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Prologo

El siguiente Documento de Trabajo reune las contribuciones de distintos
miembros del Comité de Estudios de Asuntos Latinoamericanos del Consejo
Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI), con el objetivo de reflexionar
sobre los desafios presentes de la region frente a las recientes transformaciones
globales.

A comienzos de 2022, cuando la pandemia de COVID-19 cedia gracias a la
creciente disponibilidad de vacunas a nivel global, la invasion rusa a Ucrania trajo
aparejadas consecuencias de caracter politico, econdmico y militar que modificaron
el escenario internacional en el que deben operar los Estados latinoamericanos. La
creciente tension entre los Estados Unidos y China, el rol de Rusia en la region, la
necesidad de garantizar el acceso a alimentos, el aumento del costo de la energia, la
inflacion internacional y disrupciones en el comercio global, son algunos ejemplos
de los desafios que ofrece la coyuntura actual.

Frente a ello, el siguiente Documento de Trabajo se concibi6 como una
plataforma para reflexionar sobre las problematicas que enfrenta la region. En
primer lugar, Carola Ramén y Susana Nudelsman se abocan a la cuestion de la
desigualdad de América Latina, una caracteristica distintiva frente a otras partes del
mundo. Las autoras brindan una descripcion de este fendmeno, apoyandose en
estadisticas actuales y causas historicas, asi como también exploran soluciones para
abordar tal desafio estructural.

Por su parte, Carolina Zaccato y Pablo Bertin indagan cudal ha sido la
evolucion del comercio intrarregional y también cudles los principales socios
extrarregionales desde la creacion de la ALADI. A su vez, seialan las
organizaciones con las que América Latina y el Caribe cuentan para potenciar el
comercio intrarregional con el objetivo de impulsar un genuino proceso de
crecimiento economico y consolidacion de capacidades regionales para una mejor
insercion latinoamericana en el comercio global.

Luego, Fernando Lavignolle aborda la necesidad de formular un interés
estratégico sudamericano, que sirva de base para una politica exterior que sea

comun a la region en la actual coyuntura internacional. Conceptos como el rol de



las elites, la hegemonia y la insercion internacional ocupan un lugar central en el
articulo, donde ademds abundan las referencias a la historia politica de Brasil.

Por ultimo, Aldo Ldépez presenta un analisis sobre la disrupcion de China en
el comercio regional, especialmente, su impacto en el relacionamiento externo del
MERCOSUR. Desde el afio 2000, China ha desplazado a los Estados Unidos como
principal pais de origen de las importaciones de la region, ha firmado numerosos
acuerdos de libre comercio con paises de la cuenca del Pacifico y otros estan en
tratativas para lograr acuerdos semejantes. La creciente relevancia de China desata
tensiones en el MERCOSUR, cuyos paises miembros no poseen autonomia comercial
para negociar bilateralmente, debido a la normativa vigente en el bloque. El autor
propone reflexionar sobre esta problematica y sugerir acciones tendientes a
mantener la institucionalidad del bloque, lo que implica consensuar una politica
comercial externa coherente con el modelo de integracion regional adoptado.

Como se observa, a lo largo del presente Documento de Trabajo, los autores
tratan cuestiones tan complejas como la desigualdad, el comercio, la integracion
regional, el interés estratégico en la politica exterior y las implicancias del ascenso
de China para América Latina, en lo que constituye un fiel panorama de los
desafios, pero también oportunidades, que el actual contexto internacional ofrece
para nuestra region. Desde el Comité de Estudios de Asuntos Latinoamericanos del
CARI procuramos aportar una mirada analitica que contribuya a la formulacion de
una politica exterior que permita sacar provecho del contexto que enfrentamos,

minimizando consecuencias adversas.

Buenos Aires, diciembre de 2022.

Carola Ramon, Directora del Comité de Estudios de Asuntos Latinoamericanos

Facundo Gonzalez Sembla y Martina Guarnaschelli, Coordinadores



La desigualdad en América Latina

Carola Ramoén y Susana Nudelsman

1. Introduccion

América Latina es una region de grandes contrastes. El coeficiente promedio
del indice Gini es de 0.46, elevado comparado no solo con los paises desarrollados,
sino también con los paises de desarrollo similar a los de la region y solo son
comparables a los del Africa subsahariana. A su vez, la variacién regional es

significativa.

El poder politico y econdémico de las élites de la época colonial se reprodujo
en el periodo posterior a la independencia, sentando asi las bases de la economia
politica contemporanea. En épocas recientes, las politicas de ajuste derivadas de la
crisis de la deuda en los afios 80, asi como las reformas de los 90, incidieron
negativamente en la reduccion de la desigualdad. En cambio, el rebote tras los
shocks de la década anterior, la favorable situacion externa y el aumento de las
politicas publicas fueron propicios en la primera década de los 2000. A partir de
2014, la tendencia declinante se revirtid o se estanco en un contexto de una fragil
capacidad fiscal para compensar tal situacion con la pandemia exacerbandola. Por
su parte, los efectos de la guerra en Ucrania dificilmente permitan una reversion de

los resultados.

Aunque la distribucion del ingreso esta en el centro de los debates sobre la
desigualdad, no es la unica preocupacion. El acceso desigual a la educacion y la
atencion médica, asi como la desigualdad de voces politicas entre géneros y grupos

étnicos, son cuestiones graves en si mismas.

Este articulo presenta una introduccion al tema, describe la situacion actual
de la desigualdad en América Latina en base a estadisticas disponibles, analiza las

raices historicas de este fendmeno, asi como los desarrollos en épocas recientes,



explora las posibles soluciones para superar tal escenario y finalmente provee las
conclusiones del tema en consideracion, el que representa uno de los mayores

desafios por parte de la region.

2. Situacion actual

América Latina se caracteriza por una persistente desigualdad en la
distribucion del ingreso. Datos sobre la base de 15 paises de la region muestran un
coeficiente de Gini promedio de 0.54 en 2002 descendiendo hasta un 0.46 en 2020.
Este guarismo, sin embargo, encubre una significativa variacion regional. La
desigualdad es mayor en Colombia, Brasil y Panamd, menor en Uruguay, Argentina,
la Republica Dominicana y El Salvador, y se ubica en el promedio de la distribucion
regional en Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México, Paraguay y Peru
(CEPAL, 2022a, p. 51). Tal coeficiente regional es elevado, no solo con relacion al
de 0.32 de los paises desarrollados sino también al de 0.36 de los paises en
desarrollo similar a los de la region como el Este de Asia y Pacifico y solo

comparable con el de Sub-Sahara de 0.45 (Lakner, 2019, p. 31).

El andlisis de los indices Gini de desigualdad (coeficientes de Gini
multiplicados por 100) por subperiodos arroja resultados interesantes. En efecto, la
desigualdad exhibié una tendencia declinante entre 2002 y 2014 reflejada en una
variacion de -1.2, -1.0 y -0.4 en los periodos 2002-2008, 2008-2014 y 2014-2019
respectivamente. La variacion de 0.7 en el periodo 2019-2020 refleja los efectos de
la pandemia invirtiendo la tendencia declinante en la desigualdad regional que se

habia iniciado en los inicios del nuevo milenio (CEPAL, 2022a, p. 51).

A su vez, la concentracion del ingreso en los deciles superiores de la
distribucion en América Latina es notable. El 1 % mas rico de América Latina recibe
en promedio el 21 % de los ingresos totales al tiempo que el 10 % mas rico recibe
mas de la mitad de los ingresos nacionales antes de los impuestos. En cambio, en
los paises de la OCDE el 1 9% mas rico se lleva un promedio 10 % de los ingresos
totales antes de los impuestos mientras que el 10 % mas rico alrededor del 33 %

(BID, 2020, p.3). Asimismo, los datos de extrema desigualdad en términos de



riqueza -es decir, el patrimonio neto definido como la suma de los activos
financieros y no financieros menos la deuda- muestran que Argentina, Colombia y
Meéxico tienen los mayores niveles de concentracion con una relacion entre el
milmillonario promedio y el no milmillonario promedio de 300.000:1, 276.000:1 y

216.000:1 respectivamente (CEPAL, 2022a, p. 64).

La distribucion del ingreso esta en el centro de los estudios y debates sobre
la desigualdad, pero otros aspectos también importan (Sen, 2000, p. 87). Mientras
que en un sentido estrecho la desigualdad se refiere a las asimetrias en el ingreso,
en un sentido mas amplio se refiere a las asimetrias en el acceso a diferentes
aspectos de la vida social tales como salud, educacion, seguridad, justicia y
mercados de trabajo. Aunque América Latina ha logrado importantes avances en
estos aspectos, el descontento entre sus ciudadanos en los ultimos tiempos ha
derivado en protestas reclamando mejores oportunidades y una mayor igualdad de
condiciones. Por otra parte, la pandemia puso en evidencia las fragilidades

estructurales de las sociedades de la region (BID, 2020, p. 20).

3. Evolucion histdrica

Una de las hipotesis propuestas para explicar la desigualdad en América
Latina focaliza en las instituciones heredadas de la Corona espafiola. Segun North,
Summerhill y Weingast (1999, pp. 44-45), tanto la América del Norte britanica, asi
como la América Latina comenzaron su desarrollo econdémico y politico como
colonias de Estados europeos. Sin embargo, las primeras prosperaron vis-a-vis las
segundas en virtud de la aplicacion de instituciones econdmicas y politicas
heredadas de Gran Bretala. En particular, en América Latina, la propiedad de la
tierra se baso en un sistema absolutista de privilegios atado a la Corona espafiola,
que por sus restricciones financieras fijé un horizonte de corto plazo sacrificando el

crecimiento de largo plazo.

Sokoloff y Engerman (2000, pp. 34-35), focalizan en la dotacidon de factores
de las colonias como factor fundamental de la desigualdad en la region. A

diferencia de lo acontecido en las colonias de Ameérica del Norte britanica, la era



colonial establecio en América Latina un patron institucional muy desigual en
cuanto a la distribucion de la riqueza, el capital humano y el poder politico. En
sociedades extremadamente desiguales, las instituciones que favorecian a las élites
y limitaban el acceso de gran parte de la poblacion a las oportunidades econdémicas
mantuvieron su estatus durante un tiempo considerable perjudicando el crecimiento
econdmico. Coatsworth (2005, pp. 139-143) confirma la existencia de concentracion
de riqueza y poder en América Latina sefialada anteriormente, pero enfatiza que las
asimetrias en el poder politico y econdmico en la region solo se manifestaron en la
era de la globalizacion de fines del siglo XIX y comienzos del siglo XX cuando tras
un prolongado periodo de tumulto politico-economico las élites obtuvieron pingiies
beneficios. Basado en las exportaciones, este modelo lejos de derivar en

estancamiento promovio el crecimiento.

Bulmer Thomas (2017), retoma la hipdtesis de la desigualdad originada en el
periodo colonial agregando que esta persisti6 y aun se exacerbd en el periodo
posterior a la independencia. Las sucesivas etapas -la primera caracterizada por la
“loteria de los productos basicos”, la segunda caracterizada por una estrategia de
desarrollo hacia el mercado interno y la tercera nuevamente dirigida hacia el
mercado externo- no pudieron corregir la desigualdad heredada. Aunque los
gobiernos tuvieron a menudo un objetivo redistributivo, la escasa eficiencia de la
politica fiscal tuvo un efecto limitado en la reversion de la tendencia historica de la
desigualdad. La regresividad de los sistemas impositivos abort6 las posibilidades de
mejorar la distribucion del ingreso con los deciles inferiores obteniendo mayores

ganancias solo con la difusidon de la educacion primaria.

De manera similar, Bértola y Ocampo (2012, pp. 44-47) argumentan que en
la primera ola de globalizacion correspondiente al periodo 1870-1929, el aumento
de la desigualdad se origin6 tanto en los patrones heredados del periodo colonial
como en su interaccion con nuevos factores econdmicos, sociales y politicos. En el
periodo de industrializaciéon sustitutiva de importaciones, la desigualdad tuvo
efectos diferenciados en los diversos paises de la region. Aun con un magro

desempefio econdmico, Chile, Argentina y Uruguay mejoraron la distribucion del
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ingreso hasta el advenimiento de las dictaduras militares. En otros paises como
Brasil, que exhibi6 un mercado interno considerable y un mercado de trabajo
segmentado, el proceso de industrializacion derivdo en una polarizacion de los
ingresos salariales y una mayor concentracion de la riqueza. Otros paises como
Meéxico, Venezuela y Colombia lograron revertir la desigualdad inicial por los
efectos de la reduccion de la mano de obra rural excedente y el mejoramiento
educativo. En la segunda ola de globalizacion de fines del siglo XX, el proceso de
desindustrializacion, el debilitamiento del papel del Estado y el aumento de las
desregulaciones derivaron en un aumento de la desigualdad. En la primera década
del siglo XXI, esta se redujo por la accion combinada del mayor acceso a la

asistencia social y a oportunidades educativas.

Gasparini (2019, pp. 9; 25) enfatiza que la reduccion en la desigualdad en el
contexto de estabilidad y crecimiento en la primera década de los afios 2000
parecid ser una época dorada en las economias de América Latina. Esta reduccion -
mayor en los paises Andinos y los del Cono Sur y menor en los de América
Central- respondi6 a varios factores. En primer lugar, tras las reformas estructurales
aplicadas en la mayoria de las economias de la region en los afios 90, la década
subsiguiente registr6 un importante efecto “rebote”. En segundo lugar, las
condiciones internacionales en términos de varios factores tales como el dinamismo
de la demanda mundial, el boom de los productos basicos favoreciendo
directamente a sectores intensivos en trabajo no calificado e indirectamente por la
apreciacion del tipo de cambio real, las remesas crecientes, el ingreso de capitales,
el aumento de la inversidon extranjera directa y las bajas tasas de interés permitieron
la expansion econdmica de la region en el marco de un mejor manejo de las
politicas fiscal, monetaria y cambiaria. En tercer lugar, las politicas redistributivas
que crearon y/o intensificaron programas de transferencias masivas, pensiones
sociales y programas de empleo, reactivaron el salario minimo y ampliaron el papel
de las convenciones colectivas y los sindicatos que, combinados con la expansion
educativa iniciada décadas atras que habia aumentado la oferta relativa de trabajo

calificado, arrojaron efectos distributivos sumamente favorables. En la década
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siguiente, el efecto “rebote” y el contexto internacional perdieron dinamismo

mientras que el tercero se mantuvo, aunque con menor margen.

En efecto, el andlisis de la década siguiente muestra resultados menos
favorables. Lustig (2020, pp. 13; 34-35) concluye que, con el fin del boom de los
productos basicos a partir de 2012, la desigualdad regional evolucion6 de manera
dispar. En particular, se observo una desaceleracion en la tasa de reduccion en
Chile, Peru y Uruguay, una pausa en la reduccion en Argentina e incluso un
aumento en Brasil y Paraguay. Tasas de crecimiento mds bajas o aun negativas
incidieron adversamente sobre los mercados de trabajo al tiempo que las menores
posibilidades fiscales impidieron la implementacion de mecanismos compensatorios.
En América Latina los sistemas fiscales incluyen Estados muy generosos como en
Argentina y Brasil y menos generosos como en Guatemala. Sin embargo, en los
paises de América del Sur los gobiernos no pudieron continuar con el otorgamiento
de salarios minimos o transferencias en niveles similares a los anteriores. Por su
parte, un fendmeno inverso de aceleracion en la baja de la desigualdad del periodo
anterior en El Salvador y Honduras no cuenta con estudios que expliquen sus
factores causales. Asimismo, a pesar de que los sistemas fiscales permiten en
principio reducir la desigualdad, algunos paises mostraron un efecto neto de
aumento de la pobreza. En efecto, en algunos casos, la poblacion con menores
ingresos ha realizado pagos en concepto de impuestos indirectos por montos
mayores que los recibidos en concepto de transferencias y subsidios. A su vez,
aunque la desigualdad regional decrecio entre principios de los afios 2000 y 2019,

recientemente varios paises han registrado una significativa ola de protestas.

Aunque la etiologia de la crisis causada por el COVID-19 en 2020 difiere de
la de crisis anteriores experimentadas por América Latina, presenta caracteristicas
comunes a ellas. Tanto la crisis de la deuda de los 80 o las crisis financieras de los
90 como la crisis de la pandemia deprimieron la demanda agregada y estuvieron
generalmente asociadas a la incertidumbre respecto a su resolucion. En casos
anteriores la incertidumbre provenia de la capacidad de los bancos centrales para

sostener los tipos de cambio o desempefiarse como prestamista de ultima instancia
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mientras que en la ultima crisis la incertidumbre provino de la dindmica misma de
la pandemia cuya resolucion consistio en lograr avances médicos. A su vez, los
factores economicos y sanitarios estuvieron fuertemente interrelacionados (BID,
2020, pp. 41-42). La pandemia llegd a la region tras un escaso crecimiento del
periodo anterior a la misma ocasionando resultados sumamente adversos en la
region. Los cuantiosos paquetes de estimulos fiscales para atemperar la nueva
situacion no pudieron evitar la intensificacion de las asimetrias estructurales
preexistentes. América Latina se caracterizd por un aumento de la desigualdad, la
pobreza, la informalidad, los problemas de género en el contexto de un limitado
espacio fiscal, baja productividad y fragmentacion de los sistemas de salud y
proteccion social. La distribucion del ingreso en 2020 se torn6 mas desigual en la
mayoria de los paises de Ameérica Latina, elevando en un 2.9 % el indice Gini de la
region asociado fundamentalmente a la reducciéon del trabajo asalariado en los
quintiles mas pobres (CEPAL, 2021, pp. 2; 16; 20). Ademas de impactar sobre los
niveles de ocupacion, la pandemia también perturbd los procesos educativos de los
jovenes obstaculizando la posibilidad de encontrar o cambiar empleos (CEPAL,

2022a, pp. 15-16).

En 2022, la guerra en Ucrania ha profundizado los problemas estructurales
de las economias de América Latina. A nivel internacional, el bajo ritmo de
crecimiento de actividad econdmica y de los flujos comerciales de la preguerra ha
sido sucedido por la irrupcién del conflicto, el aumento de los precios de los
productos basicos asi como la persistencia del COVID-19. Ademas, la apreciacion
del dolar junto a las restrictivas condiciones financieras globales potencian la
inestabilidad macro-financiera de la region.

A nivel interno, el impacto de tales factores difiere en funcion de las
diferentes estructuras econdmicas de los paises. Asi, los términos del intercambio
han crecido para los exportadores de hidrocarburos, caido para los paises del Caribe
y de América Central y mostrado un resultado mixto en América del Sur mientras
que ha arrojado un resultado negativo para el promedio de la region. El valor de las
exportaciones de bienes, las importaciones y las remesas asi como los flujos de

capitales hacia la region se han reducido, la depreciacion de las monedas ha
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exacerbado los aumentos de precios, los bancos centrales han aumentado las tasas
de interés, los fiscos han mantenido la reduccion de los déficits en un marco de alto
endeudamiento, los niveles de inversion han sido sumamente magros y la tasa de
crecimiento se ha decelerado. En este contexto, los estratos de la poblaciéon de
ingresos mas bajos se han visto fuertemente afectados por el aumento de los precios
de los alimentos y la energia al tiempo que la desaceleracion de la actividad
economica ha restringido la recuperacion de los mercados laborales, en particular
para las mujeres (CEPAL, 2022b, pp. 6; 7; 14; 21; CEPAL, 2022c). Todo ello hace

prever un aumento en los indicadores de pobreza y desigualdad.

4. Soluciones al problema de la desigualdad

A fin de abordar posibles soluciones al problema de la desigualdad, deberian
considerarse varios aspectos. En primer lugar, seria oportuno mejorar la distribucion
del capital fisico y humano. En relacion con la promociéon del capital fisico que
incrementa la productividad, las economias de América Latina deberian tener una
estrategia dual que contemple incentivar tanto sectores capital intensivo para el
progreso tecnologico como sectores trabajo intensivo que crean oportunidades de
aprendizaje para sectores de bajos ingresos (Sanchez Ancochea, 2021, p. 146). En
este sentido, es crucial tener en cuenta dos tipos de factores -los que determinan las
diferencias en los retornos de la educacion en los diferentes grupos de ingresos tales
como el acceso a la educacion inicial, a la calidad y oferta educativa y los servicios
complementarios tales el acceso a como infraestructura publica y servicios
financieros. También es importante tener en cuenta el costo de oportunidad por
ingresos no percibidos de la educacion superior, dado que los retornos a la
educacion solo son mayores a mayores niveles educativos y por tanto dicho costo

es mas elevado para los sectores de menores ingresos (Lopez y Perry, 2008, p. 35).

En segundo lugar, deberian realzarse las politicas macroecondmicas,
incluyendo la estabilidad monetaria y financiera, las estructuras fiscales y los
marcos regulatorios a nivel global. En cuanto a las politicas macroeconémicas,
Rodrik (1991, p. 26-27) ha encontrado una correlacion positiva entre la desigualdad

de los ingresos y el mal manejo de estas, asi como entre la desigualdad y los
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colapsos del crecimiento econdmico. En cuanto a la estabilidad monetaria y
financiera, su ausencia afecta la confianza en los mercados al tiempo que
contribuye a las elevadas tasas de inflacion, lo que constituye un factor regresivo
en la distribucion de los ingresos. Por otra parte, estos parametros proveen bajos
incentivos a la creacion de ahorro e inversion tanto a nivel publico como privado
(Sanchez Ancochea, 2021, p. 44; 75). En cuanto a las estructuras fiscales, es
necesario considerar el desempefio de los sistemas tributarios, los programas de
transferencias, los sistemas educativos, la seguridad social, las coberturas de salud y
los esquemas de subsidios al consumo. Dado el peso relativo de los impuestos
indirectos al consumo en los sectores de menores recursos, deberian implementarse
reformas tributarias sobre la base de impuestos directos a los sectores mas afluentes,
que es la forma mas progresiva de financiar el gasto social (Lustig, 2021, p. 1; 22;
34-35). En cuanto a los marcos regulatorios, los continuos cambios normativos y su
falta de consistencia pueden convertirse en un obstaculo persistente, que a la vez
erosiona la capacidad de construir instituciones efectivas (Sdnchez Ancochea, 2021,
p. 8). Al respecto, North (1994, p. 360) argumenta que la renovacion institucional es
un elemento fundamental puesto que moldea la estructura de incentivos de una
sociedad y, por tanto, las instituciones politicas y econdmicas determinan la
configuracion econdmico-social con efectos en la desigualdad, la educacion, las

finanzas, la salud, entre otros.

Por ultimo, la implementacion de una agenda comprehensiva requiere
asegurar condiciones politicas adecuadas, que incluyen la construccion de
consensos politicos y liderazgos en las sociedades de la region a fin de reducir la

desigualdad tanto a mediano como a largo plazo.

5. Conclusiones

Las disparidades existentes en América Latina son de larga data. La
desigualdad originada en el periodo colonial persistié y aun se exacerb6 en los
periodos posteriores. El actual coeficiente GINI de 0.46 es elevado no solo con
relacion al de 0.32 de los paises desarrollados sino también al de 0.36 de los paises

en desarrollo similar a los de la region como el Este de Asia y Pacifico y solo
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comparable con el de Sub-Sahara de 0.45. La tendencia declinante particularmente
en la primera década de los aflos 2000 evoluciond de manera dispar en los
diferentes paises ya que en algunos se desacelerd, en otros se acelerd y en otros
exhibié una tendencia creciente. La pandemia, que afectd a la mayoria de los paises
de la region, elevo en un 2.9 % el indice GINI. Por su parte, los efectos de la guerra

en Ucrania dificilmente permitan una reversion de los resultados.

Para afrontar el problema de la desigualdad, resulta crucial mejorar la
distribucidon del capital fisico y humano. Respecto a este ultimo, las economias de
América Latina deberian implementar una estrategia dual que contemple incentivar
sectores capital intensivo para el progreso tecnoldgico como sectores trabajo
intensivo que crean oportunidades de aprendizaje para sectores de bajos ingresos.
Asimismo las politicas macroeconémicas que incluyen la estabilidad monetaria y
financiera, las estructuras fiscales y los marcos regulatorios a nivel global
constituyen factores clave en la resolucion del problema en consideracion.
Finalmente, la renovacion institucional por la via de la construccion de consensos
politicos y liderazgos permitira moldear la estructura de incentivos de las
sociedades de la region determinando asi la configuracion economico-social que, a

su vez, tendra efectos sobre la desigualdad.
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Instituciones e integracion economica en
America Latina y el Caribe: hacia un mayor
dinamismo y complejidad en el comercio

internacional

Pablo Bertin y Carolina Zaccato

Resumen

Este trabajo busca describir, analizar y reflexionar sobre los desafios de la
region en un mundo mas volatil, indagando cual ha sido la evolucion del comercio
intrarregional y también con los principales socios extrarregionales desde la
creacion de la ALADI. A su vez, se sefialan las organizaciones con las que América
Latina y el Caribe cuentan para potenciar el comercio intrarregional en materia de
integracion econdmica con el objetivo de potenciar un genuino proceso de
crecimiento economico y consolidacion de capacidades regionales para una mejor

insercion latinoamericana en el comercio internacional.

Palabras clave
Regionalismo - Integracion regional - América Latina y el Caribe- Cadenas

regionales de valor - Economia politica internacional (IPE).

Introduccion

América Latina y el Caribe iniciaron un ambicioso proceso de integracion
economica y regional a partir de las décadas de 1960 y 1970. Organizaciones como
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), el Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), la Asociacidon Caribeiia de Libre Comercio (CARIFTA), la
Comunidad del Caribe (CARICOM) y el Pacto Andino han sido pioneras en la
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busqueda de una mayor interdependencia econ6mica regional. Es a partir de estas
organizaciones, con sus éxitos y fracasos, que los paises de la region comienzan a
establecer una serie de vinculos que permiten hoy en dia contar con una estructura
base sobre la cual generar reformas, o incluso crear nuevas organizaciones, en aras
de profundizar la integracion econdmica y comercial regional y subregional. En este
sentido, la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), creada en el afio
1980, permite renovar las esperanzas de profundizar la integracion econdémica de la
region, luego de la experiencia fallida de la ALALC. En efecto, aunque los paises de
la region tomaron diferentes caminos de integracion a nivel subregional, el marco

de la ALADI ayudo a habilitar y potenciar esos acuerdos.

En el actual contexto de alta incertidumbre internacional, acentuado por las
consecuencias de la pandemia del COVID-19, los efectos de la guerra entre Rusia y
Ucrania y las crecientes tensiones entre Estados Unidos y la Republica Popular
China, ganar competitividad y participacion en los mercados internacionales se
convierten en algunos de los principales desafios a futuro para la region
latinoamericana. Mas aun, esta tarea deberia incentivar a la region a pensar sus
estrategias de crecimiento sostenible en aras a conseguir un desarrollo econémico

sustentable no solo en términos ambientales sino también sociales.

La atraccion de inversiones extranjeras y la busqueda de incentivar la
localizacion de empresas que generen valor agregado al interior de los paises de la
region es una de las herramientas genuinas para motorizar e impulsar el
crecimiento econdomico. No obstante, en la actualidad América Latina no se destaca
por ofrecer posibilidades para el nearshoring, dada la baja capacidad relativa de la
region para relocalizar actividades productivas, ya sea por cuestiones de
infraestructura, (in)estabilidad economica, capital humano, asi como también por
cuestiones externas tales como la geografia, y las distancias relativas entre

capitales.

Este articulo busca describir, analizar y reflexionar sobre los desafios de la

region en un mundo mas volatil, indagando cudl ha sido la evolucion del comercio
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intrarregional y también con los principales socios extrarregionales. En este sentido,
se analizan cudles son las herramientas con las que cuentan América Latina y el
Caribe para potenciar el comercio intrarregional en materia de integracion
econdomica con el objetivo de potenciar un genuino proceso de crecimiento
econdomico y consolidacion de capacidades regionales para una mejor insercion

latinoamericana en el comercio internacional.

“Ser region” en un mundo cada vez mas volatil: Nuevas dinamicas

globales y sus desafios para América Latina y el Caribe

Un andlisis en profundidad de las dinamicas globales invita a los actores a
reflexionar, y accionar, ante los recientes movimientos en el orden econdmico
internacional. En particular, la irrupcion de las nuevas tecnologias en materia de
informacion y comunicacion (TICs), la automatizacion de procesos y la
digitalizacion de actividades, posibilitaron la fragmentacion de tareas productivas
dentro de un mismo sector y en distintos lugares geograficos, propiciando la
generacion de una gran cantidad de cadenas globales y regionales de valor. Este
esquema rompio con las viejas estructuras productivo-comerciales, no solamente en
lo referente a la produccion sino también incrementando la complejidad y abriendo
un nuevo abanico de oportunidades en el comercio internacional (Baldwin, 2011).
En este sentido, la apertura hacia nuevas disciplinas en el comercio internacional
plantea un gran desafio a nivel multilateral para la homogeneizacion de las

mismas; y a su vez, promover un comercio mas justo (Bertin & Olmos, 2021).

Por otro lado, las crisis financieras y economicas internacionales en las
ultimas décadas plantean un escenario que requiere flexibilidad al cambio. Las
crisis del petrdleo en la década de 1970, la profunda recesion de los denominados

&

“tigres asiaticos” en conjunto con la crisis de las “.com” a fines de la década de
1990 y principios de los 2000 marcaron disrupciones en las ultimas tres décadas
dentro del sistema economico internacional del siglo XX. A su vez, la crisis
financiera subprime del 2008, y, en la actualidad, el enorme shock producido por la

pandemia del COVID-19, son algunas de las principales mutaciones que sufrio el
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escenario economico internacional en los ultimos tiempos. Sumado a ello, la
sostenida dinamica de desplazamiento del eje gravitacional de poder —economico,
politico y, crecientemente, militar- de Occidente a Oriente, el lento pero sostenido
declive de potencias occidentales como Estados Unidos (Brooks & Wohlforth, 2016),
el Reino Unido (Buzan & Cox, 2021), y la Unién Europea (Webber, 2016; Smith,
2014) y el resurgimiento de Rusia como actor central en el escenario internacional
(Mankoff, 2009) marcan un escenario complejo (Navari & Knudsen, 2021;
Ikenberry, 2018; Sanahuja, 2018; Serbin, 2018; Allison, 2017). A su vez, el ascenso
de nuevas potencias en el denominado “Sur Global”, como la Republica Popular
China e India (Cheru & Obi, 2010; Narlikar, 2007) y, en menor medida, de potencias
regionales como Sudafrica, Turquia, Kenia, y Brasil (Lieber, 2014; Cagaptay, 2014;
Carmody, 2013) plantean un escenario global que invita a la permisividad
institucional como manera de enfrentar y amoldarse a los recurrentes cambios que

transita el sistema internacional, mas alla de lo econdmico y comercial.

En efecto, instituciones mas flexibles que actien como foros de encuentro,
consulta y coordinacion de politicas publicas, y que permitan a sus miembros
amoldar sus estrategias de desarrollo socioeconémico a un mundo con alta
volatilidad politica y econdmica, sin dejar de lado la coordinacion de respuestas, la
cooperacion como medio para llevarlas a cabo, y la vision de un horizonte
(regional) comun, brindarian a sus actores mejores herramientas para “navegar la

incertidumbre”.

La region de Ameérica Latina y el Caribe no solamente no escapa a estas
dinamicas de cambio y volatilidad internacional, sino que también debe hacer
frente a una serie de problemas endogenos a nivel regional. En particular, las crisis
de balanza de pagos, junto a un bajo nivel de diversificacion en la estructura
productiva de estos paises, limitan el crecimiento y el desarrollo econémico de la
region, afectando de esta manera la calidad de vida de sus sociedades. En este
sentido, la informalidad laboral, los altos indices de pobreza e indigencia, sumado a
los problemas en la infraestructura y conectividad (no solo al interior de los paises

sino también entre los paises de la region), nos presentan un panorama regional
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con numerosas deudas y desafios a la hora de navegar el sistema internacional
contemporaneo y disefiar estrategias de desarrollo que permitan el crecimiento

regional y que beneficien, en ultima instancia, a las sociedades latinoamericanas.

A nivel global, iniciativas como la propuesta de Naciones Unidas de
impulsar una Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) sirven
para ilustrar el agudo desafio de fortalecer el multilateralismo -y los regionalismos-
como forma de enfrentar una creciente volatilidad internacional y una época de
relativo estancamiento econdmico. A través de estas iniciativas se busca fomentar
la coordinacion y la cooperacidon entre distintos paises de manera de impulsar la
provision de bienes publicos a nivel global, fomentar la paz y la estabilidad
internacionales, y construir sociedades con un desarrollo econémico sostenible en

lo medioambiental y equitativo en lo social (CEPAL, 2019).

Por su parte, la integracion entre los paises de América Latina y el Caribe ha
tratado de ser una herramienta para potenciar la unién entre los paises de la region,
garantizar la paz y la estabilidad regional, cooperar en materia de seguridad
regional, fomentar y rescatar la diversidad étnica y cultural de la region, entre otras
areas. Mas aun, los diversos proyectos de asociacion e integracion latinoamericanos
también se propusieron diversificar y densificar el entramado productivo y
comercial de sus miembros, buscando aumentar la conectividad intrarregional y la
interdependencia productiva y comercial. Por ello, estos entramados institucionales
regionales deben jugar un rol protagonista a la hora de canalizar las respuestas de
sus actores ante un escenario internacional en transicion, fomentando Ila

coordinacion de politicas e iniciativas entre sus miembros.

Desandando el panorama actual: La evolucion de la integracion regional

latinoamericana

A partir de la década de 1960 e inicios de la década de 1970, comienza un
proceso para la creacion de instituciones orientadas a la profundizacion de la

integracion regional latinoamericana. Las organizaciones pioneras a nivel regional
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fueron la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA), la Asociacién Caribefia de Libre Comercio
(CARIFTA, por sus siglas en inglés), la Comunidad del Caribe (CARICOM) y la
Comunidad Andina de Naciones (CAN). A partir de estas organizaciones, con sus
éxitos y fracasos en concretar sus objetivos y metas, los paises comienzan a
establecer vinculos que les permiten en la actualidad contar con una estructura
basal sobre la cual establecer reformas o incluso disefiar nuevas organizaciones

para profundizar la integracion economica y comercial subregional ya existente.

A su vez es pertinente resaltar el rol posterior de la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI), al ser una organizacion conformada por
paises que integran todas las distintas subregiones de América Latina y el Caribe.
En efecto, la ALADI fue creada en el aflo 1980 mediante el Tratado de Montevideo
(firmado por los paises que suscribieron a la ALALC), ampliando luego su numero
de miembros con la posterior adhesion de Cuba (1999) y Panama (2012). A partir de
los ambiciosos objetivos en términos de integracion economica propuestos en el
marco de la ALALC, la ALADI surge como un nuevo espacio para que los paises
puedan establecer preferencias arancelarias a través de acuerdos de alcance parcial
o de alcance regional. De este modo, la ALADI se constituye como una alternativa
mas flexible que la ALALC, con un horizonte de largo plazo puesto en la creacion

de un mercado comun latinoamericano.

Teniendo en cuenta a la creacion de la ALADI como punto de partida, se
analizé como variaron los flujos de comercio a nivel intrarregional como se observa
en el Grafico 1. La tasa de crecimiento promedio del comercio intrarregional para el
periodo 1980-1989 rondd el 15 %, como lo ilustra el Grafico 1, marcando un
crecimiento notable en el comercio intrarregional con respecto a los ultimos dos
periodos que se observan en el Grafico 1. No obstante, en la ultima década (periodo
2010-2019), la tasa de crecimiento promedio del comercio intrarregional fue de -3
%. Estos datos evidencian un profundo deterioro de la dinamica comercial

intrarregional entre los paises de América Latina y el Caribe, en particular durante

'En este grafico tomamos la decision de finalizar la serie en 2019 de manera de excluir el shock
negativo del COVID-19 sobre el comercio internacional, que profundiza la tendencia preexistente.
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los ultimos afios. Mas alla de que los flujos del comercio internacional muestran
contracciones a nivel global, la region no experiment6é cambios en la tendencia que
se observa con respecto a las tasas de crecimiento del comercio intrarregional desde

1980.

Grafico 1: Evolucion del comercio intrarregional en América Latina y el Caribe

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de COMTRADE.

Con respecto al comercio extrarregional, como se observa en el Grafico 2, la
participacion de los principales socios comerciales en el comercio internacional de
Ameérica Latina y el Caribe cambié de manera drastica durante la ultima década. En
efecto, la importancia relativa de los Estados Unidos y la Union Europea ha ido
disminuyendo de manera notable y sostenida, aunque al dia de hoy continuan
representando significativos flujos de comercio para la region. Por otro lado, el
crecimiento economico sostenido de China e India en los ultimos 40 afios, y en
particular durante las ultimas dos décadas, junto con su creciente gravitacion como
centros de poder a nivel internacional, conlleva una tendencia en la que la region
de América Latina y el Caribe fortalece de manera sostenida sus vinculos
comerciales con estas dos potencias asiaticas. De este modo, la creciente relevancia

de China e India en las matrices comerciales latinoamericanas es corolario de la
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expansion economica que ha experimentado Asia durante las ultimas décadas y su
creciente importancia como centro gravitacional de la geoeconomia y geopoliticas
mundiales (Serbin, 2021), asi como también su creciente protagonismo en la toma

de decisiones a nivel multilateral.

Es pertinente destacar, asimismo, que durante las ultimas décadas los Estados
Unidos muestran una tasa de crecimiento promedio del comercio internacional con
la region por debajo del 5 %, mientras que la Unidon Europea muestra una tasa de
crecimiento negativa para el periodo 2010-2019. Asimismo, la diferencia mas
significativa entre las tasas de crecimiento de paises occidentales y paises orientales
se observa durante el periodo 2000-2009, que a nivel internacional culmina con la
crisis financiera de 2008, y a nivel regional latinoamericano se vio marcada por el
denominado boom de las commodities, esto es, un crecimiento exponencial de los
precios internacionales de las materias primas que, en gran medida, son producidas
y/o extraidas en América Latina, como trigo, soja, sorgo, cobre, plata, oro, niquel,
entre otros. En efecto, gran parte de estos productos y sus derivados evidenciaron
una buena década en términos de saldos exportables para la mayoria de los paises
productores de la region, en su mayoria traccionados por una fuerte demanda
proveniente de las principales economias de Asia. En este sentido, la primarizacion
de los productos en la canasta exportadora de los paises latinoamericanos hacia
estos paises es un rasgo caracteristico de los bienes y los sectores que traccionan la

estructura productiva latinoamericana.
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Grafico 2: Tasa de crecimiento promedio para los flujos de comercio de América
Latina y el Caribe con China, Estados Unidos, Unioén Europea e India.

Fuente: elaboracion propia con base en WITS/COMTRADE.

Tomando en cuenta las recién enumeradas dinamicas comerciales con sus
principales socios extrarregionales, y una tendencia a la baja en el crecimiento
promedio de los flujos comerciales al interior de la region, cabe sin embargo
destacar que los paises de América Latina y el Caribe cuentan con instrumentos
regionales que posibilitan la coordinacion, cooperacion e integracion economica
para expandir la integracion a nivel regional. En este sentido, es necesario sefialar
que los acuerdos de alcance parcial dentro de la ALADI permiten establecer
acuerdos de complementacion economica (ACE) entre los paises miembros, ya sea
de manera bilateral o multilateral, brindando asi un mecanismo que posibilita la
negociacion entre paises sin la necesidad de que todos los miembros de la ALADI
estén involucrados?.

Entre algunos de estos sub-bloques regionales creados a partir de los mecanismos
de la ALADI, destacan el Mercado Comun del Sur (Mercosur), la CAN y mas
recientemente la Alianza del Pacifico (AP). Al momento, la region latinoamericana
cuenta con mas de 50 acuerdos de complementacion economica entre los paises
miembros de la ALADI.

2 Cabe recordar que Costa Rica (2009), Guatemala (2011), Honduras (2012), El Salvador (2013) y
Republica Dominicana (2018) recibieron notas de invitacién por parte de la ALADI para que se
incorporen como miembros plenos.
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A su vez, muchos de estos procesos de integracion en la region se analizan por el
lado de la “oferta de integracidon”, esto es, analizando los procesos mediante los
cuales los jefes de Estado deciden cuando, como y cudanta integracion llevar
adelante, en lugar de abordar el proceso de integracion por el lado de la “demanda
de integracion”, esto es, como los intereses nacionales se conjugan con fuerzas y
dinamicas transnacionales para luego manifestarse en demandas hacia una mayor
institucionalizacion y formalizacion de la interconectividad e integracion regional
(Malamud, 2011).

A partir de los mecanismos de institucionalizacion de la integracion econdmica
latinoamericana se desprenden diferentes bloques subregionales como se menciond
anteriormente. En este sentido, una dinamica de coordinacion y cooperacion entre
un menor numero de estados parte permite resolver conflictos de manera mas
efectiva, asi como también posibilita la negociaciéon de intereses y posturas, y la
subsecuente implementacién de los acuerdos econdmicos preexistentes (Ethier,
1998). La siguiente tabla presenta los principales bloques subregionales que
conforman la region:

Tabla 1: Bloques subregionales de integracion econdmica en América Latina y el

Caribe.
Bloque- . i . Ingreso per-capita
i Miembros plenos Origen Poblacién i
subregional promedio
Alianza del Pacifico Chile, Colombia, México y Pert 2011 226 UsD9.131
Comunidad Andina . i R
Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru 1969 112 USD 5.384

de Naciones

Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice,
Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica,
CARICOM Montserrat, Republica Dominicana, San Cristébal y 1973 17 USD 9.267
Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas,
Trinidad y Tobago

Mercado Comun Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
; , 1960 45 USD 4.207
Centroamericano Panama y El Salvador
Mercade Comun ) )
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay 1991 295 UsSD 10.592

del Sur

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del Banco Mundial y sitios oficiales de los bloques

subregionales. Los datos del PBI per capita corresponden al afio 2019.

La evolucion del comercio entre estos bloques subregionales, si se consideran las
exportaciones e importaciones, cayé para los ultimos afios en la mayoria de los
casos. Analizando los datos de comercio segun las estadisticas de Naciones Unidas

(COMTRADE), el Mercosur mantuvo los flujos de comercio con la Alianza del
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Pacifico alrededor del 6-7 % con respecto a la participacion de su comercio total en
los ultimos 10 afios, registrando un comercio bilateral a nivel bloque del 5,7 % para
el aino 2020. Por el lado del Mercado Comun Centroamericano (MCCA) y la
Comunidad del Caribe (CARICOM) esta participacion se encuentra alrededor del 0,3
% y 1,1 % para el ailo 2020, mostrando un bajo volumen comerciado entre estos
bloques subregionales, manteniendo la misma dindamica que se observa desde el
2000. Por el lado de la AP, el Mercosur es uno de los principales bloques
subregionales teniendo en cuenta que la participacion del Mercosur en el comercio
total de la AP llega al 2,7 % para el afio 2020. Sin embargo, esta participacion
disminuy6 de manera constante desde el 2008 donde la participacion del Mercosur
era del 4,5 %. En el caso de MCCA, el bloque subregional de la Alianza del Pacifico
es el mds representativo entre los bloques subregionales de Ameérica Latina y el
Caribe, llegando al 9 % en el aflo 2020, seguido del Mercosur con el 2,3 %. Al igual
que la Alianza del Pacifico y el Mercosur, el MCCA presenta un deterioro con
respecto a la participacion de los demas bloques subregionales en su comercio total,
principalmente del 2011 en adelante. Para el caso del CARICOM, la Alianza del
Pacifico muestra ser el bloque mas relevante con el 4,2 % para el 2020, aun
evidenciando una baja de los flujos comerciados en la ultima década, teniendo el
pico maximo en el afio 2013 con el 8,8 % de su comercio total. Con respecto al
resto de los bloques subregionales, la participacion también disminuyo desde el
2012 y 2013 en adelante, encontrandose alrededor del 2,5 % para el afio 2020,
siendo la Comunidad Andina de Naciones (CAN) la que menor participacion tuvo
dentro de los flujos de comercio del CARICOM con el 1,8 %. En el caso de la CAN,
la tendencia del comercio con el resto de los bloques muestra un deterioro general a
partir del 2009, siendo la Alianza del Pacifico el que mayor participacion posee con

el 9,0 % seguido del Mercosur con el 7,7 %.

Analizando los datos descritos en el anterior parrafo con respecto a la participacion
de los bloques subregionales en la participacion del comercio total de cada uno de
ellos, el estancamiento o el deterioro en los flujos de comercio intrarregional es un
rasgo distintivo para los ultimos afios. Esto demuestra que, los destinos en donde

muchos de los paises de la region logran diversificar su canasta exportadora, no
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consiguieron potenciar y desarrollar aun mas estos sectores (Cepal, 2018). A su vez,
el crecimiento economico sostenido de China en las ultimas décadas, siendo el
principal o uno de los principales socios para los paises de la region, ayuda a

explicar en parte esta dinamica (Bertin, 2021).

A modo de conclusion: Repensando la insercion internacional de América Latina

y el Caribe en un orden global en transicion

La pandemia del COVID-19 profundizo algunas tendencias negativas que se
observaban en la region de América Latina y el Caribe al cerrar la década de 2010
(Zaccato, 2020), entre ellas, el estancamiento -cuando no, decrecimiento-
economico, el aumento de la brecha de acceso a TICs y a la provision de servicios
publicos de calidad en materia de educacion y la salud, el declive en el comercio
intrarregional, y una creciente irrelevancia de la region latinoamericana en las
balanzas comerciales de actores extrarregionales, sumada a una mayor volatilidad
en algunos precios de las materias primas para los que la region es un actor
relevante a nivel internacional. En este macro contexto con enormes desafios para
mejorar la situacidn socioeconomica, como asi también las nuevas oportunidades
que se presentan para América Latina y el Caribe, la region se beneficiaria de
diversificar y mejorar su matriz productiva para la exportacion de productos que
requieran un mayor contenido en valor agregado originado en la region. Esto
requeriria no solo impulsar una mayor integracion en el comercio intrarregional por
parte de los Estados sino también implementar nuevas politicas que incentiven el
desarrollo de nuevas capacidades en el sector privado para la apropiacion de
conocimiento, tanto en sectores tradicionales como en sectores latentes que

permitan ampliar el entramado productivo.

En un contexto de orden internacional en transicion, y de alta volatilidad
economica, politica y social, se elevan algunas voces que abogan en favor de la
bilateralidad de las negociaciones internacionales y por el fin, o gradual
obsolescencia, de los regionalismos. A modo ilustrativo, puede tomarse el actual

debate al interior del Mercosur en torno a una posible degradacion de su esquema
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de integracion hacia una zona de libre comercio que permita a sus actores
miembros negociar de manera unilateral acuerdos comerciales con terceras partes.
Frente a ello, este articulo busca visibilizar algunas de las herramientas y marcos
regionales existentes a la hora de propiciar una mejor insercion de América Latina
y el Caribe en el sistema internacional contemporaneo. Para ello, es pertinente
reabrir debates, tanto domésticos como regionales, en torno a los “para qué” de la

integracion regional latinoamericana (Zaccato, 2022).

A su vez, es deseable incentivar un mayor acercamiento entre las vertientes
atlantica y pacifica del regionalismo latinoamericano (Zaccato & Listrani, 2017),
explorando nuevos esquemas de integracion que aprovechen los potenciales de
complementariedad econdmica entre paises, y promuevan una mayor integracion
entre las economias regionales, por ejemplo, entre los bloques subregionales del
Mercosur y la Alianza del Pacifico. Ello, a su vez, requiere de un mayor numero de
cumbres entre jefes de Estado a nivel subregional, asi como una coordinacion entre
equipos técnicos y asesores politicos que ayuden a efectivizar los procesos de
integracion con una mayor profundidad. Para ello, la voluntad y la coordinacion
con el sector privado, el sector académico y otros actores de la sociedad civil sera

vital para reinventar las relaciones intrarregionales.
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La formacion de un interes estrategico
sudamericano en politica exterior.

Hegemonia, Elites e Insercion internacional

Fernando Lavignolle

1- Introduccion

El sentido de estas notas es abordar algunos aspectos que debieran ser
tenidos en cuenta para la vinculacion de Sudamérica con el mundo en la actual
coyuntura internacional. Un aspecto fundamental, no excluyente de otras
prioridades, es la formulacién de un interés estratégico sudamericano (IES), que
sirva de base, de eje para la reflexion acerca de la formacion de una politica
exterior comun en la region.

Vale destacar que en esta perspectiva, las elites, la hegemonia y una
adecuada insercidon internacional se encuentran entrelazadas. La modalidad del
ajuste entre ellas condiciona el éxito o el fracaso en lograr los intereses de la
region.

Observamos que Sudamérica se encuentra inmersa en un complejo escenario
internacional, de alta competencia entre China y Estados Unidos por zonas de
influencia politica, espacios econdmicos, competencia militar, en suma una
rivalidad por la hegemonia mundial. Es un escenario de gradual transformacion de
la hegemonia mundial. Se agrego la imprevista guerra en Ucrania originando una
migracion de millones de ucranianos, con amenaza de crisis energética en Europa y
dificultades en la produccion de alimentos. Sin dudarlo nos encontramos ante
potenciales escenarios internacionales y estrategias imprecisas en la formulacion del
analisis tanto en politica exterior como en Relaciones Internacionales. Emergen
desafios tanto tedricos —para disponer de conceptos y herramientas precisas para la
comprension de la problematica internacional- como practicos -la generacion de
acciones que permitan ejecutar nuevas politicas, eficaces para la adaptacion y
respuesta de los estados a un orden mundial elusivo y cambiante. Las notas aqui

expuestas son una sucinta reflexion acerca de la importancia de plantear la

34



formulacion de un IES en politica exterior, como requisito previo esencial para la
formacion de una politica exterior sudamericana comun en el futuro.

También se destaca la hipdtesis provisoria de que el IES se encuentra
directamente vinculado con la definicidon clara y coherente del interés nacional en
cada pais de la region.

En la perspectiva planteada, una percepcion comun en la region acerca de la
problematica del orden mundial, de coincidencia acerca de las grandes fuerzas que

operan a nivel mundial, es fundamental.

2- Antecedentes

Sudamérica fue articulandose a partir del siglo XVI, consecuencia de la
expansion de los reinos ibéricos, Espafia y Portugal, el surgimiento de los grandes
imperios maritimos europeos. Surgidé una Ameérica espafiola y una América
portuguesa, que encontraban su punto central de tension y rivalidad en la cuenca
del Rio de la Plata.

Sudamérica, desde sus origenes, fue un espacio afectado en lo politico, lo
economico y lo social por factores endogenos, por decisiones tomadas en gabinetes
en Corte Europeas, con intereses y actores econdomicos en conflicto, a miles de
kildémetros. Como caracteristica eminente, la rivalidad entre Espafia y Portugal fue
parte de la vida cotidiana de los territorios sudamericanos, con mayor o menor
intensidad dependiendo de la época. La Unidn ibérica (1580-1640) fue un periodo
de cierta paz y gran intercambio, el corto periodo en la historia de la region en que

Sudamérica puede ser evaluada como una unidad.

Ahora bien, las tradiciones de politica exterior de Portugal y Espafia fueron
bien diferentes. Portugal se hizo fuerte en la diplomacia administrando sus
debilidades “la diplomacia da fraqueza” y cerrando una temprana alianza con
Inglaterra, que explicada en breves palabras significaba conservar el imperio
portugués a cambio de la subordinacion econdomica a Inglaterra. Espafia, en cambio,
estaba imbuida de una vision clasica imperial, de tipo territorial, unida a la idea de

mision, de caracter religioso.
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A fines del siglo XVIII con el declive del mercantilismo, el ascenso del
mundo y la economia atlantica, el desarrollo del capitalismo, y la confrontacion
entre Inglaterra y Francia por la hegemonia mundial, los virreinatos espafioles y
capitanias portuguesas, como también sus elites comerciales locales, encuentran sus
intereses economicos y politicos orientados hacia la economia britanica.

A principios del siglo XIX no habia mas que un paso hacia el proceso de
independencia.

Aqui se produce una primera diferenciacion entre la América portuguesa y la
América espafiola, que afectara especialmente la cuestion que nos ocupa, la

diplomacia y la vinculacion internacional de la region.

Tuvo lugar un hecho fascinante, disruptivo, como fue la llegada de la Corte
Portuguesa a Brasil en 1808, traida por la flota britanica, debido a la invasion del
ejército de Napoledn a Portugal. Evitando extenderme sobre este acontecimiento, lo
mas importante es que la llegada del rey Juan VI, con la familia real portuguesa, la
Corte casi en pleno a Brasil, significé la “internalizacién de la metropoli”. Todo un
artefacto imperial de gobierno, con sus aceitados mecanismos administrativos, su
burocracia de formacion europea, se instalo en la colonia para desde alli
administrar el Imperio Portugués, hecho inédito en la historia de todos los imperios.

La presencia del Rey fue desplegando un proceso de centralizacion,
unificacion y desarrollo de la identidad de Brasil, incluyendo en un mismo marco
institucional a toda la América portuguesa, antes divididas en distintas capitanias,
algunas con escasa o nula comunicacion entre si. La corte portuguesa introdujo
conceptos y simbolos de antiguo régimen, de jerarquias e instituciones que
fortalecieron la posicion de Brasil en la region y una vinculacion internacional de
categoria imperial.

Hubo continuidad de Portugal en Brasil por décadas, en cambio como
contraste hubo una drastica ruptura de las colonias espafiolas con Espafia, que
nunca se vieron como una continuidad imperial hispana en América.

Esta solidez institucional luso brasilefla contrasté fuertemente con los
contemporaneos procesos de independencia de la América espafiola, donde impero

la fragmentacion de los virreinatos en unidades politicas mas pequefias, en
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anarquia, bajo el liderazgo de jefes militares en la figura de caudillos, con la
excepcion de Chile.

La América portuguesa dio origen a un unico estado: Brasil; y la América
espafiola a numerosos estados.

En orden al objetivo de estas notas vale destacar las dificultades de los
estados surgidos del imperio espafiol disuelto para elaborar una precisa politica
exterior, una insercion internacional eficaz para la nueva etapa, carentes de un
servicio diplomatico tan competente como el luso brasilefio.

Afirma Rubens Ricupero que en ningun otro pais de la region tuvo tanta
importancia la politica exterior para la construccion del pais como lo fue en Brasil.

A lo largo del siglo XIX, el escenario politico y economico se fue
normalizando para los estados sudamericanos, encontrando en la triunfante
hegemonia britdnica al estabilizador externo, y el mercado de destino de sus
productos, asi como al principal inversor.

No obstante, la rivalidad en la cuenca del Plata, sobre todo en el brutal
extremo que significd la guerra de la Triple Alianza, marco a fuego los intereses, la
identidad y las visiones reciprocas entre Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay, que
hasta el dia de hoy persisten, aunque mas atenuadas. La rivalidad de tiempos
coloniales entre Portugal y Espafla se habia continuado entre los estados
independientes surgidos del fin de los imperios ibéricos.

Inglaterra fue el gran socio de Sudamérica durante el siglo XIX, pero Brasil
va iniciando un giro en su politica construyendo una alianza con Estados Unidos,
sobre la base de la exportacion de café hacia fines de 1870. Esta nueva dimension
estratégica -Brasil apoyado en Estados Unidos y la Argentina en Inglaterra- definio
la insercion internacional de ambos paises y el tono de una competencia reciproca
por el liderazgo en la region.

En 1889, el cambio de régimen en Brasil, de Imperio a Republica, lo acerco
mas a sus vecinos sudamericanos.

Con socios internacionales distintos, los estados sudamericanos buscaron
vias individuales a su vinculacion internacional, otorgando Inglaterra cierto marco

de previsibilidad, como hegemonia consolidada.
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Pero va a ser durante las guerras mundiales que se va poner en evidencia las
limitaciones de la insercion internacional de los estados de Sudamérica. La
necesidad de sustituir la falta de insumos industriales durante las guerras mostré
parte de las limitaciones del modelo. Las guerras fueron también el sintoma de que
se estaba en una transicion hacia un nuevo orden hegemonico, ante el declive
relativo de Inglaterra.

Antes de la Segunda Guerra Mundial, Brasil y Argentina van a plantearse
cuestionamientos a sus estructuras econdmicas y van a evaluar la necesidad de
desarrollar industrias y agrandar la base de intereses materiales buscando
desarrollar sectores estratégicos, desde una perspectiva con un alto sesgo militar.
Estaba el germen del modelo de sustitucion de importaciones, siempre dentro de un
escenario de competencia entre ambos estados.

Estas estrategias de desarrollo no alcanzaron su objetivo central: convertir a
las economias de Brasil y Argentina en altamente desarrolladas y competitivas. Se
lograron avances relativos, sectoriales, pero no dinamizaron economias sobre
solidas bases en productos industriales de alto valor agregado. La mayoritaria base
primaria de las economias persistio, no pudo ser estructuralmente superada,

continud siendo el sector de las materias primas el mayor generador de divisas.

Como ejemplo de un primer planteo de cambio de visiones y politicas estuvo
la propuesta del presidente Juan Domingo Perén en 1951 en su conferencia secreta
en la Escuela Nacional de Guerra, proponiendo abandonar de algun modo proyectos
hegemonicos nacionales en la region y proponiendo la unidn real y efectiva de
nuestros paises para encarar una vida en comun y para planear, también, una
defensa comun. En su perspectiva las ventajas fundamentales de la region en esa
época eran los alimentos y las materias primas. Y proponia la formacion de una
nueva politica exterior argentina, una metodologia de tres niveles: primero obtener
lo que le conviene al pais, en segundo término lo que le conviene a la region que
encuadra y en tercer término el resto del mundo. “La hegemonia no se discute: la
hegemonia se conquista o no se conquista”, afirmaba Perdn.

Tiene el mérito el analisis de Peron de reconocer las limitaciones de toda

politica exterior, de todo interés nacional que no tenga en cuenta a la region. Pero
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la propuesta no pudo avanzar en acciones concretas, continuaron las perspectivas

nacionales con fuerte influencia de la Guerra Fria.

El fin de la Guerra Fria en 1989 con la caida del muro de Berlin aceler¢ la
globalizacion -proceso de siglos— con tendencia hacia la multipolaridad y en una
primera etapa una abrumadora supremacia de los Estados Unidos.

Luego China fue consolidando su modelo, su nuevo protagonismo
internacional, en su rol de importador y exportador, de gran productor de productos
industrializados, ampliando su base de poder sobre bases culturales, politicas
estratégicas y su inagotable demanda de importaciones, y un uso estratégico de la
variable tiempo.

Queda definida la gran competencia internacional entre China y los Estados
Unidos. Con nuevas agendas de cambio climatico, seguridad, terrorismo, delitos
transnacionales como asi la evolucion de nuevas fuentes de poder, culturales,
simbolicas, en disputa.

Sudamérica se encuentra en esta arena internacional, no ya en un mundo
Atlantico, eurocéntrico y con predominio incuestionable de Estados Unidos como
en el siglo XIX y parte del XX, sino mas amplio, biocednico, con el ascenso de las
economias industrializadas del Pacifico. Emergen zonas de influencia mas extensas
y complejas, también difusas, entre China y Estados Unidos.

En la regién, aun contando con un conjunto de instituciones regionales
amplio -CELAC, Mercosur, UNASUR, ALADI, el Pacto Andino-, multiples problemas
permanecen y se profundizan: la pobreza, la desocupacion, bajo desarrollo
tecnoldgico, aumento del delito, baja alfabetizacion, y baja influencia de la region
en el mundo. La formulacion de una estrategia comun de desarrollo y progreso se
encuentra estancada.

La prioridad esta planteada, surge la necesidad en Sudamérica de formular y
pensar un interés estratégico comun, que al mismo tiempo se nutra de y sirva a las

politicas exteriores nacionales y las potencie.

3- ¢Como formular un Interés Estratégico comun?
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El primer desafio es considerar al IES como una unidad de analisis,
evaluando su contenido, precisando las principales variables que lo afectan. Poder
proyectar una vinculacion internacional de Sudameérica basada en un interés
estratégico comun, funcional a intereses compartidos entre los paises miembros y

que pueda sostenerse en el tiempo.

Podemos plantear algunas sugerencias teoricas, metodoldgicas y practicas, es
la finalidad de estas notas, sugerir algunas lineas de investigacion.

Proponer un interés estratégico comun no implica pensar que deben
desaparecer las politicas exteriores nacionales ni que son irrelevantes. En un amplio
grado de simplificacion significa que las politicas exteriores nacionales en su
formulacion y disefio deben incorporar la dimension sudamericana. En politica
exterior la dimension solo nacional no es suficiente hoy para expandir y asegurar
los intereses de ningun estado.

Por ejemplo seria una prioridad plantearse la mejor forma de incorporacion
de las economias nacionales a cadenas de valor internacionales o promover la
creacion de nuevas cadenas de valor, como estrategia de posicionamiento
internacional en colaboracidon y cooperacion de varios estados.

Convengamos qué problematico es definir el interés nacional de un pais,
cruzado por tradiciones histéricas muy arraigadas, ideologias, prejuicios y hasta
sesgos de perspectiva. Definir un interés estratégico sudamericano no seria sencillo,
seria una tarea ardua. Pero las alternativas no son muchas. Sin duda se enfrentan
tradiciones, percepciones, imagenes, que actuan de obstaculos, pero es fundamental
superarlos, habitar una nueva etapa en la region superadora de las perspectivas
fragmentadas y parciales.

Es prioritario distinguir y jerarquizar los factores externos de los factores
internos que afectan en el comportamiento en politica exterior.

Una metodologia simple en el comienzo es de consenso: se propone un
interés regional comun sobre grandes lineas esenciales, incluso sin entrar en
colisiéon con fundamentos tradicionales de politicas exteriores nacionales. Sin duda
el gran objetivo estratégico es el desarrollo econdmico, el bienestar de los

sudamericanos, la erradicacion de la pobreza, las bases de un estado de bienestar. El
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acceso a la educacion, la salud, la seguridad la vivienda, el desarrollo humano, una
geopolitica ambiental. Excluir otros intereses: mesidnicos, expansionistas,
emancipatorios.

Tomar nota de que las bases econdmicas tradicionales deben ser superadas
por el desarrollo de altos productos de valor agregado, la inversion en tecnologia, la
inteligencia artificial y la robdtica, sumarse a las grandes transformaciones que esta
sufriendo la economia a nivel global. Que el sentido profundo de estas acciones sea
alcanzar una sociedad mas homogénea, de oportunidades, una amplia clase media
en la region que comparta los mismos valores y una similar base material, plena de
intercambios.

Estos objetivos en una vision estratégica deben perseguirse conjuntamente,
elaborandose en centros de investigacion comunes o coordinados, explotando a
pleno toda la capacidad de innovacion e investigacion de las universidades de la
region y en alianza incluso con universidades de otras partes del mundo.

Sin duda va a haber intereses en contra del IES, de la internacionalizacion,
sectores que su principal interés esta dentro de los limites de su pais, y van a buscar
que la preferencia estatal se oriente hacia ellos, seran las fuerzas limitantes. Sin
embargo hay sectores existentes y a desarrollar o crear que podrian tomar a la
region como primera plataforma para adquirir escala productiva y comercial y
luego acceder al mercado mundial en un plano de competitividad. Pensar en
actividades y proyectos que tienen lugar en un pais o region y pero que se dirigen a
un medio externo, global.

Muchos factores y variables deben considerarse. Evaluar que Sudameérica se
encuentra inmersa en un proceso general, que es mundial, mas alla de que afecte a
unos u otros de diferente modo. Visualizar bien ese proceso, tener una clara lectura
de los ejes centrales de esa realidad, tanto como amenazas, desafios y
oportunidades. Cudles serian las mejores alianzas para el IES y cudles los mejores
socios.

Tener una lectura clara de las principales tendencias presentes en la disputa
hegemonica: comprenderlas en clave como afectan a Sudamérica y a sus intereses

estratégicos. Ese debe ser el marco de analisis, no otro.
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Por ejemplo, preguntarnos si la rivalidad China-Estados Unidos ofrece lugar
al desarrollo economico de la region, a la expansion de las empresas, a la unidad y
no a la fractura de Sudamérica, es una linea de investigacion a profundizar.

Interrogarnos cuadles serian las acciones conjuntas en la construccidon y
defensa de intereses sudamericanos. /Cual es el nivel real en que esta competencia
mundial por la hegemonia mundial nos afecta? ;Cudles indicadores vamos a tener
en cuenta? ;Cuales serian nuestras hipotesis provisorias a trabajar?

Los paises de la region forman un subsistema, aunque a veces no lo tengan
muy presente en sus decisiones.

Otro desafio seria el estudio profundo, exhaustivo hacia adentro de la region,
sin prejuicios, teniendo como guia la formulacidon de un interés estratégico regional
sudamericano sobre las siguientes bases enunciadas solo a titulo provisorio.

En otro plano, tener una actitud mental diferente: no aferrarse a
prosperidades y bonanzas economicas de coyuntura, a ventajas comerciales
efimeras, de alza de precios internacionales que no tengan una base estructural
solida en su evolucidn, que suelen nublar y generar un falso clima de prosperidad.
Construir sobre bases firmes, escapando a los atajos.

Es necesario superar fuerzas profundas que actuan a veces negativamente,
como la discontinuidad en los proyectos, falta de constancia y rigor en mantener en
el tiempo los objetivos, aun en situaciones adversas. El pensamiento estratégico
incluye un cambio cultural, una dimension que implica modificar actitudes que han
fracasado en la region, reconocer lo arduo de las transformaciones a realizar
requiere incorporar como fundamental la variable tiempo, nada serio fundamental
se logra rapido. Asi se evitan los desencantos y las rapidas frustraciones colectivas.
Habra que eliminar la refundacion permanente.

Plantearse que los recursos economicos y financieros se orienten a la
formacion de alianzas en la produccion de productos de alto valor agregado.

En esta perspectiva lejos se estda de pensar que se desdibujen las
nacionalidades, ni las preferencias locales. En esta perspectiva Sudamérica seria una
unidad coherente, con cierta comunidad de intereses conteniendo una diversidad de
sociedades, pero los intereses esenciales estratégicos serian objetivos comunes

incuestionables, a la manera de “una politica de estado regional”.
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Primero porque los beneficios son compartidos, no surgen de la expansion
de un estado sobre los otros estados. No habria una imposicion. Ningun estado
lideraria una hegemonia, sino un liderazgo en capacidad y prestigio. Sin duda dos o
mas estados deberan liderar al resto, como “estados enlace”.

La tan comentada ausencia de relevancia de Sudamérica para los centros de
poder mundial puede convertirse en una ventaja para mirarnos hacia adentro en
busca de los ejes de cohesion regional fundamentales: infraestructura, educacion,
calidad de vida, la importancia de la ciudades -la dimension vertical- y de las
zonas rurales -la dimension horizontal-, definiendo prioridades y proyectando
alternativas en perspectiva regional.

Siguiendo a Duroselle, poder identificar las fuerzas profundas nacionales y
regionales vinculadas a la politica exterior tanto positivas como negativas dentro
del marco de las tendencias contempordneas. Estamos ante un cambio en la
economia que afecta procesos sociales y politicos y genera conflictos
internacionales aunque no aparezca como una causa tan evidente.

En la definicion de un interés estratégico comun también debera analizar
factores internos nacionales y regionales, los procesos politicos, las ideologias, las
ideas predominantes, y los factores externos a la region mas condicionantes.

Tenemos entonces ideas y conceptos que nos permitirian considerar al IES
como una variable que puede afectar positivamente la insercion internacional de
Sudamérica. Tener bien en cuenta los elementos objetivos de poder con que
contamos y cuales debemos desarrollar.

Se impondria asi uno de los mayores desafios: la formulacion de una
perspectiva estratégica, dotarla de contenido y de medios de ejecucion, de
herramientas practicas y efectivas para alcanzar los objetivos deseados, en ultima

instancia un nuevo “ethos sudamericano” en su vinculacion con el mundo.

4- Elites, liderazgo y hegemonia
En esta perspectiva las elites ocuparian un rol esencial, decisivo en esta
nueva politica exterior, serian los agentes del cambio. Los desafios requieren un

conocimiento preciso de la problematica internacional y de la situacion regional y
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de la habilidad para movilizar fuerzas e intereses para un cambio hacia adentro que
genera una expansion hacia el exterior, en forma constante, permanente.

Entendemos a las elites no como grupo minoritario de privilegio, sino como
grupo o grupos comprometidos con la transformacion. Elites con un grado de
compromiso y responsabilidad en liderar la region. Quizas no se encuentren en los
organismos regionales. En la region se necesita una socializaciéon renovada de las
elites. Las universidades son actores que pueden acercar propuestas, en forma
conjunta, en la elaboracion de este proyecto comun, camaras y think tanks. Los
elementos de poder con que se cuentan no son pocos ni insignificantes. La clase
politica como actor hasta hoy ha sido insuficiente, el impulso debiera surgir de
grupos o conjuntos de elites en coordinacion.

Un nuevo liderazgo debe nacer sobre una nueva idea, si la UE permitio a los
estados europeos lograr objetivos que solos no hubieran alcanzado, una vision
similar debe guiar a esta nueva elite, compleja, diversa, que agrupe a elites de
sectores politicos, econdmicos, culturales, universitarios e intelectuales -la elite se
comprende en esta perspectiva no como clase social sino como un grupo que es un
“activo de la sociedad”. Reune la elite capital social e intelectual y material para
liderar una nueva insercion regional y verse en ultima instancia como elite
regional. Surge una nueva dimension: considerar la region un centro de intereses
coherentes con objetivos comunes. En este rol las elites son los actores lideres de

proceso, irremplazables, los principales actores.

La IES no puede basarse solo en un analisis descriptivo, deberia incorporar
una perspectiva critica de los factores de poder y capacidad real y potencial de
influencia de la regidn, proponiendo alternativas para la formacion de una base
renovada de capacidades materiales que sirvan al desarrollo. El IES es también una
perspectiva de transformacion, de cambio, una perspectiva de poder, de
posicionamiento benigno de la region basada en un interés comun.

Importa enfocar a la hegemonia no como algo negativo, no como un estadio
de inferioridad y sumision. Podemos desagregar las bases de poder de la hegemonia,
sus fundamentos y analizar su instalacion en la region. Entendemos que toda

hegemonia es una estructura de poder mundial y nos muestra acerca de donde
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estamos y hacia donde vamos. Comprender cudles son las fuerzas que la impulsan,
los sectores que la resisten hoy, y tener muy en cuenta como la region se ha
vinculado tradicionalmente a las potencias hegemonicas, para generar una nueva
respuesta, que no repita errores anteriores.

Partimos de la muestra mas evidente de la lucha hegemonica: la
confrontacion sino americana, pero tener la precaucion analitica de evitar
considerar solo la competencia hegemodnica como rivalidad entre grandes estados.

Siguiendo a Robert Cox, si bien hablamos de supremacia de potencias, de
hegemonias de China y US, podriamos considerar un analisis de la hegemonia mas
complejo. Un andlisis solo del estado céntrico de la hegemonia nos impide conocer
en profundidad la naturaleza y los actores reales de la disputa hegemonica que
vivimos en el presente, seria insuficiente, parcial. Una hegemonia de varios estados
mas actores privados, mas actores multinacionales y transnacionales, unido una
dimension cultural y simbdlica del poder seria mas completa. La region enfrenta un
orden hegemonico, donde la rivalidad de China y Estados Unidos muestra las
estructuras mas visibles y que no nos impidan aprehender la significacion de las
principales fuerzas en conflicto y las posibilidades de promover insercidn positiva
regional sobre alternativas claras.

Para finalizar, tomemos el caso de Brasil. Las elecciones en Brasil han sido el
hecho politico preeminente en la region, centrando la atencién y planteando
diferentes perspectivas en la cuestion que analizamos.

Sin duda, Brasil posee a nivel dirigencial y académico una vision elaborada
acerca del rol del liderazgo que debe jugar en la vinculaciéon de la region con el
mundo, aunque con matices dependiendo del candidato a presidente. Esta
perspectiva estuvo incluida en las plataformas politicas de los candidatos en la
ultimas elecciones presidenciales en las que triunfé el candidato Lula da Silva. El
presidente Bolsonaro proponia una politica exterior en alianza directa con los
Estados Unidos, ensayada durante la presidencia Trump.

En cambio la propuesta de Lula da Silva se articulaba sobre un eje Sur-Sur,
manteniendo una implicita afinidad con las izquierdas latinoamericanas -no con
sus propuestas econdmicas— y una aproximacion estratégica a los grandes centros

de poder mundial.
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Para prestar atencion fue el planteo de la candidata Simone Tebet, quien
proponia el abandono del comportamiento ideologico de la diplomacia brasilefia
con el objetivo de colocar a Brasil como “intermediario lider en el escenario
internacional”, y el desbloqueo del acuerdo comercial del Mercosur y la Unidn
Europea, en orden a la importancia de la agroindustria brasilefa. Aun mas
ambicioso, proponia a Brasil trabajar como interlocutor y mediador de los
desacuerdos entre China y US en la region.

Sin duda la politica exterior de Lula mantendra simpatias con las izquierdas
de Latinoamérica, pero primarad el interés estratégico de Brasil y una prudente
vinculacion con los centros mundiales, en un contexto internacional restrictivo,
diferente al del afio 2003.

Es interesante destacar en la misma orientacion el informe del CEBRI 2022,
que plantea un principio directriz para la politica exterior de Brasil: “ningun pais
puede ser relevante globalmente si no es relevante en su contexto regional”. La idea
es retomar el protagonismo de Brasil en América del Sur como inductor del
desarrollo de la region. El tiempo de la diplomacia brasilefia aun en perspectiva
globalista es volver a priorizar sus contexto regional, el lugar donde hacerse fuerte

en una primera fase.

En el andlisis propuesto en estas notas, sin negar el volumen politico,
economico e institucional de Brasil en la region, el cambio profundo implica
orientar las capacidades e intereses de Brasil a la formaciéon de un interés
estratégico sudamericano, mas ambicioso que el nacional y que al mismo tiempo lo

fortalece, ampliar la perspectiva sera fundamental.
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La disrupcion de China en el comercio regional
y su impacto sobre el relacionamiento externo

del MERCOSUR

Mg. Aldo Javier Lopez>*

Resumen:

El articulo presenta un anadlisis sobre la disrupcion de China (RPCh) en el
comercio regional, especialmente, su impacto en el relacionamiento externo del
MERCOSUR. En el afio 2000, Estados Unidos era el principal origen de las
importaciones en la region. Dos décadas después, China se trasform6 en el
proveedor mas importante de bienes. En la cuenca del Pacifico, Chile, Costa Rica y
Peru tienen vigentes Tratados de Libre Comercio (TLCs) con RPCh. Asimismo,
Colombia, Ecuador, Nicaragua y Panama realizan tratativas buscando acuerdos
similares. Al mismo tiempo, la RPCh se transformé en el principal socio comercial
del MERCOSUR. Este contexto resulté un marco propicio para que se intensifiquen
una serie de tensiones politicas y econdmicas al interior del MERCOSUR, cuyos
paises miembros no poseen autonomia comercial para negociar bilateralmente,
debido a la normativa vigente en el bloque. Desde el afio 2000, se sucedieron una
serie de solicitudes de flexibilizacién para que alguna de las partes negocie
bilateralmente acuerdos comerciales, las cuales vulnerarian la deteriorada robustez
del MERCOSUR. En suma, resulta pertinente reflexionar sobre esta problematica y
sugerir acciones tendientes a mantener la institucionalidad del bloque, lo que
implica consensuar una politica comercial externa coherente con el modelo de
integracion regional adoptado. De lo contrario, se debe instar a acoger un tipo de

integracion distinto que pueda ser realizable. Lo importante es evitar el status quo.

3 Magister en Integracion Latinoamericana por la Universidad Nacional de La Plata. Diplomadtico,
miembro del Servicio Exterior de la Republica Argentina. Docente universitario. Forma parte del
Grupo de Trabajo MERCOSUR del Comité de Estudios de Asuntos Latinoamericanos (CEAL) del
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Negociaciones Comerciales Externas

Introduccion

La necesidad de reflexionar sobre las problematicas que enfrenta América
Latina (LATAM) en el actual contexto global, resulta un desafio atendible para
sugerir recomendaciones de politicas publicas para su abordaje. Existen diversos
fenomenos que afectan coyunturalmente a la region, entre ellos, la disrupcion
comercial de la RPCh, especialmente sobre el relacionamiento externo del
MERCOSUR, el cual resulta un objeto de estudio plausible para ser abordado desde
las ciencias sociales.

El fenomeno del activismo comercial y politico chino sobre la region ha
estado influyendo por mas de una década sobre el accionar externo de los Estados
Parte del MERCOSUR (EPM), esquema de integracion regional cuyo objetivo inicial
ha sido la conformacion de un Mercado Comun (MC), lo que implica implicitamente
una Union Aduanera (UA) e indubitablemente una agenda comercial externa comun.
En este marco, se sucedieron una serie de solicitudes de flexibilizacion en el ambito
del MERCOSUR para que algun EPM pueda negociar bilateralmente acuerdos
comerciales, lo cual pone en riesgo la robustez del bloque nacido en Asuncion hace
treinta afios.

Resulta pertinente reflexionar sobre la problematica descripta y proponer
acciones tendientes a abordarla. Para ello, ademas de esta introduccion y las
respectivas conclusiones, en primer lugar, se abordan los aspectos juridicos
institucionales del bloque en materia de relacionamiento externo comercial, para
conocer el marco juridico vigente; luego se describe el activismo comercial de la
RPCh sobre LATAM, con el objeto de contextualizar el estudio y, posteriormente, se
analizan las tensiones entre los socios del MERCOSUR relativas a las solicitudes de

flexibilizaciéon de la normativa por el efecto “China”.

Aspectos Juridicos-Institucionales del MERCOSUR
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El MERCOSUR nace con el “Tratado de Asuncion” (TA), el cual sella en su
articulo primero que uno de los objetivos del bloque es: “(...) el establecimiento de
un arancel externo comun y la adopcion de una politica comercial comun con
relacion a terceros Estados o agrupaciones de Estados (...) (TA, 1991). Ello fue
reforzado por el “Protocolo de Ouro Preto” de 1994 (POP, 1994), que actualizo,
complement6 y superd al TA en materia de relacionamiento externo, como asi
también, establecid una estructura juridica que le permite al MERCOSUR negociar
conjuntamente y poseer personalidad juridica internacional, que recae sobre el
Consejo Mercado Comun (CMC). Seguidamente, se incorporé dentro del Grupo
Mercado Comun (GMC) el “Grupo Ad Hoc de Relacionamiento Externo”, a través de
la Resolucion GMC 34/95 (MERCOSUR, 1995), la que permitio profundizar el debate
para la coordinacion del accionar conjunto. En el afio 2000, a través del articulo 1°
de la Decision CMC 32/00, se reafirmo: “el compromiso de los Estados Partes del
Mercosur de negociar en forma conjunta acuerdos de naturaleza comercial con
terceros paises o agrupaciones de paises extrazona en los cuales se otorguen
preferencias arancelarias” (SICE, 2000). Ello se debié a que habian comenzado
tensiones entre los socios con referencia al relacionamiento externo del bloque,
atento a un frustrado intento de incorporar a Chile como miembro pleno del
MERCOSUR. La condicion de Santiago para adherirse al TA fue mantener su
autonomia en materia de negociaciones comerciales externas, lo cual formo
distintas respuestas por parte de los socios. Por un lado, las aspiraciones de Chile
tuvieron buena predisposicion en Uruguay, por el otro, Brasil defendié a ultranza la
prohibiciéon de autonomia comercial por algunas de las partes del MERCOSUR.
(Grinspun, 2021). Luego, en 2011, atento a la proliferacion de acuerdos regionales,
se requirid un arreglo institucional que redund6 en la creacion del “Grupo de

Relacionamiento Externo del MERCOSUR” (GRELEX)®, a través de la Decision CMC

> Este grupo es auxiliar del GMC y posee las siguientes facultades: asesorar al GMC en materia de
negociaciones externas del MERCOSUR en dreas econdmico-comerciales; dar seguimiento a los
acuerdos econémico-comerciales suscriptos por el MERCOSUR; coordinar y realizar el seguimiento
de las negociaciones economico-comerciales en el proceso de adhesién de terceros paises al
MERCOSUR; coordinar y realizar el seguimiento de las Comisiones Administradoras u o6rganos
equivalentes de los acuerdos econdmico-comerciales suscriptos por el MERCOSUR; elaborar y
realizar las actualizaciones de los textos base de las distintas disciplinas incluidas en los acuerdos
econémico-comerciales con terceros paises y grupo de paises; preparar y actualizar las
presentaciones MERCOSUR a ser empleadas en didlogo con terceros paises y grupos de paises en el
ambito de sus competencias.
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N° 22/11 (SICE, 2011). A pesar de esta claridad juridica, Bartesaghi (2012, 2020,
2021a, 2021b, 2022a y 2022b) argument6 que el MERCOSUR no ha logrado
conformar una UA y mucho menos un Mercado Comun, por lo cual resulta absurdo
seguir cumpliendo con una politica comercial comun entre los miembros. De la
misma forma, cuestiono la eficacia del modelo de UA para la region y respalda la
politica del gobierno uruguayo de iniciar negociaciones comerciales bilaterales con
la RPCh, Turquia, el Comprehensive and Progressive Agreement for Trans-Pacific
Partnership (CPTPP) y el Reino Unido, al margen de la normativa vigente del
bloque.

Es imprescindible tener presente que cualquier EPM que negocie
bilateralmente acuerdos comerciales es susceptible de incurrir en responsabilidad
internacional por violacion grave del TA, a pesar de que el mismo tratado no refiera
a situaciones de suspension de un miembro. Segun Arredondo y Godio (2017), “Los
acuerdos alcanzados en el marco de la ALADI y el Mercosur quedan comprendidos
dentro de la definicién del articulo 2.1.a) de la Convencién de Viena sobre el
Derecho de los Tratados de 1969 (CVDT), por lo que las normas de esta Convencion
resultan aplicables, de manera subsidiaria, para interpretar y solucionar las disputas
referidas a la interpretacion y aplicacion del acervo Mercosur y las normas de la
ALADI”. (p.19). Estas dificultades existen por el caracter hibrido del MERCOSUR.
Generalmente, se asocia al bloque con el “Regionalismo Abierto”, esencialmente por
la ideologia liberal imperante al momento de su fundacion. Sin embargo, con el
POP se institucionalizé al bloque desde la perspectiva de una integracion profunda,
permitiendo la creacion de institucionalidad afiadida que fue desarrollandose hasta
poseer caracteristicas propias de lo que la literatura designa como “regionalismo
posthegemonico”, “postliberal”, “estratégico” o “postcomercial” (Peixoto Batista y
Perrotta, 2018). Si bien ello le ha permitido ser resiliente, al mismo tiempo lo
transformo en erratico.

Posiblemente, por estas motivaciones los socios del bloque quedaron en un

ambito caracterizado por respuestas a las crisis con modificaciones marginales, lo
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que se denomina en el enfoque Neo-Neofuncionalista® como “Zona de Indiferencia”
(encapsulation) (Schmitter, 1970 como se citd en Lopez, 2011, p. 37).
Definitivamente, de acuerdo al andamiaje institucional, los EPM del
MERCOSUR no tienen autonomia comercial. Desde la entrada en vigencia del TA,
las decisiones sobre la agenda comercial externa deben ser tomadas por consenso.
En términos de Schmitter (1970), ello implica que el relacionamiento comercial
externo constituye una cuestion a resolver conjuntamente (scope) y cuyo nivel de
autoridad del CMC (level) es superlativo, debido a que dicho 6rgano debe otorgar el
mandato correspondiente -a través del consenso entre sus socios- para iniciar
negociaciones comerciales con terceros. Retroceder en el scope y en el level, es decir,
reemplazar a la UA por una Zona de Libre Comercio (ZLC) implicaria un spillback;
en forma opuesta, avanzar en ambas variables, perfeccionando la UA y lograr un

MC, constituiria un buildup (Lopez, 2020).

El activismo comercial chino sobre la region

En las dos ultimas décadas, a partir de las transformaciones econdémicas que
sucedieron en la RPCh, se han generado una demanda excepcional de alimentos,
minerales y energia. Ello ha producido un gran impacto en los precios
internacionales de los productos basicos exportados por los paises de LATAM.
(Garcia, 2015) En este sentido, la intensificacion de las relaciones entre la RPCh y la
region resulta insoslayable debido a su complementariedad comercial. Uno de los
tantos instrumentos que despliega Beijing en LATAM es la negociacién bilateral de
TLCs, los cuales constituyen un segundo ciclo, luego de la apertura comercial
iniciada en 1978, con el objeto de enfatizar el proceso de apertura comercial
(Ramoén-Berjano et al., 2015). Hasta septiembre de 2022, la RPCh contaba con 16
TLCs vigentes y 3 negociados a punto de entrar en vigencia. De esta veintena de
acuerdos, tres de ellos son paises de LATAM: Chile (2006), Costa Rica (2011) y Peru

(2010) (OMC, 2022). Asimismo, dentro de la region, actualmente se encuentra

¢ E]l modelo Neo-Neofuncionalista, planteado por Philippe Schmitter en 2002, surge como una serie
de modificaciones tedricas de la revision del enfoque Neofuncionalismo ya hecha por el autor en
1970 sobre los trabajos de Ernst Haas, quién construye enfoque en base al Funcionalismo de David
Mitrany del periodo de entreguerras, pero haciendo énfasis mas en los aspectos politicos que en los
técnicos. El aporte mas significativo de Schmitter son los ciclos decisionales, es decir, la gama de
respuestas de los actores del proceso integracién regional ante cada crisis.

52



negociando con Colombia, Ecuador y Nicaragua. Ademas, el gobierno panamefo
también expresé sus intenciones de negociar un TLC con la RPCh. Resulta
significativo que, de los 16 TLCs que la RPCh ha puesto en vigencia, dos de ellos
son miembros de la Alianza del Pacifico (AP) (Colombia y Ecuador), asimismo Costa
Rica es candidata a la categoria de “Estado Asociado” y Panama -en busca de un
TLC- tiene el status de “Observador”. Ello se debe a que existe una fragmentacion
en la region con referencia al comercio internacional. Los miembros de la AP
manifiestan una apertura comercial y buscan lograr incrementar su competitividad
e ingresar a nuevos mercados. E1 MERCOSUR, en forma opuesta, ha apostado por
un mayor proteccionismo (Ramén-Berjano et al., 2015).

Con respecto a la participacion de la RPCh en el comercio del MERCOSUR,
para 2021 ocupo el primer puesto como destino de las exportaciones con el 29 %,
seguido por los Estados Unidos y Paises Bajos, con el 11 % y 4 % respectivamente;
estos tres paises, en su conjunto, representan el 44 % de las exportaciones del
MERCOSUR. A su vez, la RPCh constituye el principal origen de las importaciones
del MERCOSUR con un 25 %, luego le siguen los Estados Unidos con 18 % Yy
Alemania con 5 9%, representando el 48 % de las importaciones totales del
MERCOSUR (Secretaria del MERCOSUR, 2022).

Desde el concepto de “Globalizacion con Caracteristicas chinas”, Ramon-
Berjano (2019) advierte que, si bien la estrategia de Beijing se basa en el principio
de “mutuo beneficio”, a la hora de vincularse con la RPCh resulta imprescindible
generar estrategias que definan en forma precisa cuales serian los beneficios para
cada parte. Se han recomendado una serie de acciones, entre ellas, desarrollar el
relacionamiento con la RPCh desde una posicidon regional y no emprender acciones
bilaterales independientes. Asimismo, se aconseja procurar entablar relaciones
interregionales mas profundas entre la AP y el MERCOSUR, atento a la creciente
influencia china sobre la cuenca del Pacifico (Ramdn-Berjano et al., 2015). Una
hipotesis sobre la situacion descripta podria ser las diferencias de las respectivas
estructuras econdmicas de los bloques y sus procesos de toma de decisiones. Los
miembros de la AP constituyen economias basadas en la exportacion de materias
primas y con autonomia comercial. En el caso del MERCOSUR, tanto Brasil como

Argentina exhiben un importante desarrollo industrial, posicionandose en el primer
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y tercer puesto en nivel de industrializacion en la region de acuerdo a datos del
Banco Mundial (2022), y al mismo tiempo, no poseen autonomia comercial en

materia de suscripcion de acuerdos comerciales por la normativa del bloque.

Demandas de flexibilizacion y tensiones

El MERCOSUR se enfrenta al reto de insertarse en la red de acuerdos que
desarrolla Beijing para no ver erosionada sus ventajas comerciales y acceder a
nuevos mercados. Resulta importante destacar que las singularidades de la agenda
externa son claves para evaluar la robustez de un proceso de integracion regional.
Como apunta Halperin “no hay viabilidad alguna para una organizacion que se
precia de ser (al menos) unién aduanera cuando tolera que sus Estados miembros
asuman compromisos, de manera unilateral, con terceros paises” (Halperin, 2011
como se cité en Lopez, 2022, p. 3). En este sentido, la dinamica de la agenda
externa del MERCOSUR debe estar centrada en negociaciones conjuntas, debido
esencialmente a que toda etapa de integracion economica superior a una ZLC -que
incorpore un arancel externo comun entre sus socios- demanda la negociacion
conjunta de acuerdos comerciales con terceros (Grinspun, 2021). A pesar de estas
disquisiciones, algunas reflexiones resultan preocupantes. Se aseverd en algunos
ambitos académicos que el TA no enuncia en su parte dispositiva principios o
criterios rectores vinculados con el relacionamiento externo del esquema de
integracion, se reafirmé la capacidad y legalidad de los socios de negociar y
suscribir en forma individual cualquier tipo de acuerdo comercial (Fernandez Reyes,
2015).

Las explicaciones centrales de aquellos que abogan por una “flexibilizacién”
de la normativa MERCOSUR, refieren sobre la baja performance en las
negociaciones externas del bloque. Sin embargo, olvidan que el MERCOSUR ha
trabajado para que casi toda LATAM se transforme en un area de libre comercio a
través de los Acuerdos de Complementacion Economica (ACEs), bajo el paraguas de
la ALADI. Asimismo, impulsé un didlogo exploratorio con la AP, aunque estos
mercados representaron el 12,6 % de las exportaciones extra zona del bloque en

2021. No obstante, el mayor problema es la agenda extrarregional. El bloque ha
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logrado solamente poner en vigencia dos TLCs con paises extrazona (Israel’ y
Egipto®) y dos acuerdos de preferencia economica (India® y la Uniéon Aduanera de
Africa Austral —-SACU-19). Pero nuevamente las estadisticas no demostraron éxitos
de insercion comercial: las exportaciones a estos mercados representaron el 4,7 %
del MERCOSUR para 2021. Asimismo, las negociaciones con Singapur fueron
cerradas el 20 de julio de 2022 y debe ser ratificado por las partes; el acuerdo con
Palestina!! de 2011 aun no entro en vigencia y se continua con las labores
demandadas para poder llegar a poner en vigencia los acuerdos con la UE y EFTA.
Con relacion a esto ultimo, es necesario advertir sobre una practica recurrente en la
region: la dilacion por medio del derecho. Los procesos de ratificacion de los
tratados internacionales sufren recurrentemente demoras que a veces no obedecen
solo a cuestiones burocraticas, sino también a cuestiones comerciales y/o politicas.
El caso de la incorporacion de Bolivia como Estado Parte del bloque se ajusta a
ello.!2

Resulta necesario destacar que el 82,7 % de las exportaciones del bloque no
gozan de ninguna ventaja comercial por medio de un acuerdo regional. En el
supuesto caso que los acuerdos con la UE, EFTA y Singapur entraran en vigencia,
tal porcentaje seria del 62,7 % (Pena et al, 2022). Estos datos resultan
esclarecedores a la hora de constatar la baja performance de la agenda externa.

Otro tema a subrayar es la cuestion del disefio de la agenda externa en
funcion de las prioridades y los recursos necesarios para ejecutarla. Actualmente, el
bloque trabaja en la profundizacion de los acuerdos con Egipto, SACU, India e
Israel, y continua las tratativas para la firma de TLCs con Canadd, Republica de

Corea y El Libano. También, se desarrollan didlogos exploratorios con Indonesia y

7 El acuerdo entre el MERCOSUR y el Estado de Israel entré en vigor entre Israel y Uruguay el 23 de
diciembre de 2009. Para los restantes signatarios: el 24 de marzo de 2010 con Paraguay, el 3 de abril
de 2010 con Brasil y el 9 septiembre de 2011 con Argentina.

8 E] TLC MERCOSUR-Republica Arabe de Egipto entré en vigencia el 1° de setiembre de 2017.

9 El Acuerdo Preferencial de Comercio entre el MERCOSUR y la India en vigencia el 1° de junio de
2009.

10E] Acuerdo Preferencial de Comercio entre el MERCOSUR y la SACU entr6 en vigencia el 1° de

abril de 2016.

IT'E]l TLC entre el MERCOSUR y Palestina se firmo el 21 de diciembre de 2011. Todavia no ha
entrado en vigor.

12 E] Protocolo de Adhesion de Bolivia al MERCOSUR fue firmado por la totalidad de los EPM en
2015 (Decision MERCOSUR/CMC/DEC Ne 68/2012) el 16 de julio de 2015. Hasta la fecha, todos los
EPM han concluido sus respectivos procesos de ratificacion con excepcion de Brasil.
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Vietnam. Ademas, se realizan contactos con El Salvador, Marruecos, Nigeria,
Republica Dominicana, Tunez y la Unién Economica Euroasiatica (UEE). Si se suma
la administracion de los ACEs, mas las negociaciones en curso y la puesta en
vigencia de los acuerdos ya negociados, existen una treintena de frentes en la
agenda externa del bloque.

En adicién a lo anterior, el acercamiento de Uruguay con la RPCh suma
tension al bloque y lo debilita, ello tiene que ver con el descendiente nivel de la
interdependencia entre los socios del bloque (Zelicovich, 2020) Entre 2019 y 2021,
el comercio intra-Mercosur se recuperd 39,5 %, luego de la importante contraccion
de 2020 (-12,7 %), que casi iguald los valores absolutos correspondientes a 2018.
Sin embargo, si bien los valores nominales de comercio intrazona de 2021 son
sensiblemente superiores a los del inicio del siglo actual, los mismos se encuentran
aun bastante por debajo (20/25 %) de los niveles de 2008-2012. De este modo, la
tasa de crecimiento anual promedio de las ventas intrazona en lo que va del siglo
XXI alcanzoé un 3,7 % en términos nominales y un 1,3 % en términos reales. La
explicacion de este fenomeno se funda sobre la relevancia de la RPCh para las
ventas externas de los paises del MERCOSUR, lo cual redundd en una pérdida de
peso relativo del comercio entre los miembros del bloque. Este fendmeno resulta
preocupante debido a que el comercio intramercosur se caracteriza por el
intercambio de bienes con mayor valor agregado que las exportaciones extrazona,
entre ellas las relacionadas con los siguientes sectores: automotriz,
cerealero/oleaginoso, combustibles fosiles, energia eléctrica y productos quimicos
(Pena et al, 2022).

Frente a este contexto, en términos de Haas (1976), las partes comenzaron a
aplicar una racionalidad basada en “fragmented issue linkage” [vinculacion de
temas fragmentados], es decir, la situacion en la cual los miembros de una
organizacion de integracion regional ya no consideran validos los objetivos
iniciales y claman por satisfacer nuevos objetivos, los cuales a veces no implican
soluciones regionales. Esta racionalidad recayd sobre la necesidad de que se
habiliten negociaciones individuales para mejorar las condiciones de acceso a
terceros mercados, es decir, “bilateralidades”, acciones que no se encuentran

reconocidas en la normativa vigente del MERCOSUR y que resultan contrarias a la
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l6gica de una UA. Segun Makuc, la primera de ellas -planteada de manera formal-
fue la hecha por Uruguay en el afio 2006. El gobierno uruguayo exteriorizo cuales
eran los costos y problemas asumidos por su membresia al MERCOSUR, como una
forma de justificar una autorizacion para negociar acuerdos bilaterales con terceros
paises o bloques. La misma, junto a una similar presentada en el mismo momento
por Paraguay, no obtuvo el consenso del CMC. Asimismo, en el primer semestre de
2016, de acuerdo a Makuc, se conocidé una proposicion de Uruguay dirigida a lograr
que el CMC estableciera un procedimiento, a través del cual, un determinado socio
pudiera ser autorizado a negociar en forma individual un acuerdo comercial con un
tercer pais o grupo de paises, aunque ello no tuvo éxito (Campos, et al, 2019). En el
mismo semestre, tanto Paraguay como Uruguay solicitaron a la AP ser aceptados
como “Observadores” (El Observador, 2017). Frente a ello, tanto Argentina como
Brasil manifestaron su negativa. En agosto de 2016, atento al cambio de
administracidon en Brasil, el canciller brasilefio le sugirié a su par argentina la idea
de un acuerdo mas flexible, que habilite tratados comerciales con terceros paises de
forma independiente. Frente a ello, Argentina insto a continuar en la centralidad
del MERCOSUR en las negociaciones externas (Zelicovich, 2018). Luego, debido a la
ostensible afinidad ideoldgica entre Brasilia y Buenos Aires entre el 2016 y el 2018,
se impuls6 una agenda externa ambiciosa, pero los grupos negociadores
experimentaron una dilacion en las negociaciones y sobrevino nuevamente la idea
de las “bilateralidades”. En este contexto, Brasil presentd en 2018 una propuesta de
procedimiento, para permitir posibles negociaciones de uno o mas EPM con terceros
paises o agrupaciones de paises, sin afectar las disposiciones de la Decision CMC
32/00 y sin dejar de lado la existencia del AEC. Sin embargo, la misma no tuvo
consenso entre los socios (Campos, et al., 2019).

Tras la asuncion de una nueva administracion en Argentina en 2019, hubo
un cambio en el nivel de avance e interpretacion de las negociaciones comerciales.
En el marco de la reunion del GMC, el 24 de abril de 2020, la Presidencia Pro
Témpore del MERCOSUR (PPT) a cargo de Paraguay informd, mediante comunicado
de prensa, que Argentina habia anunciado la decision de dejar de participar en las
negociaciones de los acuerdos comerciales en curso y de las futuras negociaciones

del bloque, excluyendo de esta determinacion a las ya concluidas con la UE y con
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la EFTA (Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica del Paraguay, 2020).
Sin embargo, el gobierno argentino se alejo del comunicado paraguayo y aclaré su
posicion sobre este tema en el comunicado de Prensa 087/20, donde ratificé la
necesidad de avanzar en la busqueda de soluciones conjuntas que permitan a los
paises del bloque avanzar a ritmos diferenciados en la agenda de relacionamiento
externo, teniendo en cuenta la situacion economica interna de la Argentina y el
marco internacional. Asimismo, destac6 que con relacion con un eventual acuerdo
con Corea del Sur, diversas entidades que representan a los sectores productivos
manifestaron formalmente sus objeciones en relacion con las consecuencias
negativas que podria tener en el tejido industrial, sobre todo en el marco de la crisis
global generada por el COVID-19. Por ello, el Gobierno argentino dispuso como
modalidad de trabajo para llevar adelante las negociaciones la consulta permanente
con los sectores productivos a fin de incorporar sus puntos de vista (Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de Argentina, 2020). Luego
de este episodio, las tensiones continuaron en el marco de la conmemoracién del
trigésimo aniversario del TA, el 26 de marzo de 2021. El gobierno uruguayo aseverd
vehementemente que no estaba satisfecho con el avance en las negociaciones de los
acuerdos extra regionales y que era una frustracion para su pais. En abril de 2021,
Uruguay insisti0 y presentd una propuesta de flexibilizacion de la normativa
MERCOSUR!. La misma planteaba una serie de opciones entre las que se destacan
las ofertas y plazos diferenciales y ritmos de negociacion diferentes, para luego
proponer la opcion mas relevante establecida en el articulo 8° de la propuesta de
decision. Dicho articulo establecia:

Art 8. Si la prioridad asignada o la no inclusion en el Plan de Negociaciones
Externas de un tercer pais o grupo de paises no resultara satisfactoria para uno, dos
o tres Estados Partes, dichos Estados Partes podran iniciar las negociaciones de
preferencias arancelarias con esas contrapartes, ya sea en forma grupal o
individualmente.

(Bartesaghi, 2022)

13 La misma puede ser consultada en el siguiente enlace:
https://drive.google.com/file/d/1AZPqk 1iskjffmKbvzdvYAGDY-A6 y462/view
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El gobierno uruguayo comunic6 que dicha iniciativa contaba con el apoyo
de Brasil, pais que avanzaba en sus negociaciones para rebajar el AEC, pero la
misma no fue presentada de forma conjunta. Tras la presentacion de las propuestas
a los socios, Uruguay solicité una reunion extraordinaria de cancilleres para tratar
el tema, lo que finalmente no ocurri6 hasta la realizacion de la polémica reunion
regular del CMC realizada previo a la LVIII Reunion Ordinaria del CMC, en julio de
2021 (Bartesaghi, 2022). En este marco, Uruguay emitié el Comunicado de Prensa N°
112/21, cuyo contenido mas llamativo fue expresar que el Uruguay entendia que la
decision 32/00 no estaba en vigor, ya que nunca fue internalizada (Ministerio de
Relaciones Exteriores de la Republica Oriental del Uruguay, 2021). Resulta
importante destacar que, para este trabajo, la Decision 32/00 se trata de una
reafirmacion de lo establecido en los tratados constitutivos del bloque y la
costumbre intramercosur, por lo cual su falta de internalizacién no afecta al fondo
de la cuestion.

Luego de la declaracion de Uruguay, las negociaciones en el bloque sobre la
flexibilizacion dejaron de estar formalmente en la agenda, al mismo tiempo que las
negociaciones para rebajar el AEC siguieron su curso. La estrategia argentina se
bas6 en aceptar la propuesta de Brasil, con un nivel menor de ambicidn, pero
descartando cualquier posibilidad de avanzar en la flexibilizacion propuesta por
Uruguay (Bartesaghi, 2021). En diciembre de 2021 se realiz6 la LIX Cumbre de Jefes
de Estado del MERCOSUR y Estados Asociados, donde Brasil le traspasé a Paraguay
la PPT. En este marco, Argentina, Brasil y Paraguay emitieron un comunicado de
prensa el 17 de diciembre de 2021 en Brasilia, el cual expresaban su intencion de
dar continuidad a la agenda negociadora externa, a pesar de los desafios impuestos
por la pandemia de COVID-19 (MRECIC, 2021). Este comunicado no fue aceptado
por Lacalle Pou, en respuesta a los reclamos de “flexibilizacion” comercial que
durante el encuentro realiz6 el presidente uruguayo sin é€xito. La estrategia fue
relacionar la reduccion del AEC con la flexibilizacion de las negociaciones
comerciales externas, pero su planteo no fue acompafiado por los demas socios.
Resulta importante mencionar que, el 7 de septiembre de 2021, el gobierno
uruguayo ya habia hecho publico que su pais y la RPCh pretendian avanzar en un

TLC. Segun Lacalle Pou:
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Este gobierno ha manifestado su intenciéon de avanzar hacia el mundo, de
avanzar hacia el mundo con todos los socios del Mercosur, pero al mismo tiempo,
de no ser posible en conjunto, Uruguay lo intentara hacerlo solo.

(Revista For Export, 2021).

Segun las autoridades uruguayas, se habia iniciado un estudio de factibilidad
sobre un posible TLC con la RPCh. Asimismo, la falta de consenso entre los socios
derivd en descoordinaciones publicas internacionales. En abril de 2022, dos EPM
divulgaron a la prensa informaciones disimiles sobre la posibilidad de un TLC con
Turquia. Por un lado, Uruguay anunciéo que se habian alcanzado los términos de
referencia para la negociacion de un TLC entre ambos paises (EFE, 2022a), por el
otro, Brasil declaro el interés del bloque en negociar conjuntamente un TLC con
Ankara, tema convenido preliminarmente entre todos los socios (EFE, 2022b).

En la LX Cumbre de Jefes de Estado del MERCOSUR en julio de 2022 -la
primera presencial luego de la pandemia con la ostensible ausencia del presidente
brasilefio-, no se logré avanzar en una coordinacion de la agenda externa del
MERCOSUR. El bloque solo acordo la disminucién en un 10 % del AEC, algo ya
hecho de facto por Brasil, y se anuncio la firma del TLC entre el MERCOSUR y
Singapur. No obstante, se presupone que el traspaso de la PPT a Uruguay sera
utilizado para insistir en las bilateralidades y tensionar mas el bloque. Segun lo
manifestado por el presidente de Uruguay en la mencionada cumbre, “Uruguay no
se va a amputar la chance de avanzar con China porque esto es un sentir nacional,
avanzar en ese sentido, y si es con los socios, mejor. Pero si no, Uruguay, va a
avanzar” (Bartesaghi, 2022b). De hecho, el 26 de julio de 2022, el presidente Lacalle
Pou expreso en la prensa que su pais exploraria la posibilidad de ingresar al CPTPP.
En el mismo articulo, Soto expres6 que, como sucede con China, existen dudas
juridicas sobre la posibilidad de que Uruguay pueda hacerlo apegado a derecho y
advirtié los recaudos que deberian de tomarse sobre el impacto en el sector
industrial (El Pais, 2022).

Mientras tanto, atento el inicio de la campafia electoral en Brasil, se conocid
una declaracion del presidente Bolsonaro donde mostraba preocupacion respecto a
la posicion de Uruguay (Semanario Busqueda, 2022). Asimismo, en el mismo

contexto, en un encuentro con corresponsales extranjeros, el candidato Inacio Da
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Silva puso en duda la efectividad del acuerdo UE-MERCOSUR, aunque
posteriormente declar6 que de ser electo concluiria el acuerdo en seis meses. La
incertidumbre sobre este tema es relevante.

También, se presenta un problema de reconocimiento diplomatico con la
RPCh. Como apunta Smink (2021), desde 1957, Paraguay reconoce a la Republica
de China (Taiwan) y desconoce la existencia formal de la RPCh, a pesar del
denominado “Costo Taiwan”. Dos de los pilares de la economia paraguaya son sus
exportaciones de soja y carne vacuna, donde Beijing es el mayor importador
mundial de ambos. Las pérdidas del no reconocimiento de China continental
equivalen a unos US$350 millones al afio (cerca del 1 % del Producto Interno Bruto
del pais). A pesar de ello, Asuncidén continuia reconociendo a Taipéi. Por ello, resulta
imposible iniciar negociaciones MERCOSUR-RPCh sin que Paraguay reconozca
como Estado a la RPCh.

En consecuencia, los factores externos han actuado como elementos
disruptivos en el proceso de integracion MERCOSUR y no se constituyen como
elementos de convergencia (Botto, 2017). El MERCOSUR enfrenta problemas de
ejecucion de una agenda con intereses atravesados, una progresiva discordancia de
intereses entre los socios y una desconexion entre la agenda interna y la agenda

externa (Arbilla, 2022).

Conclusiones finales

Ameérica Latina atraviesa varias encrucijadas, una de ellas es como enfrentar
la disrupcion de la RPCh en el comercio global, y dentro de la region, el
MERCOSUR -donde Argentina y Brasil representan dos de las tres economias mas
importantes de LATAM- debe afrontar el desafio de relacionarse con el gigante
asiatico.

Desde un analisis juridico, lo primero que debe tenerse en cuenta es que los
EPM no gozan de autonomia comercial. Los cuatro miembros fundadores del bloque
asi lo dispusieron en el TA de 1991. La agenda externa del bloque es una cuestion a
resolver conjuntamente, es decir, por consenso. Ello implica que cualquier
negociacion que no tenga un mandato del CMC es contraria a la normativa legal

vigente y aquella parte que la llevara a cabo incurriria en responsabilidad
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internacional por violacion grave del TA segun la CVDT de 1969. En este sentido,
principalmente las acciones de Uruguay con la RPCh, pero también con Turquia, el
CPTPP y, eventualmente, el Reino Unido deben estar vinculadas a la evaluacion
sobre sus derechos y obligaciones en el bloque por parte de los demads socios.

El activismo comercial chino sobre la region es un hecho irrefutable. La red
de TLCs se manifiesta en la region esencialmente con paises de la cuenca del
Pacifico. La estrategia de Beijing resulta atractiva, debido esencialmente a su
supuesta politica de mutuo beneficio en las relaciones comerciales. No obstante, las
asimetrias ostensibles entre las economias latinoamericanas y la china dan cuenta
de la necesidad de extremar los recaudos a la hora de negociar con el gigante
asiatico. Ya tres paises cuentan con acuerdos comerciales con la RPCh: Chile, Costa
Rica y Peru. Asimismo, se encuentran conversando con Beijing: Colombia, Ecuador,
Nicaragua y Panama. Luego de veinte afios de una politica comercial agresiva, el
pais asiatico reemplazo a los Estados Unidos como proveedor de bienes en la region
e irrumpio en el comercio intramercosur.

Indudablemente, un factor endégeno como la disrupcion de la RPCh en el
comercio global -y particularmente en el regional- representdé un elemento
disruptivo en la agenda externa del MERCOSUR. La baja performance del bloque en
el relacionamiento externo comercial constituye un elemento a favor de solicitudes
de flexibilizacion de la normativa MERCOSUR, solo el 17,3 % de las exportaciones
del bloque tienen como destino mercados con preferencias arancelarias mediante
acuerdos regionales (12,6 % en el ambito latinoamericano y 4,7 % en el
extrarregional). Asimismo, existe un insuficiente comercio intramercosur por la
incursion comercial china, lo cual afecta las exportaciones con mayor valor
agregado de los EPM y una tendencia a la dilacion por medio del derecho vinculada
a pujas comerciales y politicas. Atento a ello, se han cuestionado los objetivos
iniciales del esquema de integracion, tales como la conformacion de un Mercado
Comun y de una Uniéon Aduanera, como asi también, la implementacion de
negociaciones comerciales conjuntas. La falta de reconocimiento de la RPCh por
parte de Paraguay suma aun mas dificultades. El bloque se encuentra en una “Zona
de Indiferencia” caracterizada por avances marginales y donde las tensiones por la

flexibilizacion dominan las relaciones intramercosur.
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En suma, el MERCOSUR no puede continuar en esta situacion de
indefinicidn, su eficiencia, robustez y credibilidad estdn en juego. Se sugiere una
reforma institucional que cristalice los intereses de las partes y permita salir del
campo turbulento en el que se encuentra actualmente. Ello requiere un spillback o
un buildup. El nuevo disefio institucional no debe ser de caracter hibrido, ello
volveria a incentivar la vulneracion de su institucionalidad. Se debe tomar nota de
las desinteligencias y falta de coordinacion para la implementacion de la agenda
externa frente al auge de los acuerdos comerciales y el activismo chino en la region.
Ello deberia ir acompafiado por serios estudios de factibilidad conjuntos que
permitan establecer prioridades para el inicio de negociaciones comerciales con
terceros. Esto ultimo debe incluir el caso chino, el cual indefectiblemente -sin
importar el nuevo diseflo institucional- debe abordarse desde una perspectiva
regional y ser complementado por un importante accionar del MERCOSUR sobre la
AP. Resulta imperante considerar estas recomendaciones, de lo contrario la
irrupcion de la RPCh en la region podria agotar el esquema de integracion regional
mas desarrollado de LATAM y el segundo mas importante a nivel global luego de la

UE. Mantener el statu quo no es el camino a seguir.
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