que su comercio endégeno representa sélo en torno al 3% de sus
exportaciones, una proporcién menor a la de sus ventas externas al MERCOSUR (estimadas en
4%)*.  Pero lo que es ain mds significativo es que del total de las exportaciones intra bloque del
MERCOSUR, el 71% corresponde a manufacturas de origen industrial, siendo, en consecuen-
cia, determinante para cualquier proyecto de fortalecimiento industrial y desarrollo tecnoldgico.
Por otra parte, nuestro bloque exporta anualmente mds de US$ 120 mil millones en alimentos.
Ese ntimero nos coloca en una posicién de relevancia internacional y es central en nuestras nego-
ciaciones comerciales internacionales.

El MERCOSUR es también para nuestros paises la plataforma de insercién en el mundo.
Desde sus primeros afos, el bloque buscé avanzar en acuerdos comerciales con todos los paises de

1 Centro de Economia Internacional (CEI). Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacio-

nal y Culto.

2 Centro de Economia Internacional (CEI). Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacio-

nal y Culto.
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la regidn, lo que significé construir un 4rea de libre comercio con la mayor parte de los paises de
América Latina. También en estos anos se han negociado acuerdos comerciales con la Unién Eu-
ropa, la EFTA, Israel, Egipto, India, los paises del sur de Africa, entre otros. Hoy en dfa el MER-
COSUR cuenta con una de las agendas comerciales mds dindmicas del planeta. Tiene negociacio-
nes activas con siete contrapartes que comprenden 36 naciones: la Unién Europea, la Asociacién
Europea de Libre Comercio, Canadd4, Corea, Singapur, Libano e Israel y didlogos exploratorios
con Vietnam e Indonesia. Hemos hecho propuestas negociadoras a nuestros socios de América
Central y Reptiblica Dominicana. Mantenemos conversaciones con India y aspiramos a iniciar
un didlogo con la unién econémica euroasidtica y en disefiar una estrategia de insercién en Africa.

El MERCOSUR es un espacio catalizador de principios y valores compartidos, que ha
favorecido la consolidacién de las instituciones democriticas en la region, el respeto a los dere-
chos humanos y el reconocimiento a la diversidad. La cooperacién dentro del bloque se extendié
a numerosos dmbitos: desde empleo, educacién, derechos humanos y ciencia y la tecnologia,
hasta defensa. Una parte importante de los logros del proceso se ha traducido en beneficios para
nuestra gente, reflejados en el Estatuto de la Ciudadania MERCOSUR. Este espacio comin
trasciende las divergencias coyunturales y los ciclos politicos.

2. ;Dénde nos encontramos y hacia dénde ir?

La conmemoracidn de estos treinta afios de un camino comun nos encuentra atravesados por una
pandemia que ha desestructurado las bases mismas del mundo que conocfamos y que se suma a
desafios globales preexistentes como el cambio climdtico, la inestabilidad del sistema financiero
internacional y la desigual distribucién de los beneficios del comercio y la tecnologia. Todos es-
tos desafios requieren de la accién colectiva y demandan respuestas cooperativas e instituciones
regionales y multilaterales capaces de generar compromisos estables.

Es imperioso reflexionar sobre los esfuerzos que debemos realizar para alcanzar resultados
satisfactorios en las cuestiones pendientes vinculadas con el arancel externo comun, la coordi-
nacién de politicas macroecondmicas y la adopcién de acuerdos sectoriales como, asimismo, es
clave ser pragmdticos y acordar una agenda externa comin que fije prioridades y que esté inte-
rrelacionada con la agenda interna del bloque, anclada en una visién de desarrollo de nuestros
sectores productivos.

La salida de la post pandemia se encuentra ain muy marcada por el fuerte vinculo regional.
Obviamente, el ejemplo sobresaliente es el que ofrece el intercambio entre los socios més grandes.
Durante el periodo enero-agosto del ano 2021, la Argentina ocupaba el tercer lugar como socio
comercial de Brasil, con una participacién del 4,6% en la corriente de comercio exportador del
gigante sudamericano, mientras que, este tiltimo, ratificaba su primera posicién como socio co-

mercial de nuestro pafs, con poco menos del 15% de los embarques con ese destino. Se confirma,
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asimismo, el fuerte contenido de bienes industriales en este intercambio, con una participacién
sobresaliente del sector automotor y autopartista’.

Es relevante senalar que entre los objetivos productivos que motivaron la participacién
de nuestro pais en este proyecto de integracién, debemos contabilizar la concepcién del MER-
COSUR como una plataforma desde la que se pudieran generar incentivos para el desarrollo de
tecnologfas competitivas y estimular el aprendizaje operativo comercial del sector manufacturero
argentino, particularmente de nuestras PyMEs. Efectivamente, atin hoy continta ofreciendo un
espacio accesible y manejable para un sector empresarial nacional carente de escala, y de recursos
logisticos y financieros para lanzarse a mercados mds alejados y exigentes.

No obstante, es evidente que el proceso de aprendizaje y de mejora competitiva de las es-
tructuras productivas del bloque quedé a mitad de camino. De hecho, son escasos, y claramente
insuficientes, los ejemplos de sectores productivos no vinculados a los agro-negocios que lograron
trascender exitosamente las fronteras regionales. De modo tal que, las estadisticas comerciales
evidencian que a medida que nos alejamos de la regién baja el valor agregado de nuestras expor-
taciones. Esta especializacion regresiva no sélo significa exportar empleos a paises que procesan
nuestros productos primarios, sino que afecta directamente las posibilidades de mayor vincula-
cién entre nuestras estructuras productivas.

Si bien desde su constitucién el MERCOSUR demostré ser una herramienta fundamental
de la politica exterior de sus miembros, y lo hizo con gran flexibilidad para resistir a los cambios
de vientos politicos, crisis econdmicas y mutaciones en el escenario internacional, no es menos
cierto que en el proceso de transformacién de las estructuras de poder y de los flujos comerciales
y econémicos mundiales, nuestra regién fue perdiendo relevancia.

Nuestros sistemas productivos no lograron un acoplamiento éptimo con la reconfiguracién
del comercio y la produccién que se fue generando a escala global. Evidentemente, el MERCO-
SUR desempena un papel marginal en la red de cadenas globales de valor, el que se reduce a unos
pocos sectores industriales, de un modo inconexo y sin participar de los eslabones mds dindmicos
de ese esquema comercial.

Asimismo, el bloque también participa desde el lugar de proveedor de insumos y materias
primas que alimentan a cadenas de valor cuyos tramos generadores de fuentes laborales y mayores
rentabilidades estdn fuera de nuestro espacio comdn.

Por su parte, la pandemia impuso urgencias y presiones a los sistemas de salud que se en-
contraron amenazados y doblegados en sus capacidades de respuesta. Situacién que devolvié a
su lugar de preeminencia a los recursos objetivos de poder y a las capacidades econédmicas de los
Estados en cuanto a sus interrelaciones.

3 Centro de Economia Internacional (CEI). Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional

y Culto.
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Asi, se revalorizaron y se reforzaron los bloques regionales en detrimento de una econo-
mia y un comercio globalizados. Los acuerdos regionales ganaron relevancia como herramientas
para afrontar las amenazas comerciales, y para articular programas y proyectos de abastecimiento
oportuno y seguro de insumos para la salud destinados a atender a sus poblaciones. También se
consolidaron como referencias para adquirir capacidades de autosuficiencia que les permitiera
a sus miembros afrontar las nuevas, y segtin muchos analistas, esperables amenazas sanitarias o
catastréficas con impacto masivo que nos depara el futuro.

En este sentido, la pandemia desencadenada por el COVID-19 generd un escenario que,
superada la crisis global que ocasiond, deberifa ser afrontado como una oportunidad para que
nuestros pafses redefinan su modelo de insercién internacional, reorientdndolo hacia una alter-
nativa dindmica y beneficiosa para nuestro desarrollo. En un contexto de disputas globales por el
acceso, primero a insumos sanitarios y luego a las vacunas antivirales, sumado a los impedimentos
que surgieron en todos los continentes para desarrollar el comercio con normalidad y fluidez —lo
que provocé amplios problemas de abastecimiento— se desarrollé una corriente de opinién que
revaloriza los esquemas de integracidn regional, por ofrecer esta mayor previsibilidad sumado al
peso especifico negociador.

3. Los desafios que vienen

Conscientes de que las disparidades de poder, ya no sélo en el plano estatal sino frente a actores
privados con capacidades econémicas y financieras superlativas, estdn cristalizadas, hoy mds que
nunca, las respuestas a los dilemas del subdesarrollo, del crecimiento y de la inequidad no se
dardn atenuando el MERCOSUR sino adaptindolo y fortaleciéndolo. El peso especifico que
nuestros paises ganan conjuntamente sigue siendo el principal activo que sostiene la valoracién
del proceso de integracién.

Sin dudas, uno de los primeros e imprescindibles desafios, es recobrar la potencia econd-
mica y comercial que caracterizé6 al MERCOSUR durante los primeros afios del proceso y que
en sus origenes impacté fundamentalmente en el intercambio de bienes con valor agregado. Para
lograrlo, el bloque deber4 afrontar los retos que implican la pérdida de dinamismo exportador,
tales como la tendencia a la desintegracion de su estructura productiva, la baja participacién en
las cadenas globales de valor y la primarizacién exportadora.

Nuestro bloque necesita actualizar tanto su estructura institucional como alguno de sus ins-
trumentos comerciales. Nuestra agenda de reformas es dindmica. Hemos incorporado las com-
pras publicas, adoptado disciplinas sobre comercio electrénico y ahora estamos profundizando
nuestros compromisos en materia de comercio de servicios. La economia del siglo XXI necesita
también un MERCOSUR del siglo XXI.

La hora demanda un proceso de dinamizacién y profundizacién de la integracién que prio-
rice la planificacién productiva regional en torno, fundamentalmente, a las oportunidades que
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se vienen desarrollando en los sectores mds vigorosos y modernos. Es decir, aquellos impulsados
especialmente por la agenda ambiental, la frontera tecnolégica y los desarrollos informdticos.
Esto implicard otorgar un lugar institucional y un papel determinante en la generacién de po-
liticas regionales a las carteras de nuestros gobiernos dedicadas a la produccién, la planificacién
econdémica y el desarrollo de infraestructura. Es decir, las agendas comerciales intra y extra MER-
COSUR deberén resultar del desarrollo de una integracién econémica y productiva, y no ser las
condicionantes de esto tltimo.

Este aspecto de la integracién regional requiere, como contrapartida, de un impulso po-
litico cualitativo que se adentre en temdticas que también impacten profundamente en la vida
cotidiana de los ciudadanos, involucrdndolos cada vez mds en un ritmo de vida comunitario que
afiance el sentido de pertenencia regional, y les otorgue una referencia de seguridad y planifica-
cién de vida que trascienda las fronteras nacionales.

Al respecto, es valioso destacar, ya que frecuentemente queda soslayado por las limitacio-
nes y conflictividades comerciales y econdmicas, que los objetivos que inicialmente impulsaron
la creacién del MERCOSUR 'y los cimientos institucionales erigidos por los actores estatales
involucrados, junto al accionar de una ciudadania cada vez mds participativa y consciente de sus
derechos, beneficios y obligaciones ligadas al espacio regional, fueron nutriendo y ampliando
progresivamente una agenda que se transformé en multidimensional. Lo que se tradujo, par-
ticularmente desde comienzos del nuevo milenio, en acuerdos regionales que avanzaron en el
reconocimiento de derechos y beneficios ciudadanos de cumplimiento en los territorios de todos
los Estados miembros. Asi, hoy en dia los ciudadanos del MERCOSUR encuentran condiciones
significativamente mds favorables a las previas al establecimiento del bloque, y atn a las que se
pueden observar en otras regiones del planeta, en materia de circulacién, residencia, acceso a
la educacién y a la salud, a la seguridad social y a los derechos laborales, entre otros derechos y
beneficios reconocidos regionalmente. Todo ello, plasmado en el Estatuto de la Ciudadania del
MERCOSURY.

Uno de estos planos que si bien abarcan lo econdémico-comercial pero que van mds alld
y se adentran en la cotidianidad de nuestras sociedades, refiere a la premura en coordinar po-
liticas estructurales en materia ambiental. Efectivamente, es imprescindible definir estdndares
ambientales comunes y ratificar el compromiso regional al respecto, a la vez que ser asertivos y
determinantes en rechazar la utilizacién de normas ambientales como barreras no arancelarias
al comercio. En consecuencia, debemos sefialar que el MERCOSUR tiene mucho que decir y
aportar en este tema que convoca la preocupacién mundial.

En definitiva, modificar la perspectiva desde la que se disefia politica para desarrollar mds
MERCOSUR, adaptado a las contingencias y perspectivas de un tiempo vertiginoso, donde el

4 Disponible en: https://www.mercosur.int/estatuto-ciudadania-mercosur/
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cambio es la regla, y los actores diversos y multifacéticos, requiere de fuerte voluntad politica y
claridad en el liderazgo.

Conclusiones

EI MERCOSUR naci6 en un contexto histérico cuya l6gica fue favorecer el comercio bienes y la
inversién. Actualmente, asistimos a un mundo en el que a esos dos flujos se le suman el financia-
miento productivo internacional, el dindmico comercio de servicios, el intercambio de informa-
cién, conocimiento y datos —el mayor motor que internacionaliza la economia de los intangibles
y el saber productivo—, las telemigraciones laborales y el trabajo en red.

La Argentina concibe al MERCOSUR como una herramienta fundamental para el desa-
rrollo y para una insercién exitosa en el mundo. Nuestro pais es conciente de las diferencias de
visiones hacia el interior del bloque y estd comprometido en hacer los mayores esfuerzos en pos
de buscar los consensos necesarios para que el MERCOSUR pueda encontrarlas mejores estrate-
gias comunes en la compleja coyuntura actual.

Las bases construidas a lo largo de tres décadas son un capital valioso que debe ser destacado
y utilizado como punto de apoyo y palanca para redefinir, ajustar y disefiar un modelo de inser-
cién virtuoso de las economias de nuestros paises en el contexto global.

Este ejercicio demandard un dedicado esfuerzo para construir los consensos necesarios en-
tre actores con condicionantes estructurales que los posiciona desde perspectivas disimiles. Sin
embargo, el estimulo es potente puesto que la reconfiguracién de un mundo tensionado por po-
los de poder en disputa, con una institucionalidad global disminuida y con esquemas regionales
revalorizados, parece mucho mds amenazante e incierto si es afrontado desde la individualidad de
nuestros Estados, actuando aisladamente.

El tiempo transcurrido desde la conformacién del MERCOSUR nos permite visualizar los
logros alcanzados en conjunto, a la vez que identificar las debilidades y limitaciones que deberdn
ser corregidas para afrontar los desafios de las décadas por venir.
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El fortalecimiento de la dimension
democratica a partir de una mayor
participacion en el MERCOSUR!

Por Mariana Vazquez

Introducciéon

En la dltima oleada de integracién en Sudamérica, que naci6é a mediados de la década del “80, el
fortalecimiento de las recientemente instauradas democracias fue sin duda uno de los objetivos
centrales del hecho politico del acercamiento entre los paises. La integracién regional, primero en
forma bilateral, y luego con la conformacién del MERCOSUR, transformd la cartografia politica
y econdmica de esta regién, y contribuyé a fortalecer la democracia, configurar a esta geografia
como una zona de paz y promover la estabilidad politica. Un paso mds, la democratizacion de la
propia integracién regional, retroalimentando procesos nacionales en ese sentido, tendria lugar a
comienzos de los 2000.

La creacién de espacios mds o menos institucionalizados para la participacién social, que
simboliza sin dudas un sendero de democratizacién de todo esquema de integracién regional, no
se da en el marco de cualquier proyecto politico. EE MERCOSUR es un ejemplo de ello. A la hora
de referirnos a la relacién entre participacion social e integracién regional me parece importante,
entonces, para no quedarnos en una descripcion vacfa de mecanismos y normas que garantizan el
gjercicio de ese derecho, tener en cuenta el vinculo intrinseco entre esta cuestién y el proyecto po-
litico de integracién que de alguna manera refleja. De ese vinculo da cuenta la interpelacién, o su
ausencia, a los diversos colectivos sociales. Y, por ello, tiene sentido llevar a cabo una contextuali-
zacién histdrica y politica del reconocimiento del derecho a la participacién en el MERCOSUR.

A partir de 2003 el bloque, en el contexto del cambio de época que vivia la regién y que
se plasmé de diversas formas en el proyecto regional, dejé de ser concebido como una mera
plataforma comercial para devenir un espacio de concertacién politica, que buscé ampliar el

margen de autonomia para sus Estados partes, generar espacios de politica para transformar un

1 Este trabajo constituye una version actualizada de: Vizquez, M. (2021). La participacién social en el
MERCOSUR. Democratizacién y proyecto de integracién. En M. Kestalboim. MERCOSUR. Una

politica de Estado. Buenos Aires: Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto.
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patrén histérico de inserciéndependiente y subordinada en la economia mundial, profundizar la
democracia y ampliar derechos. Con estos cambios como telén de fondo, la participacién social
comenzd a ocupar un lugar en la agenda publica y de politicas publicas, tanto en cada uno de los
Estados como en el propio esquema de integracion. La profundizacién de la democracia en los
niveles nacional y regional fue uno de los objetivos de los gobiernos populares en Sudamérica.
En el bloque, esto tom¢ diversas formas, desde la realizacién de Cumbres Sociales, entre 2006 y
2016, a la institucionalizacién de espacios de participacion social sectoriales, destinados a demo-
cratizar las politicas y acuerdos. Desarrollaremos aqui el derrotero de la participacién social en el
MERCOSUR, analizando su inclusién en el esquema regional e instrumentos, con conciencia y
memoria de lo hecho, de sus conquistas y limitaciones, y con perspectiva de futuro.

Participacién social en el MERCOSUR ;Cudndo?

La cuestién de la participacién social no formé parte de la agenda del MERCOSUR en su
primera década. Entre 1991 y 2002, el bloque se conformé en gran medida como un instru-
mentomds de las reformas estructurales encaminadas en los Estados partes, un reaseguro juridico
internacional frente a eventuales cambios de gobierno, funcional con respecto a los principios
y recomendaciones del denominado Consenso de Washington. Este “consenso” se plasmé en
tres dimensiones clave de la integracién regional en el MERCOSUR?. En primer lugar, en su
economia politica, de la mano del regionalismo abierto. En segundo lugar, en su arquitectura
institucional y en su entramado normativo. Y, en tercer lugar, en la concepcién subsidiaria y
mercantil de las dimensiones social y ciudadana, que solo fueron incluidas en la agenda de la
integracién en la medida en que no colisionaron con, o fueron funcionales a, la jerarquizacién
politica del libre comercio en el bloque. En aquel marco, la participacién social no tenia cabida.
Aparecen en documentos del bloque menciones al sector privado, o a los sectores econdmicos
y sociales, desde una concepcién afin al marco ideacional y a los objetivos politicos de la época.
Asimismo, vale destacar que el activismo organizado del movimiento sindical, en la Coordina-
dora de Centrales Sindicales del Cono Sur, arrancé a este bloque dos conquistas: la creacién de
los 6rganos socio-laborales del MERCOSUR, primera experiencia de tripartismo en el bloque; y
la creacién del Foro Consultivo Econémico y Social, del cual participan el sector empresarial, el
sector trabajador y el denominado tercer sector.

En ambos casos, la creacién de esta institucionalidad, que garantiza una presencia del mo-
vimiento sindical en dmbitos de definicién de politicas publicas, fue el resultado de la lucha
sindical.

2 Hemos desarrollado ampliamente esta cuestién en: Vdzquez, M. (2019). El MERCOSUR, ayer y hoy.
Una geografia en disputa. En M. Vizquez (Comp.). El MERCOSUR. Una geografia en disputa. Buenos
Aires: CICCUS.
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En 2003, Luiz Indcio “Lula” da Silva y Néstor Kirchner asumen los gobiernos de Brasil y
Argentina, respectivamente. El 16 de octubre de aquel afio firman el Consenso de Buenos Aires,
referente paradigmdtico de la época. En este documento, los presidentes afirman:

“2. Destacamos la trascendencia que la consolidacién de la democracia politica posee
para nuestra region, asi como nuestro comutn propésito de fortalecerla, asumiendo la
responsabilidad histérica que nos concierne en relacién con el combate a la pobreza y la
desigualdad, el desempleo, el hambre, el analfabetismo y la enfermedad, que configuran
una pérdida efectiva de autonomia y dignidad de las personas, obstaculizando gravemente

el ejercicio pleno de la ciudadania.”

“3. Convenimos en impulsar decididamente en el proceso de integracién regional la par-
ticipacién activa de la sociedad civil, fortaleciendo los drganos existentes, asi como las
iniciativas que contribuyan a la complementacién, la asociatividad y el didlogo amplio y
plural.”

“15. Ratificamos nuestra profunda conviccién de que el MERCOSUR no es sélo un blo-
que comercial, sino que constituye un espacio catalizador de valores, tradiciones y futuro
compartido. De tal modo, nuestros gobiernos se encuentran trabajando para fortalecerlo
a través del perfeccionamiento de sus instituciones en los aspectos comerciales y politicos

y de la incorporacién de nuevos paises.”

Estos tres pdrrafos son en gran parte un marco doctrinario que da lugar a profundas transforma-
ciones en el esquema de integracion.

Las dimensiones sociales y ciudadana son probablemente aquellas en las que con mayor
contundencia se expresa el cambio de época que viven la geograffa mercosurefia y sudamericana.
En las dreas de politica pre-existentes (como el sector salud, emblemdtico en este sentido), la
l6gica mercantil es reemplazada por la perspectiva de derechos. Asimismo, se institucionalizan o
fortalecen dreas de politica que incluyen a sectores excluidos hasta entonces: agricultura familiar
y campesina, cooperativas, derechos humanos, mujeres, pueblos originarios, afrodescendientes,
entre otras. En esta etapa se aprueban el Plan Estratégico de Accién Social del MERCOSUR y el
Plan de Acci6n para la Conformacién de un Estatuto de la Ciudadania del MERCOSUR. Final-
mente, también y no menos importante, se crea una institucion clave para la democratizacion del
bloque y la construccién de una ciudadania regional: el Parlamento del MERCOSUR.

Este es el contexto politico, ideacional, de proyecto, en el cual la participacién social es
jerarquizada en el MERCOSUR. El bloquecomenzé a interpelar a partir de 2003-2004 a nuevos
sujetos colectivos a partir de la creacién de dmbitos para la participacién de organizaciones y
movimientos sociales y del didlogo politico con diversos sectores de la sociedad excluidos en la

década previa.
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Participacién social en el MERCOSUR ;Cémo?

El reconocimiento en el MERCOSUR de la participacién social como un derecho ciudadano se
plasmé, progresivamente, en la creacién de instituciones, metodologias y précticas de nuevo tipo,
asi como en cambios conceptuales y normativos. Por supuesto, estas transformaciones no dejaron
de estar sometidas a tensiones entre las dindmicas de cambio y las dindmicas de conservacién del
status quo, siempre en pugna en el espacio regional, que dan cuenta de un conflicto més profun-
do sobre cémo se concibe la propia democracia.

Pero veamos un poco més en detalle a qué nos referimos.

a. El MERCOSUR interpela a nuevos sujetos sociales
y su reflejo en el lenguaje institucional.

El MERCOSUR comienza a interpelar a nuevos sujetos sociales, lo cual expresa una serie de
transformaciones mds profundas en el sentido y la voluntad politica de reconocimiento de los
sujetos constitutivos de lo politico. Esto se refleja en su lenguaje institucional, que comienza a
incorporar nuevas categorias. En sus diversas etapas, encontramos tres modalidades de interpela-
cién a los colectivos sociales.

En su primera década, como sefialamos arriba, el interlocutor hegeménico del esquema
de integracion era el sector privado (grupos relacionados con las actividades de produccién, dis-
tribucién y consumo), tal cual puede encontrarse en el Tratado de Asuncién o en los primeros
reglamentos internos de los 6rganos decisorios.Luego, la interlocucién se amplia a los llamados
“sectores econémicos y sociales”.Finalmente, a partir de 2003-2004, el MERCOSUR reconoce a
las organizaciones y movimientos sociales como participantes privilegiados de los nuevos espacios
creados, fundamentalmente con reivindicaciones acerca de la ampliacién y reconocimiento de

derechos.

b. Cambios normativos.

En segundo lugar, tienen lugar cambios normativos, en dos sentidos: por un lado, cambios que
reconocen la participacion de estos sujetos sociales en particular, no reconocida hasta entonces;
y; por otro lado, cambios que reconocen la participacién como un derecho en si mismo. Pueden
mencionarse, a2 modo de ejemplo, la Dec. CMC No. 65/10, que crea la Unidad de Apoyo a la
Participacién Social, la Dec. CMC No. 12/11, que aprueba el Plan Estratégico de Accién Social
del MERCOSUR, o la Dec. CMC No. 10/15, que institucionaliza las Cumbres Sociales, al tiem-

po que crea mecanismos para una rendicién social de cuentas.
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¢. Instituciones, espacios, metodologias y pricticas vinculados
a la participacion social en el MERCOSUR.

Como mencionamos, en la primera década del MERCOSUR se destaca la creacién, a instancias
del movimiento sindical, de los érganos socio-laborales del MERCOSUR vy del Foro Consultivo
Econémico y Social.

A partir de 2003, como sefialamos, las transformaciones mencionadas se van plasmando
progresivamente en nuevas instituciones, espacios, metodologfas y précticas vinculadas a la par-
ticipacién social en el MERCOSUR. El nuevo espacio para la participacién social se configura
como esencialmente heterogéneo y compuesto por elementos asimétricos en su temporalidad,
profundidad, alcance y nivel de incidencia. Son ejemplos concretos y diversos las Cumbres Socia-
les del MERCOSUR, que tienen lugar entre 2006 y 2016 como espacio de didlogo multisectorial
privilegiado entre los gobiernos y las organizaciones y movimientos sociales de la regién, y los
espacios institucionalizados para la participacion en el marco de la inclusién de nuevos sectores
y agendas. Se crean estos dmbitos, por ejemplo, en el marco de la Reunién Especializada para la
Agricultura Familiar o la Reunién de Altas Autoridades en Derechos Humanos del bloque, entre
otros. La creacién del Instituto en Politicas Pablicas de Derechos Humanos del MERCOSUR
implica un salto cualitativo importante en este sendero de construccién de institucionalidad en
derechos humanos en la regidn, y crea un espacio permanente de reflexién y didlogo entre fun-
cionarios publicos y organizaciones sociales sobre estas politicas publicas.

Para dar apoyo a este sistema de participacion social, en 2010 se crea la Unidad de Apoyo a
la Participacién Social del MERCOSUR, con las siguientes funciones: creacién y sostenimiento
de un registro de organizaciones y movimientos sociales del MERCOSUR; el financiamiento de
la participacién social en actividades del MERCOSUR; el apoyo a la organizacién de las Cum-

bres Sociales; y el didlogo con organizaciones y movimientos sociales del bloque.

Participacién social en el MERCOSUR y proyecto de integracién

El andlisis de los documentos de trabajo de diez afios de Cumbres Sociales da cuenta no sélo de
la gran produccién de posicionamientos y propuestas de las organizaciones y movimientos de la
regién que en ellas participaron, sino de lo que podemos sin lugar a dudas denominar comoun

proyecto popular para la integracién regional®. Esto puede visualizarse, asimismo, en el trabajo

3 Enel afo 2016 la Unidad de Apoyo a la Participacién Social produjo tres documentos al respecto: 1)
Las Cumbres Sociales del MERCOSUR I. Historia y Acervo; 2) Las Cumbres Sociales del MERCO-
SUR I Declaraciones y Documentos de Trabajo; y 3) Construyendo el mapa de la participacién social
en el MERCOSUR (cfr. referencias abajo), que dan cuenta de este trabajo desde dimensiones cuantita-

tivas y cualitativas.
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de los multiples espacios de participacion social creados a partir de 2004. Este proyecto, con
matices, tiene una matriz eminentemente emancipatoria, centrada en los objetivos de la autono-
mifa, el desarrollo y la inclusidn social en la regién, y una profunda vocacién por la construccién
de soberania colectiva, de defensa de la democracia, la paz, el respeto a los derechos humanos
y la ampliacién de derechos en todas sus dimensiones. Una hermenéutica de estos documentos
deja entrever la existencia de una demanda de reconocimiento de un derecho a la integracién,

estructurado en torno a esta matriz, que debe ser garantizado por los Estados y por el propio

MERCOSUR

Participacién social en el MERCOSUR. Conquistas y retrocesos

Entre 2003 y 2015 hubo un incremento sustantivo de la participacién social en el MERCOSUR.
En el periodo posterior, luego de los cambios de gobierno ocurridos en la mayor parte de los
Estados, predominé un consenso acerca de quitarle relevancia a aquello no referido a lo mera-
mente comercial. Hubo, en algunos casos, un vaciamiento o resignificacion de estos espacios en
un sentido privatizador o, en otros, simplemente su desmantelamiento. Un ejemplo de ello lo
constituyen las Cumbres sociales. Por primera vez desde 2006 una presidencia pro tempore del
MERCOSUR no organizé este espacio de didlogo con las organizaciones y movimientos sociales,
a pesar de que hay una norma que establece que las presidencias deben hacerlo. Fue la presidencia
argentina, durante el gobierno de Mauricio Macri, en 2017. Este retroceso tiene como contexto
el deterioro de la senda democrdtica en la regidn, con dos golpes destituyentes, en Paraguay y
Brasil, y el desprecio por el Estado de derecho de aquel gobierno argentino, que llega incluso a
suspender las elecciones para el Parlamento del MERCOSUR por decreto.

Participacién social en el MERCOSUR, memoria
y proyecto. Algunas reflexiones finales

La inclusién de diversos mecanismos, pricticas y normas relativos a la participacién social en el
MERCOSUR se funda en el reconocimiento de esta tlltima como un derecho y en una profunda
vocacién democratizadora del esquema de integracién. Aparece en el momento de su historia
en que los Estados partes estdn gobernados mayoritariamente por fuerzas politicas de raigambre
nacional y popular.

Durante varios afos, en el caso de las Cumbres Sociales una década, con matices, fortalezas
y debilidades, tuvo lugar en el bloque un proceso rico y profundo de participacién y organizacién
popular.

Con el retorno, particularmente a partir de 2015, de una visién y un proyecto que negé es-
tas dimensiones centrales de la integracién regional, este proceso fue debilitado en algunos casos,

o simplemente abandonado en otros.
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Estd sin embargo en la memoria de quienes fueron sus protagonistas, de las organizaciones
populares que hoy han construido de forma permanente senderos comunes en toda la region. Y
el proyecto sudamericano que se expresd en cada encuentro sigue mds vigente que nunca.

Es importante, entonces, que el MERCOSUR vuelva a asumir un compromiso firme con
la participacién social. De lo contrario, un derecho estard vulnerado: el derecho colectivo a una

integracion regional soberana, inclusiva y profundamente democritica.
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Pasado, presente y futuro
de las agendas sociales

Por Daniela Perrotta

Introduccién

El MERCOSUR alcanzd sus tres décadas en el marco de un escenario de tensiones, signado por
los impactos del despliegue de una pandemia global —que termina de desenmascarar una crisis
mds profunda, de desarrollo (Sanahuja, 2020) — y por la conflictividad (explicita e implicita) de
la relacién entre los titulares de los ejecutivos de los Estados Parte y que se permea en el funcio-
namiento cotidiano de trabajo. Respecto de lo primero, la pandemia global del coronavirus como
suceso inesperado, no sélo activé debates sobre la cooperacion e integracién regional en materia
sanitaria, sino que, especialmente, hizo mds patente la necesidad de construir respuestas regiona-
les a desafios globales y abordar el desarrollo sostenible de manera integral y contundente. En este
punto, todos los marcos de gobernanza estuvieron en jaque, y especialmente el marco multilate-
ral; y si bien la regién, como se anticip6, estd en su mayor momento de tensién, parte de esa im-
posibilidad de generar acuerdos profundos se vincula con un escenario global en transicién y con
mayor preeminencia que otrora de movimientos antiestatales, anti-derechos y conservadores'.

En cuanto a las tensiones del MERCOSUR, el tema a sefalar no es la divergencia de proyectos
nacionales de construccién de regién (ya que en muy pocas ocasiones podriamos mencionar
convergencia de color politico plena); sino cémo la brecha de esa divergencia de postura se
agranda cada vez mds y se pierden consensos de larga data que estructuran el acuerdo regional.
Esto es, se amplian cada vez mds las posiciones de revisién hasta alcanzar niveles de ruptura: a
titulo ilustrativo, la escena conflictiva entre Lacalle Pou y Ferndndez el “dfa del cumpleanos” del
MERCOSUR no es una nueva actualizacién de las criticas sobre asimetrias y la apertura externa
comercial como tnica herramienta para procesarlas: diferencias ideoldgicas y de metodologia de
la integracién hubo siempre. Débiles (o escasas) estructuras de articulacién formal para procesar
conflictos dada la mayor preeminencia de la diplomacia presidencial tampoco es un asunto nue-
vo. Lo novedoso es cdmo esa brecha entre posiciones se hace cada vez mds grande, casi insalvable

(se vuelve una grieta para usar un término que el marketing politico ha popularizado) y con

1 Véase también para un andlisis en detalle de estos movimientos y una caracterizacién de la globalizacién

actual en clave de riesgo: Sanahuja (2020).
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escaso margen para salir de la inaccién. En efecto, si nos quedamos con la “foto” de c6mo ese
hecho del 26 de marzo del 2021 incidié en el despliegue de la presidencia pro témpore argen-
tina, vemos c6mo primé una légica de “no tocar nada”, “no generar nada” para no interferir en
la negociacién dentro del consejo del mercado comiin (CMC) —donde se estdn procesando esos
conflictos—. Esto da cuenta de la fragilidad de esa negociacién porque ni siquiera se superaron
diferencias desde agendas positivas.

Los treinta afios de integracion, entonces, nos dejan interrogantes sobre qué MERCOSUR
(qué integracién) para qué proyecto politico de regién. Responder la pregunta no es simplemente
senalar la fragmentacién dadas las posturas ideoldgicas y fallas institucionales derivadas de esa
supuesta imposibilidad de acuerdo, sino que implica tener una visién integral y comprehensiva
de la integracién regional y poder generar un diagnéstico completo. Recuperar la trayectoria de
las agendas sociales del MERCOSUR, identificar logros y desafios en tal escenario nos da pistas
para ello.

Puntos de partida

Los procesos de integracién regional en general y el MERCOSUR en particular son proyectos
politicos en construccién permanente donde hay intereses, valores, visiones e ideas en pugna
(Perrotta, 2018). Estos dan lugar a equilibrios contingentes en diferentes momentos, que se ma-
nifiestan por una u otra visién que logra instalarse como hegemonica. Los diferentes proyectos
de integracién hegemonicos se suceden por varias razones, entre ellas la forma en que se procesan
las tensiones politicas en el dmbito nacional y las situaciones del contexto internacional que ha-
cen que el MERCOSUR esté atento en clave defensiva u ofensiva (Perrotta, 2019). Las agendas
sociales del MERCOSUR se han visto atravesadas por estas tensiones globales, nacionales y re-
gionales, configurando a cada momento particularidades para el tratamiento de cada una de estas
temdticas. No obstante, es posible plantear una mirada general de conjunto.

De manera sucinta, podemos dividir en tres etapas el devenir del MERCOSUR en estas
tres décadas: una primera etapa de construccién del mercado comdn, desde su creacién al mo-
mento de crisis econdmica-politica-social de fin de siglo (1991-2002), que dejé ese proyecto mds
comunitario en stand by a raiz de la mayor presién de sectores que se beneficiaron del aumento
del comercio intrazona y la conformacién del arancel externo comtn. Una segunda etapa de
construccién de integracion social y solidaria (2003-2012), que sin modificar sustantivamente las
reglas de juego de la integracién pudo encaminar proyectos estructurados en resolver asimetrias
y proyectar desde la regién el derecho de los pueblos al desarrollo. Una tercera etapa de impasse
abierta a partir de la incorporacién de un nuevo Estado Parte, la suspensién politica de la parti-
cipacién de Paraguay y, desde entonces, los escenarios de recambio gubernamental en miembros

plenos y asociados que van a complejizar las relaciones bilaterales y regionales.Asimismo, en cada
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una de estas etapas el escenario global (tanto politico como econémico) tuvo sus peculiaridades,
imprimiendo a la dindmica regional limitaciones y posibilidades propias?.

Los diferentes proyectos politicos que han logrado instalarse como hegemdnicos en los
variados momentos de la integracién regional del MERCOSUR han colocado a las agendas so-
ciales —en términos generales— en diferentes lugares, otorgando de esta forma mayores o menos
obstdculos a su instalacién y desarrollo. Gracias a ello, hoy contamos en las arenas nacionales con
un sinnimero de politicas en estas 4reas que no serfan posibles si no mediara la integracién regio-
nal. Pero, al mismo tiempo, en otras arenas temdticas, las discusiones se han obturado justamente
por estas mismas dindmicas. En los dltimos afios, las agendas sociales del MERCOSUR parecen
estar relegadas en términos politicos y, en términos publicos, suelen formar parte de los titulares
negativos acerca del actual proceso de integracion y de los discursos que muestran el supuesto
fracaso de la integracion en la regién, de la mano con las trabas econémico-comerciales. En este
marco, visibilizar la importancia de estas agendas, planteando los desafios que se presentan en
la actualidad y para los préximos afios se torna una tarea de suma importancia para proyectar la
integracién regional como herramienta de mejora de las condiciones de desarrollo de nuestros
pueblos.

30 afnos de agendas sociales

Durante la primera etapa del proceso integrador (1991-2001), la inclusién de agendas sociales
estuvo ligada a aquellas 4reas que podian fundamentar —de forma visible o poco controvertida—
ser centrales para garantizar la libre movilidad de personas (comprendidas esencialmente como
trabajadores y trabajadoras) y, por tanto, contribuir a la meta de la conformacién de un mercado
comun. Asi, los espacios regionales de trabajo para atender cuestiones sociolaborales, de salud,
de educacién y de migraciones fueron los primeros que se incorporaron al proceso. Algunas de
ellas estuvieron motorizadas por actores sociales transnacionales (como el caso de la Coordina-
dora de Centrales Sindicales del Cono Sur - CSSCS), mientras que otras fueron promovidas
desde las arenas politicas nacionales, con apoyo de instituciones regionales (como el caso de la
agenda educativa, promovida desde los Ministerios y apoyada desde la Organizacién de Estados
Iberoamericanos). Desde estos espacios institucionales se llevaron adelante una serie de politicas
publicas activas®, a pesar de las diferencias nacionales que hubiera en torno de estos tépicos y

de los obstdculos que se fueron encontrando, tanto a nivel nacional como regional, por las dis-

2 Por limitacién de espacio, no me referiré a ellas.

3 Espacios como el Sector Educativo del MERCOSUR, los subgrupos de trabajo del grupo del mercado

comun que atendieron cuestiones de salud (11), laborales (10) y migratorias (10).
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crepancias en las visiones acerca del tratamiento de los temas incorporados en las agendas®. En
efecto, gracias a esta inclusién temprana (mds alld de la posibilidad o no de encaminar acciones
mds o menos profundas) se generaron un conjunto de capacidades acumuladas que permitieron,
en un contexto mds favorable a posiciones ancladas en garantias de derechos, contar con logros
concretos y dinamizar nuevas acciones. Puntualmente, el aumento de la cooperacién regional,
el incremento de las interacciones entre los actores y actoras (de diferente tipo: gubernamental,
no gubernamental, privados, internacionales, etcétera), el mayor conocimiento de los vericuetos
institucionales y la socializacidn de quienes participan en esas arenas, entre otros, son factores que
dan cuenta de estas capacidades que se van acumulando’.

Con el nuevo ciclo politico-econémico y la coyuntura que se abre a inicios del siglo XXI,
el proceso de construccién de regién del MERCOSUR no estuvo al margen de los procesos de
cambio que se sucedieron en cada uno de los paises, tanto de los Estados parte como de los aso-
ciados. Asi, la década de los anos 2000 representd el florecimiento de las agendas sociales, en el
marco de un intento por promover la inclusién social desde un enfoque de derechos (Perrotta,
2019). En particular a partir del Consenso de Buenos Aires, suscripto por Luiz Indcio “Lula” Da
Silva y Néstor Kirchner en 2003 se delimité una hoja de ruta programdtica con los objetivos a
cumplir en diferentes dreas, se recuperd un diagndstico critico de la etapa anterior y se regionalizd
la coordinacién politica entre Brasil y Argentina (Perrotta y Porcelli, 2016). Esto dltimo tuvo su
expresién en la aprobacién del Plan de Trabajo 2004-2006 durante la cumbre presidencial de
diciembre de ese mismo afio. Otro hito relevante en el proceso de construccién de la dimensién
social de la integracion fue la puesta en marcha, desde junio de 2006, de las Cumbres Sociales
del MERCOSUR, espacios de encuentro y discusién de organizaciones sociales de cada uno de
los paises para elaborar un pliego de demandas a la cumbre de presidentes. Finalmente, dos inno-
vaciones institucionales que apuntalaron una visién regional para coordinar las diferentes —cada
vez mayores y mds complejas— iniciativas temdticas fueron, primero, la creacién de la Comisién
de Representantes Permanentes del Mercosur (CRPM) y, luego, su reemplazo por la figura del
Alto Representante del Mercosur. En la 6rbita de ambas se desarrollaron iniciativas que requerfan
de un espacio de pensamiento estratégico y de implementacién prioritario como el Grupo de
Integracién Productiva (GIP) y la Unidad de Apoyo a la Participacién Social (UPS). En términos

institucionales, también se crearon un conjunto de Reuniones Especializadas e Institutos regio-

4 Vale destacar que cada una de estas agendas tiene diferencias en cuanto a su trayectoria y no es posible
realizar generalizaciones. No obstante, si es dable mencionar que al interior de cada uno de los paises
y como parte de los procesos de reforma estructural que tifieron esos primeros afios del MERCOSUR,
los debates entre las posturas garantistas de derechos y las renovadas proclamas neoliberales también

permearon las arenas regionales en construccién.

5  Véase: Perrotta (2019); Vdzquez (2011); Gonzdlez (2019); Brumat (2019).
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nales temdticos (como el Instituto Social del MERCOSUR, o el Instituto de Politicas Pblicas
en Derechos Humanos) con el objetivo de incorporar la discusién de asuntos priorizados. Estos
cambios, no obstante, no trastocaron las reglas de juego imperantes. Sin embargo, la coyuntura
favorable permitié el desarrollo de los nuevos proyectos regionales (Perrotta y Porcelli, 2016).

Las agendas sociales ganaron en densidad y en capacidad de trabajo, promoviendo ya no
s6lo politicas sectoriales sino ademds puntos de encuentro y espacios de reunién conjuntos (como
la Comisién de Coordinacién de Ministros y Ministras de Asuntos Sociales - CCMAS). La prin-
cipal contribucién estuvo orientada a promover la comprensién en clave regional de problemas y
cuestiones que, hasta el momento, sélo se abordaban nacionalmente. En el marco de la globaliza-
cién de alguna de estas problemdticas —como, por ejemplo, las vinculadas a la educacién superior,
con el proceso de internacionalizacién (Perrotta, 2019); o mds adelante aquellas abordadas en el
marco de la Reunién Especializada de Agricultura Familiar (Gonzdlez, 2019)— se fueron deve-
lando como centrales a la hora de pensar una estrategia propia de desarrollo nacional y regional.
De esta forma se ampliaron las bases instaladas desde la década de 1990 para la construccién de
una ciudadania regional y con anclaje en una narrativa integracionista en pos de una identidad
mercosuriana.

Desde el ano 2012 la evidencia de tensiones internas y externas en los procesos de cons-
truccién de regién gravitaron de manera novedosa en el escenario politico latinoamericano. El
escenario politico comenzd a virar hacia el restablecimiento de gobiernos neoliberales, tanto por
la via electoral como de interrupcién democritica; y, en este marco, se lanzaron nuevas iniciativas
que marcan una ruptura y oposicién respecto de los proyectos del regionalismo encaminado en el
marco del modelo previo. Si la etapa del MERCOSUR social y solidario significé el crecimiento
y la profundizacién de la importancia de las agendas sociales, la consolidacién de un nuevo pro-
yecto politico de integracién regional en los tltimos afios permite identificar un impasse, inercia
o estabilizacién del proceso, especialmente si nos detenemos en el lugar que han ocupado estas
agendas sociales en la dindmica regional.

Vale destacar, inicialmente, que la incorporacién de Venezuela implicé una nueva dindmica
de funcionamiento: después de veinte afios, un nuevo Estado Parte que participaba, prima facie,
generarfa nuevas demandas y una nueva forma de trabajo. Respecto de lo primero, con el lideraz-
go de ese pais se cre6 la Reunién de Autoridades sobre Pueblos Indigenas del MERCOSUR (RA-
PIM). Sobre lo segundo, su inclusién trastocé las dindmicas de socializacién de las delegaciones
nacionales; proceso que qued$ inconcluso a raiz de su suspensién.

Dicho esto, en el escenario abierto con la llegada de Macri y Temer en 2014, se termina de
generar una narrativa antimercosurefia como parte de un dispositivo de sobre-ideologizar (ne-
gativamente) al MERCOSUR para “consumo doméstico” de las fuerzas locales de apoyo a estos
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mandatarios®. En este contexto adverso (por la fuerte contestacién de quien estaba a cargo del
ejecutivo nacional en Argentina) varias agendas sociales fueron dejadas sin presupuesto, lo que en
la préctica significa imposibilidad de trabajo, o bien “refuncionalizadas”.

Asi, en este tltimo periodo encontramos una doble dindmica. Por un lado, en especial en
aquellas agendas mds longevas (como la agenda de educacién) o con un profuso trabajo en un
periodo mds o menos corto de tiempo (como la Reunién Especializada de Agricultura Familiar)
muestran un proceso de acumulacién que les permite avanzar en algunas cuestiones pese a la
adversidad del contexto (Gonzdlez, 2019; Perrotta, 2019). Estos avances posibles, sin embargo,
resultan muchas veces menores en relacién con las capacidades que estas agendas expresan. Por
otro lado, en otros casos la modificacién institucional en las arenas nacionales ha llevado a una
interrupcién de los procesos de construccién de las agendas. Asi, la desarticulacién de secretarias
y ministerios, pero también el reemplazo de las burocracias nacionales o incluso de los actores
sociales que participaban del proceso ha estancado las discusiones impidiendo nuevos avances.
Unas pocas agendas sociales, por el contrario, han mostrado dinamismo y capacidad de accionar
en este contexto adverso. Una hipétesis de trabajo en curso que dejo planteada en estas lineas es
que las agendas con mayor capacidad de resistencia y adaptacién en esta etapa son aquellas que
pasaron por el proceso de acumulacién de capacidades que mencioné ut supra (mayoritariamente
las creadas a partir del propio inicio del MERCOSUR): un poco porque escapan a la sobre-ideo-
logizacién pero, especialmente, por que generaron dindmicas de trabajo, procedimientos y bus-
queda de alternativas de financiamiento que las hace menos dependiente de los vaivenes politicos.

La irrupcién de la pandemia se dio en otro momento peculiar del MERCOSUR: sin de-
tenerme en los temas gravitantes de la economia como la desaceleracion del crecimiento y los
problemas derivados de la deuda (en el caso argentino), el 2020 se inicié con un nuevo gobierno
en Argentina que se planted recuperar la senda de los gobiernos del periodo 2003-2015, mientras
en Uruguay cambiaba el color politico por primera vez. Este hecho que impactd sustantivamente
en la mirada comtn sobre el MERCOSUR, especialmente para quienes estudiamos agendas so-
ciales, significé un recambio de funcionariado técnico-politico de gran impacto. Como veremos
mds abajo, este elemento de estabilidad de funcionariado es uno que explica en parte el funcio-
namiento sostenido a lo largo del tiempo en la institucionalidad social.

En pandemia las actividades del MERCOSUR pasaron a la virtualidad: en efecto, ya se
contaba con la normativa que autorizaba el funcionamiento por teleconferencia de los espacios de
negociacién regional. Por lo tanto, pese a las situaciones de tension vy las fragilidades y fragmen-
tacién que destacan varios analistas como una generalizacién del MERCOSUR, estas agendas
sociales siguieron funcionando y tuvieron un rol clave para compartir informacién en tiempo

6 Véase: https://diagonales.com/contenido/la-incapacidad-de-resignificar-la-integracin-regional /14422
y https://diagonales.com/contenido/los-vecinos-y-los-parientes-no-se-eligen-apuntes-para-poltica-ex-

terior-argentina/18857.
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real de c6mo realizaban la gestion doméstica de sus dreas temdticas. Con solo tomar por ejemplo
la agenda educativa, cada semestre tuvo mds de 100 reuniones virtuales en las que el trabajo se
dividié en la agenda regular y el intercambio de informacién y la cooperacién en continuidad
de la ensefianza-aprendizaje en pandemia y desafios de la virtualizacién, por ejemplo. En el caso
de la agenda de salud, se constata una situacién similar para atender a cuestiones de seguimiento
epidemioldgico y respuestas coordinadas. El propio FOCEM, incluso, destiné apenas comenzé a
circular el virus en la regidn, una partida especial para la produccién de insumos e investigacién.

Es un tema que ha tenido poca visibilizacién, pero el estudio de la gestién en pandemia de
agendas sociales (aun en un escenario de incertidumbre global y conflictividad politica) se erige
como promisorio para desentrafiar dindmicas de funcionamiento del MERCOSUR que muchas

veces se pasan por alto.

Conclusiones: Balance y propuestas

En estos primeros 30 afios de integracién regional, las agendas sociales han alcanzado un sin-
ndmero de logros que van mds alld de las politicas publicas regionales puntuales y que podrian
resumirse en los siguientes puntos. En primer lugar, en estos espacios regionales se han logrado
establecer lazos de confianza entre los paises y alcanzar procedimientos regulares de trabajo tanto
a nivel nacional como regional, lo que constituye un elemento central para la puesta en marcha
de iniciativas. Ademds, esta caracteristica es gravitante si partimos de que la construccién del
MERCOSUR se planteé como un espacio de acercamiento entre paises vecinos que no sélo se
habian dado la espalda, sino que tenfan hipétesis de conflicto activas entre si. El avance al estable-
cimiento de lazos de confianza en diferentes 4reas permitié abordar de forma conjunta procesos
que resultan centrales a la hora de proyectar un desarrollo regional.

Al mismo tiempo, esta cuestion se relaciona con un segundo logro, vinculado con la estabi-
lidad de cuadros técnicos y su autonomizacion de los vaivenes politicos, lo que demostré mayor
viabilidad en las agendas que lograron penetrar inicialmente el acuerdo (las de “construccion del
mercado comun”). Si bien el MERCOSUR carece de una burocracia regional, la permanencia
de burocracias nacionales en los espacios de coordinacién permitié acercar mds a las delegaciones
(actores gubernamentales, eminentemente) y ajustar rdpidamente los planes de trabajo en rela-
cién con las posibilidades y limitaciones de los socios.

Esto, a su vez, otorgd versatilidad a las agendas, que supieron adaptarse a las diferentes
etapas que fueron atravesando en relacién con la importancia otorgada desde el espacio regional,
sin contrariar los modelos predominantes de construccién de regién y los acuerdos politicos ge-
nerales. Ello es particularmente visible en el caso de aquellas agendas de larga data, como las de
educacién y salud. Esa versatilidad partié —ademds de lo ya mencionado— del establecimiento de
una serie de consensos bésicos en torno de coémo abordar cada agenda, que permitieron ademds

avanzar gradual e incrementalmente para lograr alcanzar politicas sélidas.
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Sin embargo, también se consolidaron algunos desafios y deudas. La primera de ellas tiene
que ver con la escasa visibilidad alcanzada por estas agendas. En efecto, los numerosos logros en
algunas de ellas han quedado relegados a los circulos ministeriales, con poco impacto en términos
de difusién a nivel de la ciudadania en general. En segundo lugar y ligado a ello, si bien la segunda
etapa del MERCOSUR tuvo a la democratizacién del proceso como uno de los puntos basales,
en algunas agendas la incorporacién de actores y actoras diferentes de los Estados no fue alcanza-
da. Ello redundé en un alejamiento atin mayor de algunas agendas y sus logros con respecto a la
ciudadanfa regional. También implicé que, en algunos casos, las problemdticas abordadas desde
estos espacios estuvieran alejadas a las necesidades y reclamos desde la ciudadania organizada. Un
tercer elemento relevante que no pudo ser alcanzado completamente en estos afios se vinculé con
el logro de financiamientos especificos para estas agendas. Si bien luego de la creacién del Fondo
de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) la 16gica de distribucién establecida
intentd permear otros espacios (como fueron los intentos de consolidacién de los Fondos de Edu-
cacién, de Agricultura Familiar o de Cooperativas, por ejemplo), no en todos los casos ello fue
posible, ya fuera por limitaciones nacionales con el aporte de fondos o por intereses divergentes.
Todo ello contribuyé en cierta medida a perpetuar las asimetrias al interior de las agendas. Cabe
senalar, no obstante, que en cada una de las agendas es posible identificar liderazgos que no se
corresponden necesariamente con la capacidad de financiamiento de las actividades. Es decir, la
perpetuacién de las asimetrias va mds alld de la disponibilidad de fondos para solventarlas.

Una dltima deuda —ya esbozada—, que excede a las propias agendas para pensar en la con-
figuracidn institucional del bloque refiere a la inexistencia de espacios para el trabajo articulado.
Este déficit estructural de la institucionalidad del MERCOSUR ha podido ser esquivado en el
caso de algunas agendas a partir de una densidad temdtica e institucional propia, que le permite
sortear los limites impuestos por el propio bloque. De esta forma, atin en contextos adversos estas
agendas han podido avanzar en la elaboracién de politicas publicas regionales.

Con todo, pese a ser agendas periféricas, su continuidad ha vuelto a las agendas sociales un
elemento fundamental del MERCOSUR. En estos 30 afos de integracion, un conjunto de ideas
fuerza han servido de amalgama a la decisién de conformar lo comin ain en la diversidad: la
integracion solidaria, la ciudadania regional o el derecho de los pueblos al desarrollo. Sobre estas
ideas se ha basado la permanencia de las agendas sociales.

En un contexto cambiante en torno de los objetivos de los procesos de integracién regio-
nal, la permanencia de estas agendas —mds visibilizadas 0 mds disminuidas— es un elemento que
no debe dejar de ser notado. Ello no implica, no obstante, no atender las deudas y los desafios
pendientes. Las miradas que tengamos sobre ellos son imperiosas para pensar qué integracion
regional queremos y proponemos para los préximos afios.

En este escenario, algunos temas requieren una mirada renovadora son los siguientes: fron-
terizar las agendas (ya que varias son temdticas abordadas desde “las capitales”) y dotarlas de
mayor complejidad en el escenario regional; avanzar en aquellos temas mds sensibles o tabus,
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sobre los que se evitd su tratamiento para no entorpecer el proceso, pero cada vez mds se revelan
como centrales; incorporar la voz de actores y actoras sociales y sus —nuevas— demandas al proceso
regional. Finalmente, dar lugar a los cambios que permiten —que han permitido— la continuidad
de estas agendas en contextos regresivos. De la misma manera que el dogma neoliberal indicé que
los acuerdos regionales permiten un efecto candado para consolidar las reformas estructurales que
promovian, la integracién —en tanto herramienta— permite generar candados regulatorios para,
con un fin muy distinto, garantizar el derecho de los pueblos al desarrollo —un imperativo central
en la actualidad-.

A modo de epilogo

Con los compaiieros y las companeras de Identidad MERCOSUR empezamos un pequefio lis-
tado de politicas que alcanzamos con el MERCOSUR. ;Vale el recordatorio y visibilizacién para
celebrar los 30 afios!

* Registro de la agricultura familiar

* Protocolo de defensa de la democracia

* Reconocimiento de titulos en los niveles obligatorios y con fines académicos en el nivel superior
* Seguridad vial (homologacién de luminarias / patentes)

¢ Nomenclador arancelario comiin

* Facilitacién de reconocimiento de sentencias (protocolo de las lefias)

¢ Acuerdo de residencia

* ARCUSUR: reconocimiento de la calidad regional para carreras universitarias
* Redes de investigacion regional en temas priorizados del NEIES

* Acuerdos migratorios

* Acuerdo multilateral de seguridad social del MERCOSUR

* Roaming

* Derechos politicos

* FOCEM

* Facilidades en fronteras y asistencia consular reciproca
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Integracion regional, movilidad humana
y ciudadania suramericana.
Los debates que faltan

Por Nora Pérez Vichich

Introducciéon

Hubo un tiempo en que la ciudadanfa suramericana comenzé a perfilarse como posible. Un
tiempo en que los 12 paises del continente coincidieron en pronunciarse por su construccién
gradual y progresiva y la estrategia de la unidad regfa por sobre las diversidades politicas e ideo-
l8gicas. Tiempos previos a que los cambios de signo politico en la Regién impulsaran una hoja
de ruta contraria a los mecanismos de integracion regional cuyo funcionamiento y accién fueron
frenados cuando no paralizados y previos también al azote de una pandemia mundial que los
dificulta, que ha hecho las fronteras menos amigables, cuando se pensaba que habia llegado la
hora de reimpulsarlos.

Pero ni los escenarios politicos adversos ni las pandemias duran para siempre. Por eso estas
reflexiones intentan recuperar los logros que se dieron en aquel periodo, con consensos visibles
en productos politicos institucionales como el Informe Conceptual que fuera adoptado por la
Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) en 2014, o las politicas ptblicas plasmadas en el
Estatuto de Ciudadania del Mercado Coman del Sur (MERCOSUR), relanzado en su Agenda
de 2021.

Interesa definir como retomar aquellos debates que quedaron inconclusos o pendientes, y
de cuya profundizacién han sido privadas nuestras sociedades en los tltimos afios. Debates que es
necesario mantener vivos para valorar la densidad de los objetivos alcanzados hasta 2014, y para
valorar la dimensién que para la unidad regional, llave estratégica para una incorporacién robusta
y auténoma de la regién en el mundo, asume el quiebre de las barreras que impiden la integracién
plena de sus poblaciones expresado en las politicas publicas migratorias comunes, vigentes en la
Regién y adoptadas como cimientos de la ciudadania suramericana.

Con el giro dado en las elecciones del 27 de octubre de 2019 en la Argentina, que instalé
nuevamente un gobierno nacional y popular, la certeza de que la integracién regional es uno
de los principales intereses en su politica exterior, hace reverdecer la posibilidad de continuar
pensando la ciudadania regional como un elemento central en el refuerzo de la democracia, del
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desarrollo productivo y la inclusién plena en una Suramérica que imaginamos en perspectiva de
"Regi6n de ciudadania’.

1. Movilidad humana y ciudadania. Los avances regionales

El hecho disparador para la construccién de la ciudadania suramericana fue el progreso verificado
en el campo de la movilidad humana, en el objetivo de la libre circulacién de personas y las nor-
mas que fueron sus resultantes en los diversos procesos subregionales. Esta eleccién tuvo sentido
en la medida que se trata de politicas y normativas de ingreso de naturaleza comunitaria. Politicas
que tuvieron como base el cambio de paradigma migratorio producido a finales del SXX y princi-
pios del SXXI en que tomd cuerpo la perspectiva de los Derechos Humanos y el enfoque regional
por sobre el modelo securitista y unilateral vigente hasta entonces. La Argentina fue, en ese plano,
protagonista y vanguardia, al sancionar su nueva legislacién migratoria, la Ley 25.871/04, bajo
estos principios que se proyectaron luego sobre los debates y decisiones regionales.

La nueva orientacion se inscribié en una fuerte evolucién en las politicas nacionales e in-
ternacionales aplicadas a la movilidad humana y un cambio en los ejes de su tratamiento en la
Regi6n, en diversos espacios intergubernamentales de didlogo y consensos.

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), la Unién de Naciones Suramericanas (UNA-
SUR), la Conferencia Suramericana sobre Migraciones (CSM) y en afios recientes el espacio de
mayor cobertura territorial: la Comunidad de Estados de Latinoamérica y el Caribe (CELAC)
han sido escenarios de la construccién de un pensamiento regional auténomo acerca de las mi-
graciones internacionales en general y de la promocién de la libre circulacién como la categoria
que debe asumir la movilidad humana entre sus territorios. Esto no fue casual: formé parte de la
estrategia de integracién de ampliar cada vez mds el alcance de ese pensamiento, que en este caso
involucra a los pueblos, a los hombres y mujeres que habitan la region, que estdn en la base de sus
economias, de su produccién, de su cultura y del presente y futuro de su democracia, favorecién-
dose asf su proyeccién en Latinoamérica.

En el MERCOSUR, la promocién de la libre circulacién de personas planteada como
categorfa constitutiva del proceso de integracién regional tiene en el Acuerdo sobre Residencia
de Nacionales de los Estados Parte y Asociados de 2002, su instrumento fundamental, extendido
hoy en su vigencia a 9 de los 12 paises que conforman Suramérica, (Argentina, Brasil, Uruguay y
Paraguay Bolivia, Chile, Pert, Colombia y Ecuador).

El Acuerdo es un instrumento que fija requisitos tinicos para el ingreso y permanencia de
los ciudadanos que acrediten nacionalidad de alguno de los paises del MERCOSUR, y que con-
sagra el reconocimiento de derechos civiles, econémicos y sociales fundamentales para quienes se
desplazan entre los territorios. Un elemento imprescindible en un MERCOSUR ya redefinido
fuera de los moldes neoliberales como un modelo de integracién productiva, socialmente inclu-

sivo y con participacién de la ciudadania, en donde lo social se elevé a cuestion de igual rango
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que lo econémico, y la integracién de los pueblos se convirtié en un objetivo irrenunciable en la
Patria Grande

La Argentina fue promotora de este instrumento, que fue adoptado como respuesta, entre
otras, a un interés en resolver de una vez y para siempre en la regién, la cuestién de la irregulari-
dad migratoria que genera desigualdad, discriminacién e impide la inclusién con derechos de los
migrantes en la sociedad. Pero ademds, reinstalé la categoria de libre circulacién de trabajadores,
que habia sido expulsada de su agenda por el neoliberalismo en los noventa, transfigurada ahora
en la libre circulacién de nacionales de los paises suramericanos, sean o no trabajadores, una cate-
gorfa superadora de la unidimensionalidad de los migrantes como fuerza de trabajo, asumiendo
una impronta claramente rupturista garantizando su igualdad con una norma comin,hasta don-
de los limites que la naturaleza de mercado comun le permite.

La difusién en Suramérica de la vigencia del Acuerdo sobre Residencia, generé una con-
vergencia que preludié horizontes més dilatados en la integracién de nuestro continente, refor-
zados actualmente por la Decisién N° 878/21, del Consejo Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores de la CAN que aprobé el Estatuto Migratorio Andino (EMA) el 12 de mayo de
2021, tomando como base la normativa del MERCOSUR, ya adoptada por los cuatro paises
andinos. El EMA, ademds de facilitar la vida de sus ciudadanos, elimina posibles contradicciones
entre la legislacién comunitaria andina y la mercosuriana, al armonizar los institutos de ambos
instrumentos.

En el afio 2010, el Plan de Accidén para la conformacién progresiva de un Estatuto de la
Ciudadania del MERCOSUR, a ser alcanzado en 10 afios (Dec. CMC N° 64/10), propuso avan-
zar en “...la profundizacién de la dimensi6n social y ciudadana del proceso de integracién, con
miras a alcanzar un desarrollo sustentable, con justicia e inclusién social en beneficio de los nacio-
nales de los Estados Partes del MERCOSUR?”, buscando consolidar lo realizado en los diversos
dmbitos orgdnicos del MERCOSUR en la materia y encauzarlos hacia la libre circulacién plena,
intentando por ese camino consolidar los derechos fundamentales y los beneficios de sus ciuda-
danos ya trazados por los instrumentos fundacionales y la normativa derivada de los mismos.

Los elementos que fueron compilados en 2021 en el Estatuto de Ciudadania del MERCO-
SUR, tienen los alcances y los limites del espacio en donde se construyeron. Dicho de otro modo:
son aquellos derechos ya reconocidos o en vias de serlo, posibles de reconocer y extender en el
marco institucional del mercado comun: aquellos constitutivos de la “ciudadania social” que da
encuadre de proteccién y equidad a las relaciones econdmicas, laborales y sociales de quienes se
desplazan en la regién y que, sin duda, aportan a los objetivos finales de la integracién, incluidos
los econémicos. Siendo condicidén necesaria, no son sin embargo condicién suficiente para la
configuracién de la ciudadania plena precisando ademds la determinacién y exploracién de las
demds dimensiones que deben constituirla.

Para la UNASUR no obstante, estos avances, fueron lo bastante contundentes para que la
cuestién de la ciudadania fuera instalada en su agenda, como elemento de ese proceso mayor de
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integracion regional y como promotor de la democracia inclusiva en los Estados Suramericanos.
La libertad de radicarse en cada uno de los territorios con el solo criterio de nacionalidad, la
posibilidad de ejercitar el derecho a trabajar, educarse, acceder a la salud, a la justicia, abrié la
pista que llevarfa a que, como instancia esencialmente politica de integracién regional pudiera
encararlo como objetivo desde umbrales con cierto grado de maduracién, abarcando todas sus
dimensiones econdmicas, sociales, culturales y esencialmente politicas. Lo hizo en la Decisién
08/2012 en la que llamaba a la “construccién de la ciudadania suramericana, teniendo como
cimientos y punto de partida el progreso que sobre movilidad humana se habfan registrado en
los procesos subregionales”. Tras los debates, hubo consenso sobre la trilogia de dimensiones que
debian componer la construccién de ciudadania suramericana, que fueron recogidas en el primer
Informe sobre Ciudadania Suramericana aprobado en diciembre de 2014, estableciendo los pila-
res fundamentales para esa construccién: a) un repertorio regional de derechos, muchos de ellos
ya reconocidos subregionalmente b) la identidad suramericana ¢) la participacién ciudadana.

Con estas definiciones, habfan quedado sentadas las bases para la transicién de la dimen-
sién puramente social hacia las dimensiones identitaria y de participacién ciudadana en una
instancia superior de integracién,proyectada como espacio ampliamente superador de la sola
vinculacién de los mercados, y se abrian cauces al involucramiento activo no solo de los Estados
sino de la sociedad suramericana en los debates que debieron seguir a estos indudables progresos,
pero que el vaciamiento o la obstaculizacién del proceso de integraciéon han impedido.

La Conferencia Suramericana sobre Migraciones (CSM), un espacio especifico de inte-
gracién regional migratoria, desde 2000 vino construyendo, como espacio no vinculante de
didlogo y consenso, los lineamientos politicos migratorios comunes para la Regién suramericana
y también de la Regién hacia el mundo, lo que permitié adoptar posiciones tnicas o al menos
coordinadas frente a otros bloques y paises, dando mayor fuerza a su voz y a su pensamiento
auténomo y desacoplado de las politicas migratorias hegemdnicas, en el que la ciudadania sura-
mericana como objetivo siempre estuvo presente.

Es importante sefialar que en su XVIII Reunién del 22 y23 de noviembre de 2018, ya des-
activado el accionar de la UNASUR, la CSM retomé el compromiso alcanzado con el Informe
Conceptual sobre Construccién de la Ciudadania Suramericana. Lo hizo un afio antes del golpe
de Estado dado por la derecha en el Estado Plurinacional de Bolivia, afortunadamente vencido
en las urnas, con el lema “Ciudadanfa Suramericana. Nueva cultura de libre movilidad humana
hacia la Ciudadania Universal”, mostrando voluntad de mantener viva una propuesta destinada
a garantizar intereses y derechos de los ciudadanos regionales de una manera mds amplia y com-
pleta, y reforzar sus democracias a partir de una participacién mds activa de todos los actores en

los procesos para lograr asi legitimacién y sustentabilidad en sus objetivos.

108



Desafios para la politica exterior argentina y la integracion regional en el escenario post pandemia

2. Los debates que hacen falta

En todos los mecanismos de integracién, aparece claramente manifestada la decisién politica de
avanzar teniendo como elemento constitutivo la libre movilidad de las personas en sus territorios
y como objetivo alcanzar la ciudadania suramericana. No obstante, los avances logrados en los di-
ferentes foros no llevan mecdnicamente a las mayorias populares a asumir sentido de pertenencia
o de identificacién con el proyecto regional, ni tampoco a la participacién politica ciudadana con
algin peso. Son dimensiones que precisan de una construccién continua mediante mecanismos
de identificacién que desarrollen una identidad colectiva y de participacién de naturaleza mds
intensa que los puestos en préctica hasta ahora, que no han conseguido una real apropiacién de
sus politicas por parte de los ciudadanos.

Delineado que fue el horizonte con sus tres dimensiones, se abrié una puerta a otros de-
bates que fueron apenas rozados, que se tradujeron en interrogantes que adn se encuentran pen-
dientes y solo podrdn ser resueltos en instancias concretas de reflexion, debate y accién, para que
la ciudadania deje de ser un concepto abstracto o un sentimiento testimonial que aparece en
discursos y documentos y se convierta en palanca de la integracién democritica de los paises y de
la libertad e igualdad de quienes los habitan.

Y el hombre solamente serd libre cuando tenga educacién, cuando tenga casa, cuando
tenga comida y cuando pueda elegir su vida, me parece que la integracién, no solamente debe
ser un tema de agenda, sino una politica de Estado en cada uno de nuestros paises (Ferndndez de
Kirchner Cristina, 2019: 46).

No parece que esas libertades, beneficios y niveles de autonomia, frente a los poderes he-
gemdnicos que se han de enfrentar, puedan ser posibles fuera de la unidad regional. En el Siglo
XXI la impronta serd la conformacién de bloques sostuvo la entonces Presidenta de la Nacién
en la CELAC que ha tomado un nuevo impulso a partir del afio pasado, como un espacio que
permitirfa construir didlogos y plantear desafios con proyeccién Latinoamericana. En ese senti-
do, sostuvo que la CELAC tiene un primer desafio, frente a la desigualdad y la pobreza, y ese
desafio es el de construir una agenda en la cual todos, absolutamente todos tengamos igualdad de
condiciones, no igualdad de posibilidades, que es otra cosa, igualdad de condiciones, en la toma
y la adopcidn de decisiones, que es como nos hemos manejado, por ejemplo, en la UNASUR
(Ferndandez de Kirchner Cristina, 2019: 52).

Esa igualdad de condiciones en la toma y adopcién de decisiones estd referida a los Esta-
dos. No obstante, deberia tener su correlato en la participacién igualitaria de sus poblaciones en
el debate previo y evaluacién de esas decisiones como forma de darles densidad y legitimidad
democridtica

Es importante realimentar los procesos de participacion e intercambio en todos los 4m-
bitos de integracién regional, tanto para terminar de conformar conceptualmente el objetivo
buscado, en este caso la ciudadania regional, como para reforzar una de las formas de promoverla
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desde la préctica, con miras a enmendar el crénico “déficit democrético” en sus espacios, y lograr
identificacién y consensos que los apuntalen y los hagan menos frigiles. La sociedad no ha sido
suficientemente escuchada y, en este debate particular deberfa ser muy propositiva, por ser los
ciudadanos los necesarios destinatarios de lo justo o injusto de sus resultados.

Los interrogantes a ser respondidos son multiples y de diferentes contenidos: los hay con-
ceptuales. La hegemonia y universalizacién de los derechos humanos y la creciente heterogenei-
dad de nuestras sociedades por las migraciones, en cierta manera interpelan la versién cldsica de
ciudadanfa, propia de los siglos XIX y XX, en tanto se apoya en un paradigma de inclusién/ex-
clusién definiéndose en términos de desigualdad entre quien es y quien no es ciudadano. Esto nos
lleva a pensar, en cudl serfa la naturaleza reconceptualizada de la ciudadania suramericana y en
qué espacio se localizarfa ;Qué concepto de ciudadania estaria en los cimientos de la propuesta de
ciudadania Suramericana ;Cudl serfa su naturaleza y alcances? ;Qué otros derechos es necesario
incorporar? ;Qué sucede con los derechos politicos? ;Quiénes serdn los sujetos de esa ciudadania?
sQué nuevas politicas publicas comunitarias son necesaria?

Ortros tienen asiento en la identidad suramericana Hacer que todos los actores y la socie-
dad en su conjunto haga propio el proyecto de integracién no es tarea fécil. Lincoln Bizzozero
(Bizzézero, 2017) nos sehala que, aunque Suramérica se ha transformado en un espacio politico
cuando hasta hace no pocos anos era solamente un referencial geogréfico, el propio concepto de
“Suramérica” todavia no estd instalado, por ejemplo, en los textos escolares con esa connotacién
politica, aun cuando se plantea como un espacio integrado con identidad propia que le permitié
mayor presencia internacional. ;Cudles son los valores identitarios que se consideran presentes en
la regién? ;Qué valores identitarios hay que priorizar?

La participacién ciudadana que serfa en parte garante de los valores compartidos y de alcan-
zar una Suramérica integrada, también tiene por delante un proceso de construccién permanente
ya que es una dimension de la ciudadania que involucra un proceso de integracidn al ejercicio de
esa ciudadanfa en la Regi6n de los nuevos ciudadanos, que serfan los inmigrantes, desarrollando
todo su potencial sin renunciar a su origen, a su nacionalidad, a su cultura pero identificdindose
ademds como suramericanos.;Qué alcances debe tener esa participacién? ;Cémo deben ser las
formas que garanticen eficiencia y democracia en su funcionamiento?

Los hay también vinculados al rol que, en un proceso de integracién que la admite, tiene
la libre circulacién de personas con derechos como base de la ciudadania que se quiera imple-
mentar: Esta ha sido una cuestién de no ficil comprensién hasta entre los propios actores de esos
procesos. Generalmente se centra la mirada —positiva o negativamente— en uno de los objetivos
centrales de la categoria, que es la equidad y la proteccién de las personas que se movilizan, pero
se pierde de vista su doble naturaleza, social y econdmica, ya que son los objetivos econédmicos en
el caso especifico de los trabajadores, que ponen la libre circulacién en la mesa de negociaciones

como un elemento bésico de competitividad econdmica de la regién en el mundo ;Por qué elegir
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los avances sobre la libre circulacién como punto de partida de la ciudadania suramericana? ;Qué
rupturas implica? ;La libre circulacién es una herramienta también econdmica de la integracién?

Conclusiones

Todo lo expuesto dispara el pensamiento hacia la consideracién de la nueva ciudadania, como
un emergente de la universalizacién de los derechos humanos que han cimentado tedricamente
las propuestas de marcos normativos de reconocimiento de beneficios sociales, civiles o politicos,
independientemente de la pertenencia nacional o de otras caracteristicas diferenciales dentro del
pais que los recibe haciendo que las diferencias pasen de “ser factores de discriminacién o exclu-
sidn a ser categorias juridicamente protegidas.”

Faltaria especificar en qué espacios, seguramente diferentes de la sola pertenencia a la mem-
bresfa de un Estado, se localizaria, teniendo claro que no es sustitutiva de esta tltima, antes bien
es reforzadora de la misma (UNASUR, 2012).

En un escenario que poco se parece a aquel en que alimentada por decisiones politicas que
la instalaban en la agenda de los Estados y de los pueblos, la ciudadania suramericana comenzaba
a ser algo mds que una expresién de descos, MERCOSUR, la CSM y la CELAC se han mante-
nido en pie. Los resultados electorales de Argentina, Bolivia y Perti ponen algtn horizonte en los
futuros debates en esos espacios que son los instrumentos que existen y donde no ha de ser impo-
sible, pero tampoco f4cil, retomar el sendero abierto para la ciudadania regional en los términos
que se venfa avanzando, aunque expectablemente sumando otros actores.

Hoy, con debilidades actuales e incertezas futuras, en una regién en crisis que pugna por
salir de una pandemia impiadosa en medio de la acometida de la derecha, discutir que ciudadania
se quiere construir para Suramérica, implica en discusiones mucho mds amplias y que envuelven,
entre otras, saber que Suramérica se pretende para los ciudadanos que sean sus titulares y, por lo
tanto, discutir la regién y su porvenir.

Todo depende de cuales sean las decisiones politicas en los tiempos que vienen. No obstan-
te, si la decision politica es fundamental, no es suficiente sin el empuje de los movimientos po-
pulares y la sociedad civil en la demanda y la reafirmacién de dar continuidad al proyecto. Otros
actores de la sociedad civil organizada, incluido el 4mbito académico, seguramente asumirdn el
reto para sumar capacidad de reflexién y propuesta para que la ciudadania regional, un objetivo
mayor de la integracién vuelva a ser un horizonte.

Muchas cuestiones, de diversa naturaleza, estdn involucradas y deberfan ser devueltas al
ruedo y muchas otras se agregardn en el camino; tres dimensiones para estimular pensamiento
traducible en acciones: la ampliacién de derechos, la identidad suramericana, la participacién
ciudadana. Un objetivo: enriquecer y complejizar el debate para seguir contribuyendo a la cons-

truccién del ciudadano suramericano y lograr mds temprano que tarde que nuestra Regién sea
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una Regién de Ciudadanfa. Alguna vez nos preguntamos suna utopia? Si, Pero como alguna vez
dijimos citando a Eduardo Galeano (Pérez Vichich, 2015) las utopfas sirven para caminar.
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Integracion productiva y la
tecnologia digital que la facilite

Por Hugo Varsky y Daniel Ricardo Altmark

Introduccién

El presente capitulo aborda ciertas problemdticas a resolver en una época particularmente com-
pleja. Y para facilitar la comprensién de lo que llamamos “época”, nos parece oportuno citar la
mencién que efectuara la Secretaria general de la CEPAL, Alicia Brcena, en el marco del Curso
Internacional “Estado, politica y democracia en América Latina”:

América Latina tiene desafios histéricos que ain no hemos podido resolver. La crisis del
COVID-19 ha magnificado un conjunto de brechas estructurales que estdn conectadas a un
crecimiento insuficiente, a desigualdades y debilidades institucionales muy complejas, asi como a
una restriccién externa con una balanza de pagos siempre negativa, ya que nuestras exportaciones
son menores a nuestras importaciones. Desde luego, estamos enfrentando un descontento social
creciente, una fragmentacién de los servicios de salud, un aumento de la desigualdad y de la in-
formalidad. Sélo 500 personas en los Estados Unidos concentran una riqueza de 7.000 trillones
de délares. Los mds ricos estdn cada dfa mds ricos y los mds pobres cada dia mds pobres (Bircena
Alicia).

Siguiendo esta reflexién, y partiendo de la premisa que la integracién productiva constituye
no sélo una oportunidad para la Regién sino también una necesidad para superar esos niveles de
desigualdad y promover el desarrollo de nuestros paises, nos parece oportuno sefialar los siguien-
tes interrogantes: la integracién productiva, las cadenas de valor, la compra venta internacional,
scorresponden a la historia o al futuro de las pequefias y medianas empresas? ;Y los multiples
espacios de los sectores publicos y privados? ;Sélo las grandes corporaciones pueden vincular a
la distancia materias primas con industrializacién? Si no hay acuerdos gubernamentales de alto
nivel, ;no es posible intentarlo? Las dificultades generadas por la pandemia y las dificultades de
traslado humano, simpiden la vinculacién operativa internacional entre los actores menciona-
dos? ;Hay tecnologfa socialmente accesible que contribuya a superar aspectos de este laberinto
universal?

El pasado afo se realizé en México la sexta Cumbre de la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos (CELAC), donde representantes de 31 paises de Latinoamérica y el Caribe suscribie-
ron 44 acuerdos firmados, en particular para atender la pandemia y el cambio climdtico. En esa
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oportunidad, el Presidente de México, Andrés Lépez Obrador, propuso la creacién de un tratado
econdémico regional continental. Al inaugurar la Cumbre de ese organismo dijo que se trataba
de una “Integracién Productiva con Dimensién Social” bajo el criterio de que “el progreso sin
justicia es retroceso, se trata de ir hacia la modernidad, pero forjada desde abajo y para todos
(Lépez Obrador).

En el mundo de hoy ;cédmo se aborda la circunstancia de que los gobiernos nacionales o
territoriales, industrias, servicios, cooperativas, sociedad en su conjunto que puedan crecer, nego-
ciar y vincularse con pleno valor juridico operando a la distancia?

En este marco general, el objetivo del presente trabajo pretende de modo sencillo y acce-
sible sugerir mecanismos que faciliten concretar las negociaciones internacionales realizadas por
plataformas virtuales entre distintas regiones del pais, en el MERCOSUR, en Latinoamérica y
en el mundo.

A continuacién, buscaremos sintetizar el desarrollo que tuvo la Integracién Productiva
en nuestro pais y el MERCOSUR, que no lleva mucho tiempo, y presentaremos la tecnologfa,
accesible en todos sus aspectos, imprescindible para romper las distancias en los acuerdos de
complementacidn, asociatividad y las diversas alternativas del mercado.

1. Por un MERCOSUR Productivo y Social

En el afio 2021 se cumplieron los 30 afios del MERCOSUR ', si bien en la conformacién insti-
tucional inicial, primé la presién de la visién neoliberal del Consenso de Washington, poniendo
el acento principal en las vinculaciones comerciales y los mecanismos legales que las faciliten,
circunstancias que se agravan con la crisis del 2001, se inicié un proceso intenso impulsado por
los nuevos gobiernos que se fueron gestando y que culminé con un nuevo MERCOSUR.
Precisamente a partir del ano 2003 comenzaron a producirse cambios sustanciales. Ese afio
se inici6 el proceso de vinculacién con la sociedad civil. Comenzé en Argentina con la convoca-
toria desde la Cancillerfa a conformar lo que serfa el Consejo Consultivo de la Sociedad Civil,
que se constituy6 en un antecedente muy importante del Programa de Integracién Productiva.
La propuesta a las organizaciones de la sociedad civil consistia en tres lineas de accién.
La primera se orientaba a formar a los dirigentes sociales en los principios de la politica inter-
nacional, en las funciones y organizacién del MERCOSUR, entre otros temas. Las clases eran
brindadas por Embajadores y altos funcionarios de la Cancillerfa, lo que también facilitaba el
conocimiento personal entre los actores; la segunda linea de trabajo consistia en conformar co-
misiones temdticas integradas por las organizaciones sociales y periédicamente se convocaba en el
Palacio San Martin a Plenarios en los que junto a una muy numerosa concurrencia, participaban
el Canciller, Secretarios de Estado, Invitados Especiales y el Representante Especial para la Inte-
gracién y la Participacién Social. La tercera consistia en que una delegacién social participara de

la reunién de Cancilleres y presentara su informe de actividades.
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Las organizaciones participantes del Consejo Consultivo en Argentina superaron las 1300
instituciones. Los otros paises miembros del MERCOSUR comenzaron a repetir procesos simi-
lares y en Julio de 2006, en ocasién de la XXX Cumbre de Jefes de Estado del MERCOSUR se
realizé el Congreso de la Sociedad y la Integracién con mds de quinientos delegados de los paises
miembros que estructuré “Somos MERCOSUR?”, base del Foro MERCOSUR que funcioné
hasta 2017 en el que el gobierno argentino impulsé que éste saliera de la estructura formal del
MERCOSUR.

Con el objeto de tener una visién mds completa de esta etapa vale recordar la Cumbre de Je-
fes de Estado del 2005 realizada en Mar del Plata, Argentina, dénde se le dijo no al Area de Libre
Comercio de las Américas, el ALCA, por la que, en particular Estados Unidos venia trabajando
desde hacfa 10 afios (Somos MERCOSUR).

Por otra parte, en el afio 2006 durante la Presidencia Pro témpore de Argentina en el
MERCOSUR se llevé a cabo la Cumbre de Jefes de Estado del bloque, en la ciudad de Cérdoba,
cuyo lema fue “Por un MERCOSUR Productivo y Social”, apuntando no solo a lo comercial sino
también a la promocién de la integracién social, cultural y productiva de los Estados parte. En el
marco de esta nueva etapa se elabor6é un Programa de Integracién Productiva que fue aprobado
en junio del 2008 en la Cumbre de Tucumén, dénde se concreté el Primer Encuentro PyME con

una importante presencia y participacién empresaria.

2. Programa de Integracién Productiva (PIP)

Como sefialamos, fue en Tucumdn en Julio de 2008 dénde se aprobé el PIP que establecié un
conjunto de acciones para cumplir con el objetivo de contribuir a fortalecer la complementa-
riedad productiva de empresas del MERCOSUR 'y especialmente la integracién en las cadenas
productivas de las PyMEs de los paises de menor tamafio econémico relativo, a fin de profundizar
el proceso de integracion del bloque. El PIP previé lineas de accién a nivel horizontal y sectorial.
Entre las primeras se plantearon:

* Cooperacién entre los organismos y entidades nacionales, articulando los instrumentos vincu-
lados al desarrollo de empresas, en particular las PyMEs para apoyar el proceso de integracion
productiva.

* Complementacién de instrumentos y entidades nacionales vinculadas con la investigacién, el
desarrollo y la transferencia de tecnologfa.

* Programa regional de capacitacién de recursos humanos en integracién productiva.

* Articulacién con otras instancias del MERCOSUR.

* Observatorio regional permanente sobre integracién productiva.

* Medidas de facilitacién del comercio, financiamiento y cooperacién (FOCEM, Fondo PyME).
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Entre las acciones a nivel sectorial, se propicid el trabajo en Foros de Competitividad de las cade-
nas productivas del MERCOSUR e iniciativas sectoriales de integracién productiva. El programa
también fij6 una metodologfa para su implementacién, que se basé en cuatro aspectos:

* Representantes gubernamentales que sean los puntos focales para cada iniciativa (Se cred el
Grupo de Integracién Productiva (GIP) dependiente del GMC (Grupo del Mercado Comun)
que a su vez informen al CMC (Consejo del Mercado Comuin)

* Representantes de los sectores productivos correspondientes que integren las iniciativas
pertinentes

* Un Estado Parte encargado de la Coordinacién Técnica de cada iniciativa

* Todas las iniciativas buscardn la participacién de todos los Estados Parte, y especialmente los de

menor tamano relativo.

En los primeros afios se avanzé en el Fondo MERCOSUR para Micro, Pequefias y Medianas
Empresas; el Programa Marco de Ciencia y Tecnologfa para la Innovacién Productiva; Desa-
rrollo de Proveedores de petréleo y gas; Acciones en el sector metalmecdnico; Integracion de la
cadena automotriz; y se fue avanzando en los sectores eélico, agroindustrial, naval, vitivinicola,
fitosanitario, de la sanidad animal, el sector que comprende a la madera y muebles, la integracién
productiva fronteriza, entre otros.

En su época de desarrollo, en el MERCOSUR se generd el fondo PyME: FOPYME, el
fondo de garantias del MERCOSUR, FOGAPYME. Hay que destacar también el rol que jugé la
UNASUR y que probablemente vuelva a ser impulsado por la CELAC. Y, sin duda la importan-
cia de los bancos de desarrollo de la regién como la CAF Banco de Desarrollo Regional, el BCIE
Banco Centroamericano de Integracién Econdmica, y el FONPLATA.

Hasta el 2015 se avanzé en numerosos sectores, y a partir del 2016 se produjo una caida
importante en la metodologfa analizada (Varsky y Geneyro).

3. Nadie puede solo. La necesidad de repensar
las estrategias de vinculacién

Todo se basa en la conviccién de que nadie puede solo, que no hay Nacién sin Regién y que la
negociacién internacional con los Estados Unidos, la Unién Europea, a los que hoy se suman la
Republica Popular China, el Sudeste Asidtico, la Federacién Rusa, obligan a un replanteo urgente
de la integracién regional. En especial por la gravedad de la pandemia que desnudé un mundo
que empezd a percibirse en la crisis del 2008, pero que alcanzé niveles extremos tales como que
menos del 1% de la humanidad es propietaria de mds del 54% del producto bruto mundial. El
1% posee mds que el 99% de los habitantes del Planeta.

La crisis climdtica y ambiental estd alcanzando niveles insospechados. La Agenda 2030 y
sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible fue aprobada undnimemente por la ONU, pero la
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Pandemia complejiza gravemente cada Objetivo. Como efecto del COVID-19 las vinculaciones
entre personas e instituciones hoy es fundamentalmente virtual. Los riesgos de los viajes y eventos
internacionales personales constituyen un interrogante que el tiempo tendrd que responder.

Por eso es vital disponer de instrumentos tecnolégicos que, asi como es posible comunicar-
se y negociar virtualmente con cualquier punto del Planeta, permitan poder cerrar juridicamente
los acuerdos manteniendo la distancia y con valores que no terminen aislindonos mds atin.

Un ejemplo interesante de sefialar lo constituye la iniciativa de la Asociacién de Parques
Industriales de Argentina (APIA), a la que acompafiaron numerosas organizaciones e institucio-
nes de América Latina y Espafia, y que cred la Red Internacional de Agrupamientos Productivos
(RIA) que conecta a empresasy entidades publicas y privadas en el campo de la Industria, la Lo-
gistica y la Innovacién Tecnoldgica, entre otros sectores. La temdtica digital juega un importante
rol, porque cada iniciativa debe ser viable.

También es importante el territorio. Cuando sefialamos al territorio, nos referimos a las
provincias, grupo de provincias o estados, segtin los paises, municipios, alcaldias, empresas pd-
blicas y privadas, bancos publicos, privados y de desarrollo, universidades, etc. que tienen sus
propios planes de desarrollo y de contactos nacionales e internacionales. Los parques industriales,
tecnoldgicos, puertos, clusters y muchos otros 4mbitos tienen la oportunidad de acordar acciones
conjuntas con similares de territorios del propio pais y de otros paises regionales e internacionales.

Es claramente conocida la incidencia de las pequenas y medianas empresas y el empleo que
generan. De esta manera, los desafios que plantea la integracién productiva se manifiestan en la

articulacién al menos de cuatro sectores:

* Sector publico.

* Sector productivo.

* Sector cientifico-tecnolégico.
e Sector financiero.

4. El impacto de la informdtica

En el marco antes sefialado y frente a la urgente necesidad de adopcién de soluciones tecnoldgicas
que permitan, con plena eficacia juridica, celebrar acuerdos que no requieran para su perfecciona-
miento la presencia fisica de las partes, debemos reflexionar sobre el impacto de las tecnologfas de
la informacién en la sociedad y particularmente en el comercio nacional e internacional.

El mencionado impacto ha producido el acaecimiento de nuevos tipos documentales y
nuevas formas de adecuada identificacién del emisor de una declaracién de voluntad. Es decir, el
entrelazamiento entre la informdtica y las telecomunicaciones permitié que se pudieran expresar
declaraciones de voluntad en soportes digitales que implican, no otra cosa que incorporar a las

legislaciones un moderno concepto sustancial de documento, e documento electrénico.
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Asimismo, el desarrollo de diferentes técnicas de autenticacién como la criptografia simé-
trica, la criptografia de clave puablica y el aporte de la biometria, permiten hoy suscribir documen-
tos de manera tal que el firmante electrénico se encuentre adecuadamente identificado.

En la Argentina, en particular, pero esto se extiende a las legislaciones de la mayoria de los
paises de América Latina y el mundo, cuyo anlisis excede el objetivo del presente, la Ley 25.506
ensuart. 1 le otorga plena eficacia juridica al documento electrénico y al documento digital, a la
firma electrénica y la firma digital, incorpora en nuestra legislacién de fondo un moderno con-
cepto sustancial de documento y produce la necesaria apertura legislativa que permita el perfec-
cionamiento de acuerdos comerciales por medios electrénicos y suscriptos con firma electrénica.

Es importante destacar que nuestra ley regula tanto la firma electrénica como la firma di-
gital, y como lo expresamos, ambas tienen plena eficacia juridica, es decir pleno valor juridico y
probatorio. Corresponde senalar que lo tinico que las diferencia es la exigencia que la ley establece
para que una firma sea considerada digital de que su certificado sea emitido por una entidad
previamente licenciada por el Estado.

Si bien no coincidimos con el concepto adoptado por nuestra legislacion, atento que en-
tendemos que cualquier medio adecuado de identificacién del emisor de una declaracién de
voluntad debe ser reconocido por la ley, lo importante es que lo tnico de diferencia a la firma
electrénica de la firma digital es la presuncién de validez de ésta dltima establecida en el art. 7.

Es decir, un documento firmado digitalmente se presume valido y, en consecuencia, si
alguien impugnase su validez deberd cargar con la prueba de su supuesta falsedad. En cambio, el
documento firmado con firma electrénica no goza de dicha presuncién, pero mantiene el pleno
valor juridico y probatorio que le otorga el articulo primero antes mencionado y en consecuencia
la tinica diferencia entre ellas es la inversion de la carga de la prueba en el caso eventual de desco-
nocimiento del contenido de un documento o su firma.

Excede la pretension de estas breves reflexiones mayores profundizaciones de la cuestién
planteada ya que la primera conclusién es que hoy es posible celebrar contratos, acuerdos, or-
denes de compra, compromisos de pago, etc. por medio de la utilizacién de los medios que la
tecnologia pone a nuestra disposicién y que tienen plena eficacia juridica.

5. Algunas propuestas

Los procesos de trasformacién de las organizaciones publicas y privadas en operatorias digitales,
sin papel y con pleno valor juridico y probatorio hoy son posibles y tienen plena eficacia y se
sustentan en tres objetivos fundamentales.

El primero estd vinculado a la eficiencia, a la optimizacién de la operatoria de las organiza-
ciones. En efecto el aporte de la informdtica y la telemdtica, la irrupcién de nuevos tipos docu-
mentales y nuevas formas de identificacion de los emisores de declaraciones de voluntad, aportan

sobradamente al objetivo de optimizar la operatoria de las empresas.
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Otro de los objetivos tenidos en cuenta es la evidente reduccién de costos, que en defini-
tiva representan aumento de la competitividad y rentabilidad de las empresas. La experiencia ha
demostrado que la superacién de la operatoria en papel implica enormes costos en materiales,
equipamiento y logistica, que se reducen ampliamente con la incorporacién del instrumental
informdtico.

El tercer objetivo tiene vinculacién con la denominada responsabilidad social empresaria
ligada al necesario cuidado del medio ambiente. Ni un 4rbol menos causado por la operatoria
empresaria y comercial.

Con sustento en dichos objetivos centrales, nos debemos preguntar que necesita una em-
presa para transformar su operatoria en una operatoria digital.

En primer lugar, requiere que la ley se lo autorice, y a partir de la sancién de la Ley Modelo
de Firma Electrénica de UNCITRAL, Comisién de las Naciones Unidas para el Desarrollo del
Comercio Internacional, los diferentes paises han ido adaptando sus legislaciones a las necesida-
des de nuestro tiempo.

El segundo requisito es la incorporacién de tecnologfa adecuada. El mercado tiene hoy a
disposicidn de las empresas diferentes elementos, diferentes soluciones que tienden a facilitar la
nueva operatoria mercantil digital (un ejemplo para ilustrar: www.contractia.com.ar).

Finalmente, es necesaria la estructuracién de la normativa juridica interna de las organiza-
ciones que adecue su operatoria a los requerimientos legales y le otorgue plena eficacia juridica a
los actos celebrados y firmados electronicamente.

Conclusiones

En resumen, y respondiendo al interrogante que nos planteamos al comienzo de esta reflexién,
no sélo las grandes corporaciones estdn en condiciones de operar digitalmente, sino que la nor-
mativa legal vigente, el estado de desarrollo de herramientas informdticas al alcance de la pequena
y mediana empresa abren un nuevo horizonte de enormes posibilidades de multiplicaciones de
las relaciones comerciales dentro del pais como también en el dmbito internacional, acercando las
empresas a los diferentes mercados que reclaman sus productos y servicios.

Podemos decir que las presentes reflexiones pretenden confirmar la necesidad de que la
articulacion de las diversas visiones, resulta estratégicamente imprescindible. Abordamos un en-
foque operativo para el desarrollo regional y un instrumento tecnoldgico que contribuye a que la
concrecién de iniciativas de cadenas de valor y comerciales en general sea, a nivel internacional,
viable para el conjunto de los sectores productivos y de servicios de los paises, en un contexto
Latinoamericano abrumado por las realidades sefialadas. En tal sentido, serfa muy importante
también retomar los caminos de la integracion, por ejemplo, de la mano del MERCOSUR, desde

donde se puede construir una potente plataforma productiva conjunta incorporando las nuevas

119



Hugo Varsky y Daniel Ricardo Altmark
“Integracion productiva y la tecnologfa digital que la facilite”

tecnologfas que la pandemia instalé para quedarse. Hoy resultan prioritarias las soluciones con-
cretas que faciliten el buen resultado de los multiples esfuerzos por superar la época.

Referencias bibliogrificas

Barcena, A. (2021). Curso Internacional: Estado, Politica y Democracia en América Latina.

Lépez Obrador, A. M. (2021). Sexta Cumbre de la Comunidad de Estados Latinoamericanos -
CELAC. Palacio Nacional de México.

Somos MERCOSUR (2006). Cumbre de Cérdoba. La Sociedad y la Integracién XXX Cumbre
de Jefes de Estado del MERCOSUR. Publicado por el Proyecto BID 1279 OC/AR.

Varsky, H. y Geneyro, R. (2011). La Integracién Productiva en la nueva Agenda del MERCO-
SUR. En 20 afos del MERCOSUR. Montevideo: Editorial CEFIR.

120



La integracion en infraestructura
como clave para el desarrollo
nacional y regional

Por Amanda Barrenengoa

Presentacién

Este capitulo busca contribuir a pensar en los desafios para la consolidacién de una agenda
de integracién regional sudamericana en el escenario de la post pandemia causada por el CO-
VID-19. Para ello, se recuperan los antecedentes recientes y principales rasgos de las politicas
de integracién en infraestructura. Asimismo, se introducen algunos de los lineamientos que
se proponen para una agenda que propicie el desarrollo nacional y regional mediante politi-
cas de integracién en infraestructura. Se sefalan también algunas de las contradicciones del
periodo, estacando aquellas que persisten, las cuales es preciso tener en cuenta en el disefio
de politicas publicas en el contexto actual. En su elaboracidn, se incluyeron los aspectos
multiescalares que intervienen en la infraestructura regional, es decir, las agendas naciona-
les en interrelacién con lo regional, en el marco del escenario internacional. Una visién de
fenémenos de esta complejidad que se aboque a lo regional sin considerar los elementos del
sistema mundial y las caracteristicas actuales del mismo, resulta parcial para la construccién
de una agenda a futuro. De igual modo, es preciso repensar la escala nacional en sus singula-
ridades para poder realizar diagndsticos, en el marco de la estructura multiescalar del Estado
(Ferndndez y Brandio, 2015) y asi sugerir lineamientos estratégicos desde el pensamiento
latinoamericano. En torno a los diferentes actores, estrategias y légicas que se encuentran su-
perpuestas en los territorios, la perspectiva multiescalar nos permite identificarlos y situarlos
en distintas escalas espaciales para dar marco a la formulacién de politicas y estrategias de
desarrollo regional (Ferndndez, 2009). Junto con estas perspectivas, la herramienta de plani-
ficacidn estratégica resulta también en un aporte relevante para el disefio de politicas pablicas
y el fortalecimiento de la capacidad estatal.

De esta manera, si bien se concibe a la integracién como un proceso multidimensional, se
aborda la dimensién fisica de la misma, teniendo en cuenta la multiplicidad de actores sociales que
participan, ademds de los Estados, en las tramas de estos procesos, vistos “desde arriba” (Kan, 2015),
y desde abajo. Coincidimos en torno a pensar conjuntamente a la politica, el poder y el Estado (Abal
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Medina y Cao, 2012) y asumir que, en este caso, el Estado se erige en una pieza y actor clave en el
disefio de una estrategia de integracién y desarrollo (Ferndndez y Ormaechea, 2018). De ah{ que
“la clave publica supone poner en valor la centralidad de los Estados a la hora de definir un pro-
yecto social, invertir en obras y servicios, crear y/o reasumir el control de empresas estratégicas,
e insertarse en el orden internacional sin resignar soberanfa” (Bernazza, 2015: 10). Por ello, en
estos lineamientos se recuperan investigaciones previas donde queda de manifiesto el cruce entre
las 1ogicas del sistema mundial (con el protagonismo del capital financiero transnacional) con
aquellas légicas de construccién territorial promovidas por otros actores, con la mediacién del
Estado nacional (Barrenengoa, 2019).

La integracidn fisica regional sudamericana: un balance general

En el plano regional, la pandemia por COVID-19 encontré a la regién atravesando una si-
tuacién previa de crisis social, econdmica y de integracién. Este contexto extraordinario, en
lugar de propiciar y multiplicar las politicas integracionistas para dar respuesta a problemas
comunes y urgentes, acentué una crisis generalizada, a la par de la preexistente situacién de
fragmentacién regional. En el dltimo tiempo, hubo limitadas acciones conjuntas en la re-
gién', lo que dejé entrever la falta de unidad para afrontar circunstancias tan extraordinarias
como una pandemia. Sin instancias de coordinacidn, la posibilidad de una estrategia sanitaria
regional se debilitd y, la falta de articulacién de politicas que favorecieran a los sectores eco-
ndémico productivos regionales fue un obstdculo mds para sortear las dificultades del presente,
agravado por las tendencias hacia la concentracién de las ganancias producto de las politicas
sanitarias con las que lucraron las grandes empresas y laboratorios. Este panorama se sitda
en dindmicas mds generales, ya que en el periodo que va desde finales del siglo XX a las dos
primeras décadas del siglo XXI, las tensiones entre los distintos actores de peso internacional
se fueron agudizando.

De este escenario partimos para enfocarnos en una reactualizacién de los debates en torno
a la integracién y el desarrollo, que se erigen en un rasgo histdrico de la region latinoamericana,
y cobraron mayor fuerza con los trabajos de la Cepal y la perspectiva de centro-periferia que
enmarca las actuales relaciones de dependencia y desigualdad (Manzanal, 2021; Ferndndez, Or-
maechea, 2018). El contexto de pandemia ha puesto en el centro de la escena una crisis global
que ya se venia atravesando, pero que puso en evidencia con mayor crudeza el aumento de las
desigualdades y la profundizacién de la crisis global y sistémica (Merino, 2020). Las reestructu-
raciones del capitalismo en su fase de globalizacién y financiarizacién actual no han podido dar

1 Una de ellas fue la creacidn, entre los paises del MERCOSUR, de un fondo de 16 millones de délares
en el marco del FOCEM para un “Programa de educacidn, investigacién y biotecnologias aplicadas a la

salud”.
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respuesta al histérico problema del desarrollo desigual, consolidando la estructura jerdrquica del
capitalismo y los diferentes escenarios al interior del Sur Global. Asimismo, con el paulatino
declive de los Estados Unidos como potencia mundial (Merino, 2020), asistimos al ascenso de
China y al crecimiento de sus vinculos comerciales, politicos y diplomdticos con los Estados lati-
noamericanos. Su acercamiento a la regién ha desequilibrado el histérico poder estadounidense
y, al mismo tiempo, ha generado nuevos conflictos.

Ahora bien, los afios previos a la crisis actual, se caracterizaron por la proliferacién de po-
liticas de infraestructura en el marco de organismos como la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR) que, a pesar de su fragilidad institucional y corta vida, lograron formalizar una
agenda de planificacién de la integracién fisica, a través de su Consejo Suramericano de Infraes-
tructura y Planeamiento (COSIPLAN). La infraestructura fue una de las dreas que se constituyd
en un objetivo estratégico compartido, primero con la Iniciativa para la Integracién de la Infraes-
tructura Regional de América del Sur (IIRSA)? y luego con el COSIPLAN, que retom¢ la Cartera
de Proyectos y la incorporé como brazo técnico. Si bien, al incorporar a la IIRSA —surgida en
un contexto de regionalismo abierto—, el COSIPLAN estuvo atravesado por la tensién entre dos
concepciones diferentes de integracién, su constitucién y funcionamiento posibilitaron dindmi-
cas regionales que beneficiaron a la regién en distintas dreas. Ademds, la idea de la UNASUR se
dio en una atmdsfera particular, marcada por la convergencia entre liderazgos que le confirieron
un rol politico fuerte y que propiciaron una agenda de integracién regional con una concepcién
amplia que involucraba un conjunto de dimensiones y 4reas estratégicas.

Entre las fuentes de financiamiento con las que cont6 el COSIPLAN, se destacan el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la Corporacién Andina de Fomento (CAF) y el Fondo
Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA). Con una notable presencia
de los intereses del Estado brasileno? en dicho impulso, fueron varios los actores que, en el nuevo
contexto de regionalismo propiciaron estas dindmicas, ocurriendo una clara redefinicién del rol
de los Estados en los procesos de integracién regional. Dicha redefinicién fue visible en el hecho
de que el mayor financiamiento a los proyectos de infraestructura provino, en su mayoria, de
fondos publicos, significando un 73% el porcentaje total de financiamiento (Cartera de CO-

2 Surgida en el afio 2000, ¢ integrada por Brasil, Argentina, Ecuador, Chile, Colombia, Bolivia, Vene-
zuela, Perti, Paraguay, Uruguay, Guyana y Surinam. En 2011, fue incorporada como Foro Técnico del
COSIPLAN, constituyéndose en los primeros antecedentes de integracion fisica regional (Barrenengoa,

2019: 121).

3 El Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) de Brasil también se dedicé al financia-
miento de obras de infraestructura en la regién sudamericana, aumentando entre el afio 2001 y el 2012
sus desembolsos en un 700%, con foco en la inversién de empresas brasilefias y servicios exportables, en

el marco de la expansién de las politicas de integracion fisica (Wegner, 2018: 921-922).
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SIPLAN, 2015)%. En términos de integracién fisica regional, se buscé poder ir més alld de una
integracién meramente comercial, para promover la integracién y desarrollo desde multiples
instrumentos.A partir del trazado de los objetivos de integracion de la infraestructura para la re-
gi6én suramericana, se crearon los Ejes de Integracién y Desarrollo (EID) como espacios geoeco-
ndémicos encuadrados en las 4dreas de infraestructura econémica, desarrollo social, informacién y
conocimiento y gestién ambiental (Silveira José, 2001).

En sintesis, con el devenir del COSIPLAN se avanzé en términos de planificacién a largo
plazo mediante distintos instrumentos y recursos. Todo ese trabajo fue frenado una vez que la
UNASUR fue desarticulada. De esta manera, aquellas agendas comunes que lograron ciertas
bases de concertacién minimas en 4reas clave como infraestructura, llegaron a ser pricticamente
inexistentes, o funcionar, un tiempo después, por inercia institucional. A partir de la experiencia
del COSIPLAN, se destacan y jerarquizan algunos elementos:

* La elaboracién de un Plan de Accién Estratégico 2012-2022, con una Agenda de Proyectos
Prioritarios de Integracién (API) y EID delineados.

* El contar con informacién publica y detallada sobre la situacién de la integracion fisica de la re-
gi6n, que significa una base de datos amplia sobre lo proyectado y lo concluido hasta 2018 (di-
chas informaciones, estadisticas y planificaciones podrian ser retomadas en el nuevo contexto).

* La existencia de una estructura de trabajo y encuentros sistemdticos, con Coordinaciones Na-
cionales, Grupos de Trabajo (GT), que conformé una estructura institucional y un proceso de
trabajo que acumulé gran cantidad de material con cifras, informaciones y resultados organiza-
dos por EID, por paises, por 4rea, por inversidn’, entre varias otras.

* La existencia de un caudal importante de financiamiento publico y publico- privado, que, a
pesar de haber sido insuficiente y haberse visto interrumpido dejando obras sin concluir, marca
un antecedente importante.

* La sistematicidad de las reuniones entre GT y distintas instancias de planificacién estratégica
a lo largo del periodo de duracién de UNASUR, fundamental para el redisefio de politicas

publicas en el escenario actual.

4 En el informe acerca de los proyectos concluidos hacia 2015, Brasil y Argentina se destacaron por la
cantidad de proyectos finalizados. Para mayor informacién véase: Proyectos concluidos de la Cartera
de COSIPLAN (2015). En linea:http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/carte-
ra_montevideo15_Presentacion_ CARTERA_DE_PROYECTOS_CONCLUIDOS_v13-04_anexo7.
pdf

5 Al observar los montos de inversién por obras por Estado, se vislumbran también grandes diferencias
en cuanto al financiamiento publico para la infraestructura de acuerdo a cada pais. Por cuestiones de

espacio, no son analizadas.
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Ahora bien, hacia el afio 2017 habia 153 proyectos concluidos y 409 en la Cartera activa, lo que
indica un bajo nimero de consecucién de las obras. De los 62 proyectos con los que Argentina
contaba, solo el 19,8% habian sido concluidos en 2017 (COSIPLAN, 2017). A su vez, en torno
a los proyectos concluidos, en su mayoria fueron realizados en el 4mbito nacional, quedando ain
muchos proyectos binacionales por avanzar.

Estas son algunas de las caracteristicas mds sobresalientes de la experiencia del COSIPLAN,
a partir de la cual, se buscaron vertebrar desde los Estados, los objetivos de integraciéon de la
infraestructura regional. Estos involucraron a importantes sectores estratégicos como el hidro-
carburifero, energfa, minerfa, industria, agro, transporte, comunicaciones, etcétera, lo cual pone
de relieve las multiples dimensiones de la integracién. Si bien en este periodo fueron los Estados
quienes intentaron reposicionarse en las dindmicas regionales, la légica de acumulacién més ge-
neral del capitalismo financiero y su proyeccién neoliberal en los territorios continué avanzando.
Por eso, a pesar de no tratarse de un contexto de regionalismo abierto, hubo rasgos més estructu-
rales que persistieron. Asi, observamos la porosidad que exhiben los territorios nacionales, dado
que se transformaron en plataformas globales de acumulacién (Arroyo y Zusman, 2010). Las
autoras nos proponen reflexionar en torno al concepto de lo regional, y el lugar que asume en
el contexto de regionalismo postliberal, sefialando la escala transnacional como la nueva légica
imperante que supera lo intra-nacional para convertirse en soporte de nuevas interrelaciones y
estrategias que se conjugan de manera conflictiva (Barrenengoa, 2019). Ante estas légicas, cabe
preguntarse por algunas claves posibles para retomar una senda de desarrollo regional (Manzanal,
2021) que pueda prefigurar objetivos y planifique una agenda de integracién fisica y que tenga
en cuenta esta nueva realidad. Y que, a su vez, pueda establecer lineamientos generales para una

insercién internacional auténoma de los Estados desde una perspectiva en comun.

Desafios e interrogantes para una agenda de
desarrollo e integracién fisica regional

En la consolidacién de una agenda conjunta, la planificacion estatal es central para el disefio de
politicas regionales que puedan sostenerse en el tiempo desde minimos denominadores comunes.
Una manera de proteger a la regién de las intensas dindmicas tanto internas como externas, seria
el establecimiento conjunto de instrumentos y lineas de accién que formen parte de una agenda
estratégica de los Estados regionales en busqueda del desarrollo y la integracién. La situacién de
fragilidad institucional en la que termind la UNASUR, sujeta a los recambios gubernamentales
y al clima politico nacional y regional, arroja como ensefianza la necesidad de dotar de mayor
volumen de institucionalidad estatal regional a estas herramientas. Es decir, sostener una plani-
ficacidn estratégica desde los Estados que no esté atada a los vaivenes politicos gubernamentales
y que se sostenga en la escala regional. Para ello, el Estado como pieza clave en la planificacién

de una agenda de integracién fisica es quien debe construir “canales de didlogo, participacién
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y conciliacién, tanto con los equipos de trabajo como con actores y sectores externos (sector
empresario, organizaciones sociales, sindicatos, etc.)” (Bernazza, 2015: 23). Junto con esto, se
introducen algunas propuestas:

* Disefiar una estrategia de integracién econémica regional de largo plazo, que se sirva de instru-
mentos publicos de financiamiento con fondos regionales, que pueda equilibrar las situaciones
de desigualdad entre los Estados sudamericanos y aporte a los objetivos de desarrollo, inversién
y crecimiento a nivel regional. Para ello es necesario el disefio de un plan conjunto de desarrollo
que fomente el comercio dentro de la regién (con cierta complementariedad productiva), su
diversificacidn, el agregado de valor y la generacién de trabajo e innovaciones tecnoldgicas con
la participacién de empresas y grupos econdmicos regionales.

* Recuperar el PAE 2012-2022 y los Planes e Informes de COSIPLAN para que el plan de in-
tegracion de la infraestructura fisica regional pueda articularse con los objetivos de desarrollo
y crecimiento en la regién suramericana en estos nuevos tiempos. Garantizar financiamiento
publico, patrones de control sobre las empresas contratadas para las obras y consecucién de las
mismas.

* Articular la agenda de integracién y desarrollo con objetivos y planes que puedan revertir las
alarmantes situaciones de desigualdad, pobreza y desocupacién en la regién.

* En lo referente a la escala nacional, buscar articular la dimensién fisica y econémica de la in-
tegracion regional con la politica exterior y la politica econémica para dinamizar el mercado
interno involucrando a empresas locales y regionales proveedoras de bienes de capital, asf como
los sectores ligados a otras dreas como transporte y construccion. Pensar lo nacional desde la
multiescalaridad.

* Propiciar inversiones publicas y privadas para el desarrollo de grandes obras de infraestructura
social, urbana, logistica y energética del pais, incluyendo ferrocarriles, puertos, aeropuertos,
hidrovias, carreteras, entre varios de los sectores incluidos en los Planes del COSIPLAN, de
cardcter estratégico. Garantizar que los Estados se comprometan en la disposicién de sus fondos
para beneficio regional.

* Propiciar la participacién de la ciudadania en estos procesos de toma de decisiones. La partici-
pacién y movilizacién politica son claves para el sostenimiento de proyectos que van mds alld
de las coyunturas. Un proyecto de integracién regional comin tiene que poder sostenerse desde
los Estados y promoverse a nivel de las sociedades desde mecanismos que apunten al fortaleci-
miento de ciudadanias regionales con arraigo en los movimientos populares.

* Trabajar para reunir los mayores consensos posibles entre los Estados de la regién para delinear
una politica regional para la post pandemia, que pueda servirse de distintos instrumentos. Para
ello, es preciso que la dirigencia politica ratifique y sostenga una vocacién integracionista, o, al
menos, la idea de que la integracién es la via para mejorar la situacién critica actual de todos
los Estados nacionales.
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* Recuperar la senda del crecimiento con redistribucién del ingreso, algo que caracterizé el ciclo
anterior de regionalismo, hoy estancado. Fortalecer el rol del Estado como planificador en estos
procesos y en el disefio de politicas publicas para el desarrollo y la distribucién del ingreso.

* Prefigurar objetivos de desarrollo a partir de ejes de integracién que contemplen la situacién
actual del escenario internacional. Propiciar agendas bilaterales y regionales que puedan aprove-
char el proceso de multipolaridad, propiciando mayor autonomfa. Se trata de poder consolidar
y multiplicar las agendas regionales para participar en instancias multilaterales, sin perder de
vista las relaciones de poder asimétricas en las que histéricamente nuestra regién participa.
Promover un desarrollo sustentable sin poner en juego nuestros derechos ni la sostenibilidad de
nuestras vidas. Es urgente para la regién poder disefiar opciones viables para tiempos dificiles.
Ante la crisis actual del capitalismo a nivel mundial, es preciso recrear mecanismos regionales
que tengan durabilidad en el tiempo. Para ello, recuperar la experiencia del COSIPLAN para
traerla al presente y que pueda aportar a los desafios de la integracién fisica regional actuales.

Por dltimo, una agenda de integracién fisica no puede proponerse sin advertir como uno de
los grandes elementos emergentes, la presencia de China y su involucramiento, desde distintos
instrumentos de politica exterior, en nuestra region. Erigiéndose en el principal financiador de
proyectos de infraestructura en el presente, avanza a pasos agigantados en la articulacién con
los Estados con politicas que ningtin otro actor internacional propone. Esta situacién genera
interrogantes en torno al tipo de vinculo que se construye en medio de un escenario regional
con tan serias dificultades y contradicciones para el establecimiento de una agenda regional
comun. Ademds, ;c6mo aumentar el comercio exterior sin abandonar el objetivo de diversi-
ficacién del mismo? En materia comercial, durante el periodo 2008- 2014, los Estados parte
del MERCOSUR participaron del 55% de los intercambios comerciales dentro de la region,
alcanzando los mayores flujos de comercio intrarregional (Obiesur, 2020). La importancia
de estas cifras deriva en que se trata de vinculos comerciales mds diversificados y con mayor
valor agregado que aquellos con otros Estados del mundo, consistente en la exportacién de
commodities. Es un problema para la regién que resulte mds barato vender productos a China
y que ello vaya en detrimento del comercio intrarregional, cuyas implicancias son —ademds de
comerciales— productivas y territoriales.

También es preciso evaluar si la profundizacién de las relaciones con China puede contri-
buir a revertir el proceso de reprimarizacién y desindustrializacién de nuestras economias, con-
solidando nuestro rol de periferia subordinada. Y ver qué oportunidades se generan en términos
de inversiones y desarrollo de sectores de mds valor agregado, desde la creacién de un espacio
econdmico regional que pueda aprovechar la multipolaridad para re-colocar a los Estados suda-
mericanos en un rol de mayor jerarquia dentro del Sur global.

En el marco de una nueva configuracién internacional en la cual emerge China como

nueva potencia y socio comercial, es preciso construir con mayor fuerza una agenda de integra-
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cidn regional en la que se priorice la defensa de la autonomia, la consolidacién de una identidad
comun y el y desarrollo y bienestar de los pueblos latinoamericanos.
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La importancia de recuperar
la UNASUR Y la CELAC para la
reconstruccion post COVID-19'

Por Mariano Nascone

«El viejo mundo se muere. El nuevo tarda
en aparecer. Y en ese claroscuro surgen los
Monstruos»

Antonio Gramsci.

Introduccién

El presente capitulo analiza los aportes que podrian realizar la UNASUR y la CELAC para el
fortalecimiento de los Estados Latinoamericanos y Caribefios en el desarrollo de sus agendas de
reconstruccién post COVID-19. América Latina presenta los mayores indices de desigualdad
del mundo, con capacidades estatales debilitadas, un alto endeudamiento en moneda extranjera
en muchos de sus paises, y la presencia de sistemas tributarios regresivos, razén por la cual los
dmbitos regionales y multilaterales deberian convertirse en aliados estratégicos para revertir este
panorama. El acumulado institucional de la UNASUR y la reactivacién de la CELAC obligan en
la coyuntura actual a iniciar un proceso de confluencia y convergencia, acciones esenciales que

desarrolla el presente capitulo para el logro los objetivos planteados.

No hay reconstruccién sin integracién

Uno de los desafios mds importantes que se debaten mundialmente en la actualidad son las ac-
ciones que deberdn tomar los gobiernos para superar los efectos de la pandemia, mds conocido
como “la Reconstruccién Post COVID-19” (en adelante, RPC). Si bien esta crisis multinivel
pone en jaque el futuro de nuestras sociedades, también es una oportunidad para visibilizar algu-

1  Este articulo fue elaborado el 18 de octubre de 2021
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nos elementos clave para el bienestar de los paises y reconstruirlos sobre la base de un desarrollo
sostenible con mayor inclusién econdémica, social y ambiental.

Estos desafios no son de la misma magnitud para los paises “desarrollados”, de “renta media
o emergentes’, ni los de “bajos ingresos”. Segtin la CEPAL (2021), la economia mundial cayé un
3,3% en el afio 2020 ubicindose América Latina por encima del doble (6,8%), llegando a niveles
de contraccién del ano1900. Si se incorporan al andlisis los puntos de partida de los paises, en
el quinquenio anterior a la pandemia (2014-2019) la regién tuvo un crecimiento pricticamente
nulo (0,3%). Considerando la fragilidad de los Estados de Bienestar (que incluyen los sistemas de
salud y proteccién social) esto se tradujo en: aumentos del desempleo y pérdida de la seguridad
social (44 millones de personas y 5,3% respectivamente); de la pobreza (22 millones) y la indi-
gencia (8 millones); y de la inseguridad alimentaria como producto del incremento sostenido de
los precios (40,4% de la poblacién).

Como contracara, no todos los sectores sociales fueron afectados negativamente, registrdn-
dose un aumento del Coeficiente de Gini del 2,9% ensanchando atin m4s las brechas de desigual-
dad estructural® entre y al interior de los paises. Segiin la ONG Oxfam Internacional (2021),
que denominé al COVID-19 “el virus de la desigualdad”, las riquezas de los mil millonarios del
mundo recuperaron su nivel pre pandemia en s6élo nueve meses’, lo que podria tardar mds de 10
afios para las personas en mayor situacién de pobreza. Siendo América Latina el continente mds
desigual, estos temas impactan gravemente sobre las capacidades de dar respuesta por parte de
Estados de Bienestar que en su mayoria fueron —o contintian siendo— precarizados por la imple-
mentacién de politicas neoliberales de mayor o menor intensidad. Esta situacién se complejiza
atin més si los organismos de integracién regional, contintian inactivos y/o precarizados®.

Desde la Secretaria General de UNASUR se trabajé en estas problemdticas buscando solu-
ciones conjuntas para los Estados nacionales. En el afio 2016, junto con la Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL) se lanzé el “Panorama Social y Econémico Suramericano”. Se ana-
lizabaen clave comparada los principales indicadores socio econémicos de los paises miembros
con el objetivo de fortalecer las capacidades de los Estados a través de la cooperacién regional.
Se identificaban sus debilidades y fortalezas para desarrollarse, a la vez que para insertarse en un

2 Entre ellas, se destacan las brechas de género, riquezas, ingresos, raciales, geograficas, generacionales, de

acceso a derechos, entre otras.
3 Enla crisis del 2008, ese grupo de personas necesit6 cinco afios para dicha recuperacién.

4 El embate que los organismos de integracién regional sufrieron por parte de los gobiernos neoconserva-
dores en la regién principalmente a partir de 2015 ha dejado una regién desintegrada con organismos
que fueron paralizados como el caso de la UNASUR, y algunos que fueron precarizados como el caso

del MERCOSUR vy la CELAC (aunque este tltimo parece estar en una etapa de resurgimiento).
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mundo con mayores grados de multipolaridad donde el posicionamiento como bloque de paises
y la cooperacioén intrarregional, son imprescindibles.

La RPC obliga a repensarse como regién. Estas herramientas y muchas otras estén dis-
ponibles a la espera de ser reactivadas para encontrar soluciones conjuntas a problemas a escala
global. En otras palabras, no hay mayores posibilidades de reconstruccién con justicia social para

América Latina sin integracion.

Posicionamiento regional para revitalizar la
cooperacién y el multilateralismo

Uno de los fenémenos que visibiliza la pandemia es la centralidad de los Estados para afrontar
la crisis sanitaria e incluir social y econémicamente a las personas. Se evidencia a nivel mundial
como ante la mano invisible del mercado, son los Estados quienes —a pesar de sus asimetrias—
responden en mayor o menor medida a las necesidades de la poblacién.

Segin datos del Fondo Monetario Internacional (2021), los paises desarrollados desde el
inicio de la pandemia hasta marzo de 2021, movilizaron el 16,4% del PIB en gastos adicionales
y créditos fiscales y el 11,3% en prestamos, capital y garantias. Muy por debajo, los paises emer-
gentes movilizaron el 10,7% del PIB y el 7,2% respectivamente, y aquellos en desarrollo de bajos
ingresos apenas el 1,7% y el 0,2%.

En América Latina, ademds de la insuficiente asignacién presupuestaria nacional, la mayo-
ria de los Estados estdn fuertemente endeudados y con un gran componente de esos compromi-
sos en moneda extranjera. Asimismo, ain tienen sistemas tributarios muy regresivos (recaudan
poco y de modo desigual), a pesar de algunos esfuerzos de recaudacién excepcional desplegados
en el marco de la pandemia. Considerando lo anterior, la situacién se complejizaatin mds, si di-
chas debilidades internas no encuentran ayuda en el plano regional y en el multilateral.

En el 4mbito regional son auspiciosas las acciones como la cooperacién entre Argentina y
Meg¢jico para la produccién conjunta de vacunas que permitird, entre otros beneficios, una mayor
autonomia para garantizar la cobertura. No obstante, ain no cuentan con un anclaje regional
que pudiera darle mayor escala. La presencia de organismos de integracion regional en funcio-
namiento pleno podrian ser herramientas Utiles para favorecer este objetivo. Lejos de lo que
postulan algunas voces, la integracién no sujeta a los Estados nacionales, sino que los fortalece
a nivel interno (mediante la cooperacién y el intercambio entre sus miembros) y externo (en la
obtencién de mejores negociaciones en organismos multilaterales, con paises extraregionales u
otros bloques de integracién regional).

El dmbito multilateral, no parece ser la excepcién. Sus débiles respuestas a los efectos de
la pandemia son otro de los temas a resolver, no siendo una opcién prescindir de este. Es en el

espacio global donde también se deben encontrar respuestas a la crisis mundial, por ejemplo,
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promoviendo la igualdad entre los paises en el acceso a las vacunas’. Deberfan ser los pafses mds
postergados los priorizados en la inmunizacién para reactivar lo més pronto sus economfias. No
obstante, el capitalismo neoliberal globalizado no entiende de solidaridad. Es por ello que es ne-
cesario trabajar también a escala regional en la redefinicién del sistema multilateral con criterios
mds igualitarios y representativos de las necesidades de inclusién y desarrollo econémico, social
y ambiental de todos los paises.

La renegociacion, suspensién y/o condonacién de las deudas internacionales que permitan
destinar mayores recursos a los sectores mds castigados; el cumplimiento de los paises desarro-
llados de sus compromisos de financiamiento internacional® en todos los acuerdos multilaterales
ambientales para mitigacién y adaptacién bajo el principios de responsabilidades comunes pero
diferenciadas y de acuerdo a las capacidades respectivas; una mayor movilizacién de recursos
en calidad de donaciones —y no de préstamos— para alcanzar los compromisos y objetivos de la
Agenda 2030, son temas que deberfan plantearse en el sistema multilateral como bloque regio-
nal. América Latina carece de mayor fuerza de negociacion en este plano, ante otros sistemas de
integracién extraregionales, y ante los paises que se disputan la hegemonfa mundial, sino acuerda
sus posiciones regionales previamente. En un mundo que se debate a nivel hegeménico entre la
multipolaridad y la bipolaridad, los paises necesitan tener una estrategia geopolitica como regién
siendo los organismos de integracién como la CELAC, UNASUR, MERCOSUR, entre otros,
los mejores espacios para consensuarla.

En UNASUR, los Ministros/as de Salud de los doce paises se reunfan en la Sede de la Se-
cretarfa General para consensuar posiciones sobre el precio de los medicamentos, el problema de
las patentes, los costos de produccién de las farmacéuticas, y aquellos vinculados a la propiedad
intelectual, entre otras. Una vez arribados los acuerdos, se definfa una estrategia para obtener
mejores negociaciones en la asamblea de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Del mis-
mo modo, los Ministros de Desarrollo Social fijaban “Metas Suramericanas” como antesala para
las discusiones sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en el marco de las Naciones
Unidas. Vale destacar, que estos Objetivos no sélo deberfan redefinirse y actualizarse a partir de
la irrupcién de la pandemia, sino también incorporar un mayor compromiso principalmente
financiero de los paises desarrollados hacia los paises de ingresos medios y en desarrollo, para su

consecucién. Segtin estimaciones del FMI’, actualmente se estdn destinando 3 billones de déla-

5 Antonio Guterres, en su intervencién en la tltima Asamblea General de la ONU afirmé que “es total-

mente inaceptable que haya paises donde el 80% de la poblacién esté vacunada y en otros sélo el 2%.

6 Existe un compromiso para la provisién y movilizacién por parte de los paises desarrollados de 100 mil

millones de ddlares anuales destinados a apoyar a los paises en desarrollo entre el 2020 y el 2025.

7  UNA-UK (2019). En Red Espafiola del Pacto Mundial: Finanzas Sostenibles y Agenda 2030: Invertir

en la transformacién del mundo. White Paper. Num. 1. Disponible em: https://www.sustainablegoals.
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res anuales como flujos financieros de contribucién a los ODS, lo que equivale a la mitad de lo
proyectado por las Naciones Unidas como necesario al 20308

Sobre las posibles acciones de la CELAC en el dmbito multilateral, es importante des-
tacar c6mo su ausencia en estos espacios no permite a los paises del sur global contar con una
representacién regional. El funcionamiento del G20, por ejemplo, presenta un desequilibrio de
representacién en las negociaciones, siendo que los paises de Europa ademds de su participacién
nacional, lo hacen como Unién Europea. Para el caso de los Latinoamericanos, sélo se cuenta
con la representacién de Argentina, Brasil y Méjico, pero en calidad nacional. No existe una
delegacién regional en las negociaciones que represente a todos los paises de América Latina y el
Caribe como pudiera ser a través de la CELAC. Se debilitan asf las posibilidades de defensa de
intereses y de colocar temas estratégicos, razén suficiente para realizar las gestiones necesarias para
solicitar su incorporacién. Tener una estrategia geopolitica como regién, implica también ocupar
los espacios en dicha calidad. El ejemplo senalado es otra muestra de que lo regional no debilita
ni reemplaza lo nacional, sino que lo fortalece.

Un eje fundamental del G20, as{ como de otros organismos multilaterales, es la coopera-
cién internacional. La cumbre de la CELAC realizada en Méjico en septiembre de 2021 donde
los paises reclamaron mayores acciones de cooperacién son un caso testigo de cémo las necesi-
dades de la RPC superan las diferencias ideoldgicas. No obstante, se deben discutir ciertas reglas
de la cooperacidn para el desarrollo. Por ejemplo, aquella que prioriza la ayuda internacional a
los paises mds pobres por sobre los de “renta media” como si estos tltimos contaran con las capa-
cidades necesarias para afrontar los desafios de la RPC. Los criterios de acceso al financiamiento
podrian redefinirse sobre el uso de indicadores multidimensionales que midan mds integralmente
las condiciones de vida de las personas y el estado de vulnerabilidad en que se encuentran los
paises.

Este tema junto a otros como, la negociacién en la COP 26 sobre el acceso a financiamien-
to para combatir los efectos del cambio climdtico promoviendo el canje de deuda por accién
climdtica; o ante el FMI sobre el acceso de los paises de renta media a una mayor parte de los
Derechos Especiales de Giro de los paises desarrollados; son ejemplos donde una solucién favora-
ble posibilitaria una recuperacién econémica mds igualitaria en nuestra regién. La Argentina ha
planteado estos temas en la cumbre de lideres del G20 y en la Asamblea de las Naciones Unidas
realizados en el 2021 resaltando que una RPC bajo principios de justicia social y ambiental no
puede anteponer el interés financiero por sobre el social. Pero s6lo lo hizo como Estado nacional

org.uk/filling-the-finance-gap/.

8 UNEP (2018). Rethinking impact to finance the SDGs. Disponible en: https://www.unepfi.org/wor-
dpress/wp-content/uploads/2018/11/Rethinking-Impact-to-Finance-the-SDGs.pdf.
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lo cual es muy importante, pero no cuenta con la fuerza suficiente como si se hiciera también des-
de la CELAC a través de su presidencia, en representacién de todos los paises de América Latina
y el Caribe. Estos posicionamientos favorecerian la obtencién de mayores respuestas por parte del
sistema multilateral ante los desafios desiguales de RPC que persiguen los paises.

No se trata s6lo de invencién sino de poner a funcionar lo
existente: los procesos de confluencia y convergencia regional

A pesar de lo senalado sobre la necesidad de una regién mds integrada, la recuperacién de los
mecanismos de integracién regional no transita el ritmo esperado para ofrecer mayores respuestas
a los desafios de la RPC. La bisqueda de un mayor dinamismo para el caso de la CELAC y la
recuperacion del capital construido en la UNASUR, no deberian sujetarse a la existencia de una
mayoria de gobiernos progresistas, y/o el resultado electoral de Brasil en el 2022 a pesar de su
importancia para la regién. De ser asi, se estaria perdiendo un tiempo valioso para reconstruir una
agenda comun que trascienda a los gobiernos en ejercicio.

El fortalecimiento de las acciones de cooperacién intrarregional senaladas podria ser un
elemento para motorizar la unidad por sobre las diferencias ideolégicas —y quizds— a los paises
que se resisten a participar. Sin embargo, el marco de un posible —y necesario— relanzamiento de
la integracién regional, precisa también de mayores liderazgos con capacidad de persuadir, ne-
gociar y consensuar acuerdos. Son los gobiernos nacionales, populares y progresistas —sean o no
mayorfa— quienes tienen la responsabilidad de llevar adelante un “proceso de confluencia”, capaz
de encontrar minimos comunes que comprometan a todos los gobiernos. A partir de ello, serd
mds viable el desarrollo de un “proceso de convergencia” mediante una reingenieria institucional
que recupere las capacidades instaladas de los diversos organismos de integracién regional para
llevar adelante esos acuerdos.

El proceso de confluencia debe priorizar temas que sean palpables para la poblacién, en-
tendiendo que no se defiende aquello que no se percibe como beneficioso para la mejora de las
condiciones de vida. El acceso a derechos por el simple hecho de ser ciudadano/a de uno de los
paises de la regién es un ejemplo de este tipo de proyectos necesarios. En este sentido, el “Plan de
Accién de Ciudadania Suramericana”, fue una iniciativa integradora disefiada desde la Secretaria
General de UNASUR que buscaba que los/as Suramericanos/as tengan derecho a: la libre mo-
vilidad y el acceso a proteccién consular; reconocimiento de los afos de aportes jubilatorios en
cualquier pais de la regién, acceso a medicamentos y vacunas a precios justos; reconocimiento de
titulos académicos en cualquier pais para continuar estudiando o para ejercicio profesional evi-
tando la “fuga de cerebros”; entre otros. Significaba fortalecer el acceso, reconocimiento y ejerci-
cio de derechos en cualquiera de los paises de Suramérica, siendo este un elemento impostergable
para las democracias en el marco de la RPC. Se trabajé en convergencia con el MERCOSUR,
la CAN, el CARICOM, y la CELAC evitando la duplicidad de acciones, recursos y tiempos,
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obteniendo resultados muy auspiciosos principalmente en las agendas sociales (salud, educacién,
DDHH, entre otras) que pudieran ser recomados. En resumen, se logré en un mismo proyecto,
la confluencia de los objetivos prioritarios de los paises y la convergencia de las instituciones dis-
ponibles de los organismos regionales de las que eran parte para su implementacién.

Los avances en la CELAC podrian ser el puntapié inicial para recuperar, repensar y re-
impulsar un proceso de mayor convergencia. Haciendo un breve repaso acerca de la institu-
cionalidad de los organismos de integracién regional mencionados en este documento, todas
deberfanser sujetas a revisién. El MERCOSUR, por ejemplo, precisa una transformacién de su
Tratado Constitutivo (aprobado en la época del auge del Consenso de Washington en 1991 y
reformado parcialmente a través del Protocolo de Ouro Preto en 1994). La incorporacién de
agendas como la social, politica, y derechos humanos a partir del 2003, irrumpieron en una
estructura institucional que no habia sido edificada para albergarla (Nascone, 2019) generando
resultados parciales.

Del mismo modo la UNASUR cumplié en mayo de 2018 una década de funcionamiento
ininterrumpido desde la firma de su Tratado Constitutivo sin haber realizado una sola modifica-
cién. Temas como: la regla del consenso para la toma de decisiones; la dotacién de presupuesto;
el exceso de instancias decisoras; el rol del/la Secretario General/a y su estructura de funcionarios/
as; el relacionamiento del bloque con actores extra regionales; precisan ser revisados.

La CELAC no posee —a diferencia de UNASUR- una estructura institucional que le per-
mita trascender més all4 de la voluntad de laspresidencias pro témpore en ejercicio. Esto motivé,
en la cumbre realizada en setiembre de 2021, la solicitud de algunos paises de crear una Secretaria
Permanente, y recuperar al menos, los Consejos Ministeriales de agendas imprescindibles para la
RPC como la social, ambiental y la econémica. Si la Argentina asumiera la presidencia en el ano
2022, tendrd una gran oportunidad de superar el funcionamiento de los organismos de integra-
cién como compartimentos estancos mediante un proceso de convergencia que requerird, entre
otros factores, recuperar lo que esté disponible y trabajar cotidianamente.

En esta linea, otro de los objetivos plasmados en la mencionada cumbre es la creacién de un
fondo de cooperacién financiera ante riesgos y desastres naturales para asistir a los paises —princi-
palmente del Caribe— ante los efectos del cambio climdtico. Pensando en clave de convergencia,
UNASUR contaba con una sélida institucionalidad’para la cooperacién y asistencia mutua entre
los paises frente a desastres naturales que podria reutilizarse para la implementacién de estos
fondos.

Finalmente, la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL Alicia Bércena, presentd, el Plan Integral
de Autosuficiencia Sanitaria”, enfocado en la compra conjunta, produccién y distribucidn regio-
nal de medicamentos. Sobre este tema la UNASUR cuenta con un Banco de Precio de Medi-

9 Para mayor informacién, véase: Nascone, M. (2019). La Amazonia en peligro: ;qué podria hacerse

desde la UNASUR. NODAL.
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camentos'’, investigaciones comparadas sobre las capacidades de produccién de medicamentos,
y un acumulado de estudios realizados por su Instituto Suramericano de Gobierno en Salud
(ISAGS), que podrian recuperarse y reutilizarse de acuerdo a los objetivos priorizados en un
proceso de confluencia que se oriente hacia los desafios de la RPC.

Es auspicioso la recolocacién de estos temas por parte de la CELAC en la agenda regional
reuniendo mds de treinta mandatarios/as luego de varios afios sin reuniones. Asimismo, el de-
sarrollo de mesas de didlogo con paises que disputan la hegemonifa mundial como China ~hoy
principal socio comercial de América Latina— y con sistemas de integracidn regional como la
Unién Europea, retomando el espiritu de negociaciones conjuntas ante socios extraregionales.

El periodo 2021/2022 resulta clave para poner en funcionamiento este gran capital que de-
jan como saldo las dos primeras décadas del siglo XXI. Deberdn resurgir los liderazgos necesarios
para que el inicio de una tercera década consolide un proyecto integracionista que represente los
intereses de los/as Latinoamericanos/as y Caribenos/as y que evite que en los “claroscuros surjan
los monstruos” que sigan postergando el desarrollo de nuestros paises.

Conclusiones

Es vital el fortalecimiento de los Estados en América Latina a través del dmbito regional y mul-
tilateral para dar mayores respuestas a sus brechas de desigualdad crecientes. El fortalecimiento y
relanzamiento de los organismos de integracion, no requiere s6lo inventar algo nuevo sino poner
a funcionar lo existente. Seguramente habrd que realizar modificaciones y ajustes para tener una
institucionalidad dindmica que permita alcanzar y ejecutar con mayor celeridad los consensos
necesarios para la RPC. A su vez, deberd ser cada vez mds robusta para que no se detenga su fun-
cionamiento mds alld de cualquier coyuntura. Este proceso de convergencia, debe ser precedido
por un proceso de “confluencia” que requerird mayores liderazgos para reunir a los gobiernos con
orientaciones ideoldgicas-politicas diferentes y definir una agenda consensuada con una institu-
cionalidad —al menos inicial- que le permitan caminar como regién.

Una América Latina desintegrada s6lo profundizard sus debilidades para saldar las deudas
histdricas con sus pueblos. En un mundo que no parece reencaminarse bajo principios de solida-
ridad, la integracién regional es una tarea impostergable.

10 Para mayor informacidn, véase: Salud en UNASUR: Retos y Respuestas. Disponible en: www.una-

sursg.org
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