La integraciéon sudamericana
g
y sus retos futuros

Memorias del Seminario



La integracién sudamericana
y sus retos futuros

Memorias del Seminario
Quito, 29-30 de junio de 2005

CORPORACION ANDINA _ Repiblica del Ecuadro FLACSO
DE FOMENTO Ministerio de Relaciones Exteriores ECUADOR




© De la presente edicién:

FLACSO, Sede Ecuador

La Pradera E7-174 y Av. Diego de Almagro
Quito — Ecuador

Telf.: (593-2-) 3238888

Fax: (593-2) 3237960

www.flacso.org.ec

ISBN: 9978-67-099-8

Sistematizacién: Claudia Donoso

Disefio de portada e interiores: Antonio Mena
Imprenta: RISPERGRAF

Quito, Ecuador, 2005

12. edicién: julio, 2005



Indice

Introduccién

Antonio Parra Gil . .. 7
Luis Palau . .o 9
Adridn Bonilla . ... . 10
PONENCIAS

Integracién comercial y territorio . ........ .. .. . i 15

Luis Alberto Oliveros

Democracia, seguridad y gobernabilidad en Sudamérica................ ... 27
Francisco Leal Buitrago

Cohesidn social y justicia social: el camino de la OTCA .................. 37
Rosalia Arteaga

Migracién internacional e inclusién social:
un nuevo desafio de la integracién regional . ... ...... .. ... oo oL o 41

Gioconda Herrera

La equidad de género: un desafio

pata la Comunidad Sudamericana ............. ... .. .. L oL oL 51
Teresa Valdés
La ALADI y la integracién comercial asimétrica en Sudamérica . ......... ... 67

Didier Opertti

El SELA, la integracién comercial y asimetrias en Sudamérica . ............. 75
Roberto Guarniere

La promocién del desarrollo sustentable de las regiones compartidas

y la atencién de las asimetrias regionales:

un camino hacia la profundizacién de la integracién ......... . ... ... 83
Félix Cérdova Moyano

Biodiversidad y la promocidn del medio ambiente:
lavision de la OTCA ... ... . . 91
Rosalia Arteaga



PRESENTACIONES
Desarrollo de infraestructura como mecanismo
de integracién en Sudamérica ......... .. ..o il i e 99

Rolando Terrazas

Integraciéon econémica y cohesion social en Sudamérica .................. 109

Andris Uthoff

Una visién de la CAN respecto a la seguridad, gobernabilidad

y democracia en Sudamérica ....... ... oL i Ll 133
Allan Wagner
Integracién y democracia ............. ...l i 139

Marco Aurelio Garcia

Comunidad Sudamericana de Naciones:

integracién comercial y asimetrias .. ....... ... . ... o Lol 145
Luis Abugattds
Integracidn energética en Sudamérica . ......... ... ... il 151

Mauricio Garrén

La biodiversidad y la promocién del medio ambiente en Sudamérica ........ 159
Yolanda Kakabadse

Desarrollo de infraestructuras regionales versus medio ambiente ......... ... 163
Jorge Jurado

Sintesis y conclusiones .. ... .. . L L 173

Julio Prado Espinosa



Introducciéon

Antonio Parra Gil’

En la Cumbre de los paises del MERCOSUR y estados asociados en
junio pasado el Presidente Constitucional, Alfredo Palacio presentd su
firme compromiso y decidida conviccién de que la integracién suda-
mericana es un camino certero para lograr el bienestar de nuestros pue-
blos. El Ecuador ha tenido en el pasado y actualmente una vocacién in-
tegracionista que se encuentra plasmada en la Constitucién que rige los
destinos del pais y que se afina en una visién integral del proceso de
convergencia continental. El pais considera que la Comunidad Suda-
mericana de Naciones mis alld de un mecanismo importante se ha con-
vertido desde la decision de los jefes de estado en la ciudad de Cuzco
en diciembre pasado en una auténtica via de solidaridad y concertacién
para hacer frente a los problemas que enfrentan nuestros pueblos.

He podido percibir que existe un amplio consenso entre nuestros
paises para avanzar de manera decidida por ese camino. Existe por lo
tanto, de manera fehaciente la voluntad politica de nuestros pueblos
para cristalizar en la realidad este suefio incubado por muchos afios por
los hacedores de nuestras independencias y nacionalidades.

Si bien hemos logrado la creacién de la Comunidad Sudamerica-
na estamos abocados hoy a dos grandes tareas. En primer lugar debe-

1 Canciller de la Repiiblica del Ecuador.



mos ponernos de acuerdo en una agenda que construya el camino de la integracién suda-
mericana, quizd nuestra imaginacion y nuestras necesidades nos lleven a multiplicar los te-
mas, los mismos que deben ser tratados de forma prioritaria, lo cual hace compleja la dis-
cusién y el didlogo en la bisqueda de las necesidades emergentes de nuestros pueblos.

Tenemos que realizar un esfuerzo especial para lograr una institucionalizacién de ese
mecanismo que sea eficiente, prictico y que evite duplicaciones con otros mecanismos
existentes.

El seminario “Comunidad Sudamericana y sus retos futuros” organizado por el Minis-
terio de Relaciones Exteriores conjuntamente con la CAF y FLACSO, tiene una especial
significacién. En primer lugar quisiera darle la bienvenida a tan altas personalidades de los
organismos internacionales regionales y sub-regionales, a los académicos y expertos que nos
visitan. Les aconsejo que ademds de mantenerse en tan importantes discusiones e intercam-
bio visiten la ciudad de Quito, especialmente el Centro Histérico que fue declarado por la
UNESCO Patrimonio de la Humanidad hace més de veinte y cinco afios. En segundo lu-
gar debo manifestarles que la agenda propuesta en el seminario, contiene temas de coinci-
dencia construida con bastantes dificultades por los paises en la reunién de cancilleres su-
damericanos en el mes pasado en Brasilia. Son los temas que los paises consideraron prio-
ritarios, es lo que podriamos denominar la agenda minima para esta fase de convergencia.

Como ustedes conocen la opinién y la prensa internacional se encuentran pendientes
del curso de la Comunidad Sudamericana.

En esta propuesta, el Ecuador considera que un esquema de integracién continental
debe cumplir con ciertos requisitos minimos para tener credibilidad. No es concebible que
la unién solidaria sudamericana no aborde con dificultades y tropiezos el didlogo en una
agenda politica. Tal agenda constituida por temas como el desarrollo de la zona de paz,
creada en la Primera Reunién Sudamericana de Brasilia, la reforma de las Naciones Uni-
das, relacionamiento con terceros, la cooperacién en materia de seguridad, sélo por nom-
brar algunos.

Yo les invito a reflexionar sobre esta materia estratégica en la bisqueda de convergen-
cias, la identificacién de divergencias y coincidencias. Este ejercicio serd de mucha utilidad
para los paises y para sus deliberaciones el dos de agosto préximo en la ciudad de Guaya-
quil en el marco de la Reunién de Cancilleres Sudamericanos que el Ecuador organizari.

No cabe duda que los temas relacionados con la infraestructura, la cohesién y justicia
social, asimetrfas, integracién energética y medio ambiente son igualmente importantes.

Quiero agradecer de manera especial a Luis Palau, representante de la CAF en Ecua-
dor por su entusiasmo, sensibilidad a los requerimientos emergentes y su visién a futuro
siendo estos puntos importantes del éxito de este conclave y de otros proyectos en curso.

Me queda agradecer nuevamente a todos por su presencia y participacién en este ejer-
cicio de reflexién y didlogo que yo les aseguro que es por una buena causa.
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Luis Palau?

En primer lugar quisiera transmitirles el saludo efusivo de nuestro Presidente Ejecutivo, el
Doctor Enrique Garcia juntamente con sus mejores augurios para el éxito de esta reunién.
La verdad es que resulta muy apropiado que la CAF haya auspiciado este simposio conjun-
tamente con la FLACSO vy participe activamente en sus deliberaciones. Como ustedes co-
nocen, uno de los pilares fundamentales de la misién de la CAF es la promocién de la in-
tegracién de la sub-region andina y de ésta al 4mbito continental.

La CAF irrigdndole raices andinas tiene vocacidn continental, en efecto, y hay que su-
brayarlo en el contexto de este foro. La CAF y en especial el liderazgo de su presidente ¢je-
cutivo anticiparon el planteamiento de esta dimensidén sudamericana de la integracién al
haber formalizado la membresia de la CAF en todos los paises sudamericanos durante los
altimos diez afios; precisamente por haberlo aprobado en este semestre por su directorio y
su Asamblea General la posibilidad que todos los paises socios de la CAF que hoy se deno-
minan “serie-C” puedan convertirse con las normativas y formalidades que establezcan en
el futuro los gobiernos y los congresos de los paises en “serie-A”. Ser miembros “serie-A” de
pleno derecho y plena efectividad y haciendo realidad y liderando en el 4mbito de accién la
concepcién de este nuevo espacio sudamericano.

Justamente en esta esfera en la que hace afios estamos contribuyendo a configurar, la
CAF actta no solo en el plano cuantitativo, sino particularmente en el cualitativo median-
te programas estratégicos que estamos impulsando con gran entusiasmo como el IIRSA, el
programa de apoyo a la gobernabilidad y liderazgo, el programa de biodiversidad en toda el
drea sudamericana y muchos otros que reafirman nuestra actividad en este nuevo espacio.
Y como afirmara uno de nuestros mejores pensadores continentales: “Sudamérica serd una
0 no serd”.

2 Director Corporacién Andina de Fomento. CAF-Ecuador.
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Adrian Bonilla?

La idea de este seminario es tratar de producir los insumos que permitan la toma de deci-
siones a la diplomacia sudamericana aprovechando el hecho de que en un mes se reunirdn
los Ministros de Relaciones Exteriores de los paises de Sudamérica.

El propésito de este seminario es continuar con un trabajo de largo aliento que invo-
lucra a los paises sudamericanos con el objeto de ir identificando los temas de la agenda que
la comunidad eventualmente podrd asumir.

Una agenda de politica exterior es bdsicamente eso, la identificacién de los temas, lo
cual trae consigo un arduo proceso de conciliacion de intereses, de procesamiento de datos
y de complementariedad de valores, principios y creencias de una regién relativamente he-
terogénea que es la sudamericana.

La agenda es entonces tener esos tépicos y ademds hacer el intento de jerarquizarlos,
porque se supone que en torno de esos temas se va a producir algin tipo de politica comun,
algiin tipo de decisiones que involucren a todos y que otorguen al conjunto de los paises un
tipo de peso mayor y el procesamiento de ellos en el orden internacional.

La Comunidad Sudamericana de Naciones es un proyecto que ha despertado entusias-
mo en el continente, pero es un proyecto que se encuentra en procesamiento, en desarrollo
que tiene que desplazarse, acumular conocimiento, concretarse para evitar que esta instan-
cia multilateral pueda debilitarse como tantas otras a las que cuyo deterioro o erosién he-
mos asistido sobre todo en la ultima mitad del siglo veinte y lo que corre de este siglo.

El contexto en el que esta comunidad se genera es uno de alta diversificacién de Amé-
rica Latina. En los tltimos treinta afios, efectivamente, América Latina se ha diversificado,
los intereses econdmicos, las politicas, las culturas politicas, las necesidades de las socieda-
des se han vuelto mds distintas entre si. Hace treinta afios es cada vez mds un todo consti-
tuido por sociedades heterogéneas con intereses diversos. México, Centro América, el Ca-
ribe, la Regién Andina, el Cono Sur tienen distintas sociedades y tienen por efectos de la
globalizacion distintas formas de ser representadas e imaginadas por sus propios pueblos y
por las instituciones politicas de cardcter multilateral.

La Comunidad Sudamericana es una idea que surge en un contexto que estd asignado
de alguna manera en el hemisferio occidental por una cierta erosién de sus entidades mul-
tilaterales y esto lo podemos advertir en las dificultades que estas instancias han tenido pa-
ra procesar varios de los conflictos mds importantes en el hemisferio y en Sudamérica espe-
cificamente, solo para mencionar dos casos — sin hacer juicios de valor sobre esto— tanto la
turbulencia politica ecuatoriana, cuanto las crisis politicas boliviana, para no mencionar los
diez afos de autoritarismo en el Perd, o la confrontacién que se ha vivido eventualmente
en Venezuela o el conflicto colombiano, tnicamente para referirse a la regién andina. Las
situaciones mencionadas han dado cuenta de que las instancias multilaterales, sub-regiona-
les y hemisféricas han tenido dificultades para procesarlas.

3 Director FLACSO-Ecuador.
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Creo que un régimen que ilustra esta idea del deterioro y de la necesidad de fortalecer
el multilateralismo en el hemisferio pueden ser los regimenes de seguridad hemisférica.
Aquellos que surgen en 1942 y luego en 1948 son a estas alturas y después de la Guerra Fria
de alguna manera necesarios de ser reformados, pero llevamos varios afios, mds de una dé-
cada y estos regimenes no han podido modernizarse ni dar cuenta de las nuevas exigencias
de un tema tan importante como es la seguridad de los paises del hemisferio.

La Comunidad Sudamericana tienen que levantarse sobre un proyecto que se fortalez-
ca, que sea s6lido y que no corra riesgos hacia el futuro, un contexto en el cual América La-
tina, en su conjunto, es cada vez mds periférica en temas estratégicos y econémicos cn ¢l or-
den internacional. Latinoamérica ha sufrido en la tltima década un estancamiento que ha
sido advertido por varios estudiosos del tema como una nueva década perdida. Aquella de
los afios ochenta fue una década perdida en términos de crecimiento econémico, la de los
aios noventa ha sido calificada como una en el aspecto politico y eventualmente la prime-
ra década del siglo veintiuno puede estar corriendo riesgos similares.

La Comunidad Sudamericana es un instrumento que puede ayudarnos a detener este
proceso que se viene desarrollando ;Cudl es el rol de la comunidad? Por el momento forta-
lecer, imaginar y generar nuevos mecanismos de integracién. Pero la comunidad no es so-
lamente esto, es una herramienta que a través de la integracién puede acopiar mayor poder
politico para Sudamérica alrededor de: intereses comunes, los paises sudamericanos somos
distintos entre s, tenemos diferentes dimensiones y distintas economias y diversos proble-
mas sociales. Hay que encontrar intereses comunes para Estados y sociedades distintas. Lue-
go hay que levantar una comunidad que se erija sobre principios, valores, imagenes y repre-
sentaciones de nosotros mismos y del orden internacional comunes.

En la légica de la tradicién de la politica exterior de los Estados sudamericanos el con-
senso, la democracia, la igualdad politica han sido principios que tienen mds de cien afios
de formar mencionadas politicas exteriores, lo cual no es malo, pero puede significar mayo-
res necesidades de desarrollar actividades de concertacién, negociacién y conciliacién. Para
de alguna manera contribuir para que estas necesidades se solventen. Este seminario tiene
un alto propésito de trabajar en la agenda.

Quiero agradecer especialmente a la Corporacién Andina de Fomento por su apoyo y
por supuesto a la Direccién Multilateral del Ministerio de Relaciones Exteriores por el es-
fuerzo y a todos ustedes por haber venido.






Integracion comercial
y territorio

Luis Alberto Oliveros'

1. Introducciéon

Los procesos de integracién en América Latina, iniciados con la Aso-
ciacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), instituida por
el Tratado de Montevideo de 1960, como todos los acuerdos de inte-
gracién enfatizaron inicialmente los mecanismos econémicos y, como
parte de ellos, los comerciales. Lo propio ocurrié con el Acuerdo de
Cartagena, partida de nacimiento de la actual Comunidad Andina en
mayo de 1969.

Con esa prioridad, la dimensién territorial de la integracién no
fue, en lo sustancial, abordada y en todo caso su tratamiento se limité
a la busqueda de soluciones a problemas que teniendo una base terri-
torial, afectaban el crecimiento del comercio. La mayoria de tales apro-
ximaciones se dieron, entonces, en el drea temditica denominada “faci-
litacién del comercio en los pasos de frontera”, puesto que es conocido
que apenas la integracién comercial traté de despegar, uno de los prin-
cipales escollos que encontré fue la marafia de obstdculos artificiales
creados en frontera, traducidos en trmites repetitivos, transbordos
obligados de la carga, “prestacién” de servicios innecesarios, etc., todo
lo cual genera demoras y sobre costos, evidenciando, en muchos casos,
una “estrategia de sobrevivencia” de los actores fronterizos incompati-

1 Consultor Internacional de la Secrerarfa General de la Comunidad Andina en las dreas de In-
tegracidon Fronteriza y Desarrollo Territorial.
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ble con la necesaria eficiencia que debe acompafiar a las operaciones de transporte interna-
cional. La frontera, ese lugar geogréfico preciso, se convirtié en un referente importante de
las dificultades y frustraciones que acompaifaban a los procesos de integracidn.

Pero, si bien la integracién no presté mucho interés a la dimensién territorial del pro-
ceso, nuestros paises si ejecutaron politicas territoriales, en la mayoria de los casos explici-
tas, desde la década de 1960 hasta fines de la década de 1980, es decir, desde los postula-
dos cepalianos sobre el modelo de desarrollo endégeno de sustitucién de importaciones has-
ta la vispera del Consenso de Washington, periodo en el cual los planes de desarrollo y los
organismos de planeamiento o planificacién constitufan parte importante de las estructu-
ras burocrdticas nacionales.

Por lo demds, antes y después de ese periodo, siempre se han ejecutado politicas terri-
toriales como consecuencia o reflejo de decisiones politicas, aunque no fuera como expre-
sion objetiva de un voluntarismo de Estado en la construccién de un proyecto de desarro-
llo que tomara en cuenta la dimensién espacial del mismo. Muchos ejemplos pueden poner-
se al respecto. En el plano interno, la simple creacién de una entidad politico-administrati-
va como un municipio, provincia, o distrito altera los equilibrios territoriales precedentes al
definirsele unos limites, designarse o elegirse unas autoridades y dotar a los organismos de
gobierno de presupuestos de operacién e inversion. En el marco de las relaciones bilaterales,
muchas de las decisiones adoptadas por los gobiernos nacionales en materia econémica, la-
boral, migratoria, etc., replantean los equilibrios territoriales entre regiones fronterizas préc-
ticamente de un dfa al otro sin que ese impacto haya sido planteado, en lo mds minimo, co-
mo un objetivo: una devaluacién fuerte del signo monetario de un pais puede cambiar la di-
reccién predominante del flujo comercial que él sostiene con un pais vecino en una regién
que puede comprender, en alglin momento, todo el territorio de ese otro pais.

En todo caso, es importante sehalar que las politicas territoriales, ya sean estas explici-
tas o implicitas, han sido manejadas por los Estados de manera auténoma como una de las
expresiones de su soberania, lo que resulta comprensible en tanto el territorio constituye
uno de los pilares del concepto de Estado-Nacién.

En el contexto de las exposiciones de los representantes de la CAF y el BID sobre in-
fraestructura fisica sudamericana y su financiamiento, que me antecedieron en el uso de la
palabra, cabe preguntarse, sin embargo, sl es posible y conveniente que nuestros paises ma-
nejen politicas territoriales autdrquicas. La multiplicacién de los flujos de comercio y de in-
formacidn, la atenuacién del papel de los Estados como asignadores de recursos de inver-
sién, el fortalecimiento de los bloques econémicos y de integracién que corre en paralelo
con el progreso de la globalizacién ;No nos estdn sefialando la importancia de manejar un
nivel de coordinacién —cuando no de armonizacién- de las politicas territoriales de los pai-
ses del drea sudamericana?

Las infraestructuras que como concrecién de la Iniciativa para la Integracién de la In-
fraestructura Regional Suramericana (IIRSA) van a ser instaladas sobre el territorio resultan
vitales en tanto ofrecerdn soporte al desarrollo descentralizado, y ampliardn la viabilidad de
las economias subnacionales al proyectarlas hacia mercados mds amplios a nivel nacional,
sudamericano y mundial. Asimismo, tales proyectos favorecerdn la descentralizacién al te-
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ner como propésito vincular las regiones interiores de América del Sur, aprovechar las ven-
tajas de su complementariedad, permitir el desarrollo de cadenas productivas de dimensién
multinacional y fortalecer el rol regional de ciudades interiores como centros de concentra-
cién de servicios.

Sin embargo, en el momento de decidirse su ejecucién, dichas infraestructuras se im-
plantardn en territorios muy heterogéneos: algunos de ellos constituyen hoy en dia grandes
vacios demogrificos. Otros estin ocupados por segmentos importantes de la sociedad tra-
dicional (los Andes de Ecuador, Perti y Bolivia, por ejemplo). Ciertos territorios, principal-
mente en la cuenca amazédnica, denotan una alta fragilidad ambiental. Por dltimo, algunos
de ellos, principalmente las regiones costeras, ya forman parte del “espacio activo” de nues-
tros palises, y estdn eficientemente conectadas entre ellas y con el resto del mundo.

En esa medida, se considera importante efectuar un ejercicio que permita conocer si
los paises del drea sudamericana cuentan con politicas territoriales explicitas, y de existir és-
tas, cudles son sus aspectos bdsicos y en qué grado y con qué matices se vienen ejecutando.
Obviamente ¢l tema es complejo, implica realizar un inventario preciso en todos los paises
del sub-continente y excede, sin duda, las posibilidades de ser tratado en una breve confe-
rencia, pero consideramos que vale la pena, cuando menos, efectuar algunos alcances gene-
rales a este respecto.

2. Una aproximacion a las politicas territoriales
;Qué son politicas territoriales?

Pueden intentarse muchas propuestas de definicién del término “politicas territoriales”, pe-
ro optemos por una simple y concreta: son aquellas adoptadas por las entidades de gobier-
no, que asumen al territorio como el soporte concreto de todos los sistemas de relaciones
vinculados a objetivos de desarrollo.

Las politicas territoriales asumen al territorio como un “producto” y no como un “da-
to fijo”. En esta perspectiva, los elementos del medio fisico tales como relieve, clima, for-
maciones vegetales, etc., son procesados y ordenados por las sociedades humanas que lo
ocupan en funcién de una serie de rasgos propios tales como su herencia cultural, sus for-
mas de organizacién social y econdmica, el nivel tecnolégico que poseen, la densidad del
poblamiento; proceso que se da en el tiempo, en el devenir histérico.

En ese sentido, el territorio expresa tangiblemente un equilibrio entre las diferentes cla-
ses o grupos que componen toda sociedad y que lo captan y reivindican en funcién de in-
tereses distintos, divergentes y hasta contradictorios. Siendo asi, el territorio configura un
espacio social, de modo que su estructura puede ser considerada como un reflejo de la so-
ciedad que lo ha organizado.
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3. Diversidad de las politicas territoriales

Existen diversas politicas territoriales e incluso algunas de ellas, traducen una mirada al te-
rritorio desde una perspectiva sectorial, distinta a ese “corte transversal” que supone una
aproximacién integral y de sintesis al tema territorial. Entre ellas podemos reconocer las
siguientes:

a) Descentralizacion

Probablemente se trata de la menos territorial de las politicas territoriales, en el sentido de
que traduce una visién del conjunto del territorio interior de un pais, en términos de sus
relaciones poco eficientes y a veces hasta conflictivas con el “centro” (politico y econémico)
de ese mismo pais. Constituye una aproximacion al debate “centro-periferia” pero en una
situacién en la cual esta dltima es una sola, sin distingo de segmentos territoriales con es-
pecializacién funcional que permira diferenciarlos.

Su finalidad es separar competencias y funciones de los niveles de gobierno nacional —
regional — local, sobre la base de su delegacién o transferencia desde el gobierno nacional
hacia los gobiernos o administraciones regionales y locales.

Con distintos énfasis y grados de éxito, los paises del drea andina ejecutan politicas de
descentralizacién que no obstante mostrar algunos logros (por ejemplo, en Bolivia, parte im-
portante del presupuesto de inversién publica se canaliza a través de las prefecturas departa-
mentales y los gobiernos municipales) no estdn ajenos a algunos problemas tales como el des-
borde de las expectativas, la poca capacidad de las entidades territoriales subnacionales para
promover proyectos y ejecutar el gasto, o la demanda creciente de mayores autonomias.

b) Regionalizacion y desarrollo regional

Regionalizacion es el proceso por el cual el Estado promueve la conformacién de entidades
geo-econdmicas de nivel subnacional, dotadas de una dimensién geografica, demografica y
econémica, y de un grado de autonomia suficiente como para garantizar la obtencién de
metas de desarrollo y la competitividad territorial.

En los paises de la sub-regién andina puede reconocerse el funcionamiento de regio-
nes que se han ido construyendo en el tiempo, mds o menos al margen de lo que las poli-
ticas de los gobiernos puedan haber dispuesto al respecto, aprovechando condiciones favo-
rables que han sido adecuadamente capitalizadas.

Por otro lado, establecer la equivalencia entre una entidad politico-administrativa, o de
varias de ellas de determinado rango o jerarquia, con una entidad regional, no garantiza por
si s6lo el éxito del proceso de desarrollo regional. Ocurre que, en muchos casos, esos depar-
tamentos, estados o provincias constituyen una suerte de entelequias, herencia de una ad-
ministracién colonial que tuvo razones que ya no existen en el presente para justificar su vi-
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gencia en el tiempo (por ejemplo, ciertas regiones mineras importantes en el pasado que, al
agotarse el recurso, no han encontrado actividades alternativas para mantener una dindmi-
ca econémica que anime la vida regional), de donde tomarlas como base para un proceso
moderno de regionalizacién no tiene mayor asidero.

En la Comunidad Andina, el Per es el caso de un pais miembro embarcado en un pro-
ceso de regionalizacién que constituye una politica de Estado. Dicha politica, reconocien-
do la baja densidad demogrifica y econdémica de la mayoria de los 24 departamentos perua-
nos -y, por ende, las pocas probabilidades de que ellos funcionen individualmente como
eficientes regiones- ha estimulado inteligentemente la fusién de varios departamentos en
una sola regién mediante un proceso que debe ser convalidado por la poblacién a través de
consulta popular; en tanto ese examen se cumpla, las regiones no serdn beneficiarias de ma-
yores fondos de inversion publica de los que reciben actualmente en su condicién de depar-
tamentos.

La Secretaria General de la Comunidad Andina, interesada en conocer la realidad re-
gional de los paises miembros para promover beneficios mayores de la integracién para to-
dos los habitantes de la sub-regién andina y no sélo para aquellos de las regiones metropo-
litanas, ha empezado a estudiar dicha realidad regional, proceso en el que ha identificado
cuatro tipos de regiones subnacionales: *

*  Regiones activas en la integracion: polos industriales con alta competitividad. Ejemplo:
Santa Cruz, Antioquia, Lima, Carabobo.

*  Regiones commodities: mono productoras y mono exportadoras de un commodity, tales
como minerales, petréleo, banano o café. Ejemplo: Oruro, Cesar, Sucumbios, Pasco,

Zulia.

*  Regiones agroindustriales: exportadoras de productos con alto valor agregado y que in-
corporan innovacion tecnoldgica y conocimiento. Ejemplo: Santa Cruz, Valle, Guayas,
Ica, Tichira.

*  Regiones fronterizas: con bajos niveles de desarrollo, dinamismo y competitividad, con
algunas excepciones.

Para cada una de esas regiones se ha propuesto impulsar y organizar la cooperacion horizon-
tal y descentralizada para formar redes de apoyo, innovacién y conocimiento interrelacio-
nando los procesos, conocimientos internos y redes de politica que ya existen en la Comu-
nidad Andina con las dreas de trabajo de la estrategia de desarrollo territorial.

Més alld de estas y otras iniciativas que puedan proponerse, es conveniente recordar
que el funcionamiento de una realidad regional, vale decir, para que un territorio funcio-
ne como una entidad geoecondémica mayor, debe cumplirse, por lo menos, con tres re-
quisitos esenciales:

2 Alefecto, puede verse el documento de Edgard Moncayo “Elementos para una estrategia de desarrollo territorial en el mar-

co de fa In tegracién Andina”. SG/RT.CCAAM/1/dt 4, abril de 2005.
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a.  Los vinculos existentes entre sus habitantes y actividades. pero no sélo los vinculos étni-
cos, sociales y econdmicos que favorecen la germinacién de una identidad y una soli-
daridad regional, sino de todos aquellos que a través de una densa marafa de redes lle-
van a reconocer en la regién un conjunto de elementos de cohesién: sistemas de pro-
duccién especializados, una jerarquia ordenada de centros urbanos, diversificacién y
especializacién de actividades de servicios.

b.  La organizacién de las actividades en torno a un centro: que se concretan en un centro
urbano en una capital regional. A diferencia del modelo de “capitalidad” que algunos
paises anglosajones promueven, creemos que en Sudamérica la capital siempre debe ser
una metrépoli multifuncional que ocupe una posicién de vanguardia dentro del siste-
ma urbano nacional, capaz de organizar y gobernar el territorio que la rodea a través
de una malla de redes viales, de telecomunicaciones, financieras, comerciales, entre
otras, que los distintos actores, pablicos y privados van tejiendo progresivamente.

c.  Su pertenencia a un conjunto mayor: es decir, sus vinculos con el exterior, su pertenen-
cia y funcionalidad dentro de un conjunto nacional (y porque no, en estos tiempos de
globalizacién, dentro de un conjunto plurinacional) lo que refleja esa vocacién de to-
da verdadera regién de encontrarse a la vez abierta e integrada.

¢) Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa
y una politica, concebida con un enfoque interdisciplinario y global, cuyo objetivo es orga-
nizar la ocupacién y el uso del territorio, atendiendo a sus caracteristicas y potencialidades
biofisicas, ambientales, culturales, socio-econémicas y politico-institucionales, con la fina-
lidad de promover la organizacién del espacio y su desarrollo sostenible segtin un concepto
rector.

En muchos de nuestros paises el ordenamiento territorial tiene bases legales y técnicas y
en todos los casos, implica una visién a largo plazo del uso del territorio y de los recursos.

Una herramienta fundamental en apoyo de la formulacién de planes de ordenamien-
to territorial es [a Zonificacién Ecolégico-Econémica (ZEE), realizada actualmente con el
apoyo de Sistemas de Informacién Geografica (SIG) que al integrar las caracteristicas fisi-
cas del territorio con factores socio-econémicos, permite establecer un amplio rango de po-
sibilidad de uso de la tierra.

d) Politicas de poblamiento
Pueden plantearse dos dimensiones de esta politica:

Una, de poblamiento de dreas deshabitadas o con baja densidad de poblacién, pero con un
importante potencial de recursos naturales, por lo que tales politicas pueden contribuir a
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descongestionar, en general, las dreas rurales que soportan intensa presiéon demografica y
confrontan escasez de recursos agricolas. En el marco de esas politicas se organizan frentes
ploneros o de colonizacién que previamente requieren de la puesta en ejecucion de planes
de ordenamiento territorial.

Otra, de repoblamiento de 4reas, también por lo general rurales, que afectadas por pro-
blemas tales como terrorismo, guerrilla o narcotréfico, son priorizadas por entidades del Es-
tado para reinstalar a sus habitantes originalmente desplazados por los temores, presiones y
amenazas provenientes de tales lacras.

En nuestro continente existen varias experiencias en ambas direcciones. El caso de Bra-
sil es el de un pais que ha ejecutado, con especial énfasis durante las décadas de 1960 y
1970, politicas sostenidas de ocupacion de su vasto territorio amazénico. En el Perd, des-
pués de la derrota del terrorismo que asold el pais durante la década de 1980 e inicios de
1990, se puso en practica una Politica de Apoyo al Repoblamiento (PAR) destinada a rein-
sertar en sus lugares de origen a varios cientos de miles de campesinos que habian sido des-
plazados por el fendmeno de la violencia.

¢) Politicas para regiones deprimidas

En algunos paises de ia regién andina, en el pasado se han disefiado y aplicado politicas
orientadas a aliviar el critico cuadro social, que se refleja en situaciones de extrema pobreza
y exclusién, con indicadores sociales por debajo de los promedios nacionales, involucrando
a partes importantes de la “sociedad tradicional” (por ejemplo, comunidades campesinas de
los pisos alto andinos).

Tales politicas han hecho énfasis en la concentracion de inversiones para atender de-
mandas bésicas insatisfechas en materia de salud, educacién, agua y alcantarillado, obras de
interés comunal, para cuya ejecucién se recurre al aporte comunal de mano de obra o bien
se utilizan mecanismos de acceso temporal al trabajo.

) Politicas de desarrollo fronterizo

En el pasado eran politicas vinculadas principalmente a objetivos de soberania y de seguri-
dad exterior. Los Acuerdos de Paz entre Ecuador y Perd, suscritos en octubre de 1998, con-
tribuyeron a crear un escenario internacional propicio para que dichas politicas se vincula-
ran, mis bien, a objetivos de desarrollo ¢ integracion.

Adicionalmente a las politicas nacionales de desarrollo fronterizo, existe también una Poli-
tica Comunitaria de Integracién y Desarrollo Fronterizo, que puede ser considerada, por el
momento, una de las pocas politicas de la Integracién Andina que abordan la dimensién te-
rritorial del proceso. En dicho marco, se ha avanzado en lo siguiente:
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a. Establecer un marco normativo comunitario: Decisiones 459 (Politica Comunitaria
para la Integracién y el Desarrollo Fronterizo), 501 (Zonas de Integracién Fronteriza
— ZIF — en la Comunidad Andina), y 502 (Centros Binacionales de Atencién en Fron-
tera — CEBAF - en la Comunidad Andina).

b.  Crear una institucionalidad bsica, representada por el Grupo de Trabajo de Alto Ni-
vel para la Integracién y Desarrollo Fronterizo — GANIDF —, encabezado por delega-
dos de las Cancillerias de los paises y que se retine regularmente dos veces al afio.

c. Poner en funcionamiento un Banco de Proyectos de Integracién y Desarrollo Fronte-
rizo — BPIF —, que en el 2004, durante su fase experimental ha ofrecido soporte técni-
co y financiero a 82 proyectos en su etapa de preinversién, movilizando aproximada-

mente US$ 140,000.

d. Formular dos proyectos de decisién para promover las inversiones en las ZIF que permiti-
rén superar las dificultades de todo tipo que suponen las diferencias normativas en uno y
otro pais fronterizo y que actualmente hacen précticamente inviable formalizar emprendi-
mientos empresariales o ejecutar proyectos publicos que tengan el cardcter de “binacional”:
Régimen Uniforme de Corporaciones Multinacionales Andinas de Integracién y Desarro-
llo Fronterizo (COMAF) y Proyectos Piblicos de Integracién y Desarrollo Fronterizo.

e. Introducir en la agenda del GANIDF el tratamiento de las “conurbaciones binaciona-
les” y la probable definicién de un régimen de ciudad binacional.

2) Ciudad-regién

El sistema de ciudades es la base del “armazén” territorial de un pais debido a su alta cali-
dad funcional, a la concentracién en ellas de las actividades secundarias y terciarias, y a su
capacidad de irradiar iniciativas de desarrollo en un 4rea de influencia que en época con-
tempordnea, puede abarcar el planeta en su conjunto.

Ello ha llevado a definir un sistema de ciudades mundiales o globales muy reducidas

en nimero pero que desempefian muy variadas funciones, sobre todo econémicas en un
amplio hinterland, a escala nacional e internacional. Estas ciudades se caracterizan por po-
seer los centros de direccién econémica de gran escala y una alta densidad y especializaciéon
de servicios de todo tipo a las empresas: grandes bancos, bolsas de valores, compaiiias de se-
guros, empresas comerciales con operaciones mundiales, etc.
En los dltimos afios, metrépolis latinoamericanas como México, Buenos Aires, Sao Paulo,
Caracas, Santiago, han ido adquiriendo caracteristicas de ciudades globales, pero con una
especificidad inherente a su caricter periférico. Al igual que las ciudades del mundo desa-
rrollado, pero en diferente grado, son parte activa de una red o un entramado dentro del
sistema internacional en donde se crea y se reproduce la acumulacién del sistema capita-
lista mundial. Son los puntos nodales a través de lo cuales América Latina se vincula con
el mundo.
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En la Comunidad Andina se ha conformado la Red Andina de Ciudades (septiembre
2003), se han organizado varios foros y se ha establecido una agenda de cooperacién que
comprende las siguientes dreas de accidn:

*  Estrategia Andina de Desarrollo y Competitividad Territorial.
e Desarrollo productivo y competitividad (PYMES y desarrollo territorial).
*  Ejecucidn descentralizada de las politicas comunitarias andinas.

*  Mecanismos financieros para la promocidn del desarrollo territorial y la cohesion
social.

* Intercambio de experiencias y cooperacién horizontal en politicas municipales.

*  Relaciones con organismos internacionales de iniciativas locales.

Es indudable que el tema de la ciudad-regién es un espacio de probable cooperaciéon con
un gran potencial para los paises del drea sudamericana, considerando particularmente que
los ejes de integracién y desarrollo que se irdn perfilando en el marco de la Iniciativa IIR-
SA requieren del soporte de un sistema de ciudades que provean a la poblacién y a las acti-
vidades econémicas servicios eficientes, ciudades que en lineas generales, ain no existen en
las regiones interiores de nuestro subcontinente.

h) Politicas ambientales

Es otro conjunto de politicas con claras implicaciones territoriales, para las cuales la Inte-
gracién Andina viene dando respuestas a través de la “Estrategia Regional de Biodiversidad
para los paises del Tropico Andino”, aprobada por Decisién 523, y el desarrollo de una
agenda de trabajo que incluye diversas acciones y proyectos en materia de biodiversidad,
gestién ambiental, comercio y medioambiente.

Sin embargo, es importante sefalar que varios ejes de la Iniciativa IIRSA se irdn perfi-
lando sobre ecosistemas compartidos, principalmente en la regién amazénica, muchos de
los cuales han sido incorporados en alguna categoria de “unidades de conservacién”, en el
marco de las politicas ambientales de los paises concernidos.

Del mismo modo, nuestros paises comparten cuencas hidrograficas binacionales o multina-
cionales cuya gestién y manejo, en funcién de los nuevos desarrollos de infraestructura fi-
sica, parece conveniente coordinar.

Por lo demas, actividades tales como los cultivos ilegales de coca, generan impacto am-
bientales negativos que plantean, cada vez mds, la necesidad de una accién coordinada de
los paises que vaya mas alld de los temas de interdiccién, comprometiendo iniciativas de
cooperacion vinculadas a objetivos de desarrollo y bienestar de las comunidades humanas
que habitan tales cuencas.
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i) Zonas francas

Estos instrumentos de privilegio aduanero para facilitar el comercio y promover las expor-
taciones tienen un nexo con las politicas territoriales en tanto se utilicen para “compensar”
la situacidn de atraso y marginacién de regiones periféricas.

Cuando estos regimenes especiales son instalados en las regiones fronterizas, tienden a
ahondar, atin mids, los desequilibrios que de por si introduce el hecho de que en ese lugar -
en la frontera- se confronten cotidianamente todos los componentes de la politica econd-
mica de los dos paises limitrofes. Por lo demas, los privilegios aduaneros y el régimen de
subsidio a ciertos servicios que por lo general involucra un régimen de zona franca, dificil-
mente son compatibles, por mds que se recurra a la figura de la “extraterritorialidad adua-
nera’, con los compromisos que los pafses del drea sudamericana vienen adoptando en el
marco de los esquemas de integracién en curso.

Algunas propuestas preliminares

A pesar de que como ya ha sido sefialado en la primera parte, es necesario abordar de mo-
do més amplio y sistemético el andlisis de las politicas territoriales de los paises del drea su-
damericana, con miras a establecer una instancia de coordinacién y eventualmente armoni-
zar algunos —sino varios- de sus componentes, quisiéramos aprovechar la oportunidad para
dar a conocer el resumen de algunas de las propuestas de un Taller denominado “Integra-
cién Fisica y Desarrollo Descentralizado” que, como una primera aproximacion al tema, se
realiz6 en la sede de la Secretaria General de la Comunidad Andina, en Lima - Perd, los dias
3 y 4 de junio pasado °. Ese conjunto de propuestas son indicativas de la riqueza y perspec-
tivas que el tema de las politicas territoriales, teniendo como estimulante marco los proyec-
tos de infraestructura fisica regional enmarcados en la iniciativa IIRSA, tienen para el desa-
rrollo y la integracion sudamericana:

Construccion de la integracidn fisica regional

* Articular el eje andino (norte-sur) de la Iniciativa IIRSA con el MERCOSUR vy Chile a
través de la construccién de un grupo de ejes transversales (este-oeste) que, en su mayo-
ria, constituyen sub-espacios emergentes, no consolidados, pero que son indispensables
para integrar el espacio sudamericano.

» Laldgica de interconexidn este-oeste, paralelamente a la de norte-sur, potenciar el pa-
pel de la Comunidad Andina como plataforma para la vinculacién del interior del sub-
continente con los mercados de la Cuenca del Pacifico. Ademas, ello mejorara el apro-

3  “Resultados del Taller Andino de reflexién sobre “Integracién Fisica y Desarrollo Descentralizado™ preparatorio del XVI

Consejo Presidencial Andino”. SG/di 742, 20.06.2005.
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vechamiento de las complementariedades intraregionales (conexiones entre regiones in-

teriores, andinas y del MERCOSUR).

* Profundizar la vision de negocios a nivel de los grupos de proyectos de IIRSA, lo que ga-
rantizard la construccién de Ejes de Integraciéon y Desarrollo (EID) y no solamente co-
rredores. Es importante la identificacién concreta de las ventajas que aporta la relacién
comercial Comunidad Andina — Brasil.

* La utilizacién de los rios en la interconexién fisica es prioritaria; en esa medida, deben
desplegarse los mayores esfuerzos para habilitar las hidrovias, puertos fluviales y desarro-
llar el transporte intermodal.

* Desarrollar cadenas logisticas que permitan la movilizacién fluida de productos y perso-
nas a lo largo de los EID. Al efecto, recoger la percepcion del sector privado para iden-
tificar los “cuellos de botella” existentes en las redes de servicios asociadas a la infraestruc-
tura regional.

* Implantar sistemas de control integrado en los pasos de frontera terrestre (CEBAE, De-
cisién 502).

* Examinar mecanismos financieros para proyectos de infraestructura regional que permi-
tan superar la insuficiente capacidad de los gobiernos para ejecutar las obras que deman-
da la integracion fisica sudamericana.

Potenciamiento de las capacidades regionales

e Inducir, a través de la Secretaria General de la Comunidad Andina, un proceso de coo-
peracion y de establecimiento de sinergias entre las regiones que tienen intereses comu-
nes: fortalecimiento de capacidad de gestion y difusién de mejores pricticas.

*  Convocar a las regiones dentro del 4rea de influencia de cada Eje de Integracién y De-
sarrollo (EID) de la IIRSA para enriquecer la identificacién de actividades y potencia-
lidades de cada Eje, su visién de desarrollo y los requerimientos para lograrlo. Con ba-
se en ello, formular una agenda de productividad y competitividad para las regiones
andinas de cara a su proyeccién sudamericana.

*  Fortalecer las politicas territoriales de los paises andinos buscando la coordinacién y
convergencia de las visiones nacionales de largo plazo, para generar una visién compar-
tida y avanzar conjuntamente en materia de planificacién territorial.

*  Los organismos de integracién andina y sudamericana deben concretar una presencia
mds activa en las regiones fronterizas: promover una institucionalidad comunitaria, di-
seflar marcos normativos comunitarios que superen las limitaciones implicitas de las le-
gislaciones nacionales, ejecutar programas de apoyo a los proyectos de inversién de im-
pacto local y regional.
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»  FElaborar un atlas sudamericano que ofrezca una visidn de conjunto de la dimension te-
rritorial del subcontinente, de las dindmicas espaciales y de la localizacién de las acti-
vidades econémicas. Seria un instrumento valioso para la planificacién y gestion del
desarrollo territorial con propésitos compartidos.

*  Construir un modelo de estructuras espaciales que ayude a identificar la relativa ho-
mogeneidad territorial dentro de la heterogeneidad de situaciones sociales, culturales
y econdmicas vigentes, a utilizarse como una herramienta de gestién integrada del te-
rritorio.

Afirmacion de la identidad cultural en el territorio

*  Promover un involucramiento mds activo de los ciudadanos, orientado a lograr la apro-
piacién de una nocién de territorio que genere una conciencia activa de pertenencia
andina y sudamericana. Al efecto, considerar la organizacién de un canal de televisiéon
regional.

*  Organizar redes de actores sociales regionales, basadas en las universidades del interior
de nuestros paises, que permitan potenciar las capacidades de liderazgo existe en ellas
e incorporar en los foros de la integracién los temas prioritarios para esos actores del
proceso.

Recursos naturales y desarrollo sostenible

*  Favorecer una aproximacién conjunta al conocimiento y manejo de los recursos del te-
rritorio, que lleve a una visién consensuada del tema y se traduzca en el disefio y eje-
cucién de politicas tanto andina como sudamericana para los grandes ecosistemas que
comparten nuestros paises, la introduccién de una perspectiva de manejo sostenible y
la puesta en valor de la biodiversidad.

*  Analizar la conveniencia de constituir una agencia energética sudamericana que, con-
siderando las enormes reservas de hidrocarburos y de potencial hidrdulico del subcon-
tinente, formule politicas para el uso més eficiente de esos recursos, prolongue su du-
racién, y garantice su mayor beneficio para nuestras sociedades.



Democracia, seguridad y
gobernabilidad en Sudamérica

Francisco Leal Buitrago'

El 8 de diciembre de 2004, en Cusco-Perd, la III Cumbre Presidencial
Suramericana acordé la formacién de la Comunidad Sudamericana de
Naciones. Esta iniciativa de integracién busca la convergencia entre el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), la Comunidad Andina de
Naciones (CAN) y Chile. La cumbre designé a Perd como secretaria
pro témpore, hasta la reunién de jefes de Estado de la nueva entidad,
en Brasil en el 2005.

Los problemas politicos internos de los paises suramericanos, en
particular los derivados de la escasa capacidad de los regimenes de de-
mocracia liberal para revertir las tendencias de profundizacién de las
inequidades sociales, la merma de la gobernabilidad en buena medida
debido a la debilidad de los partidos politicos y la emergencia de ame-
nazas difusas y trasnacionales a la seguridad, ponen en entredicho la
fluidez con que se desenvuelva este experimento de integracion surame-
ricana. Tales problemas no son en manera alguna, ajenos a la manera co-
mo se desarrollé la modernizacién capitalista en el continente. Antes,
por el contrario, son herencias atdvicas estructurales que hacen muy di-
ficil plantear soluciones en el corto y adn en el mediano plazo. La anar-
quia del sistema internacional, que no termina por acomodar los pro-
blemas derivados de un prolongado periodo de transicién, dificulta en
grado sumo soluciones nacionales a problemas globales, al menos en los

I Socidlogo, profesor titular de la Universidad de los Andes - Bogotd, y profesor honorario de
la Universidad Nacional de Colombia.
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paises tercermundistas suramericanos. Y las propuestas trasnacionales de solucién a estos pro-
blemas se topan con las dificultades de acuerdos entre los paises del drea, precisamente debi-
do a las particularidades con que se manifiestan tales problemas, derivadas de las fuertes me-
diaciones de los Estados nacionales y de la hegemonia de Estados Unidos en el continente.
Se conforma, pues, un circulo vicioso al cual es muy dificil halldrsele un lugar débil que per-
mita iniciar la ruptura de su fuerte y larga capacidad de reproduccién.

Con este planteamiento general se aborda el tema de la integracién suramericana, el
cual se desarrolla en dos partes complementarias. En la primera se propone un marco de re-
ferencia histérico que muestra la incorporacién dependiente de los paises del continente al
sistema mundial capitalista y sus consecuencias estructurales. En la segunda se abocan estas
consecuencias, con el fin de indicar los problemas que presentan para el desarrollo del pro-
yecto de integracién regional. Si bien es cierto que los obstéculos son grandes, existe la po-
sibilidad de que mediante un manejo politico adecuado de este proyecto pueda romperse el
circulo vicioso que representan las condiciones adversas a la integracién en el continente.

Un marco de referencia histérico para la integracién suramericana

La iniciativa presidencial acerca de la formacién de la Comunidad Sudamericana de Nacio-
nes hace parte de las tendencias contempordneas de integracién a nivel mundial, dentro del
contexto de una globalizacién en la que los mercados buscan traspasar las fronteras nacio-
nales jalonados por intereses trasnacionales de acumulacién de capital. Esta dindmica, cu-
yo nucleo es la economia y la informdtica, tiene sin embargo amplios condicionamientos
que se sitdan en el terreno de la politica, es decir, de las relaciones de poder. Por eso los
acuerdos de integracién son instituciones -producto de una relacién de fuerzas que repre-
sentan intereses- disefiadas para defender autonomias y obtener beneficios, en un sistema
internacional inestable y cada vez mds interdependiente.

La institucién que expresa con mayor firmeza las relaciones de poder es el Estado Na-
cional, no obstante haber sido supuestamente debilitado por el fenémeno de la globaliza-
cién. Aunque ya no se presenta la férrea competencia y la desconfianza entre los Estados -
como ocurrié durante el prolongado periodo de su desarrollo y consolidacién- y pese a que
han surgido instancias supranacionales en diversos campos, el Estado Nacional continta
siendo la institucién rectora de las relaciones internacionales y del funcionamiento de las
sociedades. Asi mismo, a pesar de que desde hace mas de una década se analiza el debilita-
miento de los Estados Nacionales causado por la globalizacién y los procesos regionales de
integracion, en los momentos de crisis nacionales e internacionales los Estados hacen valer
la fuerza derivada de su larga historia de formacidn. Basta ver el actual remezén politico y
econémico provocado por el voto negativo de Francia y Holanda a la ratificacién de la
Constitucién politica del experimento miés sélido de integracién supranacional en este mo-
mento. Ademds, y no obstante que con el final de la guerra fria los Estados més débiles que-
daron abandonados a su propia suerte y que las intervenciones externas en los momentos
de crisis les recuerdan que su soberania es limitada, tales Estados luchan en forma encarni-
zada por conservar su existencia. Un ejemplo diciente es el caso de Irak.
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El largo desarrollo del Estado Nacional se confunde con el desarrollo mismo de la mo-
dernizacién capitalista, que ha sido irregular. Esta irregularidad se reflejé de manera desta-
cada en la clasificacién universal surgida durante la guerra fria: primero, segundo y tercer
mundos. En el primer mundo se ubicaron aquellos Estados generadores del desarrollo del
capitalismo y del paradigma del Estado nacién. En el segundo, por exclusion, se situaron
los paises que pretendieron desafiar al capitalismo con una forma de desarrollo alternativo
supuestamente ajena a las leyes que rigen esta forma de produccién y organizacién social. Y
en el tercer mundo se agruparon la mayor parte de los paises que absorbieron el capitalis-
mo de manera tardfa, en razén de su integracién a un mercado mundial derivado de las re-
laciones comerciales orientadas por la competencia de los paises que se catalogaron luego
como el primer mundo. En estos tres mundos, tipificados desde un dngulo politico, se pre-
senta una amplia gama de desajustes en los desarrollos nacionales, sobre todo entre los pai-
ses del tercer mundo. Si bien todos ellos estdn mds distantes del paradigma del Estado na-
cién que al menos los del primer mundo, las disparidades de su desarrollo entre ellos son
mayores. El origen tardio del capitalismo en el tercer mundo y su dependencia estrecha de
los procesos generados en el primer mundo provocaron grandes distorsiones y disparidades
economicas, politicas y sociales en estos paises.

Dentro de este contexto se ubica el continente suramericano como parte del tercer
mundo. Las distorsiones y disparidades sociales propias de esta agrupacién se presentan con
toda intensidad, aunque frente a otras latitudes la modernizacién capitalista sea mds avan-
zada. Ademds, a diferencia de los paises tercermundistas de otros continentes, los surameri-
canos estdn inmersos en el espacio hegeménico directo de Estados Unidos, que es la dnica
potencia que ejerce su hegemonia de manera plena en un continente.

Parte importante del paradigma del Estado-nacién — que se supone ya llegé a su madu-
rez — son los regimenes democraticos. El objetivo, entonces, es buscar los medios para que
los paises se aproximen lo mds posible a ese modelo de organizacién politica, incluso los més
cercanos — que son los que por inercia luego del fin de la guerra fria se siguen llamando el
primer mundo —, y sobre todo los més alejados, que son los que pertenecen al que también
por inercia se sigue llamando tercer mundo. Y lo que fue el segundo mundo se incorpora en
los otros dos. Pero ocurre que luego de que los paises suramericanos avanzaron en los ulti-
mos 25 anos hacia la estabilizacion de sus regimenes democraticos, se detectaron serias insu-
ficiencias en las funciones de esta forma de organizacién politica. Surgié entonces en la ciu-
dadania del continente lo que Norbert Lechner denominé el desencanto con la democracia.

A este respecto, es necesario complementar el andlisis con una aclaracién. Aunque exis-
ten relaciones, una cosa es la democracia como utopfa, es decir, el ideal de organizacién social
con libertades y sin inequidades visibles, y otra la democracia como régimen politico, es de-
cir, la institucién surgida como parte del modelo de Estado-nacién. El desarrollo de estos re-
gimenes es entonces el que ha presentado distorsiones e insuficiencias importantes, en parti-
cular en los paises del antiguo tercer mundo. Y la ocurrencia extrema de estos problemas en
algunos paises ha conllevado a calificativos como los de Estados inviables o Estados fallidos.

No obstante, en los andlisis que han conducido a estas calificaciones se considera como in-
mutable -como constante- el modelo de Estado nacién, sin tener en cuenta que es un produc-
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to histdrico propio de los paises centrales o del primer mundo, que orientaron el desarrollo del
capitalismo. Por esta razén, en los paises del tercer mundo su desarrollo se distorsiond desde un
comienzo, precisamente por el condicionamiento que tuvo este desarrollo dependiente de los
paises centrales. Surge entonces la inquietud de si el modelo de Estado nacién en general, y su
componente el régimen politico democritico en particular, es viable para muchos de los paises
del antiguo tercer mundo. Por eso, es factible que en la medida de que fracase el desarrollo de
los Estados nacionales surja un modelo o modelos alternativos al respecto. En Suramérica, el
caso presente mds préximo a esa “inviabilidad” es Bolivia, sobre todo por la competencia desa-
tada por la apropiacién de su potencial energético por parte de empresas trasnacionales, lo que
ha despertado viejos problemas de integracion social y regional de este pais.

Un segundo componente destacado del paradigma del Estado nacién -que ha adquiri-
do mayor relevancia en los tdltimos afos- es la seguridad. Con la finalizacién de la guerra
fria, hace ya década y media, la seguridad nacional, que fue el modelo de defensa del pri-
mer mundo frente al segundo, entré en un desuso progresivo. Surgieron asi multiples mo-
delos alternativos de seguridad que no requieren de la tutela de la potencia hegeménica, co-
mo era el caso de la seguridad nacional que se identificaba con la seguridad de los Estados.
El Estado dej6 asi de ser el objeto central de tal seguridad y fue reemplazado por diversas
entidades, como comunidades de paises y regiones, la sociedad, la ciudadania o simplemen-
te las personas. Ademds, la amenaza principal de la seguridad nacional, que eran los Esta-
dos rivales, fue sustituida por multiples amenazas, la mayoria de ellas trasnacionales y difu-
sas. Esta situacion se complicé luego de los sucesos del 11 de septiembre de 2001 en Esta-
dos Unidos, ya que este pais le declaré una guerra universal al terrorismo, quizds la mds di-
fusa de las nuevas amenazas. Se agregé asf un ingrediente adicional al problema del desen-
canto con la democracia ya mencionado.

Un atributo destacado que deben poseer los regimenes democrdticos propios del mode-
lo de Estado nacién es la gobernabilidad. Se trata de que los gobiernos tengan la capacidad de
administrar de manera fluida los Estados, lo cual es su razdn de ser. Para ello, el equilibrio de
los diferentes poderes del Estado es esencial. Ademds, la funcidn de aspirar a ser poder, a ser
gobierno — por parte de la oposicién — no debe minar la legitimidad, es decir, la credibilidad
y la confianza que tienen los gobernados — la ciudadanfa — en las autoridades, so pena de mer-
mar la gobernabilidad. En este contexto, la gobernabilidad puede entenderse en dos dimen-
siones complementarias: por una parte, una relacién adecuada entre el poder ejecutivo y el le-
gislativo y por otra, la confianza que despierta el ejecutivo en la mayor parte de la ciudadania.
Pero para que la gobernabilidad sea sostenible se requiere que haya un sistema de partidos po-
liticos que cumpla funciones minimas de articulacién y tramitacién de intereses.

Una consecuencia negativa destacada de la globalizacién ha sido la disminucién del pa-
pel articulador de la politica que cumplen los partidos. En gran medida, la opinién publi-
ca — visibilizada ahora por los medios de comunicacién de masas — los ha desplazado en su
papel articulador. La opinién publica es guiada por la expansién del mercado como centro
de las actividades sociales. No obstante, esa opinién publica, subordinada ahora al merca-
do, es inestable y va al ritmo del manejo que hacen los poderes dominantes de los medios
de comunicacién, cuestién que tiende a debilitar a los partidos y por tanto a su funcién de
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sostén de la gobernabilidad. Este fenémeno de pérdida de funcionalidad de los partidos,
que de manera similar a asuntos planteados antes se da en forma desigual entre los paises,
s¢ aflade al problema sefialado de desencanto con la democracia por parte de la ciudadania.

Al panorama general que se ha expuesto se agregan las deficiencias escructurales de los
paises suramericanos, surgidos al unisono con el desarrollo de sus Estados Nacionales du-
rante los dltimos dos siglos. Entre esas deficiencias sobresalen dos en particular. La prime-
ra tiene que ver con que la construccién y el desarrollo de los Estados, no correspondié a la
preexistencia de naciones -o pueblos-, como ocurrié en alguna medida en el desarrollo cla-
sico de los Estados nacionales europeos. Por eso, la tarea de construccién y fortalecimiento
de las nacionalidades en Suramérica -dentro del modelo de Estado Nacién- ha sido un pro-
blema permanente, dadas las insuficiencias que al respecto se presentan en la mayoria de los
paises, aparte de que los Estados no han tenido la fortaleza suficiente para contribuir de ma-
nera eficaz a esa forma de integracién social.

La segunda deficiencia estructural destacada son las agudas desigualdades sociales, que
sobrepasan las que se presentan como aceptables en los paises del antiguo primer mundo,
teniendo en cuenta que son sociedades capitalistas. De hecho, América Latina, y Suraméri-
ca en particular, es el 4rea en el mundo donde mayores contrastes se presentan en este sen-
tido: inequidades sociales, exclusiones sociales y alta concentracién de la riqueza y el ingre-
so frente a la pobreza y la miseria de la gran mayoria de la poblacién.

Un ensayo de comparacién del marco de referencia con la realidad actual

Con el marco de referencia histérico-politico planteado, a continuacién se tratan cuatro
problemas generales relacionados con la integracion suramericana y los retos que ésta pre-
senta. Luego se consideran los tres temas particulares con que se identifica este trabajo: la
democracia, la seguridad y la gobernabilidad, que naturalmente son factores centrales de la
integracion del drea y de sus desafios. La mayor parte de las referencias tratan sobre la zona
andina, dado que es la que se halla més cercana del autor, ademads de que los tres temas se-
falados encuentran quizds en esta zona ejemplos mds sobresalientes.

El primer problema general sobre la integracién suramericana se deriva de su confor-
macion. En el continente hay tres entidades destacadas, desiguales en su configuracién y en
su contexto, que tienen que converger: MERCOSUR, CAN y Chile, ademds de Surinam y
Guyana. MERCOSUR con Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay como paises miembros,
es un experimento de integracion relativamente reciente, con una pequefia estructura admi-
nistrativa. Brasil representa aproximadamente las tres cuartas partes del territorio, la pobla-
cién y la economia de MERCOSUR vy la mitad de Suramérica. La limitada normatividad
de MERCOSUR podria relacionarse con la necesidad de evitar interferencias con la auto-
nomia del gigante suramericano. Si bien Argentina tiene gran peso en la regién, los dos
miembros restantes no lo tienen. La CAN por su parte integra a Venezuela, Colombia,
Ecuador, Perd y Bolivia, que conforman el drea mds inestable del continente en términos
politicos y cuyos resultados integracionistas son muy pobres, no obstante ser una de las ex-
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periencias contempordneas mds antiguas del planeta y tener una institucionalidad relativa-
mente desarrollada. Estos paises forman parte de la estratégica cuenca amazdnica, que aun-
que dominada por Brasil, requiere de mds voces frente a la codicia hegeménica de Estados
Unidos, que puede expresarse en una eventual intervencién. Ademds, la regién andina se
presta para que Brasil se conecte con el Caribe y el Pacifico. Finalmente, Chile es el pais mds
estable en términos politicos y econdmicos del continente, y el inico de Suramérica que ha
firmado hasta ahora un tratado de libre comercio (TLC) con Estados Unidos.

El segundo problema general se refiere a la relacién comercial del continente surame-
ricano con Estados Unidos. En el plano econédmico sobresale el enorme desequilibrio entre
esta nacion y los paises suramericanos. Ademds, América Latina perdié espacio en el con-
texto mundial en las tltimas décadas, aspecto que se ha agravado por su mediocre desem-
pefio econémico. Estados Unidos buscé inicialmente una integracién global de las Améri-
cas bajo su tutela, pero en los dltimos afios ha hecho mayor énfasis en acuerdos bilaterales
mediante tratados de libre comercio, los cuales tienden a superponerse con los procesos de
integracién que estdn en marcha. De hecho, Estados Unidos es el mayor socio en comercio
e inversiones de varios paises del 4rea. Las discusiones actuales de integracién bajo el mo-
delo del TLC de Estados Unidos con Colombia, Ecuador y Pert, paises que favorece con
preferencias arancelarias transitorias como compensacién a su lucha contra el narcotrafico,
han mostrado numerosos problemas provenientes de [as desventajas comerciales que impli-
ca negociar y llegar a un acuerdo con esa potencia.

El tercer problema muestra el contenido politico del proyecto de integracién. De prospe-
rar la Comunidad Sudamericana de Naciones, por su tamafio en territorio y poblacidn serfa el
tercer bloque econémico en el mundo. Sin embargo, pese a que los objetivos de integracién co-
mercial son su razén explicita, el trasfondo del experimento es en su esencia de cardcter politi-
co. La tradicional continuidad y consistencia de la politica exterior brasilefia se encuentra de-
trds de esta iniciativa. A pesar de su peso inocultable en el continente, Brasil requiere afirmar y
mantener un liderazgo regional que le permita ejercer con mayor garantia un contrapeso fren-
te a la hegemonia de Estados Unidos. No obstante las grandes diferencias entre los paises del
continente suramericano, a todos ellos les conviene hacer parte de una entidad que los respal-
de frente a eventuales desacuerdos con esa potencia, cuyo ejercicio hegemdnico se ha hecho mds
ostensible al imponer relaciones bilaterales en diversos acuerdos con paises de estas laditudes.

El cuarto y dltimo problema general se relaciona con cierta prevencién respecto a la
participacién de la CAN como bloque en la integracién del continente. El ingreso de la
CAN no es muy bien visto por parte de paises como Paraguay, Uruguay e incluso Argenti-
na.” De alguna manera, la entrada de esta entidad puede alterar el acomodamiento comer-
cial que tiene MERCOSUR, pues ademds de ser una region inestable y conflictiva, la CAN
tiene una normatividad relativamente fuerte que aunque poco se cumple contrasta con la
flexibilidad del experimento del Cono Sur. Tal vez hubiese sido preferible para tales paises
la absorcién individual de las naciones andinas a su organizacién, como parecia ocurrir con

2 Aqui no se consideran las criticas de varios sectores sociales mexicanos con visidn latinoamericana, que ven a Brasil como
un competidor ambicioso y desleal ante eventuales liderazgos de México en la region. Ademis de los lazos culturales, el
escaso efecto del considerable aumento del comercio exterior de ese pais -como consecuencia de su integracién con Cana-
dd y Estados Unidos- en su crecimiento econdmico tal vez ha tenido algiin peso en estas consideraciones.
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decisiones unilaterales previas en tal direccién por parte de Venezuela, en particular por sus
relaciones comerciales con Brasil aun antes de comenzar el gobierno del presidente Chdvez.

Con respecto a los tres temas especificos del enunciado de este ensayo: democracia, se-
guridad y gobernabilidad, se considera en primer término a la democracia. En general, la
debilidad de las democracias suramericanas se manifiesta en que las formas de este régimen
politico corresponden muy poco al cumplimiento de sus objetivos. Pese a haber sido aboli-
das las estructuras oligdrquicas en casi todos los paises, en las que los mismos grupos socia-
les detentaban los poderes econémico y politico, con frecuencia se ven diversos manejos en
estas dos dreas por parte de grupos similares. Igual acontece entre los poderes del Estado,
que se suponen independientes en términos relativos. Ello naturalmente debilita el control
que deben ejercer sobre el ejecutivo los demds poderes estatales. Las relaciones clientelistas
o clientelares, definen en gran medida estas estructuras arraigadas que crean ademds am-
bientes favorables para la reproduccién de pricticas de corrupcidn, acrecentadas con la ex-
pansién de los mercados. Y estas pricticas no se limitan a los sectores oficiales, sino que se
estimulan a partir de las crecientes relaciones del Estado con las empresas privadas, conse-
cuencia del modelo predominante de desarrollo aperturista a nivel mundial.

Pero lo que mayor impacto politico ha tenido en la poblacion del continente es sin du-
da la escasez de politicas sociales y sobre todo la ineficacia de las que han sido formuladas.
Ya se mencionaron las inequidades y exclusiones sociales extremas en la mayor parte de los
paises del continente, que implican en lo politico pobres desarrollos de la ciudadania. No
son de extrafiar entonces los desencantos con la democracia, ya que no penetra con sus efec-
tos supuestamente benefactores en vastos sectores de las sociedades. Y este es un obsticulo
importante que se ubica al frente del proyecto de integracién suramericana. De esta mane-
ra, el dilema que surge es si la integracidn sirve para mejorar el bienestar social de los mds
necesitados o si, por el contrario, es funcional para compensar las insuficiencias en el creci-
miento econémico de los paises, mediante la ampliacién de los mercados nacionales con
consumidores externos, sin que se requiera ensanchar las bases domésticas del consumo.

Si bien la regién andina presenta la mayor conflictividad en el drea, no es que haya po-
ca en los demds paises. Antiguas rivalidades y conflictos entre paises se han revivido ultima-
mente, en buena parte para ocultar delicados problemas internos. Venezuela y Colombia,
Perd y Chile, Bolivia y Chile, e incluso Argentina y Brasil, presentan ejemplos de malesta-
res binacionales alborotados que desvian agudos problemas domésticos. Las dificultades po-
liticas, agravadas sin duda por dramdticos problemas sociales y mediocres desempefios eco-
némicos, son un asunto que afecta cualquier intento de articulacién y de acuerdos integra-
cionistas entre los paises del continente. La inestabilidad politica boliviana y ecuatoriana, el
escaso respaldo ciudadano al presidente peruano, el conflicto interno colombiano y la po-
larizacién venezolana son ejemplos destacados de consecuencias politicas -con frecuencia no
muy claras- de viejos problemas sociales. Ademds, la economia no da trazas de recuperacién
en la regién. De menos del 6 por ciento de crecimiento econdémico promedio en Latinoa-
mérica en 2004, se estima que este afio escasamente sobrepase el 4 por ciento.

El segundo de los temas especificos del enunciado del trabajo es la gobernabilidad, o
sea, el ejercicio estatal del poder politico, que se relaciona con el problema de la escasa tras-
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cendencia de las formas democréticas en el bienestar de las sociedades. Existe una tenden-
cia a su debilitamiento en la mayor parte de los 12 paises de la Comunidad Sudamericana
de Naciones. La poca fortaleza de los partidos tiene que ver también con la debilidad en la
formacién ciudadana y con la manipulacién de la opinién puiblica mediada por las encues-
tas, que determinan no sélo las preferencias del consumo, sino también las decisiones en la
politica, no siempre acordes con lo que es mds conveniente para la mayor parte de la pobla-
cién. Las decisiones y politicas estables mediadas por los partidos han sido sustituidas por
un creciente manejo medidtico cotidiano que impide la estabilidad y la institucionalizacidn.

La gobernabilidad guarda también relacién con la aglutinacién de consensos derivados
de la confianza que despiertan los gobernantes entre los gobernados. El ejercicio moderno de
la politica implica la institucionalizacién de los conflictos y la negociacién de los intereses,
que sustituyen a las prdcticas violentas. Pero esa necesaria aglutinacién propia del ejercicio
moderno de la politica tiende a ser reemplazada por la polarizacién politica y, mds grave atin,
por la polarizacion social. Al respecto, en varios paises se observa la construccién de apoyos
alimentados por manejos medidticos combinados con practicas clientelistas, que traen como
consecuencia polarizaciones que minan la necesidad de integraciones sociales, fragmentan
atin mds la sociedad y estimulan las précticas violentas tanto privadas como estatales. Los
ejemplos de Venezuela, con la destruccién de un corrupto sistema de partidos y su reempla-
zo por la restauracién del caudillismo histérico, y de Colombia, con el menosprecio de los
partidos por parte del ejecutivo y el ensayo del caudillismo, sirven bien para ilustrar el pro-
blema sefialado de polarizaciones. En ambos paises este fenémeno ha ido en aumento.

Pero ain sin grandes debilitamientos partidistas, hay problemas graves de gobernabili-
dad que limitan el ejercicio de la politica moderna y por tanto de la creacién de ambientes
favorables para acuerdos regionales de integracién. La situacién de postracién social de am-
plios grupos de la poblacién, que esperan medidas eficaces de los gobiernos en el corto pla-
zo minan la capacidad de gobernabilidad. Quizds el mejor ejemplo sobre este problema sea
Brasil. La gran expectativa que desperté el actual gobierno entre la enorme poblacién ex-
cluida contrasta con los escasos resultados producto en gran medida de la complejidad de
los problemas y también de la debilidad de los partidos. La amplia visién gubernamental de
liderazgo internacional -incluido el experimento de integracién suramericana- contrasta
con el debilitamiento creciente del apoyo interno. La supuesta “traiciéon” del Presidente a
los ideales de la izquierda se articula con la necesidad de resultados politicos en el plano ex-
terno. Y gran parte del futuro de la Comunidad Sudamericana de Naciones radica en que
no decline la fortaleza politica brasilefa.

El tercer tema sefialado que se destaca por sus efectos sobre las perspectivas del experi-
mento integracionista suramericano es la seguridad. Pese a que las guerras entre los paises
de este continente han sido casi inexistentes durante més de un siglo, las inercias de anti-
guos conflictos han mantenido las desconfianzas mutuas. Ademds, errores en la politica y
en la diplomacia han alimentado esas desconfianzas, como fue el caso del subrepticio apo-
yo de Chile a Ecuador en su enfrentamiento armado con el Pert en la década pasada. Por
su parte, la experiencia de las comisiones binacionales fronterizas establecidas entre Colom-
bia y sus vecinos, como medidas para aumentar la confianza mutua, no han tenido el desa-
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rrollo deseado, precisamente por la desconfianza de compartir politicas fronterizas. Tam-
bién, buena parte de los documentos sobre seguridad que han sido firmados se han queda-
do en el papel debido a la mencionada desconfianza, a la inestabilidad de los gobiernos e
inclusive a su ambigiiedad. Sobre ello son dicientes los compromisos que al respecto se han
hecho en el seno de la CAN y la generalidad de los planteamientos expresados en el docu-
mento de la reunién de seguridad de la OEA, en México en octubre de 2003.

Sin embargo, los problemas mds relevantes tienen que ver con las situaciones creadas
con la finalizacién de la guerra fria hace una década y media y con los acontecimientos del
11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos. El problema de las drogas fue ubicado en la
agenda de seguridad de ese pais desde mediados de los afios ochenta. Terminada la guerra
fria, este problema sirvié para reemplazar al comunismo como enemigo principal, al menos
en la regién andina, y en particular en Colombia. El crecimiento del trifico de drogas en-
tre esta regién y Estados Unidos permitié que este pais impusiera sus politicas prohibicio-
nistas y represivas en la regidén, ante la ausencia de medidas al respecto por parte de los pai-
ses andinos. El Plan Colombia -que militarizé el problema de las drogas-, el ascenso y la
consolidacién del presidente Chdvez en Venezuela y el triunfo electoral del presidente Uri-
be en Colombia complicaron el panorama, que se agravé a rafz del 11 de septiembre debi-
do a la ambigua declaratoria estadounidense de guerra contra el terrorismo.

El proyecto politico del presidente Chavez busca consolidar la llamada revolucién boliva-
riana en Venezuela y proyectarla a la regién. Con medios democriticos formales, Chévez ins-
taurd un régimen autoritario que dividi6 politica y socialmente al pais. Han sido frecuentes los
rumores sobre sus complacencias y vinculaciones con grupos rebeldes y de oposicién en la re-
gién andina. Incluso, la reciente compra de armas a Rusia, Espana y Brasil por parte del gobier-
no venezolano y la formacién de milicias civiles han aumentado las prevenciones dentro y fue-
ra del pais. Sus anteriores criticas veladas a la politica de Estados Unidos se tornaron abiertas y
desafiantes, y su relacién estrecha con Cuba ha exasperado mds a ese pais. El ascenso inusitado
de los precios internacionales del petroleo le ha permitido al gobierno consolidarse econémica
y politicamente en el poder, y al Presidente hablar con mayor firmeza y convencimiento.

Las diferencias entre Colombia y Venezuela comenzaron con la declaratoria de neutrali-
dad del presidente Chavez frente al conflicto colombiano durante el gobierno de Pastrana
(1998-2002) y continuaron con la implementacién del Plan Colombia a partir de 2001. Es-
tas diferencias se han agravado durante el gobierno de Uribe (2002-2006) y han estado me-
diadas por el problema de la seguridad. Hace pocos meses, por ejemplo, el presidente Chévez
suspendié temporalmente las relaciones comerciales con Colombia, debido al secuestro de un
guerrillero colombiano en territorio venezolano, en el que estuvieron involucradas autorida-
des de ese pais. La abierta politica pronorteamericana del presidente Uribe colocé a Colom-
bia en una situacién incémoda en Suramérica, aun frente a gobiernos que no son catalogados
de izquierda. El conflicto armado interno y el apoyo estadounidense al gobierno mediante su
politica represiva antinarcéticos, habfan ubicado antes al pais en las percepciones internacio-
nales como una amenaza destacada en el continente. Pero la ley que permite la reeleccién in-
mediata de Uribe, las dificultades que ha encontrado el gobierno en la aplicacién de su poli-
tica de seguridad y el proceso de negociacién con los paramilitares ha vuelto mds vulnerable
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al pafs frente al exterior. Ademids, Colombia es percibida por sectores de la comunidad inter-
nacional como una cabeza de playa de Estados Unidos en el Continente, en caso de algiin
conflicto abierto en la regién andina, que se derive por ejemplo de una real o supuesta pre-
tensién de expansién de la politica del gobierno venezolano hacia afuera o del desborde del
conflicto interno colombiano. No hay que olvidar que Venezuela es el pais mds incémodo en
términos politicos en el hemisferio para Estados Unidos. Naturalmente, este ambiente enra-
recido representa un obstdculo destacado para los intereses de la integracién suramericana.

El 11 de septiembre potencié el tema de la seguridad en la agenda politica internacio-
nal, tema que de por si ya era importante. Por eso, en los tltimos afios la preocupacién por
la seguridad prolongd el descuido por mejorar el nivel de vida de la poblacién. El reto ac-
tual radica entonces en cémo mantener la seguridad sin descuidar las urgencias sociales, so-
bre todo cuando han llegado al continente gobiernos cuyo énfasis son los problemas socia-
les y cuando las perspectivas econémicas no son las mejores.

En sintesis, como se mencioné al comienzo de este ensayo, los problemas politicos in-
ternos de los paises del continente suramericano, en especial los derivados de la poca capa-
cidad de los regimenes democriticos para frenar y revertir las tendencias de reproduccion de
las inequidades sociales, la disminucién de la gobernabilidad debido a la fragilidad de los
partidos politicos y la emergencia de amenazas difusas a la seguridad, cuestionan la viabili-
dad del experimento de integracién suramericana. Como se dijo, también, estos problemas
no son ajenos a la manera como se desarroll6 la modernizacion capitalista en Suramérica, si-
no que son herencias estructurales que hacen dificil plantear soluciones en el corto y el me-
diano plazo. El inestable sistema internacional, producto de un prolongado periodo de tran-
sicién, dificulta las soluciones nacionales a los problemas globales en el continente. Y las pro-
puestas trasnacionales de solucidn a estos problemas se topan con las dificultades de acuer-
dos entre los paises del drea debido a las particularidades con que se manifiestan tales pro-
blemas, derivadas de las mediaciones que reciben de los Estados nacionales y de la hegemo-
nia de Estados Unidos. Se dijo, ademds, que se conformaba asf un circulo vicioso al que no
se le halla un lugar débil que pueda inducir la ruptura de su capacidad de reproduccién.

No obstante esta visién que tiene trazas de apocaliptica, la creacién de la Comunidad
Sudamericana de Naciones podria servir para detectar mucho mejor varios de los proble-
mas que se han expuesto, incluida la creciente injerencia de Estados Unidos en la regién.
Abocar tales problemas en forma colectiva, mediante instancias supranacionales que estu-
dien y propongan soluciones escalonadas sin grandes pretensiones pero de manera sosteni-
da, podria significar el “descubrimiento” de los puntos débiles del férreo circulo vicioso con
raigambres estructurales. La politica de liderazgo de Brasil ha mostrado continuidad en los
tltimos gobiernos y la mesura con que se ha desarrollado en el actual gobierno permite
plantear cambios en varias de las tendencias politicas. Ademds, pese a los problemas econé-
micos, politicos y sociales de los paises de Suramérica y a las diferencias entre sus gobiernos,
los efectos de la llamada globalizacién han realzado la importancia y efectividad de los me-
dios diplomadticos. Y los instrumentos formales propios de un proceso de integracién acen-
tian al respecto la capacidad de las acciones reguladoras. Si bien la situacién es en extremo
compleja, es conveniente apoyar esta nueva iniciativa de integracién.
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discriminacién en razén de su sexo, edad, origen étnico o racial, posicién social, raza, mi-
nusvalia, enfermedad u otros rasgos identificadores. En ese contexto, mejorar la representa-
cién politica y la participacién en nivel nacional, regional y local puede ser un factor esen-
cial para detener los procesos de exclusién econémica, social y politica.

Los paises latinoamericanos han reconocido la necesidad de priorizar la cohesién social
con ocasién de la XIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, celebra-
da en noviembre de 2003 en Santa Cruz de la Sierra-Bolivia. Ha sido también el centro de
la agenda de la Cupula de América Latina, el Caribe y la Unién Europea realizada en Gua-
dalajara en mayo de 2004. Combatir las desigualdades sociales y garantizar una sociedad
mds integradora es hoy una prioridad de orden moral, econémico y politico, asi como, cre-
cer a partir de una sociedad cohesionada y preocupada de reducir las brechas entre sus
miembros es la promesa de cambio progresivo que puede unir a la sociedad dentro de la ac-
tual economia de mercado.

En Guadalajara la pobreza, la exclusion y la desigualdad fueron reconocidas como
afrentas a la dignidad humana; como factores que debilitan la democracia y amenazan la
pazy la estabilidad. Por otro lado fue reiterado el compromiso regional por alcanzar las Me-
tas de Desarrollo del Milenio para el afio 2015 y destacada la determinacién de construir
sociedades mds justas a travées del fortalecimiento de la cohesion social, especialmente te-
niendo en consideracién el principio de responsabilidad global comun.

Como alternativas, fueron consideradas el fomento de la inversién social enfocada a la
educacion en todos los niveles, la nutricién, la salud, la vivienda, el agua potable y el alcan-
tarillado, asi como proyectos de desarrollo de infraestructura con empleo intensivo, para ali-
viar la pobreza. Los mecanismos financieros innovadores de cardcter multilateral han sido
reconocidos como instrumentos esenciales para lograr estos fines, asi como la necesidad de
dedicar un nivel adecuado de gasto publico para ellos, evitando la dependencia exclusiva del
financiamiento externo para esas politicas.

En Santa Cruz fue reconocido que el incremento de la pobreza, inequidad y exclusién
constituye una seria amenaza a la gobernabilidad democrdtica en América Latina y una
afrenta a la dignidad de los pueblos y que las politicas sociales deben constituirse en politi-
cas de Estado que aseguren inversiones estratégicas en capital humano, social y natural de
los paises, que potencien a las personas, instituciones y territorios en la busqueda de equi-
dad y cohesién social para hacer viables las politicas econdmicas; mejoren la competitividad
de las regiones; aseguren la redistribucién de los resultados del crecimiento econémico y ge-
neren mejores condiciones para la gobernabilidad democritica.

Los Mandartarios, en ese encuentro, manifestaron también su reconocimiento de que
es necesario innovar la intervencién de los Estados, privilegiando una concepcién integral
y territorial de desarrollo para superar los enfoques sectoriales que generan dispersién, su-
perposicién, y fragmentacion de funciones e ineficiencia en la inversidn social, fortalecien-
do con ello los procesos de descentralizacién en curso. El compromiso politico de trabajar
para que los tributos, el gasto publico y la seguridad social puedan contribuir para estable-
cer niveles minimos de ingreso, proteccién frente a los riesgos y generen igualdad de opor-
tunidades y derechos al margen del mercado, fue manifestado.
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Asi, trabajar por fortalecer la cohesion social desde una perspectiva latinoamericana
que comprenda las identidades y diversidades socio culturales de nuestros pueblos, fomen-
tando los valores de la democracia, la ciudadania, la solidaridad, la soberanfa y la identidad
nacional, para vincular con un enfoque territorial lo nacional y lo regional y alcanzar la in-
clusién, la equidad y la justicia social, es el desafio que enfrentamos y que hace parte en con-
junto con la conservacidon ambiental de lo que denominamos desarrollo sostenido, que es
hoy el eje de actuacién de la Organizacién del Tratado de Cooperacién Amazénica.

Aplicar una estrategia de inversion social que considere la asignacién y ejecucion trans-
parente de recursos publicos y una politica fiscal equilibrada para optimizar las acciones di-
rigidas a beneficiar a los sectores mds pobres, y excluidos; impulsar y promover desde los
sectores publico y privado, politicas que generen condiciones sostenibles de empleo de ca-
lidad y que propicien el aumento de la productividad; y desarrollar politicas macroeconé-
micas orientadas a superar la pobreza que comprendan esquemas financieros que hagan po-
sible ampliar la inversion social, eliminando progresivamente el asistencialismo y desarro-
llar capacidades humanas e institucionales, son aspectos relacionados a la gestién publica
que influencian la bisqueda de la cohesién, reconocidos como relevantes y que deben ser
considerados dentro de una politica de cohesién social.

La Organizacion del Tratado de Cooperacién Amazénica (OTCA) ha sido creada en
ese contexto y por ello ha incorporado dentro de su misién el deber de trabajar por hacer
efectivos los procesos de integracion y desarrollo sostenible regional, fomentando la activa
participacién de los paises miembros y de sus actores regionales y locales en la construccién
de soluciones, buscando la distribucién equitativa de los beneficios generados y favorecien-
do la construccién de sinergias y la capacidad de negociacién en bloque frente a los temas
de interés regional. Su misién y el mandato politico recibido de sus paises miembros por
intermedio de su Plan Estratégico, le permite no solamente buscar la inclusién social si no
también maximizar el beneficio social y econémico que puede ser obtenido del bosque tro-
pical, buscando que los beneficios sean distribuidos para la presente y futuras generaciones.

Creemos que las orientaciones politicas asi como los mandatos estratégicos ya han si-
do dados, cabe ahora a nuestras organizaciones, sean ellas de caricter publico o privado, bi-
lateral o multilateral o del 4rea econdémica, social o ambiental, comenzar a construir las so-
luciones especificas e incorporar de forma transversal en todos sus procesos y acciones las
bases de la inclusién y de esta forma contribuir para las transformaciones que la sociedad
latino americana estd demandando.



Migracién internacional e
inclusién social: un nuevo desafio
de la integracion regional

Gioconda Herrera'

Mi presentacién desarrolla tres puntos: la centralidad de la migracién
internacional en las agendas del desarrollo; el peso de la migracién in-
ternacional en la regién y su impacto econémico y social; y la relevan-
cia de la migracién internacional para el Fondo de cohesion social,
puntualizando algunos elementos a considerarse para una agenda sobre
migracién e inclusién social.

Para hablar de migracién internacional en su articulacién con la
problemdtica de la cohesién social quiero partir de dos consideracio-
nes. La primera es que los flujos migratorios no son tinicamente flujos
de personas, sino que implican flujos monetarios, el intercambio de
bienes materiales, simbélicos, de valores y jerarquias y por tanto trans-
formaciones socioeconémicas y culturales para los que se van, para los
que se quedan y obviamente para las sociedades de destino. Esto es lo
que se ha denominado la conformacién de espacios y comunidades
transnacionales (Canales y Zlolniski, 2000).? La migracién implica en-
tonces la existencia de estos campos sociales muy complejos que invo-
lucran a las sociedades de destino y a las de origen simultdneamente.

1 Profesora-investigadora FLASO-Ecuador.

2 Estos dos autores hacen una revisién exhaustiva del debate sobre este concepto en la ponen-
cia “Comunidades transnacionales y migracion en la era de la globalizacién”, . Simposio so-
bre Migracién Internacional en las Américas. San José , Costa Rica, 4 al 6 de septiembre de
2000. Existe abundante literatura sobre la conformacién de comunidades y actores transna-
cionales “desde abajo™. El nimero 37 de la Revista [nternational Migration Review esid dedi-
cada al concepto de transnacionalismo y cuenta con articulos de los principales exponentes
del temna
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El concepto de comunidades transnacionales ha permitido identificar los lazos que unen a
las comunidades de migrantes con sus lugares de origen y pensar de mejor manera el im-
pacto econémico, politico, social que tiene este fenémeno.

Una segunda consideracién es que la migracién visibiliza un proceso relativamente ocul-
to cuando hablamos de la globalizacién que es la reproduccién social. En efecto, miés alld de
los estados y los mercados, la migracién de hombres y crecientemente de mujeres expresa la
transnacionalizacién de la reproduccién social. ;Para qué migran generalmente los hombres
y mujeres de América Latina? Para garantizar la reproduccion de sus familias, para asegurar
la satisfaccién de necesidades que nuestros Estados no estdn cubriendo o lo hacen deficien-
temente: la migracion es una estrategia de subsistencia, es una manera de cumplir con los
gastos de salud y educacién, es una apuesta por la vivienda propia. En ese sentido, se relacio-
na directamente con los procesos de disminucién del rol del Estado en los 4mbitos sociales
y la agudizacién de la desigualdad social en nuestro continente. Por un lado, en términos es-
trictamente econémicos, varios organismos internacionales han empezado a mirar a la mi-
gracion internacional como una forma eficaz de combate a la pobreza, por otro lado, los im-
pactos en las sociedades de origen pueden también significar procesos de exclusién social. Por
ello, una perspectiva que articule migracién y cohesién social tiene que tomar en cuenta es-
te cardcter multidimensional: los beneficios econdémicos de las remesas y de otros tipos de in-
tercambios materiales pero también los efectos en las economias locales y las comunidades y
los impactos sociales y culturales en las familias de la migracion transnacional.

Partiendo de estas dos consideraciones, de la migracién como un campo social y de la
visibilizacién de los procesos de la transnacionalizacién de la reproduccién social, me gus-
taria entonces desarrollar tres puntos. El primero, la migracién ha existido siempre pero dl-
timamente se ha convertido en un aspecto central de las politicas nacionales e internacio-
nales y de la agenda del desarrollo. Segundo, la migracién tiene un peso demogréfico, eco-
némico, socia y cultural cada vez mds importante en América Latina. Tercero, cémo pode-
mos articular este fenémeno con procesos de cohesion social y qué es lo que necesitamos
pensar alrededor de la articulacién de estos dos elementos.

La centralidad de la migracién internacional

De acuerdo a Castles y Miller (2003), lo que distingue a la migracién internacional en los
momentos actuales de los procesos histdricos anteriores es su centralidad para las politicas
domésticas e internacionales y su peso econdmico y social. En efecto, la migracién (y sobre
todo la inmigracién) es ahora uno de los temas mds debatidos en las campahas electorales
de los paises europeos y en Estados Unidos, ocupa un lugar prioritario en las politicas pu-
blicas en estos paises. Pero también se ha convertido en un elemento central en las agendas
de diversos organismos multilaterales como el Fondo Monetario Internacional, Banco
Mundial, BID, USAID, OIT, entre otros. Por ejemplo, el desarrollo y formalizacién del
mercado de remesas es uno de los temas abordados en el Plan de Accién contra la Pobreza

Global aprobado en la cumbre de los G-8 en junio de 2004 (Robinson, 2004: 5).
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Por otro lado, las migraciones han modificado estructuras demogréficas, econémicas y
sociales. De acuerdo a la OIM, el nimero de migrantes se ha duplicado entre 1965 y 2000.
Hemos pasado de 75 millones a 150 millones de emigrantes. El PNUD a su vez, estima que
en el 2002, 185 millones de personas habian vivido al menos doce meses fuera de su pais
de origen. En términos globales esto representa alrededor del 2% de la poblacion. Si bien
el peso demografico no pareceria ser tan importante, el impacto social y econdmico de es-
ta movilidad de personas es inmenso. Las personas no migran como individuos sino en gru-
pos, en la mayoria de los casos se trata de familias o comunidades que van conformando re-
des. El BID calcula que por cada persona migrante el impacto debe multiplicarse por tres.
Ademds, el mapa mundial de paises receptores de inmigrantes y paises de origen ha cambia-
do radicalmente en los dltimos anos. Paises tradicionalmente emisores como los del sur de
Europa se han transformado en paises receptores de la migracidn, sobre todo latinoameri-
cana. Lo mismo estd sucediendo con los paises de Europa del Este, Polonia hace diez anos
era un pais de emigrantes ahora es un pais receptor. Turquia y Grecia han pasado a ser pai-
ses receptores muy recientemente. El Ecuador del 2005, es a su vez receptor y emisor y no
somos un caso aislado en América Latina.

Por ultimo, otra caracteristica que distingue a la época actual de las anteriores es la gran
heterogeneidad de los flujos migratorios: migran hombres y mujeres de todas las edades, tra-
bajadores manuales, profesionales altamente calificados, refugiados, entre otros. Esto ha lle-
vado a Castles y Miller (2004) a plantear cinco caracteristicas fundamentales que resumen
el cardcter de la migracién internacional en la actualidad:

1. Laglobalizacién de la migracion. Cada vez mds paises estan siendo afectados por la mi-
gracion tanto en origen como en destino.

2. Suvolumen ha aumentado vertiginosamente.

3. La migracidn se diversifica cada vez mds, tenemos distintos perfiles migratorios y ya no
s¢ pucde tipificar ficilmente como hace veinte o treinta afios las caracteristicas de los y
las migrantes, ni siquiera a nivel de las sociedades de origen.

4. La migracion se ha feminizado y denota varios ciclos. En un primer momento se trat6
de una migracién motivada por procesos de reunificacién familiar, ahora cada vez mds
mujeres emprenden viaje como trabajadoras independientes. Un fenémeno muy rela-
cionado con esta feminizacidn es precisamente el de la globalizacién de la reproduc-
cién social sintetizado en la imagen de mujeres asidticas y latinas en los paises del nor-
te a cargo del cuidado de nifios/as y personas mayores mientras organizan y encargan
el cuidado de sus propios hijos a familiares u otras personas en origen, imagen que re-
fleja las contradicciones sociales y tensiones de la globalizacién que acarrea la femini-
zaci6n de la migracién.

5. La migracién se ha politizado, como ya lo he descrito anteriormente.

Por dltimo, la migracién es un proceso extremadamente dindmico y cambiante. Un proyec-
to de migracién temporal puede ficilmente convertirse en definitivo. Asi mismo, procesos
de asimilacién e integracién a la sociedad de destino pueden estar acompanados por préc-



44 Gioconda Herrera

ticas transnacionales con el lugar de origen. Muchas veces la propia experiencia migratoria
cambia totalmente las expectativas originales del proyecto inicial. De ahi que entender es-
tos flujos y trayectorias migratorias como procesos dindmicos es sumamente importante pa-
ra el disefio de proyectos y politicas con posibilidades de éxito, ya sean estos de retorno u
orientados a procesos de consolidacién de lazos transnacionales.

Migraciéon internacional en América Latina

El crecimiento de la migracién internacional originada en América Latina ha sobrepasado
todas las previsiones. Se puede resumir de la siguiente manera las tendencias de los flujos
migratorios en la regién: una disminucién paulatina de la migracién intraregional —domi-
nante en las décadas anteriores— un aumento progresivo de la migracién a Estados Unidos,
y un crecimiento vertiginoso de la emigracién a Europa, especialmente al Sur de Europa.
Italia y sobre todo Espafia son el principal destino de migrantes peruanos, colombianos,
bolivianos, paraguayos, argentinos, y ecuatorianos, mientras que Portugal es el destino de
los migrantes brasilefios. Venezuela y Argentina han pasado de ser paises receptores a ser
paises emisores.

El flujo intraregional fue durante muchos afios la migracién mds frecuente en Améri-
ca Latina y tenia que ver sobre todo con flujos fronterizos: colombianos a Venezuela y a
Ecuador, la migracién hacia Argentina desde Bolivia y Paraguay. Peruanos a Chile por dar
s6lo algunos ejemplos. Por otro lado, la poblacién extranjera en Venezuela se triplicé entre
1970 y 1980, captando inmigrantes de todo el continente y Argentina fue pais de acogida
de trabajadores bolivianos, paraguayos y peruanos. Las crisis econdmicas de 1980 y sobre
todo las de cambio de siglo parecen haber estancado la migracién intraregional. Venezuela
y Argentina dejan de ser receptores importantes mientras Chile y Brasil, especialmente la
ciudad de Sao Paulo se convierten en polos importantes de destino.

De acuerdo a la CEPAL, entre 1960 y 2000 el peso de la migracién regional en el to-
tal de la migracién pasé de 67% en 1960 a 31% a inicios de 1990 mientras la emigracién
a Estados Unidos pasa de 27% a 58% % en el mismo periodo (excluyendo a México) (Pe-
llegrino, 2004: 17). En efecto, la poblacién latinoamericana en Estados Unidos pasé de
aproximadamente un millén en el Censo de 1960 a 14.5 millones en el afio 2000. Y a es-
tas cifras deben agregarse un nimero considerable de migrantes sin papeles de trabajo o
residencia.

Respecto a la migracién a Europa, ésta ha crecido a partir de 1985 y se ha acelerado
drésticamente en los dltimos cinco afos. De alli que las cifras existentes no denotan fe-
hacientemente el volumen de los flujos pues estdn cambiando constantemente. Sin em-
bargo, se pueden indicar las siguientes tendencias, basadas sobre todo en la experiencia
espafiola. A partir de 1985, la migracién peruana y colombiana es la més frecuente y se
mantiene hasta finales de los noventa cuando irrumpen los migrantes ecuatorianos. En

3  Por ejemplo hasta el 2000 los migrantes ecuatorianos no constaban como grupo diferenciado en ciertas estadisticas oficia-
les y en el 2003 pasaron a ser el primer grupo de inmigrantes, sobrepasando inclusive la migracién marroqui.
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Como se puede observar en el cuadro anterior, el peso de las remesas mexicanas respecto al
resto de América Latina es abrumador, sin embargo es importante sefialar que paises cen-
troamericanos como El Salvador u Honduras reciben un monto considerable respecto al ta-
mafio de sus economias y su poblacién. Respecto a los paises sudamericanos, Brasil, Co-
lombia, Ecuador y Pert reciben importantes montos.

Uno de los vacios con respecto a este tema, son estudios comparativos sobre el alcan-
ce y uso de las remesas por parte de estos distintos colectivos sudamericanos. Es impres-
cindible contar con estudios comparativos que permitan dilucidar los diferentes compor-
tamientos de los migrantes latinoamericanos respecto a las remesas. Asi, Massey y Sana
(2005) encuentran diferencias importantes en el destino y uso de las remesas entre mi-
grantes mexicanos y dominicanos, relacionadas con la estructura y composicién familiar
y el contexto de las comunidades de origen, entre otros factores. Necesitamos entonces
contar cada vez mds con informacién comparativa que nos permita dilucidar el alcance
econémico de las remesas y las dimensiones sociales y culturales relacionadas con su uso
en origen.

Migracién y cohesién social

Los estados latinoamericanos estdn cada vez mds interesados en canalizar estos importan-
tes flujos monetarios provenientes de las remesas al mercado financiero formal e inclusi-
ve algunos paises centroamericanos han incluido estos montos en sus cuentas nacionales.
Sin embargo, no podemos quedarnos con una visién demogrifica y econémica de la mi-
gracién sino que se necesita relacionar este fenémeno con procesos de desproteccién so-
cial también. Los gobiernos han estado menos atentos a los procesos de exclusién social
que también han significado los fenémenos migratorios, como por ejemplo los impactos
sobre las familias.

Uno de los factores que hay que tomar en cuenta desde el punto de vista de la exclu-
sién social es que no todas las familias que tienen un emigrante reciben remesas. En el
caso del Ecuador, un estudio en tres ciudades del pais indica que un 48% de familiares
no recibfa remesas (FLACSO, 2003). Cuando se trata del conyuge hay una alta probabi-
lidad que esto se traduzca en situaciones de vulnerabilidad social y econémica. Por otro
lado, un tema que ha sido poco abordado cuando se analiza el fenémeno de la migracién
es su impacto en la reorganizacién de las familias y sobre todo en el cuidado de los me-
nores cuando emigra la madre, o los dos conyugues. De los estudios realizados se detec-
tan varios problemas relacionados con esta situacién: sobrecarga de trabajo entre los y las
tutores, especialmente las abuelas y las hermanas mayores, problemas emocionales que
pueden afectar el rendimiento escolar en los menores, problemas de adaptacién a los nue-
vos tutores, o casos de radical abandono.

Otro aspecto relacionado con la proteccién e inclusién social es el impacto de las
remesas en educacién y acceso a la salud. Si bien se sefiala que la inversién productiva
de las remesas es muy baja, a mediano y largo plazo su impacto en la educacién puede
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ser relevante. Asi mismo, cuando se trata de sectores vulnerables en situaciones de
abandono debido a procesos migratorios, es necesario disefiar politicas sociales que
atiendan especialmente a estas poblaciones en los respecta a acceso y calidad de la edu-
cacién y salud.

Finalmente, el impacto de la migracién sobre las economias y organizaciones socia-
les locales es un potencial que debe contemplarse en una agenda de inclusién y protec-
cién social. Existen numerosos estudios de la experiencia mexicana y dominicana respec-
to al asociacionismo migrante y los lazos transnacionales, economicos, politicos y socia-
les que han tejido las asociaciones de migrantes con sus comunidades de origen. Es nece-
sario recuperar y evaluar experiencias como las de 3*1 en México en los que por cada dé6-
lar que aportan los emigrantes, los gobiernos federal, estatal y municipal aportan otro,
modalidad a través de la cual se han financiado interesantes experiencias productivas y de
codesarollo.

En definitiva, el Fondo de Cohesidn Social tendria que considerar tanto las potencia-
lidades econémicas de la migracién como los distintos grados de vulnerabilidad de las fa-
milias migrantes.

Referencias

Canales y Zlolniski, “Comunidades transnacionales y migracién en la era de la globaliza-
cién”. Ponencia presentada en el Simposio sobre Migracién Internacional en las Améri-
cas. San José , Costa Rica, 4 al 6 de septiembre de 2000

Castles, Stephen y Mark J. Miller, The Age of Migration: International Population Move-
memnts in the Modern World. Basingtoke: Plagrave-Macmillan, 2003 (Tercera edi-
cién).

FLACSO-Banco Central del Ecuador, “La emigracién internacional en Quito, Guayaquil y
Cuenca’ Quito, enero de 2004.

International Migration Review. Otofio, 2003: No. 30/3.
Massey, Douglas y Mariano Sana “Household Composition, Family Migration and Com-
munity Context. Migrant Remmittances in four countries” Social Science Quarterly.

Volumen 86, Numero 2, June 2005.

MIF-TADB “Sending Money Home: Remitance to Latin America and the Caribbean” Was-
hington DC , Mayo 2004.

. “Remittances to Latin America from Japan” Washingotn, DC, Abril, 2005.



50 Gioconda Herrera

Pellegrino, Adela, “Migration from Latin America to Europe: Trends and Policy Challenge-
s.”1OM, Migration Research Series. No. 16. Mayo 2004.

. “La migracién internacional en América Latina y el Caribe: tendencias y perfi-

les de los migrantes” Santiago de Chile, CELADE — CEPAL-BID Marzo de 2003.

Robinson, Rudi. “Gobalization, Immigrants Transnacional Agency and Economic Deve-
lopmet in their Homelands.” FOCAL, Canadian Foundation for the Americas. Policy
Paper, Septiembre de 2004.



La equidad de género:
un desafio para la Comunidad
Sudamericana

Tervesa Valdés'

Una de las dimensiones més evidentes de la desigualdad existente en
Sudamérica es aquella que afecta a las mujeres en comparacién con los
varones. Profundamente arraigada en la historia y la cultura, conside-
rada atin como parte de orden natural, tiene graves consecuencias en el
bienestar de las propias mujeres y del conjunto de la poblacién. Ello
por el lugar que ccupan las mujeres en la sociedad, especialmente en la
familia y en la reproduccién social.

Si bien la discriminacién en contra de las mujeres ha sido objeto
de preocupacién desde hace décadas, ésta se mantiene con pocos cam-
bios en el continente latinoamericano y adquiere particulares caracte-
risticas en el caso de las mujeres indigenas, negras, rurales y de clases
populares. Es decir, los distintos sistemas de diferenciacion social se ar-
ticulan con la condicién femenina dando origen a una doble o triple
opresién cuando se trata de una mujer indigena, negra, campesina,
obrera o pobre.

La lucha por la igualdad de las mujeres tiene antecedentes histéri-
cos en el ideario de la Revolucién Francesa de la Igualdad, Libertad y
Fraternidad’. Sin embargo, debié pasar un siglo y mds para que las mu-
jeres alcanzaran, en algunos paises europeos y del nuevo mundo, el de-

1 Profesora e investigadora FLACSO-Chile.

Durante la Revolucidn Francesa, Olimpia des Gouges elabord la Declaracién de Derechos de
la Mujer y de la ciudadana (1791), lo que le costé fa muerte en la guillotina dos afios después
al ser considetada una conspiradora que habfa abandonade las virtudes de su propio sexo.

b
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recho a voto. En América Latina ello sucedié entre el afio 1929 (Ecuador) y 1961 (Para-
guay) lo que revela las dificultades para reconocer la igualdad de derechos de las mujeres en
el campo politico y en otros dmbitos de la vida social.

Sin duda, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (1948) marcé un hito
en dicho proceso al establecer un conjunto de principios y derechos que consagran la igual-
dad. Dicha Declaracién sefiala que “todos los seres humanos nacen libres e iguales en dig-
nidad y derechos...” y que “toda persona tiene todos los derechos y libertades ... sin dis-
tincién alguna de raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica o de cualquier otra in-
dole, origen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o cualquier otra condicién”
(DUDH, 1948, Articulo 2, punto 1). Junto con definir un sujeto que tiene derechos fren-
te al Estado, el ciudadano y la ciudadana, establece ¢/ deber del Estado de garantizar que esos
derechos sean ejercidos efectivamente.

En 1979 fue aprobada la Convencién sobre la Eliminacién de todas las Formas de Dis-
criminacién contra la Mujer (CEDAW) por la Asamblea General de las Naciones Unidas.
Fue propuesta a la Asamblea al constatarse que “las mujeres siguen siendo objeto de impor-
tantes discriminaciones”. Se subraya alli que dicha discriminacién viola los principios de
igualdad de derechos y de respeto de la dignidad humana. Esta Convencidn es el principal
instrumento juridico internacional relativo a los derechos de las mujeres como derechos hu-
manos. Explicita y reafirma los derechos humanos de la mitad femenina de la humanidad
en sus distintas manifestaciones, define el significado de la igualdad e indica c6mo lograr-
la. En este sentido, constituye un programa de accién para que los Estados Partes garanti-
cen a las mujeres el goce de esos derechos.

La Convencién define la discriminacién contra la mujer como “toda distincién, exclusién
o restriccién basada en el sexo que tenga por objeto o por resultado menoscabar o anular el re-
conocimiento, goce o ejercicio por la mujer -independientemente de su estado civil-, sobre la
base de la igualdad del hombre y la mujer, de los derechos humanos y las libertades fundamen-
tales en las esferas politica, econémica, social, cultural y civil o en cualquier otra esfera” (arti-
culo 1) y pide a los Estados partes que tomen “todas las medidas apropiadas, incluso de cardc-
ter legislativo, para asegurar el pleno desarrollo y adelanto de la mujer, con el objeto de garan-
tizarle el ejercicio y el goce de los derechos humanos y las libertades fundamentales en igual-
dad de condiciones con el hombre” (articulo 3). Plantea una agenda estratégica de los derechos
de las mujeres. Al ratificar esta Convencién, los Estados se obligan a cumplir con lo estableci-
do y a rendir cuentas periédicas ante el Comité de Expertas que sesiona todos los anos.

Sin embargo, la condicién de las mujeres no ha mejorado desde entonces sustantiva-
mente y es por ello que la comunidad internacional, reunida en la IV Conferencia Mundial
sobre la Mujer en Beijing (1995), reafirmé la necesidad de alcanzar la igualdad entre muje-
res y hombres, en tanto asunto de derechos humanos y condicién para necesaria para el lo-
gro de la justicia social, siendo un requisito previo y fundamental para el desarrollo y la paz.
Reconocié que en el mundo persisten actitudes y practicas arraigadas que perpetdan la de-
sigualdad y la discriminacién contra la mujer que deben ser erradicadas. Para ello elaboré
un programa de accién —la Plataforma de Accién Mundial- orientado a crear las condicio-
nes necesarias para la potenciacién del papel de las mujeres en la sociedad y proteger los de-
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rechos humanos de todas ellas, respetando su condicidn de raza, etnia, edad, clase social, es-
tado civil, religién o cultura.

La Plataforma de Accién Mundial (PAM) identifica doce esferas decisivas de especial
preocupacidn, para las que se propone objetivos estratégicos y medidas concretas que deben
tomar los gobiernos y otros actores estatales y no gubernamentales con el fin de alcanzar los
objetivos propuestos. Las 4dreas son’:

*  La mujer y la pobreza: frente a la persistente y creciente carga de la pobreza que afecta a
las mujeres en mayor proporcién, los compromisos son erradicar la pobreza, para mejo-
rar la condicién econémica de las mujeres, y repensar las estrategias de desarrollo para que
sean sostenibles, equitativas y consideren su impacto diferencial entre mujeres y hombres.

*  Educacién y capacitacion de la mujer: en este dmbito se aprecian disparidades e insufi-
ciencias, asf como desigualdad de acceso. Millones de nifias en el mundo no tienen ac-
ceso a la ensefianza primaria, dos tercios del analfabetismo adulto es femenino y sigue
existiendo un sesgo de género en los programas de estudio y textos de ensefianza, con
graves consecuencias para las oportunidades de las mujeres de diversificar sus proyec-
tos de vida. Frente a ello se compromete la creacién de un entorno educacional no dis-
criminatorio, que trate en pie de igualdad a mujeres y hombres y promueva imdgenes
no estereotipadas de ambos.

*  La mujer y la salud: preocupan las disparidades e insuficiencias, asi como la desigual-
dad de acceso en materia de atencién de la salud y servicios conexos. En efecto, las mu-
jeres acceden desigualmente a los recursos bdsicos y experimentan limitaciones para de-
cidir sobre su vida sexual y reproductiva, requieren atencién especial respecto de la se-
xualidad, la reproduccién y otros aspectos de salud. El compromiso es garantizar el de-
recho de las mujeres a tener control sobre su sexualidad y a decidir libremente sobre su
salud reproductiva, sin discriminacién ni violencia, y el pleno acceso a la salud.

s La violencia contra la mujer: 1a violencia se da en todas las sociedades como una mani-
festacién del poder ejercido por los hombres para subordinar social y psicolégicamen-
te a las mujeres. Se compromete a garantizar los derechos humanos de ellas y promo-
ver una sociedad que sancione todo acto fisico, psicoldgico y sexual que dafie a las mu-
jeres, incluidas las amenazas, la coercién o la privacidn arbitraria de la libertad tanto en
la vida publica como privada.

s Las mujeres en situaciones de conflictos armados: por el sélo hecho de ser mujeres, ellas
son duramente afectadas por los conflictos armados y el terrorismo. En estas situacio-
nes sufren innumerables violaciones de sus derechos humanos que atentan contra la le-
gislacién internacional. También son el 80% de los refugiados. El compromiso es cau-
telar sus derechos, tomar medidas para la proteccién de las mujeres y los/as nifios/as y
promover una cultura de paz.

3 Sesigue la sintesis elaborada en Plataforma de Beijing 95: Un instrumento de accién para las mujeres (Coordinacién Sub-

regional Cono Sur de ONG hacia Beijing y otras 1996).
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La mujer y la economia: las mujeres sufren desigualdad en las estructuras y politicas eco-
némicas, en todas las formas de actividades productivas y en el acceso a los recursos.
En efecto, la participacion econdmica de las mujeres ha aumentado considerablemen-
te, pero apenas el 1% de la propiedad mundial est4 en sus manos, la mayoria no alcan-
za la autonomia econdémica y las barreras juridicas, las practicas culturales y las estruc-
turas econdmicas les impiden el acceso a los bienes de capital y de produccidn, restrin-
gen el empleo y sus oportunidades econémicas, especialmente en las de zonas rurales,
a la jovenes, mujeres de tercera edad, discapacitadas y de grupos étnicos. Su presencia
en los niveles de decision econdmica es escasa o nula. Los gobiernos se comprometen
a garantizar los derechos econémicos y laborales de las mujeres, incorporarlas a los ni-
veles de toma de decisiones econdmicas, valorar su contribucién a la generacién de ri-
queza, eliminar las barreras juridicas, culturales y econémicas, promover la igualdad sa-
larial e incorporar una perspectiva de género en las politicas y programas.

La mujer en el ejercicio del poder y la adopcion de decisiones: es grave la desigualdad en-
tre mujeres y hombres en el ¢jercicio del poder y en la adopcién de decisiones en to-
dos los niveles de la sociedad. Las mujeres son la mitad de la poblacién pero son ape-
nas un 10% de los legisladores y, en general, menos adn entre los ministros. Su exclu-
sién de la vida publica responde al desequilibrio en las relaciones de poder entre mu-
jeres y hombres y a las précticas discriminatorias. El compromiso es reforzar y profun-
dizar la democracia, promover la igualdad de participacién de las mujeres en las deci-
siones politicas, la transparencia de los procesos politicos y acercar éstos a las inquietu-
des de la ciudadania.

Mecanismos institucionales para el adelanto de la mujer: faltan mecanismos para promo-
ver el adelanto de las mujeres y la situacién discriminada que sufren requiere promo-
ver mecanismos institucionales, cuyo objetivo sea articular politicas publicas para el lo-
gro de la equidad de género e incorporar la perspectiva de igualdad de género en todas
las esferas de la politica y del gobierno.

Los derechos humanos de la mujer: si bien la igualdad de derechos de mujeres y hombres
estd establecida explicitamente en numerosos instrumentos internacionales, la discri-
minacién se mantiene en todas las sociedades. Ademads, la protecciéon de los derechos
humanos de las mujeres es insuficiente. El compromiso es a promover “el derecho a te-
ner derechos” de las mujeres, reconociendo que los derechos humanos son universales
indivisibles y que los derechos de las mujeres y las nifias son parte integrante de éstos,

y muy especialmente, a aplicar la CEDAW.

Los gobiernos se comprometieron entonces a promover y proteger el pleno disfrute, por
parte de todas las mujeres, de todos los derechos humanos y libertades fundamentales a lo

largo de su vida, a crear las condiciones necesarias para potenciar el papel de la mujer en la

sociedad y a eliminar los obstéculos que dificultan la participacién activa de la mujer en to-

das las esferas de la vida publica y privada, ddndoles una participacién plena y en pie de
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igualdad en el proceso de adopcién de decisiones en las esferas econdmica, social, cultural
y politica. Ello supone recocer que mujeres y hombres deben compartir el poder y las res-
ponsabilidades en el hogar, en el lugar de trabajo y, a nivel mas amplio, en la comunidad
nacional e internacional.

El afio 2000, los gobiernos, a través de la Declaracién del Milenio, se comprometieron
nuevamente a promover la igualdad entre los sexos y la autonomia de la mujer, reconociendo
que constituye un medio eficaz para combatir la pobreza, el hambre y las enfermedades y pa-
ra estimular un desarrollo verdaderamente sostenible (N°20). Asimismo, se comprometicron
y a luchar contra todas las formas de violencia contra la mujer y a aplicar la Convencién so-
bre la Eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer (CEDAW) (N°25).

Género, discriminacién y pobreza

Al iniciar el tercer milenio, las mujeres en la regién viven condiciones de desigualdad y de
discriminacién que se expresan en diversos dmbitos de la vida social. Ello se da a pesar de
Jos compromisos antes descritos contraidos por los Estados, y de los cambios que las pro-
ptas mujeres han introducido en sus vidas.

La discriminacién contra las mujeres se expresa en el acceso desigual a recursos y opor-
tunidades, en la brecha salarial, en la violencia doméstica y sexual, en el acceso desigual y
en la falta de servicios para atender sus necesidades, en la escasa representacién de las mu-
jeres en la politica y en los negocios, y en importantes desbalances de poder en las relacio-
nes institucionales e interpersonales entre hombres y mujeres.

Para explicar la persistente discriminacién existente en nuestras sociedades en contra de
las mujeres, las ciencias sociales desarrollaron el concepto de “género”, que se refiere a las
formas especificas en que cada cultura define y entiende lo que es y debe ser un hombre y
una mujer.

Sobre la diferencia bioldgica de los cuerpos —el sexo— la cultura construye, agrega y atri-
buye un conjunto de funciones o roles, significados y caracteristicas especificas —estereotipa-
das- para hombres y mujeres, formando modelos de género dominantes y una determinada
division del trabajo segin sexo. Todos estos elementos conforman un “sistema de género” u
“orden de género” presente en cada sociedad, que establece diferencias, desigualdades y es-
tructuras de privilegio entre los géneros, tanto de orden simbélico como material. Asimis-
mo, define el tipo de relacién que debe existir entre mujeres y hombres. Las relaciones de
género, en la mayoria de los contextos socioculturales, se construyen como desiguales, si-
tuando a las mujeres en una posicién desventajosa y en condiciones de vida no equirtativas.

Es decir, sobre las diferencias biolégicas entre mujeres y hombres se construye un or-
den desigual. La investigacién social ha documentado ampliamente que las relaciones de gé-
nero vy las definiciones de lo femenino y lo masculino subordinan a las mujeres en la mayo-
ria de las sociedades y contextos culturales. No existe ninguna sociedad, ni siquiera en los
paises desarrollados, donde las mujeres tengan igual valoracién y oportunidades que los
hombres.
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El resultado de este orden y de los modelos de género existentes es que las mujeres ca-
recen de autonomia, tanto a nivel de su propio cuerpo, como en lo econémico y en lo po-
litico. También resulta opresivo para muchos varones que quisieran desarrollarse en otros
dmbitos de la vida social y familiar.

Este orden de género se articula con otras condiciones sociales o estructuras de diferen-
ciacién, entre las cuales las mas relevantes son la clase social, la etnia, la raza y la generacién.
Hombres y mujeres, tanto de manera individual como colectiva, ocupan posiciones en la
sociedad que no sélo estdn definidas por su género, sino también por su pertenencia a es-
tas otras categorfas sociales. Es decir, hay un posicionamiento jerdrquico de los individuos
y los colectivos en virtud de sus rasgos fisicos, de su participacién en ciertas tradiciones y
culturas, de su ubicacién en el mercado de trabajo, su nivel y forma de acceso al capital y
al consumo, de su nivel de ingresos, su capital social y cultural, su educacién, de sus iden-
tidades y orientacién sexual.

La articulacién entre género, clase social y etnia, lleva a que la pobreza afecte de ma-
nera diferente a hombres y mujeres, y que su accién para enfrentarla varie. Por ejemplo, la
crisis de la deuda y el impacto de los programas de ajuste estructural llevados a cabo en
América Latina en la década de los 80 no se repartieron equitativamente entre mujeres y
hombres. Frente a los recortes de los servicios y subsidios del Estado, un volumen conside-
rable de los costos fue traspasado a las familias, siendo las mujeres quienes principalmente
se hicieron cargo de esas tareas.

Las reformas introducidas en los Estados en las dltimas décadas en la regién, con la re-
duccién del gasto social, el deterioro de los servicios, la privatizacién de algunos de ellos, la
reduccién de los empleos y de los salarios, al deteriorar el ingreso familiar han llevado a que
las mujeres pobres se incorporen crecientemente al mercado de trabajo o desarrollen activi-
dades en el sector informal de modo de lograr el aprovisionamiento doméstico. Ello aumen-
ta el trabajo reproductivo que las mujeres deben soportar en su casa y comunidad, el que se
intensifica, ademds, por el mayor tiempo que las mujeres deben dedicar a generar ingresos.

Las mujeres enfrentan un mayor riesgo frente a la pobreza, ya que cuentan con menos
activos materiales, activos sociales (ingresos, bienes y servicios a los que tiene acceso una
persona a través de sus vinculos sociales) y activos culturales (educacién formal y conoci-
miento cultural), los cuales las colocan en una situacién de desventaja.

En efecto, se mantiene un porcentaje elevado de analfabetismo en mujeres mayores de
15 afios, especialmente en algunos de los paises de Sudamérica —Bolivia, Brasil y Perti- en
que supera los dos digitos, al tiempo que, permaneciendo elevados niveles de pobreza para
el conjunto de la poblacién, en la mayoria de los paises, son mds los hogares pobres e indi-
gentes encabezados por mujeres.

Las condiciones de inferioridad de sectores importantes de mujeres, tanto en niveles
educativos, como en capacidades para el trabajo productivo, unida a la sobrecarga de tareas
reproductivas, se traduce en que las mujeres pobres tengan menos oportunidades de empleo
y que, cuando consiguen insertarse en el mercado de trabajo, lo hagan en condiciones de
precariedad, informalidad y explotacién.
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Cuadro 1
Sudamérica: poblacién bajo la linea de pobreza y analfabetismo
de la poblacién femenina de 15 y miés afio - 2003 (Porcentajes)
Paises Poblacién bajo Analfabetismo de la
linea de pobreza poblacién femenina
de 15 afos y més
% %
Argentina 45,4 2,7
Bolivia 52,0 17,0
Brasil 34,1 11,0
Chile 20,1 3,6
Colombia 50,6 6,9
Ecuador 49,0 8,3
México 32,2 921
Paraguay 50,1 6,4
Perd 42,0 12,3
Uruguay 15,4 1,6
‘ Venezuela 48,6 6,2

Fuence: CEPAL

Cuadro 2

Sudamérica: participacién Econémica por sexo y condicién de pobreza.

Sectores urbanos - 1999
Relacion entre ingresos medios de mujeres y hombres - 2003 (Porcentajes)

-

Paises Pobres No Pobres Ingresos medio
Mujer | Hombre Mujer Hombre muj./homb.
% % % % %

| Argentina 34,1 69,7 46,2 74,4 58,5

| Bolivia 49,3 76,2 58,4 74,0 60.5
Brasil 47,8 81,2 54,3 79,4 63,0
Chile 27,1 72,0 44,4 75,0 77,2
Colombia 50,2 79,7 57,9 77,9 76,8
Ecuador 48,6 82,2 61,1 82,7 66,5
Meéxico 35,2 80,1 46,8 80,9 62,6
Nicaragua 46,2 79,3 57,6 82,7 70,2
Panam4 33,7 76,7 52,2 78,6 67,1
Paraguay 42,7 81,6 61,3 84,0 71,8
Uruguay 47,5 80,5 49,8 72,8 75,6
Venezuela 38,5 80,6 55,8 85,7 85,7
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No obstante, el conjunto de las mujeres percibe ingresos inferiores a los varones, lo que
constituye una discriminacién sistemdrica contra ellas, cuyas consecuencias reproducen la
pobreza y vulnerabilidad, en especial de las mujeres jefas de hogar y de esos hogares. Como
se puede apreciar en el siguiente cuadro, son mds las mujeres jefas de hogares indigentes en
casi todos los paises de la regién.

Cuadro 3
Sudamérica: distribucién de Jefes de Hogar por sexo — dreas urbanas, 1999 (Porcentajes)
Hogares Hogares Hogares Total
indigentes _pobres no indig. no pobres hogares

Pais Mujer | Hombre | Mujer | Hombre | Mujer |Hombre| Mujer |Hombre
| % % % % % % % %
| Argentina | 5,5 3,8 11,6 12,3 82,9 | 84,0 | 1000 | 100,0
| Bolivia 19,2 15,7 23,4 26,5 57,4 | 57,8 | 100,0 | 1000

Brasil 6,7 7,2 18,3 19,6 74,9 73,2 106,0 100,0

Chile 4,9 4,1 12,3 12,8 82,7 83,1 100,0 100,0

Colombia 19,4 17,1 23,6 25,9 57,1 57,0 100,0 100,0
| Ecuador 30,9 26,3 31,4 30,6 37,6 | 43,1 | 100,0 100,0 |
| México 6,3 6,9 20,0 25,1 73,6 | 68,0 | 100,0 100,0
| Paraguay 15,1 13,4 24,3 28,8 60,6 | 57,8 | 100,0 | 100,0
| Perti (2001)] 7.2 7,2 25,2 27,3 67,6 | 655 | 100,0 100,0

Uruguay 0,8 0,9 4,0 5,1 95,2 94,1 | 100,0 100,0

Venezuela | 23,8 177 | 248 24,6 51,3 | 57,7 | 100,0 100,0

Fuente: CEPAL

Otro 4mbito en que la pobreza tiene severos efectos sobre las mujeres es en la salud sexual y re-
productiva. La carencia de programas de educacién sexual en los colegios y la falta de acceso
oportuno de las mujeres a los servicios de salud reproductiva, en especial de las adolescentes, tie-
ne como consecuencia la persistencia de los nacimientos de madres adolescentes, los nacimien-
tos no deseados y la practica del aborto como método extremo de control de la fecundidad.
En los paises mds pobres se mantienen elevadas las tasas de fecundidad, es decir, el nu-
mero promedio de hijos que tiene una mujer durante su etapa reproductiva. Ello se produ-
ce cuando crecientemente las mujeres se incorporan al mercado de trabajo y declaran de-
sear un niimero pequefio de hijos. Por otra parte, si bien estas cifras corresponden a prome-
dios nacionales, existen grandes diferencias al interior de los paises, entre mujeres de secto-
res urbanos, rurales e indigenas, entre mujeres educadas y sin educacién, entre mujeres con
ingresos por trabajo y sin. Es decir, los derechos sexuales y reproductivos no pueden ser ejer-

cidos del mismo modo entre los distintos sectores de la poblacién.
El acceso a anticonceptivos modernos sigue siendo insuficiente, lo que se expresa espe-

cialmente en el nacimiento de hijos de madres menores de 20 afios, hecho que se concentra
nuevamente en los paises mds pobres, alcanzando al 20% del total de nacimientos en el caso
de Venezuela. En cuanto a la atencién institucional del parto, si bien ha aumentado en toda
la regidn, subsisten paises en que menos del 60% de las mujeres accede a ella. Ello se tradu-
ce en la manutencién de tasas importantes de mortalidad materna y de mortalidad neonatal.
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Cuadro 4
Sudamérica: tasas globales de fecundidad estimadas (*) - 1960-2005
1960-1965 1980-1985 2000-2005
América Latina 6,0 3,9 2,6
Argentina 3,1 3,2 2,4
Bolivia 6,6 5,3 4,0
Brasil 6,2 3,8 2,3
Chile 5,4 2,7 2,0
Colombia 6,8 3,7 2,6 |
| Ecuador 6,7 4,7 2,8
México 6,8 4,2 2,5
Paraguay 6,6 5.3 3,8 W
Peru 6,9 4,7 2,9
Uruguay 2,9 2,6 2,3
Venezuela 6,7 4,0 2,7 W
(*) Nimero de hijos promedio de una mujec durante su edad fértil. Fuente: CEPAL-CELADE ]

Cuadro 5
Sudamérica: indicadores de salud reproductiva. (En torno a 2003) (Porcentajes)
Paises Mujeres usuarias de B Nacidos vivos de madres | Atencién institucional
anticonceptivos modernos de 15-19 afios del parto
% % %

Argentina nd 14,9 98,6
Bolivia 34,9 12,0 9
Brasil nd 18,0 96,5
Chile 41,9 10,0 99,8

" Colombia nd 18,0 96,1
Ecuador nd 15,0 72,6
México 36,5 15,0 80,6
Paraguay 60,5 13,0 74,0
Perd 50,4 12,0 59,8
Uruguay nd 16,0 95,8
Venezuela L 22,0 20,0 94,4

Fuente: Valdés, T. y otras (coord.) (2005) 1995- 2003: ;Han avanzado las mujeres? Indice
de Compromiso Cumplido Latinoamericano. Santiago: FLACSO — UNIFEM.

La inexistencia de informacién confiable, impide dar cuenta de la magnitud de las cifras de

abortos provocados, siendo esta prictica, ademds de extendida en el regién, penalizada por

la ley. En algunos paises estd penalizada incluso la interrupcién del embarazo por razones
terapéuticas, de malformacién fetal o cuando es el resultado de una violacién. Estudios rea-
lizados con metodologias combinadas en Brasil, Chile, Perd, Colombia y México dan cuen-
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ta de elevadas tasas de aborto, llegando incluso a un tercio del total de embarazos®. En mu-
chos paises, las muertes por aborto constituyen la primera causa de mortalidad materna.

Considerados los hijos nacidos vivos, a menor nivel de instruccién de la madre es
mayor la fecundidad no deseada, es decir, la disparidad entre el ndmero de hijos nacidos
vivos que ha tenido una mujer y el nimero que consideraba ideal o deseado. Ello se suma
a las inequidades y desigualdades sociales existentes en cada pafs, es la llamada "inequidad
demogréfica” que da cuenta de que los sectores mas pobres son los que tienen menor acce-
so a la educacién en sexualidad, a la informacién relativa a la reproduccién y a los servi-
cios de salud reproductiva. El resultado es que tienen un mayor nimero dc hijos aun
cuando no deseen tenerlos.

Cuadro 6
Sudamérica: fecundidad no deseada segin nivel de instruccién de la madre
Paises seleccionados (Porcentajes sobre cada nivel de instruccién)
Pais Aio Total Nivel de instruccign
% Ninguno Bajo Medio Alo
% % % % %
Bolivia 1994 43,8 49,2 46,7 32,7 0,9
Brasil 1996 28,0 46,0 | 382 25,0 12,5
Colombia 1995 26,7 48,0 31,6 23,1 11,1
Ecuador 1995 19,4 29,0 20,9 12,3 9,5
Paraguay 1990 25,5 23,9 25,8 28,9 18,8
Perd 1996 37,1 42,0 44,0 33,3 14,3
Fuente: FNUAP. Nacimiento no deseado, si nimero de hijos sobrevivientes al momento del embarazo,

era mayor o igual que el nimero ideal de hijos.

La violencia doméstica y sexual es otro de los flagelos que sufren las mujeres en la regidn,
sin distincién de clase, raza, etnia o generacién. Si bien no existen registros adecuados, es-
tadisticas ni indicadores rigurosos, las investigaciones realizadas en los diferentes paises re-
velan la existencia de una elevada prevalencia de violencia en contra de las mujeres. En al-
gunos paises se estima que ésta alcanza a la mitad de las mujeres, en otros a un tercio’ . En
la casi totalidad de los casos, se trata de una agresion por parte de una pareja o un familiar.
En su versidn extrema se encuentra el "feminicidio”. La situacién que viven las mujeres en
Ciudad Judrez en México se repite en los paises sudamericanos, sin que exista un registro
‘desagregado entre las causas de mortalidad femenina ni una tipificacién de este tipo extre-
mo de violencia contra la mujer.

En el caso de la violencia sexual en contra de las ninas no existe informacién confiable,
siendo en muchas ocasiones "naturalizada”, como algo esperable de parte de los varones.

4 The Alan Guttmacher Institute (1994) Aborto clandestino: una realidad latinoamericana. New York: The Alan Gurtmacher
Institute.

S Alméras, D. y otras (2004) Violencia contra la mujer en relacién de pareja: América Latina y el Caribe. Una propuesta pa-
ra medir su magnitud y evolucién. Santiago: CEPAL.
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Finalmente, en esta apretada sintesis sobre la discriminacién que viven las mujeres en
la regidn, es de extraordinaria gravedad la carencia de poder politico de las mujeres, poder
que podria contribuir a mejorar su condicién. En efecto, en ninguna de las instancias de re-
presentacién politica o de toma de decisiones las mujeres participan en forma proporcional.
Es decir, constituyendo la mitad de la poblacién y a veces, algo mds, excepcionalmente, y
gracias a politicas de accién afirmativa, superan el 30% de los cargos.

Cuadro 7
Sudamérica: indicadores de Participacién politica -2003- (Porcentajes)
Paises Mujeres Ministras | Mujeres Parlamentarias | Mujeres Poder Local
% % %
Argentina 7.7 31,3 8,4
Bolivia 0,0 18,3 6,4
Brasil 12,0 91 5,7
Chile 17,6 10,1 12,3
Colombia 31,3 10,8 7,5
Ecuador 13,3 16,0 5,9
Meéxico 5,6 21,2 3,3
Paraguay 14,3 8,8 5,0
Perd 12,5 18,3 2,6
Uruguay 0,0 11,5 0,0
Venezuela 26,3 10,9 7,0
Fuente: Valdés, T. y otras (coord.) (2005) 1995- 2003: ;Han avanzado las mujeres? Indice de
Compromiso Cumplido Latinoamericano. Sanriago: FLACSO — UNIFEM

Discriminacién por género y cohesién social

La discriminacién que sufren las mujeres en su conjunto, la que se ve agravada entre las muje-
res pobres, indigenas, negras, rurales, adolescentes y de la tercera edad, constituye una grave fal-
ta a la justicia social. Ello se traduce en el deterioro de la cohesién social desde un dmbito par-
ticular, el 4mbito de lo privado, de la intimidad, de la pareja, hacia la familia y la comunidad.

Las inequidades que afectan a las mujeres agravan las condiciones de pobreza que vi-
ven numerosas familias y colocan en riesgo de pobreza a muchas otras, cuando las mujeres
no encuentran empleos con una remuneracién adecuada, no cuentan con apoyo para el cui-
dado de los hijos, no cuentan con proteccién social, deben cumplir con tareas productivas
y reproductivas.

Es a ello que apunta la Declaracién del Milenio cuando reconoce que no es posible
combatir la pobreza, el hambre y las enfermedades y estimular un desarrollo sustentable sin
garantizar la igualdad de derechos para las mujeres y sin que ellas cuenten con la autono-
mia que le permita ser sujeto pleno de derechos.
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La equidad de género

La "equidad de género” ha surgido como una nocién que va mis alld que la igualdad. La
"igualdad de género" pone el acento en que mujeres y hombres gocen de la misma condicién
juridica y social. Apunta a que las mujeres y los hombres deben tener las mismas condiciones
para realizar plenamente sus derechos humanos y su potencial para contribuir al desarrollo na-
cional, politico, econémico, social u cultural, asi como para beneficiarse de los resultados.

La "equidad de género” es entendida como el proceso que lleva a una situacién de
justicia entre hombres y mujeres, y para ello reconoce que existen diferencias entre mu-
jeres y hombres. En ese sentido articula los derechos individuales y la justicia social. La
equidad de género incluye la igualdad y reconoce tanto la necesidad de igualdad de opor-
tunidades con los varones, como el reconocimiento de diferencias, que no deben generar
desigualdad.

Alcanzar esa justicia supone muchas veces adoptar medidas para compensar las desven-
tajas historicas y sociales que impiden que mujeres y hombres se beneficien de oportunida-
des iguales, es lo que se llama acciones afirmativas, cuyo sustento juridico se encuentra en
la propia Convencion de Naciones Unidas (CEDAW), cuando sefiala que estas acciones no
serdn consideradas discriminatorias y que deben mantenerse mientras no se elimina la bre-
cha entre mujeres y hombres que pretende reparar.

La equidad de género es al mismo tiempo un asunto cultural y socio-politico y fija una
direccién al quehacer de diferentes actores sociales e institucionales en el marco de los ma-
yores consensos alcanzados en el planeta en materia de derechos humanos en un mundo

que se globaliza.

Hacia la equidad de género

Para lograr la equidad de género, es necesario redistribuir la riqueza, el poder y el tiempo.
La redistribucién de la riqueza para combatir la pobreza; del poder para igualar las capaci-
dades de accién entre ciudadanos y ciudadanas; y del tiempo para atacar la raiz de las desi-
gualdades que se reproducen en la familia, donde las mujeres escasamente acceden a tiem-
po libre por estar a cargo de las tareas reproductivas.

La meta de la equidad de género se busca mediante politicas, programas y proyectos
sociales, en salud, en educacion, hacia el mercado de trabajo, hacia los medios de comuni-
cacién que producen y reproducen las desigualdades y discriminaciones de género. Requie-
re politicas sociales y publicas en general, reformas juridicas y normativas, especialmente en
el campo de la participacién y la representacién politica. :

No puede existir equidad de género sin tener como consideracién inicial la condicién
reproductiva de las mujeres. Esto las hace distintas, las sitda, como consecuencia del orden
de género patriarcal, en condiciones desventajosas, inequitativas y en posiciones subordina-
das; afecta su participacién en la esfera privada, la carga de trabajo en este dmbito y su par-
ticipacién en la esfera publica. Obviamente, tiene consecuencias centrales para su salud, su
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bienestar general, las relaciones sociales que la rodean, la construccién de su identidad de
género y los procesos de representacién de su persona y su realidad.

La equidad de género no puede restringirse a igualar la participacién de hombres y mu-
jeres en distintos dmbitos y a la igual distribucién de recursos, que por cierto son funda-
mentales, sino que debe ampliarse a la igualdad de resultados. Para ello se debe considerar
siempre la condicién reproductiva de las mujeres. Por ende, hay situaciones en que es nece-
sario, no sélo igualar las oportunidades, sino plantear formas distintas de hacer las cosas,
porque el punto de partida es distinto. En consecuencia, resulta mas adecuado utilizar co-
mo meta final una nocién comprehensiva de la equidad de género.

Instrumentos y politicas para la equidad de género y la justicia social

A partir de la ratificacién de la Convencién de Naciones Unidas sobre la Eliminacidn de to-
das las formas de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW), todos los paises de Sudamé-
rica han cumplido con la creacién de un organismo para su implementacién y para el avan-
ce de las mujeres. Dichos organismos, que se insertan de modo diferente en la arquitectura
institucional gubernamental y cuya capacidad de formular politicas e incidir en la agenda
publica varia, han desarrollado reformas legales, politicas y programas destinados a mejorar
la condicién de las mujeres y eliminar la discriminacion.

Cuadro 8

Organismos de Gobierno para el Adelanto de las Mujeres -2003-

Pais Aiio Creacién Nombre

Argentina 1992 Consejo Nacional de la Mujer (CONAMU)
Bolivia 1993 Viceministerio de Asuntos de Género, Generacionales y Familia
Brasil 1995 Consejo Nac. de los Derechos de la Mujer

Chile 1991 Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM)
Colombia 1995 Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer
Ecuador 1997 Consejo Nacional de las Mujeres (CONAMU)
México 1998 Instituto Nacional de las Mujeres

Paraguay 1992 Secretarfa de la Mujer

Perd 1996 Min. de la Mujer y Desarrollo Social

Uruguay 1992 Instituto Nacional de la Familia y la Mujer
Venezuela 1992 Instituto Nacional de la Mujer

Fuente: CEPAL

Estos organismos han vivido diversas reformas y cambios desde su creacién. En algunos ca-
sos han apuntado a su fortalecimiento institucional, en otros se ha revelado su precariedad
politica e institucional. Efectivamente, en algunos casos, los cambios de gobierno y las crisis
politicas y econémicas han afectado a estos organismos los que han perdido autonomia, atri-
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buciones politicas, dmbitos de accién, recursos humanos y presupuestarios. No obstante, cre-
cientemente es reconocido su aporte en el 4mbito de las politicas publicas y de los progra-
mas sociales en tareas de la mayor urgencia como son la pobreza y la violencia doméstica.

Por otra parte, la regién cuenta con una gran ventaja en materia de politicas para la
equidad de género, cual es la existencia de una Mesa directiva de la Conferencia Regional
de la Mujer de América Latina y el Caribe que se retine periédicamente y que ha articula-
do una agenda de trabajo a lo largo de las diferentes Conferencias que va mis all4 de la agen-
da de Naciones Unidas en su conjunto. A través de esta Mesa y de las Conferencias Regio-
nales, con el respaldo de la Unidad Mujer y Desarrollo de CEPAL, los organismos de go-
bierno para el avance de las mujeres han contado con asistencia técnica, con cooperacién
horizontal y con la posibilidad de intercambiar experiencias y modelos de politicas de igual-
dad de oportunidades y de género.

Entre ellas destacan planes y leyes de igualdad de oportunidades entre hombres y mu-
jeres, planes para la mujer, politicas integrales para la equidad. Todos ellos buscan articular
politicas que, en su conjunto, permitan mejorar la condicién femenina.

Por otra parte, en las dltimas Conferencias Regionales, los gobiernos de América Lati-
na y el Caribe han incrementado los acuerdos destinados a avanzar en la proteccién de los
derechos de las mujeres y a atender las necesidades mds urgentes que ellas tienen. En efec-
to, el Consenso de Santiago (1997)¢ invita a los gobiernos a formular y perfeccionar progra-
mas encaminados a proteger los derechos de las mujeres, en general, y a “enfrentar con efi-
cacia los problemas de la pobreza de las mujeres y de su ausencia de las instancias de adop-
cién de decisiones, lo que requiere ocuparse paralelamente de la masculinidad y de las acti-
tudes y los comportamientos tradicionales de los hombres, asi como de su impacto sobre la
sexualidad y las relaciones de poder y de dominio que ejercen sobre las mujeres, reconocien-
do que éste es un motivo de creciente preocupacién en muchos paises de la regién y debe-
rfa ser examinado con miras a fomentar actitudes y comportamientos mds positivos de los
hombres en las esferas privada y publica” (uu).

Por su parte, el Consenso de Lima (2000)7 llama a “Garantizar la proteccién de los de-
rechos humanos de las mujeres, incluidos los derechos sexuales y reproductivos, y hacer
frente a las violaciones de estos derechos prestando particular atencién a todas las formas de
violencia sobre la base del género y a sus causas bésicas, incluida la reproduccién de una cul-
tura de violencia” (n).

Finalmente, el reciente Consenso de México (2004)* pone énfasis en la dimensién étni-
co-racial y a la diversidad existente en la regién, asi como a la dimensién generacional.

6 Séptima Conferencia Regional sobre la Integracién de la Mujer en el Desarrollo Econémico y Social de América Latina y
el Caribe, Santiago de Chile, 19 al 21 de noviembre de 1997.

7 Ocrava Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, Lima, Pert, 8 al 10 de febrero del 2000.

8 Novena Conferencia Regional sobre Ja Mujer de América Latina y el Caribe, Ciudad de México, 10 al 12 de junio del
2004.
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Politicas para la igualdad

La igualdad refiere a un principio que implica que a ningtn individuo o nacién debe ne-
girsele la oportunidad de beneficiarse del desarrollo. Los iguales derechos y oportunidades
de mujeres y hombres deben ser asegurados. La Igualdad de Género involucra la igualdad
substantiva para las mujeres, quienes requieren no sélo la igualdad formal legal, sino tam-
bién la igualdad de resultados en términos reales. Supone la existencia de iguales derechos,
responsabilidades y oportunidades para mujeres y varones.

Las politicas de género deben asumir un cardcter integral para que sea posible actuar
sobre las diversas manifestaciones de la pobreza. Esto requiere una coordinacién inter e in-
tra sectorial en el 4mbito publico. También, las medidas integrales suponen la atencién tan-
to de las carencias materiales y los aspectos mds subjetivos relacionados con la pobreza. Es
decir, ademds de promover el acceso de las mujeres al empleo, la tierra, la vivienda y los cré-
ditos, deben desarrollarse las capacidades individuales y colectivas de las mujeres para el re-
conocimiento y reclamo de sus derechos y el fomento de su capiral social. Otro aspecto vin-
culado a la integralidad refiere a la necesidad de combinar distintos tipos de medidas en las
politicas de género, sean compensatorias o estructurales, de corto, mediano y largo plazo.

Prioridades para la Comunidad Sudamericana y
un Fondo de Cohesién Social

En la perspectiva de contar con un Fondo de Cohesién Social en el marco de la Comuni-
dad Sudamericana de naciones, los 4mbitos prioritarios para la destinacién de recursos que
permitan alcanzar los objetivos de igualdad y equidad de género son:

1) Politicas para la superacidn de la pobreza: empleo de calidad y suficiente para las muje-
res, programas de cuidado infantil, proteccién social asegurada, crédito para mujeres,
acceso a la propiedad de la tierra, capacitacién laboral y programas especiales para mu-
jeres jefas de hogar.

2)  La educacion representa una posibilidad de habilitacién: tanto en lo productivo, como en
el ejercicio ciudadano. En este sentido, asegurar la cobertura universal y la calidad de
la educacidn, en todos sus niveles, constituye una estrategia fundamental para la equi-
dad. Una mencién especial requiere la instalacién de programas de educacién sexual en
la ensefianza bdsica y media, que permita a las y los jévenes desarrollar proyectos repro-
ductivos que no interfieran con su proyecto de vida.

3) Mids alld de las necesidades que tiene el conjunto de la poblacién en materia de acceso
a la salud, la equidad de género estd fuertemente relacionada con la posibilidad de ac-
ceder a servicios de calidad en materia de salud sexual y reproductiva. Asimismo, la pre-
vencién y atencién de violencia contra las mujeres y las nifias es de gran prioridad.
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En la vida de las mujeres, el acceso a la vivienda, y una vivienda de calidad, asi como
a los servicios bésicos (agua, electricidad, alcantarillado, transporte, etc.) representa
una condicién a partir de la cual pueden desarrollar proyectos que las benefician, no
s6lo a ellas como personas, sino a sus familias y a toda la comunidad.

Avanzar en el dmbito de la participacién social y politica constituye una herramienta
central para la igualdad y la equidad de género. Todos los paises deberian contar con una
Ley de cuotas que contribuya a reducir la brecha dé representacién existente entre mu-
jeres y hombres. Asimismo, en el marco de los procesos de modernizacién de la gestién
publica, son fundamentales los canales de participacién, a través de los cuales las muje-
res puedan expresar sus necesidades y sus propuestas. La extensién de las experiencias de
presupuestos participativos en los Municipios constituye una demostracién de la impor-
tancia de dar cabida sistemdtica a la participacién social. Es fundamental para ello el
apoyo a las organizaciones sociales y también la formacién y capacitacién de lideres.

Una arquitectura institucional para la igualdad y la equidad de género requiere cam-
bios legislativos y normativos, la incorporacion de garantias constitucionales efectivas,
la eliminacién de las discriminaciones en todos los 4mbitos de la vida social y la exigi-
bilidad de los derechos reconocidos. También es fundamental la institucionalizacién de
las politicas con perspectiva de género, que incorporen en forma sistemdtica la preocu-
pacién por la igualdad y la equidad. Ello implica considerar el género como una parte
fundamental en los procesos de planificacién, en todos los aspectos del desarrollo y en
todos los sectores, no solamente en lo relacionado con la politica social. Requiere ser
considerado en la politica macroeconémica y en un conjunto de dreas estratégicas, no
relegado a dreas marginales dentro de la planeacién del desarrollo.

La institucionalizacién requiere de recursos, compromiso politico y autoridad para poder ser

llevada a cabo. Para ello se deben generar presupuestos publicos con perspectiva de género,

es decir, que en toda actividad econémica se debe incorporar la perspectiva de género.



La ALADI y la integracién
comercial asimétrica en
Sudamérica

Didier Opertti’

Esta presentacién debe ser precedida de algunas anotaciones del estado
actual de la ALADL.

La Asociacién a partir del 18 de octubre del 2004, con la aproba-
cién de las Resoluciones 59, 60 y 61 por el Consejo de Ministros de la
ALADI se ha comprometido a establecer las bases para un Espacio Li-
bre de Comercio en la regidn, a la reestructura de la Secretaria Gene-
ral de la Asociacién y a un tratamiento preferenciado por los paises de
Menor Desarrollo Econémico Relativo respectivamente.

Esta es la etapa en que se encuentra la ALADI al presente, en coor-
dinacién permanente con los demds organismos de integracidn.

Por lo tanto la ponencia que a continuacién se describe da cuenta
de los trabajos en curso desde una visién bdsicamente técnica, sin per-
juicio de reconocer por nuestra parte la cuestién incluye aspectos poli-
ticos, diplomadticos e institucionales que no podran ser obviados en una
consideracién mds profunda del tema.

I. Antecedentes

1. En un seminario referido a los retos futuros para la integracién su-
damericana los temas a abordar tienen una riqueza y una multipli-
cidad de aproximaciones.

V' Secretario General de la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI).
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2. De hecho, desde la perspectiva de la ALAD], serfa posible incursionar en varios de ellos
puesto que forman parte de los Mandatos que orientan su accionar futuro en esta nue-
va etapa de la Asociacién, iniciada a partir de las Resoluciones del Consejo de Minis-
tro de octubre recién pasado. La infraestructura fisica y de comunicaciones, el finan-
ciamiento de comercio intraregional y, por supuesto, la contribucién del proceso de in-
tegracién regional a la estabilidad y el proceso democratico, son parte de las actuales
tareas; no obstante, su énfasis debe ser remarcado en e futuro si se desea responder al
Mandato de los paises miembros.

3. Asimismo, la integracién comercial sudamericano no es un tema desconocido para la
Asociacién; por el contrario, es parte de a construccién de un proceso de integracién
que se encuentra en uno de sus primeros estadios (constitucién de una zona de libre
comercio) y, por tanto, forma parte de acervo institucional acumulado.

4. Basta recordar que en la actualidad se encuentran vigentes mds de 68 acuerdos que re-
gulan las interrelaciones entre los paises miembros. Entre ellos, aparte de los 19 que co-
rresponde al Art. 25 del TM 80 (con otros paises y dreas de integracién de América La-
tina), se distinguen los acuerdos intrarregionales, de los cuales 26 son de Preferencias

Fijas y 13 son de Acuerdos de Libre Comercio (ALC).

5. Tales acuerdos han generado redes de interrelaciones y comercio que involucran a los

paises miembros, pero fundamentalmente, a los de la sub-regién sudamericana. Sin ir

" mis lejos, con la inminente protocolizacién del ACE Ne 58 (MERCOSUR-Perd), a

enero de 2006 estardn en situacién de liberacién amplia mas de 80% de las partidas
arancelarias.

6. Un ingrediente adicional en esta visién sudamericana, nos muestra que si se exceptia
la relacién Bolivia con Chile y, por supuesto, la participacién de Guyana y Surinam
(que no son paises miembros de la Asociacion), todas las relaciones de comercio estén
regidas por ALC; sin embargo, no existe todavia un drea de libre comercio.

7. Por su parte, los voldmenes de comercio, medidos por las exportaciones, que corres-
ponden a tales flujos ascendieron a casi 48.000 millones de délares en el afio 2004; es-
to significa que alrededor del 85% del comercio intraregional, se realiza al interior de
la sub-regién sudamericana.

I1. El tratado de Montevideo y los tratamientos diferenciales

8. En el marco de la ALADI el Tratado de Montevideo 1980 (TM 80) es el instrumento pa-
ra avanzar en el proceso de integracién regional. Su objetivo es promover el desarrollo eco-
némico y social arménico de la regién y constituir un mercado comun latinoamericano.

9. EI'TM 80 define un conjunto de principios para alcanzar e objetivo final. Entre ellos
se debe considerar los Tratamientos Diferenciales que, considerando las caracteristicas
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10.

I11.

12.

econdmicas-estructurales de los paises, establecen la existencia de tres categorias: entre
ellos los paises de menor desarrollo relativo (PMDER)

El estatuto PMDER, cuya denominacién proviene del Tratado de Montevideo de 1960
que cred la ALALC, estd consagrado en la Resolucién 6 del Consejo de Ministros de
la ALALC y, por tanto, incorporando al ordenamiento juridico del TM 80. Alli se de-

fine que tienen esa categoria Bolivia, Ecuador y Paraguay.

Los mecanismos establecidos para avanzar en la creacién de un é4rea de preferencias
econdmicas son la Preferencia Arancelaria Regional (PAR); los Acuerdos de Alcance
Regional (AAR); los Acuerdos de Alcance Parcial (AAP) y, especificamente para los
PMDER, las Néminas de Apertura de Mercados (NAM).

En la perspectiva de los tratamientos diferenciales, en su capitulo II, el TM 80 incor-
pora el Sistema de Apoyo a los PMDER que basicamente, establece lo siguiente:

a) que las condiciones de la participacién de los PMDER en el proceso de integra-
cién que estardn basadas en la no reciprocidad y cooperacién comunitaria;

b) que los paises miembros también establecerdn a apertura de los mercados, concer-
tando programas y otras modalidades especificas de la cooperacién;

¢) que las acciones a favor de los PMDER se concretardn a través de los AAR y AAD.
A fin de asegurar la eficacia de estos acuerdos los paises miembros deberdn forma-
lizar normas para preservar las preferencias, eliminar las restricciones no arancela-
rias y la aplicacién de cldusulas de salvaguarda;

d) que cada uno de los paises miembros negociaran programas especiales de coope-

racién con los PMDER;

e) que para facilitar el aprovechamiento de las desgravaciones arancelarias, los paises
miembros podrin establecer programas y acciones de cooperacién con los PM-
DER en las dreas de pre-inversién, financiamiento y tecnologia.

f)  Sin perjuicio de lo anterior, se podrdn establecer acciones de cooperacién colecti-
va y parcial para compensar la situacién desventajosa de los paises mediterrineos;

y
g) Que los paises miembros procurarin otorgar facilidades para el establecimiento en

sus territorios de zonas, depdsitos o puertos francos u otras facilidades administra-
tivas a favor de los paises mediterrdneos.

III. Los tratamientos diferenciales en el proceso de integracién regional

13.

La vigencia de la PAR: durante la primera década de la ALADI era el tinico mecanismo re-
gional de amplia cobertura, en el que todos los paises reciben y otorgan preferencias. Entre
otras cosas, su funcionamiento consideraba tratamientos diferenciales para los PMDER.
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14.

15.

10.

17.

18.

19.

La superacién de la PAR por los ALC: en base a la PAR se acordé la profundizacién
sucesiva de las preferencias a través de tiempo. No obstante, dados los cambios ocurri-
dos en el 4mbito de la economia internacional, como a las nuevas formas que fueron
adoptando las negociaciones entre los paises. Este mecanismo, que llegé a una prefe-
rencia bdsica de 20 %, fue perdiendo importancia en el comercio intraregional, en es-
pecial con la suscripcién de Acuerdos de Libre Comercio (ALC) entre diferentes pai-
ses de la regién.

La NAM, que en su creacion constituyeron el eje del sistema de Apoyo a los PMDER,
aunque se tradujeron en listas concretas de apertura de mercados no alcanzaron los
efectos esperados, o que llevé a su congelamiento. Ello se explica por tres razones bd-
sicas:

a. los items otorgados por los paises miembros no permitieron la conformacién de
una lista dnica, por lo que no se generd un verdadero mercado ampliado para los
paises beneficiarios;

b. el bajo aprovechamiento por parte de los PMDER de tales néminas, lo cual es-
t4 vinculado a cuestiones de cardcter estructural y de disefio de politicas de ta-
les paises;

c. La suscripcién de los ALC ya mencionados en las negociaciones intrarregionales.

Los restantes instrumentos relacionados con el Sistema de Apoyo a los PMDER han
jugado un cardcter complementario, pero en la medida que los que eran cruciales pa-
ra atacar la cuestién de las asimetrias tuvieron un rol limitado, los efectos de estos tl-
timos tampoco han contribuido de manera decisiva a la incorporacién de los PMDER
en el comercio interregional.

Entre ellos se cuentan los programas especiales de cooperacién vy, por otro lado los pro-
gramas y acciones de cooperacion en dreas definidas que han sido llevado a cabo por
la Secretaria de la ALADI. Solo a modo de ejemplo, cabe mencionar que en el perio-
do 1990-2003 se realizaron 334 estudios y 437 proyectos de cooperacién técnica a fa-
vor de los PMDER.

A partir de la década de los 90 el proceso de integracién entra en una nueva etapa, ca-
racterizada por la suscripcion de los Acuerdos de Libre Comercio (ALC), que poste-
riormente dan lugar a una compleja red de interrelaciones. ES mads, es a partir de estos
LAC que se verifica la profundizacién del proceso de integracién regional, cuya carac-
teristica esencial hasta el presente ha sido la de avanzar por la via parcial, en desmedro
de la regional.

De esta manera, los tratamientos diferenciales quedan supeditados a la légica econd-
mica vigente en la regién que, entre otras cosas, se traduce en un cambio radical en la
politica comercial en el que prevalecen: la reciprocidad, la cobertura universal del pro-
ceso de desgravacidn, la presencia de cronogramas de desgravacién, listas de excepcio-
nes reducidas e incorporaron de nuevas disciplinas.
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20.

21.

23.

24.

25.

En los hechos se produce un punto de inflexién en relacién a lo planteado en el TM
80, en especial en lo que se refiere al principio de no reciprocidad. De este modo el tra-
tamiento especial y diferenciado empieza a manifestarse en una mayor flexibilidad pa-
ra cumplir el programa de liberacién, lo cual se manifiesta en diferentes dmbirtos, en-
tre los que destacan:

a.  Menor numero de items incluido en liberacién inmediata;
b.  Mayores niveles preferenciales iniciales;

Cronogramas mds largos;
d. Otorgamiento de preferencias con cadencias més pausadas;

e. Mayor nimero de excepciones;

. Mayor flexibilidad en la aplicacién de normas de comercio.

El ejemplo paradigmdtico de tal cambio es la suscripcién del ACE Ne 18 (MERCO-
SUR), el cual incorpora estos nuevos pardmetros a la negociacién. En relacién al tema
de las asimetrias, la idea prevaleciente al momento de su fundacién era que la profun-
didad del proceso de liberacién comercial generaria beneficios generalizados, que no re-
querirfan tratamientos preferenciales.

Cabe recordar un hecho politico que también contribuyé a legitimar la ausencia
de dichos tratamientos. Este se refiere al grado de avance en las conversaciones y
acuerdos entre los dos socos mayores y a la consecuente tardia incorporacién de Pa-
raguay y Uruguay a un proceso que, de alguna manera, tenia sus parimetros defi-
nidos. Lo relevante es que aquéllos sentaron las bases para los ALC suscritos pos-
teriormente, que considerardn las asimetrias en los términos ya mencionados para
estos acuerdos.

Esta es una tendencia, que perdura hasta el presente, se encuentra también en los tra-
tamientos preferenciales acordados en la suscripcién del ACE Ne 59 (CAN (3)-MER-
COSUR), protocolizado a inicios de este afio. Entre otros, cabe mencionar el progra-
ma de liberacién comercial y el cumplimiento del porcentaje de contenido regional re-
ferido a las normas de origen. En ambos caos se consideran, de manera especial, las si-
tuaciones de Ecuador y Paraguay.

No obstante, cabe decir que los tropiezos experimentados en el seno del MERCOSUR
a partir de fines de la década de los 90 y sus efectos sobre los paises menores, han pues-
to la discusién sobre las asimetrias en el marco de la profundizacién del proceso de in-
tegracion. Ello adquiere reconocimiento a nivel gubernamental como un tema de in-
terés comun a partir de la Cumbre de Asuncién en 1993, lo cual se traduce en una de-
cision explicita con la reciente creacién del Fondo para la Convergencia Estructural del

MERCOSUR (FOCEM).

En este marco es preciso reconocer que el FOCEM, tanto por los recursos dedicados
(en momentos de restricciones presupuestarias generalizadas), como por la composi-
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26.

cién de sus gastos, constituye un punto de inflexién en la visién sobre las asimetrfas y
su superacion.

En especial conviene detenerse en la correlacién que se busca alcanzar a través del fun-
cionamiento del FOCEM, directamente ligada con medidas para avanzar en el proce-
so de desarrollo, en el cual se entiende a los paises miembros como una regién, atacan-
do ademds, las disparidades al interior de cada uno de ellos. El financiamiento de los
programas que lo componen son una clara intencién en ese sentido, a saber: la promo-
cién de la convergencia estructural; el desarrollo de la competitividad, la promocién de
la cohesidn social en la economia menores y regiones menos desarrolladas y apoyar el
funcionamiento de la institucionalidad para fortalecer el proceso de integracién.

V1. Los tratamientos diferenciales en la conformacién

del Espacio de Libre Comercio (ELC)

27.

28.

29.

30.

31.

La Resolucién 59 del XII Consejo de Ministros de la ALADI contiene el Mandato pa-
ra profundizar del proceso de integracién al interior de la Asociacién, recomendado:
« ., . . . .,

La adopcién de medidas destinada a la implementacién de un programa para la con-
formacién progresiva de un Espacio de Libre Comercio en la ALADI, a partir de las
bases contenidas en la presente Resolucién”.

Este mandato define las tareas fundamentales de hoy y en los préximos afios, sendo sus
pardmetros los siguientes:

a. profundizar los ALC ya suscritos;
b. contribuir a la transformacién de los Acuerdos de Preferencias Fijas en ALC;

c. propiciar la armonizacién de las disciplinas necesarias para la conformacién de di-

cho ELC;

d. incorporar normas y disciplinas que contribuyan a complementar y potenciar dicho
ELC.

Paralelamente, entre los componentes a ser considerados para el desarrollo del ELC,
aparte del acceso a mercados y el establecimiento de normas y disciplinas comunes, se
incluye explicitamente el apoyo a los PMDER.

Especificamente, se incorpora un acdpite en el cual se subraya que: “es necesario forta-
lecer el Sistema de Apoyo a los PMDER, enfatizando su caricter sistémico, con el ob-
jeto de incrementar la participacién de los PMDER en los flujos del comercio intrare-
gional y facilitar su acceso al mercado de los paises miembros”.

El mismo acdpite entrega orientaciones para avanzar en este objetivo, lo cual es un in-
sumo importante para elaborar una propuesta orientada a satisfacer el mandato de los
Ministros ya mencionados. Dice la resolucién: “La cooperacién comprenda en el Sis-
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32.

35.

36.

37.

38.

39.

tema de Apoyo debe ser profundizada con el fin de lograr un desarrollo arménico y
equilibrado, asi como un aumento de la productividad y la competitividad de las eco-

nomias de los PMDER”.

El camino a seguir para responder al Mandato de la Resolucién 59 (XII) estd proceso,
por lo que por ahora solo es posible esbozar algunas lineas orientadas a definir accio-
nes para enfrentar las asimetrfas existentes.

En primer lugar corresponderia destacar la importancia de los dos componentes bsi-
cos para el desarrollo del ELC, que s bien involucran a todos los paises miembros, son
esenciales para los paises pequefios y, concretamente, para los PMDER.

Nos referimos, en primer lugar, a asegurar el acceso amplio y universal a los mercados,
en plazos, modalidades y mecanismos acordados en una perspectiva convergente por
los paises miembros. En segundo lugar, y no menos importante, al establecimiento de
normas y disciplinas para facilitar y estimular el comercio. Estas, no obstante su cardc-
ter comdn, deben tener incorporados mecanismos de flexibilidad para facilitar su pues-

ta en préctica por parte de los PMDER.

Lo anterior, referido al 4mbito de la profundizacién de la integracién, implica, por un
lado, la generacién de certidumbre comercial y de negocios con compromisos respec-
to de las reglas y disciplinas vigentes y, por otro lado, a la institucionalizacién de tales
normas, ya sea en su generacion, seguimiento, internalizacién y cumplimiento.

En lo referido al Sistema de Apoyo a los PMDER especificamente, parece necesario re-
mitirse a la Resolucién 61 del Consejo de Ministros como las evaluaciones realizadas
por la Secretaria en ese sentido, las cuales entregan elementos valiosos para disefiar una
propuesta.

Dicha resolucién, entre otras cuestiones, encomienda adoptar medidas para desarrollar
y proponer mecanismos adicionales que garanticen la certidumbre y permanencia de
las preferencias recibidas; evaluar periédicamente el sistema de tratamiento preferencial
de los PMDER; apoyar proyectos e iniciativas regionales y sub-regionales de integra-
cién fisica que favorezca a los PMDER.

Cabe destacar ademds, que tanto la Resolucién 61 como los estudios realizados por la
Secretarfa concientes de que los factores exdgenos limitan una mejor insercién interna-
cional y regional, centran sus propuestas en la orientar los programas de cooperacién a
favor de los PMDER en el mejoramiento de su productividad y competitividad.

Es asi que dichos estudios muestran que las dificultades enddgenas que enfrentan los
PMDER para insertarse en forma dindmica en el comercio internacional e intraregio-
nal estdn directamente relacionados con el escaso desarrollo de la competitividad de di-
chos paises. Por tanto, las propuestas futuras deberfan estar orientadas a superar los
problemas derivados de tal situacién.
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40.

41.

42.

43,

44,

45.

En lo macroeconémico, avanzar en la superacién de la actual insercién internacional,
basada en commodities y en una débil integracién de las cadenas productivas. Ello ha-
ce necesaria la definicién concertada de una estrategia nacional de desarrollo econémi-
co social, con un estado capaz de liderarla en una amplia concertacién con el sector
privado y, por otro lado, con el reforzamiento de la institucionalidad econémica, juri-
dica y politica.

En lo microeconémico, las bajas tasas de inversién, acompafadas de una escasa incor-
poracién de tecnologia a los procesos productivos, la baja interaccién entre la politica
educacional y la tecnoldgica, los limitados niveles educativos de la fuerza de trabajo, de
elevada informalidad y de una deficiente gestién empresarial deben ser combatidas con
medidas ad hoc que-entre otras-incluyen incentivos a nuevas inversiones, mediante la
generacion de un marco adecuado para su desenvolvimiento.

En lo que se refiere a la politica comercial, se requiere diversificar las exportaciones,
tanto en los que se refiere a productos como a mercados, a lo cual contribuyen las me-
didas propuestas anteriormente, pero que deben r acompanadas del fortalecimiento de
un esquema de promocién y de incentivos a las exportaciones.

Las deficiencias de la infraestructura fisica y de servicios es otro elemento que afecta la
competitividad sistémica, por lo que se hace necesario impulsar medidas que permitan
reducir los costos de transporte y de telecomunicaciones y avanzar en la diversificacién
de la matriz energética de los paises.

Finalmente, el marco legal e institucional constituye otra traba para lograr mejoras en
la competitividad; en especial en los que se refiere al marco normativo e institucional
de comercio exterior; la complejidad juridica del régimen laboral; las deficiencias del
sistema tributario; y la debilidad de la participaciéon del sector privado en las decisio-
nes fundamentales.

Estos elementos, referidos a la situacién interna de los PMDER asi como aquellos de-
dicados a la profundizacién del ELC deberdn ser orientadoras de los esfuerzos de la
Asociacién para, de esta manera, cumplir con los Mandatos emanados de los Minis-
tros, en octubre del afio pasado. La envergadura de estas tareas no es menor, pero da-
da la voluntad politica de los paises miembros para enfrentarlos, la Secretaria General
como el organismo técnico encargado de llevarlos adelante, tiene un desafio y una obli-
gacion: buscar las formas para conseguir estos objetivos.



El SELA, la integraciéon comercial
y asimetrias en Sudamérica

Roberto Guarniere

Para el Sistema Econdmico Latinoamericano (SELA) la integracién la-
tinoamericana y sus retos futuros forman parte de las razones funda-
mentales de la existencia de la institucién. Como claramente queda es-
tipulado en su Convenio Constitutivo, en su Articulo 3:

Son propdsitos fundamentales del SELA:

a)  promover la cooperacion intraregional, con el fin de acelerar el desa-
rrollo econdmico y social de sus miembros

b)  promover un sistema permanente de consulta y coordinacion para la
adopcidn de posiciones y estrategias comunes sobre temas econdmicos y
sociales, tanto en los organismos y foros internacionales como ante ter-
ceros paises y agrupaciones de paises.

Asi mismo en su Articulo 5, numeral segundo, es un objetivo del SELA:

Apoyar los procesos de integracion de la region y propiciar accio-
nes coordinadas de éstos, o de éstos con otros Estados Miembros
del SELA y en especial aquellas acciones que tiendan a su armo-
nizacion y convergencia, respetando los compromisos asumidos
en el marco de tales procesos”

1 Secretario Permanente de la SELA.
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El SELA apoyado en su amplia membresia y producto de sus objetivos y propésitos funda-
mentales, es un organismo que estd particularmente involucrado en el proceso de integra-
cién regional y debe participar de forma activa dentro de las discusiones relevantes sobre el
tema de la integracién Latinoamericana y caribefia.

Existe un tema fundamental dentro del debate sobre los procesos de integracién regio-
nal; - el tema de las asimetrfas-. Este es un t6pico importante que requiere de una mayor
elaboracién en cuanto a su definicién operativa y sobre las 4reas en las que es necesario
avanzar.

Las asimetrias se manifiestan en dos direcciones, ambas relevantes en los procesos de
integracién. Por una parte, porque tienen consecuencias en la distribucién de costos y be-
neficios de la liberalizacién comercial entre paises mediante su impacto sobre las variables
claves de los mercados internos: empleo, inversidn, producto, poniendo en marcha accio-
nes compensatorias. Por la otra, porque la existencia misma de asimetrias y de su extensién
e intensidad, en el conjunto de paises a integrarse, afecta directamente su potencial efecti-
vo de integracién. De ahi, que pueda decirse que mientras mds numerosas y marcadas las
asimetrias, menor el beneficio colectivo de la integracién y dada la necesidad de compen-
sarlas, mds lento su avance.

En gran medida la viabilidad de los procesos de integracién depende del manejo que
se realice respecto a las asimetrias que presentan los diferentes paises de la regién. La impor-
tancia de definir claramente que son las asimetrias y de clasificarlas va mds alld de ser una
inquietud tedrica. Una clasificacién clara sobre que se hace referencia cuando se habla de
asimetrfas en el campo de la integracién permite establecer las responsabilidades a la hora
de afrontarlas y que tipos de indicadores se deben utilizar para evaluarlas y medir los im-
pactos que diferentes las politicas pueden tener sobre ellas.

El término asimetria se utiliza, por extensién de un concepto geométrico, para indicar
diferencias en 4reas especificas entre los paises que avanzan en un proceso de integracién. Si
bien es cierto que bajo este concepto se pueden englobar muchas cosas, es pertinente acotar
que el término asimetria es usado para denotar diferencias profundas en cuanto a las condi-
ciones que puede tener un pais para enfrentar un proceso de integracién y que generalmen-
te el término tiende a ser usado para denotar las limitantes especificas de ciertos paises.

Las asimetrias son relevantes en el sentido que deben ser tomadas en cuenta a la hora
de avanzar en los proyectos de integracién, pero mds alld de simplemente ser referencias en
escritos deben servir para impulsar acciones tendientes a enfrentarlas. Es entonces donde un
a clasificacion de las asimetrias se muestra util.

Existen dos categorfas a grosso modo para definir las asimetrias. La primera se refiere
a las asimetrfas estructurales que presenta un pais y la segunda se refiere a las asimetrias po-
liticas’ cuyo concepto debe ampliarse a politico-institucionales, ya que muchas de las difi-
cultades o limitaciones de las economias no reflejan solo el proceso politico sino que son
muchas veces el reflejo de carencias institucionales. Tomando en cuenta esto, se pueden cla-
sificar las asimetrias en aquellas que son estructurales, aquellas que son politico-institucio-

2 Esta clasificacién se encuentra en el trabajo de Roberto Bouzas, “Mecanismos para compensar los efectos de las asimetrias de
la integracidn regional y la globalizacién: Lecciones para América Latina y el Caribe”, 2003.
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nales y aquellas que pueden estar en una zona intermedia. Una vez dicho esto es convenien-
te elaborar un ejemplo para ilustrar las diferencias. Un tipico caso de asimetria estructural
presente en un pais es como éste es afectado por un shock externo, como puede ser la subi-
da del precio del petréleo. Esta subida afectard de manera diferente a un pais importador
neto que a uno exportador neto y esta diferencia depende de la dotacién de recursos que
tenga cada pais no del proceso politico e institucional del mismo. Por otro lado la legisla-
cién laboral de un pais puede representar un caso de asimetria. Una nacién puede tener un
mercado laboral bastante intervenido y distorsionado mientras que otra puede tener un
mercado eficiente y con claridad en la formacién de los precios. Este tipo de asimetrias en-
tran dentro de las politico-institucionales. Las modificaciones o decisiones que se tomen al
respecto dependerdn del proceso politico y las instituciones que existan dentro de cada pais.
Existen casos en los que puede resultar dificil clasificar una determinada asimetria; por
ejemplo las dificultades que puede tener un pais importador de capitales para poder desa-
rrollar una politica monetaria auténoma. En este caso la asimetria presenta una mezcla de
ambas categorias, por lo que se puede decir que pertenece a la zona intermedia.

La clasificacién permite establecer responsabilidades a la hora de resolver aquellas asi-
metrias que representen impedimentos en el alcance de los potenciales beneficios del pro-
ceso de integracién. Aquellas dreas que son responsabilidad exclusiva de los paises indivi-
duales deben ser subsanadas por estos, lo que no impide que puedan haber concesiones o
formulas que permitan hacer los ajustes de manera menos traumadtica, pero es responsabili-
dad ultima de cada pais el resolver los problemas que generan estas asimetrias. Por otro la-
do, aquellos problemas estructurales pueden ser resueltos de forma coordinada y con la par-
ticipacién de varias naciones. Utilizando el ejemplo antes sefialado sobre la variacién del
precio del petréleo, si fuese el caso de que dos naciones, una exportadora neta otra impor-
tadora, formaran parte de un esquema de integracién, se podrian establecer mecanismos de
compensacién o algin fondo para enfrentar estas contingencias. La existencia de una terce-
ra “zona” abre la posibilidad para soluciones que comprendan coordinacién y cooperacién
pero con un fuerte componente de responsabilidad nacional.

Cuadro ejemplo de clasificacion:

Asimetrias Estructurales

Zona Intermedia

Asimetrias Politico-Institucionales

- Tamafio de la economia

- Riesgos de desastres
naturales

- Ingreso per capita

- Especializacién en el
sector exportador

- Interdependencia

- Volatilidad

- Shocks externos

- Infraestructura bésica
- Capital humano

- Desarrollo tecnolégico

- Marco legal

- Profundidad de los
mercados financieros

- Flexibilidad en los
mercados

-Ordenamiento territorial

- Finanzas publicas

- Imperio de la ley
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La integracién por lo general se da en paises que tienen diferencias notorias en muchas
dreas. Estas diferencias hacen que los costos y beneficios de los procesos de integracién no
sean distribuidos de forma homogénea entre las naciones participantes, asi como tampoco
entre en los sectores dentro de un pals especifico. Las asimetrias pueden constituir por lo
tanto, obsticulos insalvables o factores de interrupcién o ralentizacion del proceso de inte-
gracién. En un caso porque pueden introducir costos excesivos para algunos miembros del
esquema que pueden resultar intolerables desde el punto de vista econémico y politico, co-
mo por ejemplo, un incremento temporal prolongado del desempleo abierto o disfrazado y
presiones sobre la balanza de pagos y las reservas internacionales. Por otro lado; porque in-
dependientemente de la eventual reaccién protectiva de las autoridades de los paises afecta-
dos, impiden la aparicién y reducen la operatividad de los ajustes positivos que deberfan
ocurrir espontidneamente a consecuencia de la liberalizacién econémica en materia de rea-
signacién de factores productivos. Esto limita la expansién general del producto interno y
la elevacién de la eficiencia general.

La existencia de las asimetrias afecta directamente los objetivos fundamentales del pro-
ceso de integracin:

*  Crecimiento del mercado interno/empleo.
¢  Eficiencia, tanto estatica como dindmica.
*  Convergencia de los ingresos nacionales de los paises miembros.

*  Balance econémico regional dentro de cada pais.

¢ (Cohesién Social.

Bajo esta perspectiva, es natural que si algunos de los objetivos claves: crecimiento, empleo,
convergencia de los ingresos nacionales y balance regional se ven afectados significativamen-
te por la liberalizacién comercial, tenderdn a producirse reacciones de proteccién por parte
de las autoridades respectivas dirigidas a contrarrestar las causas o a compensar sus efectos.
Reacciones, que en todo caso conducen a la interrupcién o demora de la liberalizacién o de
sus resultados efectivos. Es importante subrayar el componente temporal de los posibles
efectos adversos subsiguientes a la apertura comercial porque permite poner de relieve el
contraste Mercado/Intervencién Oficial y la necesidad de encontrar una posible combina-
cién éptima de ambos componentes en un proceso de integracién exitoso. De manera que
la intervencién del Estado induzca o fortalezca la aparicién espontinea de reacciones de em-
prendedores, consumidores y factores de produccién consistentes con la liberalizacién evi-
tando por otra parte que la operacién del mercado, por si solo, conduzca a la aparicién de
efectos econémicos y sociales inconsistentes con los objetivos tltimos a nivel colectivo y por
lo tanto politicamente insostenibles.

Antes del proceso de liberalizacién e integracién se puede decir que existe un equili-
brio y que este equilibrio es perturbado por los procesos de integracién y de apertura co-
mercial y financiera. Los nuevos equilibrios aunque puedan traer beneficios agregados, di-
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ficilmente serdn pareto Sptimos en el sentido que todo el mundo quedard en mejor situa-
cién que la que estaba anteriormente, cuando menos en el corto plazo. Este mismo hecho
puede comprometer la viabilidad de los proyectos de integracién y generar seacciones ad-
versas a los mismos.

Dentro de este contexto de ajuste y metas Gltimas de las autoridades, la cuestién ra-
dica en disefiar y acordar colectivamente un conjunto de instrumentos y de acciones ten-
dientes a evitar un resultado inferior al prevaleciente antes del inicio de la liberalizacién.
Se deberd procurar entonces que el proceso de ajuste subsiguiente a la liberalizacién del co-
mercio no sélo conduzca a un conjunto de equilibrios superiores al existente inicialmen-
te, sino que ademds evite sendas o trayectos de las principales variables relevantes (empleo,
produccidn, exportacién), que signifiquen disminuciones excesivas en su “quantum” o en
el tiempo, independientemente que al final de ese ajuste puedan estar por encima de los
valores de arranque.

Existen muchos tipos de asimetrias, mds se podria decir que la simetria es sencilla-
mente la excepcién en los procesos de integracién. El problema radica en la gravedad de
las mismas y como son resuelta o canalizada. Es de interés colectivo que se le de un tra-
tamiento adecuado al tema de las asimetrias y que se tomen en cuenta a la hora de pro-
fundizar los procesos de integracién para evitar generar reacciones adversas que pongan
en riesgo la integracién regional. Es por esto que se debe ir mds alld de la simple clasifi-
cacién y de establecer indicadores de diagnostico y seguimiento de las asimetrias asi co-
mo generar mecanismos que permitan atacar estos problemas de manera eficiente. Exis-
ten muchas maneras de hacer frente a las asimetrias, la literatura de integracién esta re-
pleta de mecanismos como fondos de cohesién, salvaguardas, trato especial diferenciado,
diferencias en los plazos de entrada en vigencia de las resoluciones, redes de proteccion,
etc. La existencia de asimetrias justifica la intervencion publica, pero esta debe ser prece-
dida por un diagnostico adecuado y la elaboracién de politicas acertadas. Es imperativo
avanzar en un sistema de indicadores de medicién y seguimiento sobre las asimetrias pa-
ra reforzar el proceso de integracién regional, pero sobretodo en la arquitectura institu-
cional capaz de llevar esta tarea a cabo.

Se requiere por lo tanto una institucionalidad especifica para un manejo eficiente de
las asimetrias. Y por institucionalidad se entiende, tanto el componente institucional como
el de acuerdos y mecanismos que se activarian en circunstancias previamente convenidas y
que pudieran operar a través de instituciones ya existentes.

El paso previo tiene que ser la consideracidn sistemdtica de las asimetrfas, de su in-
cidencia especifica, de sus efectos y de la distribucién de responsabilidades y competen-
cias a nivel nacional y regional para manejar programas y actividades dirigidos a su com-
pensacién o correccidn.

Se tratarfa en una primera fase de hacer una evaluacién eminentemente técnica que
deberfa concluir con un conjunto de recomendaciones concretas, debidamente funda-
mentadas y estructuradas con el detalle suficiente para facilitar su eventual constitucién,
incluyendo en el caso de organismos, la consideracién de sus 6rganos deliberantes y eje-
cutivos, y representacién de los aspectos presupuestarios y financieros, de las modalida-
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des de asignacién de cuotas, de elegibilidad de acceso a las respectivas facilidades, entre
otros.

La idea es que el informe del grupo técnico responsable de esta evaluacién contuvie-
ra todos los elementos necesarios para una oportuna decision politica en la cual se acor-
darian las correspondientes acciones para la adopcién de las recomendaciones que pudie-
ran quedar definitivamente aprobadas. Este procedimiento, podria proceder por etapas de
modo que luego de una primera consideracién integral de esta materia, pudieran desig-
narse grupos especializados en concordancia con la naturaleza de los organismos o meca-
nismos recomendados en principio, para su definicién ulterior y remisién al foro politico
correspondiente

Habiendo remarcado la importancia de avanzar en la institucionalidad necesaria para
el tratamiento de las asimetrias existe un importante tema a considerar: el que atafie a la vul-
nerabilidad externa de las economias Latinoamericanas; y en particular la vulnerabilidad de
las economias nacionales a perturbaciones externas de cardcter transitorio por causas no di-
rectamente relacionadas con la posicién de las variables macroeconémicas fundamentales.

La historia econémica latinoamericana y caribefia demuestra que se trata de una situa-
cién altamente relevante, tanto por su frecuencia, como por la gravedad de sus consecuen-
cias. Los shocks negativos traen efectos de contraccién en la demanda agregada y reducen el
ingreso, muchas veces producto de las decisiones de politica econdémica adoptadas como
consecuencia de las perturbaciones externas desfavorables. Asimismo, la situaciones de pre-
sién sobre las reservas internacionales (fugas de capitales o paradas repentinas de entradas
de capital) y el tipo de cambio, y en ultima instancias sobre la liquidez y el sector financie-
ro de un pais, producto de crisis de tipo contagio, tienen consecuencias restrictivas inevita-
bles y pueden determinar inclusive la aplicacién de medidas restrictivas unilaterales o la ac-
tivacion de medidas de salvaguarda que significan en todo caso la interrupcién, suspensién
o revisién del proceso de liberalizacién comercial.

En estos casos, el alto grado de vulnerabilidad —volatilidad- de algunas economias a
shocks externos derivado de caracteristicas de su estructura econémica (mds no de politicas
macroeconémicas inadecuadas e inconsistentes con el equilibrio de la balanza de pagos)
constituyen un tipo de asimetria del todo relevante para un esquema de integracién y debe
merecer por lo tanto, una respuesta colectiva adecuada a su naturaleza y significacién.

Generalmente estas perturbaciones afectan economifas, con reducido margen de ma-
niobra —y de tiempo- para afrontar este tipo de perturbaciones, que pueden resumirse en
crisis de liquidez. Se trata pues, fundamentalmente, de casos de requerimientos extraordi-
narios de liquidez —concretamente de liquidez internacional-. Casos en los cuales, de no pri-
var un financiamiento oportuno y significativo en monto y condiciones, serd inevitable eje-
cutar una politica econdémica restrictiva. Una restriccién de hecho no justificada por razo-
nes fundamentales pero que de todos modos conduce a una frustracién del potencial de cre-
cimiento econémico interno y afecta el proceso de integracién.

Existe asi una situacién que justificaria la provisién inmediata y colectiva de liquidez
al pais afectado. De liquidez en todo caso a corto plazo y siempre, que quede absolutamen-
te claro que el motivo de la perturbacién es de cardcter eminentemente financiero no rela-
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cionado con un manejo inapropiado de la politica econémica interna. Es importante que
esto fuese por una decisién colectiva pues ello asi significaria ademds, un reconocimiento
regional de que no habria razones fundamentales para la continuacién del comportamien-
to adverso de sectores de inversionistas y tenedores de activos hacia esa economia nacional,
desalentdndolo.

La recurrencia en los dltimos afios de crisis monetarias de este tipo —por contagio- en
muchos paises de América Latina, independientemente a veces, aunque no en todos lo ca-
sos, de la consistencia de las politicas econdémicas con el equilibrio externo constituye una
demostracion inobjetable de la procedencia de constituir fondos monetarios regionales. En
particular, de un fondo monetario latinoamericano. No se trata, es importante reiterarlo, de
competir con el Fondo Monetario Internacional. Este serfa un organismo totalmente com-
plementario al FMI que llenarfa un espacio y atenderfa una necesidad real que el FMI ac-
tual no estd equipado para manejar eficientemente, pero que tiene consecuencias graves no
solo para el pais que confronta este tipo de problemas sino también para sus socios y para
el proceso mismo de liberalizacién comercial. Un fondo monetario latinoamericano, debe-
ria ser, una pieza clave del instrumental colectivo para la eficiente neutralizacién o compen-
sacién de asimetrias, vinculadas con el sector externo. Su membresia no deberia ser restrin-
gida a los paises miembros de determinados acuerdos de integracién subregional sino abier-
to a todos los paises latinoamericanos y caribefios. La contribucién de un fondo monetario
latinoamericano a la estabilidad financiera y monetaria regional y global seria de mucho va-
lor. Un fondo monetario latinoamericano puede no solo estar constituido para atender con
eficiencia un tipo de asimetria de perversas consecuencias para la integracién econémica la-
tinoamericana y caribefa, sino todavia mds como una pieza de valor especifico propio den-
tro de la nueva arquitectura financiera internacional.

Es importante sefialar, que los shocks externos pueden tener un componente impor-
tante de deterioro de términos de intercambio o de manejo macroeconémico inadecuado.
De ser asi, evidentemente, un ajuste real serd inevitable y aqui precisamente tendria que en-
trar en juego posiblemente el FMI. De manera que ante la presencia de este tipo de proble-
mas podrfan emprenderse acciones coordinadas entre ambos organismos que se reforzarian
mutuamente.

Como en cualquier proyecto de esta envergadura se suscitan un conjunto de cuestio-
nes delicadas para su constitucién. Algunas de no ficil ni directa solucién, como la defi-
nicién de su capitalizacién, la materia de las cuotas de capital y el poder de votos, el ac-
ceso a los recursos y la condicionalidad, el tema de la toma de decisiones, entre otras. To-
do ello puede resolverse satisfactoriamente para las partes de haber la necesaria voluntad
politica.

Es importante que los gobiernos latinoamericanos y caribefios demuestren en decisio-
nes operativas su compromiso con el proceso de integracién regional. L.a adopcién de un
plan para la consideracién integral de mecanismos concretos para el tratamiento de las asi-
metrias constituirfa una extraordinaria sefial en este sentido. As{ mismo es importante real-
zar, pese a que se han producido avances en los procesos de integracién y se han producido
mejoras en la eficiencia productiva y aprovechamiento de potencialidades que antes no eran
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explotadas, el proceso de integracién ha traido aparejado desmejoras en la calidad de vida
de ciertos sectores de la poblacién de los paises. La existencia de heterogeneidad en la dis-
tribucién de los costos y beneficios sin que exista algtin tipo de compensacién o posibilida-
des de mejora para estos sectores, atenta contra la viabilidad de los esquemas de integracion.
Es por ende necesario tomar en cuenta la existencia de las asimetrias y generar mecanismos

para afrontarlas.



La promocién del desarrollo
sustentable de las regiones
compartidas y la atencién de

las asimetrias regionales;

un camino hacia la
profundizacién de la integracion

Félix Cordova Moyano'

I. Las relaciones de vecindad y la integracién

Referirse, ante esta calificadisima audiencia, a temas como la interde-
pendencia o la globalizacidn, estarfa fuera de lugar. Solo permitanme
echar una mirada distinta sobre lo que doy en llamar el Imperativo de
la Vecindad, que es apenas un corolario, una consecuencia de lo que
entendemos sobre esa caracterizacién que acostumbramos a hacer hoy
de la realidad internacional, aunque de alcances y contenidos bien im-
precisos.

En un sistema mundializado, fuertemente interdependiente, sig-
nado por la existencia de una multiplicidad de cuestiones transfronte-
rizas, para un pais, su vecino, no es ni puede ser neutral.

Desde la historia sabemos que nunca lo fue. Toda zona de contac-
to — fronteriza, histéricamente de friccién — tuvo siempre — y seguird
teniendo — para mal o para bien, una inconmensurable y multifacético
vida propia, una enorme energfa y un gran potencial.

El limite, concepto central en la filosofia y las matemadticas, al de-
marcar los territorios de los paises, define sus 4mbitos jurisdiccionales.
En América la herencia hispdnica fue imprecisa en sus definiciones te-
rritoriales lo que dio lugar a casi dos siglos de conflictos limitrofes. Su-
memos a ello, entre muchos otros factores, la enorme tensién que pro-

11 Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de Argentina,
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duce en esas zonas, el contacto entre jurisdicciones diversas, con plexos normativos distin-
tos, desarrollos relativos diferentes, con ideas de pafs - sino dispares - necesariamente pro-
pias de cada uno, desarrolladas en centros de decisién, en general, distantes sea geogrifica
o culturalmente de las dreas en cuesti6n.

Y junto con lo que aporta a la tensién total ese contacto desigual, estd la fenomenal
problemdtica que agrega la necesidad de transitar por ese limite para superarlo legal o ile-
galmente, hecho imposible de impedir entre vecinos ni con muros ni con reglas, como ya
es claro para todos. A ello sumémosle, finalmente, la vasta problemdtica transfronteriza en-
tendiendo por tal, tanto la que requiere de una accién conjunta voluntaria de ambas mir-
genes, atento su unicidad bdsica como por ejemplo la salud humana, la animal, la vegetal,
el ambiente, los recursos naturales etc. como aquellos cuyo tratamiento eficaz exige de de-
cisiones compartidas, como es lo relacionado con las comunidades originarias que no acep-
tan ser parte de una nacién salvo la propia por lo que no reconocen fronteras, el aprovecha-
miento de los recursos hidricos compartidos, también la persecucién de la actividad crimi-
nal, secuestros extorsivos, narcotrafico, las migraciones ilegales, el trifico de personas, be-
bes, nifios, érganos, contrabando, lavado de dinero, la lucha contra el picudo algodonero o
la aftosa etc.

No es exagerado afirmar que esas zonas de contacto se caracterizan, en general, por el
debilitamiento del imperio de la ley, bajos indices sociales, alto trdnsito y tréfico, prolifera-
cién de delincuentes, bajo nivel de actividad legal, primacia de la informalidad, pirateria etc.

Con toda su fuerza estas evidencias nos muestran entonces que, entre pafses vecinos,
las relaciones - en particular en las regiones fronterizas - nunca son neutrales. Estdn necesa-
riamente tefiidas sea por el conflicto o por la cooperacién.

En el marco de estas reflexiones intentaré mostrar que, esto que vengo de describir su-
cintamente, es uno de los dos elementos que constituyen, a mi juicio, lo que doy en llamar
el Imperativo de la Vecindad: la existencia de una tensién insoslayable, de enormes conse-
cuencias y proyecciones, que necesariamente pondera las relaciones bilaterales, segtin c6mo
se la trate.

El otro elemento, que completa esa ecuacidn, es de orden politico y es una légica con-
secuencia del primero. Nos revela que para un tratamiento eficiente de la problemdtica que
generan las zonas de contacto y para su propio bien general, un pais necesita de la volun-
tad concurrente de su vecino. Mds atin, necesita que a su vecino le vaya bien, lo que los
compromete definitivamente, en la realizacién de sus destinos indisolublemente unidos.

Esa es la dnica via para la resolucién positiva, en beneficio de las dos partes, de esa enor-
me tension que generan necesariamente las zonas de contacto. Debe generarse entonces, en-
tre vecinos, un cierto grado de coordinacién de politicas regionales especificas destinadas a
promover una suerte de convergencia, en el horizonte del tiempo, de sus situaciones econé-
micas y sociales relativas en general y en esas dreas — las colindantes — en particular.

Cémo explicarnos sino la Unién Europea que supo contener, y disolver, el conflicto
franco — germano — ? Y mejor ejemplo atin, por mds reciente, estd dado por la integracién
de Méjico al NAFTA. Podemos comprender, sino es desde la perspectiva expuesta aqui que,
el pais mds poderoso del planeta, se viera impelido a asociar a su vecino — subdesarrollado,
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pues pareciera no haber encontrado otra manera de disolver la enorme tensién que le gene-
ran sus zonas de contacto al sur.

Visto asi es que me atrevo a definir como un principio de vigencia actual el del Impe-
rativo de la Vecindad que nos obliga a ver a nuestros vecinos también como socios, en la
realizacién individual de nuestras sociedades. Y a entender, consecuentemente, que en el
mundo de hoy, los desarrollos relativos entre paises limitrofes deben tender a nivelarse ha-
cia arriba, para morigerar los conflictos emergentes e impedirlos hacia el futuro. En ese con-
texto, es que parece ser funcional a los intereses propios atender de manera especial, a las
regiones colindantes visto el rol que desempefian en un marco integrador, lo peculiar de sus
caracteristicas y las consecuencias que de ellas se proyectan para cada pais involucrado.

II. La actualidad regional

Desde la generalizacién de la democracia en América, las bases de nuestras relaciones trans-
mutaron del conflicto a la cooperacidn, principio en el que hoy se asientan. Fue en ese mar-
co que dimos pasos audaces en el sur, en favor de una integracién amplia y profunda aspi-
rando a alcanzar el estadio mayor de ese proceso, que es el establecimiento de un MERCA-
DO COMUN, el MERCOSUR en proceso de perfeccionamiento.

Bien sabemos que estos procesos tienen vaivenes motivados por las mas variadas razo-
nes siendo, en mi modesta opinién una de las principales, la ausencia de una conciencia ge-
neralizada, en particular, entre nuestras dirigencias, sobre la necesidad de concertar desarro-
llo con los vecinos con quienes, segin venimos de ver, tenemos — inexorablemente - que
contar, para construir lo que deseamos ser.

De alli es que debemos, a mi juicio, esforzarnos en mostrar y demostrar, que la inte-
gracién es un proyecto colectivo, que no tiene otra opcién, que exige de mayores niveles de
equidad entre los participantes y que todo ello obliga a concertar entre los miembros de un
proyecto integrador, tramos importantes de nuestro propio desarrollo, si nos proponemos
proyectarnos a un futuro mejor.

Sin embargo, pareciera generalizarse hoy en nuestra América un doble desencanto que
da a luz la mds perversa de las conjunciones. Uno, el que produce la pérdida paulatina de
confianza en la democracia como sistema de convivencia y de generacién de bienestar y
otro, el que surge de la visualizacién de la integracién solo como un camino posible entre
tantos, como una oportunidad que no sabemos aprovechar, que beneficia a pocos mientras
dafa a otros y que no salda en buenos resultados para todos.

Estoy absolutamente seguro que, tanto la democracia como sistema de convivencia y
la integracién como camino comun a recorrer en beneficio de nuestra gente, son conside-
rados como elementos vitales para nuestras comunidades. Por lo que también estoy cierto
de la preocupacién reinante aqui hoy, por identificar lineas de accién que ayuden a revertir
ese proceso degradante y asegurar la pervivencia de las libertades y la promocién del bienes-
tar de cada una de nuestras sociedades, que, como vimos, estdn necesariamente ligados en-
tre si, lo que debiera convertirse en un motor para la integracion.

*
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Pretendo derivar, en ese sentido, de lo dicho hasta aqui, una linea de accién que juzgo
de sumo interés y que en nuestro caso — la Argentina -, hemos decidido recorrer con nues-
tros vecinos. Se trata de la promocién del Desarrollo Sustentable de las Regiones Compar-
tidas sumando también por esa via una herramienta més para la atencién de las asimetrias
regionales.

III. Acerca de las regiones compartidas

Hemos avanzado en la descripcién somera de las zonas de contacto y de sus implicancias
que nos llevaron a construir, sobre el hecho de la vecindad, un principio segtn el cual esta
se nos impone — mds alld de nuestra voluntad - y nos obliga a una accién conjunta para be-
neficio de las partes colindantes. De lo contrario, ninguna de estas podria realizarse plena-
mente como sociedad al no tratar, conjuntamente con sus vecinos, probleméticas que les
son comunes cuya superacion exige de la conjuncién de sus voluntades.

Y estamos obligados a actuar de consuno por que la naturaleza de esos problemas pro-
pios de las zonas de contacto no admiten - segtin vimos -, un tratamiento unilateral.

Si queremos vacunar contra el sarampién de nuestro lado no podemos ignorar al veci-
no, deberemos concertar un cuando y un cémo. A titulo de ejemplo cémo no concertar un
periodo de vacunacién entre la ciudad de Encarnacién en Paraguay y la de Posadas Argen-
tina, separadas por el Rio Parand y unidas por un puente por el que transitan, a diario, mi-
les de personas. Y si queremos, en serio, erradicar al picudo algodonero o bien la aftosa, al
interior de nuestras fronteras, no podremos desconocer la situacién fito y zoosanitaria de
nuestro vecino e interactuar con este para disefiar politicas nacionales compatibles — o, me-
jor adn -, politicas regionales en esas materias.

Pero vamos mds alld. Si nos proponemos preservar los recursos icticos de un rio com-
partido o bien sucesivo, podemos acaso hacerlo en soledad, sin la otra orilla, sin el vecino
de aguas arriba? Y si el tema es ambiental y el sujeto de un programa de accién, es una re-
gién que trasciende nuestras fronteras, cémo hacerlo sin el o los otros paises que tienen ju-
risdiccién sobre un tramo de esa misma zona.

Esas regiones “comparten” sus problemas, en ellas se genera una cultura, tienen rela-
ciones familiares superadoras de todo limite, tienen caracteristicas geogréficas, en general si-
milares, viven un mismo clima y bajo un mismo cielo y padecen juntos eventuales catéstro-
fes y por sobre todo, conviven en una cotidianeidad cara a cara que convierte en comunes
los desafios que enfrentan.

Veamos — brevitatis causae — las situaciones més evidentes. Los llevo por un instante a
visualizar en nuestra mente los recursos y las regiones que compartimos argentinos y para-
guayos; sobrevolemos entonces el Rio Parand, sus inmensos recursos hidricos, Yacyretd, pré-
ximamente Corpus, el Pilcomayo, llamado rio vagabundo por la variacién anual de su cau-
ce colmatado, miremos en nuestro vuelo imaginario a las poblaciones originarias habitan-
do las orillas de sus meandros, veamos el Rio Paraguay que nace como el Parand en el co-
razén de América, columna vertebral de los humedales que se extienden desde el Pantanal
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hasta el Plata, pasando por los de Neembuct y los esteros del Ibera, miremos el bullir de las
tres Fronteras donde se hermana el Parana con el Iguazd demorado en Cataratas, veamos a
regiones tinicas como el Chaco, cuyo desafio une a tres pueblos hermanos ... o acaso es cier-
to en alguna dimensién — otra que una mera convencion politica como es un limite -, que
hay un Chaco Paraguayo, Boliviano o Argentino ;Admiten acaso estas cuestiones tratamien-
tos unilaterales?

La propuesta es entonces mirar — para hacer — a las regiones aledanas entre nuestros
paises, como regiones que compartimos jurisdiccionalmente. Institucionalizar esa visién
nos permitird agregar una tercera dimensién a la accién que podemos desarrollar a favor de
esas regiones tan especificas en sus problemdticas compartidas. Se trata de sumar a lo que
uno y otro pafs haga en su tramo de esas regiones — desde una perspectiva horizontal-, lo
que conjuntamente pueden disefiar y llevar a cabo, en su beneficio, desde una perspectiva
satelital.

Las regiones compartidas — como las doy en llamar -, verdadera red interna que nos
une en un destino a conseguir conjuntamente, se irdn transformando asf en 4reas de articu-
lacién del proceso integrador al que habrdn de completar desde sus regiones interiores. En
ese sentido no debiéramos desconocer que, en general, las regiones compartidas no son las
mds desarrolladas de cada pafs claro que con sus excepciones.

El desarrollo articulado de las regiones compartidas — muy en especial las interiores -
es, en el caso del MERCOSUR, una asignatura por lo menos parcialmente pendiente cuya
promocidn eficiente permitird alcanzar una multiplicidad de objetivos, como veremos a
continuacion.

IV. Las regiones compartidas y la integracién

Los procesos de integracién nacen — como es légico — capitalinos. Es decir, se deciden don-
de se asientan los centros de poder en tanto tienen su origen en el mds alto nivel de una so-
ciedad; se trata de temas sensibles que hacen, en definitiva, al destino de un pafs. Es habitual
— y legitimo — entonces que esas decisiones se adopten en las capitales donde tienen su sede
los gobiernos para, desde alli en mds, proyectarse a todo el territorio de un pais y su gente.

Ese proceso lleva su tiempo. Si nos acercamos a la realidad del MERCOSUR queda
atin mucho por hacer para que sus regiones interiores se incorporen al proceso integrador.
Y, pruebas al canto, reconozcamos que las imperfecciones del MERCOSUR se reflejan de
la peor manera en esas regiones interiores compartidas. Pensemos en el impacto de los vai-
venes que sufrieron las tasas de cambio y qué decir de las consecuencias de sucesivas mega
devaluaciones. El comercio fronterizo invierte su balance en segundos, trastocando la vida
de centenares de miles de personas que viven en las regiones compartidas. La fuerza de esas
realidades convierte en pobres o ricos, en un abrir y cerrar de ojos, a poblaciones que com-
parten sus vidas dfa a dia y cara a cara.

Es cierto que superar plenamente situaciones como las expuestas solo es posible a tra-
vés de una coordinacién macroeconémica efectiva. Pero también es cierto que hay mucho



88 Félix Cérdova Moyano

para hacer con posibilidades de contencién y transformacién eficaz de ese tipo de situacio-
nes. Si realizamos proyectos de desarrollo sustentable en conjunto destinados a promover el
bienestar de la gente que habita esas regiones fuertemente influidas por la vecindad y en
tantos casos afectadas por debilidades de orden institucional y econémico perfectamente su-
perables a través de un esfuerzo conjunto.

Recordemos, por otra parte, que hemos acordado en el MERCOSUR atender las asi-
metrias regionales y, que a ese efecto, estd dispuesta una baterfa de medidas que incluyen la
decisién adoptada en la Cumbre de dias atrds de constituir un Fondo para contribuir a su-
perarlas.

Lo que surge claramente entonces es que la promocién del desarrollo sustentable de las
Regiones compartidas, habrd de constituirse también en una forma valiosa de atender las
asimetrias regionales.

V. La promocién del desarrollo sustentable de las regiones compartidas
y la atencién de las asimetrias en el seno del MERCOSUR

El tratamiento de la cuestién de las asimetrias, en el MERCOSUR, viene de tiempo
atrds a la luz del ejemplo que ofrece en ese sentido la Unién Europea. Mds alld de la fuerza
de ese paralelismo, el objetivo perseguido no obtuvo consenso hasta hacen dos afios atrds
en que se acordé disponer lo necesario para su consideracién efectiva a partir de una serie
de medidas concretas que, como ya se adelanté mds arriba, incluyen la creacién del Fondo
Estructural.

Hay que decir, sin embargo, que la comparacién entre la Unién y el MERCOSUR so-
lo coincide en compartir el objetivo de atenuar esas asimetrfas, pues la situacién aqui en el
sur, en lo que hace al cémo hacerlo, es bien diferente.

En Brasil por ejemplo, la mayor de las economias de la regién, un altisimo porcentaje
de su poblacién es pobre; entre 80 y 90 millones de personas sobre un total de 180, vale
decir entre 15 y 20 veces la poblacién del Paraguay o de Bolivia y mas de dos veces la de
Argentina. No es entonces el Brasil, la Alemania de aquel proceso europeo que proporcio-
né ingentes recursos para financiar desde sus inicios, hace poco menos de 50 afios, a la hoy
Unién Europea. Y tengamos también en cuenta que Argentina estd lejos de ser aquella Fran-
cia que aportd lo suyo también en materia de recursos para morigerar asimetrias.

En mi pais también, una parte importante de su poblacién, es pobre en un nimero
que contiene entre 2.5 a 3 veces la poblacién de Paraguay o de Bolivia.

Lo que pretendo sugerir es que va a ser necesaria mucha imaginacién para suplir los re-
cursos propios escasos y sumar, a las medidas en disefio y adoptadas para atender las asime-
trias, una baterfa de otras que ayuden a la concrecién del mismo fin.

Y es alli donde aparece como un camino interesante a recorrer, el acordar entre vecinos
la promocién del desarrollo sustentable de las regiones que comparten. Sobre todo si tene-
mos en cuenta que las fronteras interiores del MERCOSUR superan los varios miles de ki-
l6metros lineales y contienen varios millones de personas bajo un mismo cielo. Solo entre
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Paraguay y Argentina son 1700 kms. Si por una simple convencién definiéramos en prin-
cipio y al solo efecto del andlisis, que las regiones compartidas que pudieran ser objeto de
proyectos especificos, tienen una extension de 50 kms. de cada lado, tendriamos un drea de
170 mil kilémetros cuadrados para actuar, donde se asienta una poblacién estimada en mds
de 4 millones de personas, que viven en 4reas bajo la influencia de la vecindad, ya vista en
SuS CONsecuencias y proyecciones.

Con ese fin es que traemos aqui para su consideracién esta ponencia, en la esperanza
que su andlisis pueda ser motivador de propuestas de accién del tipo de las que ya estamos
impulsando entre mi pais y Paraguay. Debiéramos asimismo intercambiar informacién so-
bre otras experiencias, sobre proyectos existentes y hasta podriamos pensar en una mejor
sustentacién y potenciacién de la accién que nos propongamos llevar adelante.

V1. Las posibles lineas de accion

Sobre la base de lo expuesto es que entendimos paraguayos y argentinos que es urgente ac-
tuar y que la via aqui senalada es un valioso camino a recorrer (3). En ese sentido estamos
trabajando en un memorando de entendimiento bilateral multidimensional, en el que ha-
bremos de definir las bases para una accién conjunta que tenga por sujeto de las activida-
des a desarrollar, a las regiones que compartimos entre nuestros dos paises.

Muy en lineas generales puedo adelantar algunos contenidos basicos que nos propone-
mos alentar paraguayos y argentinos que van, desde lo econémico y comercial, pasando por
cuestiones ambientales, de salud etc., hasta lo cultural.

Se trata de disefiar un grupo institucional minimo destinado a identificar conjunta-
mente sectores para impulsar acuerdos destinados a la produccién y exportaciéon de sus
productos asi como para promover la integracién de cadenas productivas y de comercia-
lizacién. Se estdn desarrollando actividades en el marco de un proyecto llamado “Fronte-
ras Saludables” vinculado a salud humana integral entre ciudades de uno y otro pais, se
acaba de iniciar un trabajo interesante en materia de seguridad alimentaria a través de ca-
pacitacién y del fomento de la produccién agricola, con comunidades originarias, se es-
tableci6 ya una red cultural llamada ARPA que genera multiples actividades entre Depar-
tamentos paraguayos y las provincias argentinas limitrofes con ese pais y estamos traba-
jando en la mds estrecha colaboracién en la lucha contra el picudo algodonero y contra
la aftosa en el marco de una politica regional que disefiamos también con otros vecinos
como Bolivia y Brasil.

Lo nuestro — entre Paraguay y Argentina —, estd en marcha y seguramente habremos de
generalizar la informacién sobre lo que vayamos haciendo para informacién de todos en
nuestra region.

Mirando siempre desde una perspectiva satelital, agreguemos a lo sefalado la densa y
trascendente red articuladora que nos proponemos concretar a través de la IIRSA que jus-
tamente habrd de transcurrir por las regiones interiores de nuestra regién, con efectos dina-
mizadores de gran magnitud.
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Pensemos entonces en las posibilidades que nos ofrece utilizar esta conceptualizacién
para avalar una accién conjunta a nivel de regiones ampliadas; pienso - mds all4 del MER-
COSUR -, que podemos extender las experiencias hechas y generalizar las nuevas, a todas
las regiones compartidas entre nuestros paises promoviendo as{ desarrollo sustentable en
dreas indebidamente atendidas hasta el momento, pero hoy con instrumentos actuales, pro-
bados, con mayor eficiencia — en suma -, en beneficio de millones de personas.

En los paises desarrollados — y viene al caso mencionarlo -, es vista cada vez con més
interés la regionalizacién de la cooperacién, que promueve beneficios transversales, como
una via que logra mucho més que los objetivos que se proponen los diversos proyectos.
Ayuda a la convivencia entre la gente, promueve solidaridad, favorece la instalacién de una
cultura integradora, afirma valores democraticos, y al generar participacién local promueve
autoestima y empoderamiento entre muchas otras cosas més.

A su vez hay una consideracién particular que hacer en relacién con los paises medite-
rréneos que refuerza y avala la propuesta contenida en estas lineas. Aqui vimos que cada pais
no puede completar lo que quiere hacer de si, sin tener en cuenta a sus colindantes. Y muy
especialmente, ponemos el acento en la necesidad de articular el desarrollo de las regiones
compartidas, entre vecinos.

Recientemente, en un seminario dedicado a analizar la situacién de los paises medite-
rrdneos un ex Presidente boliviano sefialaba con vehemencia que esos paises no tienen futu-
ro sino es asociado con las regiones colindantes de los paises vecinos. Es mucho lo que ese
concepto hace, desde esa perspectiva singular, para reafirmar el valor de conjugar el destino
de las Regiones Compartidas con el de cada pals, eje central de estas reflexiones.

(1) Imperativo de la Vecindad y Regiones Compartidas (2): conceptos desarrollados en documentos para la UNESCO, Qui-
to — 1992 - y en documentacién de sustento de la Cancillerfa argentina para la UNESCO;

(3) En 1992, las Cancillerias argentina y paraguaya acordaron, con el drea regional para las comunicaciones de la UNESCO,
- con sede justamente aqui en Quito -, llevar a cabo un Proyecto de Comunicacién para la promocién del Desarrollo Sus-
tentable de las Regiones Compartidas. Ese proyecto estd parcialmente en desarrollo ya a través de la red cultural argenti-
no paraguaya ARPA mencionada mds arriba. Se pretende ampliarlo a su extensién original, a través de una red de radios
AM en la regién compartida con mis el soporte informativo que darfa una red de universidades de la regi6n, destinada a
brindar conocimientos a sus habitantes — tanto en guaran{ como en castellano — sobre temas de interés general que con-
tribuyan a mejorar su calidad de vida. .



Biodiversidad y la promocién
del medio ambiente:

la visiéon de la OTCA

Rosalia Arteaga Serrano’

Los recursos biolégicos (biodiversidad) son, por definicién, bienes pa-
blicos. La fauna y la flora, su diversidad especifica y sus procesos evo-
lutivos, son patrimonio y, en general, también propiedad de las nacio-
nes, a través del Estado que ejerce su dominio. La biodiversidad natu-
ral provee bienes y servicios ecoldgicos, y cientificos y hasta econémi-
cos, indispensables para el desarrollo humano en un contexto que no
reconoce fronteras politicas. Estos son bienes y servicios que se mani-
fiestan de diversas formas (por ejemplo, recursos genéticos, medicinas,
alimentos; condiciones climdticas; recursos acudticos; conservacién hi-
drica, etc.) y que pueden ser aprovechados por todos los ciudadanos de
todos los paises.

En general, los servicios de la biodiversidad, una vez generados, es-
tdn a disposicién de todos sin exclusién. Asi mismo, bajo condiciones
de conservacién, el beneficio que una persona deriva de un servicio
ambiental de la biodiversidad, no restringe el beneficio de otros. No
obstante, las caracteristicas de acceso abierto, y el hecho de que la con-
servacién de la biodiversidad estd afectada por interdependencias geo-
grificas, institucionales, sociales y econémicas entre regiones y paises,
hace que se generen externalidades negativas que inciden en el agota-
miento o destruccién de la biodiversidad.

1 Secretaria General de la OTCA
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La solucién de este problema requiere necesariamente de una intervencién institucio-
nal publica, que busque corregir las fallas del mercado, y en el caso de dos 6 mds paises la
accién regional conjunta es una condicién necesaria para la conservacion y aprovechamien-
to sustentable de los bienes y servicios derivados de la biodiversidad, donde se incluye al
medio ambiente. Estas caracteristicas de la biodiversidad son reconocidas internacional-
mente y por los paises de la region Amazdnica, a través de la Convencién sobre la Biodiver-
sidad (CB), de la que todos son miembros.

El ecosistema amazénico abarca 7 millones y medio de kms? de hectareas, que se divi-
de entre 9 paises, que incluyen a la Guayana Francesa. Estos paises, excepto el territorio de
Francia, constituyeron en 1978 el Tratado de Cooperacién Amazénica (TCA). La mayor
parte de la cuenca amazénica es del Brasil, que posee el 67% de la misma, seguido por Pe-
i (13%) y Bolivia (11%). La Amazonfa es considerada la regién del planeta con la mayor
diversidad bioldgica conocida y con la mayor extension continua de bosques tropicales
(56% de los existentes en el mundo). De otra parte, 6 de los paises de la cuenca (Brasil, Pe-
rd, Colombia, Bolivia, Ecuador y Venezuela) son los de mayor diversidad biolégica, inclui-
do endemismos, entre los 12 paises mds diversos del mundo.

La biodiversidad amazdnica, no sélo es un bien comun regional si no que genera be-
neficios de escala global, en especial considerando los servicios ambientales que ella presta,
como la fijacién de carbono para limitar el efecto invernadero. Adicionalmente, la Amazo-
nfa genera servicios regionales relacionados al ciclo del agua y al régimen de las lluvias con
impactos directos en la economia por intermedio de su influencia en la agricultura y salud
humana, entre otros.

No toda la biodiversidad es comun a los 8 paises suramericanos y al departamento de
ultramar francés. Si bien es probable que del 80 al 90% de la biodiversidad sea comin a to-
dos los paises, existen especies endémicas exclusivas a uno o mds de los paises. Ejemplos de
esto, entre los mds conocidos, son el ‘camu camu” (vitamina C casi pura), propio de Perd,
Brasil y Colombia o la castafia del Brasil, comun a Brasil, Bolivia y Pert o, la quina (de la
que se extrae la quinina) que es propio de Perti, Ecuador y Bolivia. Hay especies natural-
mente restringidas a un solo pais, como el guarand en el Brasil, pero que ya son cultivadas
en otras partes. En cambio, la “angre de drago” (cicatrizante) existe en todos los paises, al
igual que los valiosos cedro y caoba, ahora considerados especies amenazadas.

De esta forma, la importancia de la regién amazénica por su biodiversidad, funciones
ecoldgicas, contribucién al equilibrio climético regional y global y oportunidades de desa-
rrollo que ofrece a su poblacién son ampliamente reconocidos, sin embargo adn son gran-
des los desafios que enfrentamos para conservarla. Esos desafios estdn relacionados a las
consecuencias del proceso de su ocupacidn, caracterizada por la histérica especulacion de la
propiedad de la tierra, la deforestacidn, los ciclos temporales de explotacién de determina-
dos productos, la competicién desequilibrada entre las actividades econémicas sostenibles
con las que no lo son, la planificacién no sostenida de vias de comunicacién y la sobre ex-
plotacién y manejo no apropiado de recursos naturales, que son variables que interfieren en
su conservacién. En el caso de las actividades econémicas no sostenibles es importante des-
tacar que en algunos casos ellas representan opciones generadoras de altos retornos finan-
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cleros y por tanto tiene gran atractivo, sin embargo generan al mismo tiempo impactos so-

ciales y ambientales negativos.

Para la promocién del medio ambiente y la conservacién de la biodiversidad debe con-

siderarse que:

Si bien existen aspectos regionales comunes dentro de la Amazonia, hay también enor-
mes diferencias sociales, econémicas, politicas e institucionales micro regionales que
obligan a que la estrategia de abordaje deba tener aspectos particulares.

Es reconocido que la conservacién solamente podra ser efectiva siempre que sea parte
de una estrategia que considere el desarrollo econémico y social de la regién y la inclu-
sién de las poblaciones locales.

Pese a los enormes esfuerzos realizados en los paises amazénicos, el tema ambiental atin
no ha asumido la importancia que deberia tener para alcanzar una conservacién mds
efectiva. Las politicas econémicas nacionales, los efectos del ajuste fiscal en los presu-
puestos destinados al medio ambiente, el fomento a actividades con impacto directo
en el aumento de exportaciones, la necesidad de generar superdvit, empleo y renta; tie-
nen impacto en la conservacién.

La regién amazdnica se caracteriza por presentar altos costos de logistica de produccién,
dificultades de comunicacién, poca disponibilidad de informacién para el puablico en
general, alta dispersion de recursos naturales y al mismo tiempo, escasas alternativas tec-
nolégicas para uso econémico, concentracién de renta y elevados niveles de pobreza. La
regién presenta una heterogeneidad social, con marcada diferencia de ingresos per cdpi-
ta. Esto dificulta la obtencion de beneficios del uso econémico de la biodiversidad.

El crecimiento urbano ocurre sin planificacién, en parte como consecuencia de un ace-
lerado proceso de migracién. La bisqueda de nuevas oportunidades ha sido uno de los
motores de ese proceso, asi como la falta de opciones de renta en el drea rural.

Se reconoce que los esfuerzos aislados no necesariamente son sostenibles a largo plazo
y que para alcanzar ese objetivo es necesaria la adopcién de politicas integradas y prin-
cipalmente de acciones de cooperacién inter- regional que permitan compartir cono-
cimiento, tecnologia e instrumentos de gestién. La cooperacidén y accidén integrada
puede ser un elemento inductor importante, capaz de generar transformaciones en las
dreas mds criticas y posibilitar la consolidacién de iniciativas piloto de desarrollo soste-
nido, ademds de ayudar a la bisqueda de soluciones de 4mbito regional.

El respeto a las convenciones internacionales es una prioridad de los paises miembros,
sin embargo, su implementacién continta siendo un desafio en funcién de las malti-
plas variables que tienen que ser administradas para su plena implementacién y por
que generalmente buena parte de esas variables no dependen directamente de los sec-
tores responsables por la gestién ambiental.

La busqueda de formas apropiadas de explotacién de los recursos de la region, ha
acompaifiado las discusiones internacionales y han sido traducidas en marcos juridicos
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para la gestién de los recursos naturales, con niveles de aplicacién variados de pais a
pais. En los casos donde su aplicacién ha sido més intensiva, pese a los esfuerzos, la ac-
cién publica ain es caracterizada por la presencia de instituciones que demandan re-
fuerzos adicionales y por que la base legal es ain insuficiente para contener de forma
significativa el avance sobre el bosque y el deforestamiento.

Las alternativas para enfrentar los problemas existentes pueden considerar:

*  La riqueza natural de la regién es indiscutible, sin embargo ain hay mucho que hacer
para transformar ese enorme activo en su principal fortaleza, creando inclusive opor-
tunidades econémicas para sus poblaciones. Esto es generado por que principalmente
la economia de mercado no incorpora el costo de los servicios ambientales generados
por el bosque amazénico, habiendo necesidad de crear e implementar mecanismos que
corrijan esas imperfecciones de forma progresiva, permitiendo reducir el proceso de
avance sobre el bosque y conservar de forma apropiada la mayor parte de sus recursos
naturales. La implementacién de proyectos y programas se han mostrado herramien-
tas eficientes en esa lucha.

*  El diagnéstico de las causas del deforestacién realizado en diversos paises amazénicos,
nos permiten concluir que la proteccién de la biodiversidad y la reduccién de la pre-
sién indiscriminada sobre los recursos naturales y del avance sobre los bosques natura-
les puede ser minimizada a partir de: (I) la implementacién efectiva de un sistema de
dreas protegidas que pueda garantizar la conservacién de sub-regiones prioritarias con
altos indices de biodiversidad; (II) la inclusién de la gestién de las 4reas protegidas co-
mo parte de la gestién integral del territorio, involucrando todos los agentes de la so-
ciedad con énfasis en la conservacién de 4reas protegidas, la implementacién de areas
de transicién y la definicién de 4reas de manejo forestal sostenido como elementos bé-
sicos de un sistema de corredores ecoldgicos; (I1I) la promocién de sub-proyectos pro-
ductivos comunitarios basados en el manejo forestal maderero y no maderero del bos-
que natural e incluyendo la utilizacién de 4reas alteradas, con énfasis en la generacién
de renta y de esta forma reducir la migracidn rural y la permanencia de las poblacio-
nes tradicionales en el bosque; (IV) la inversion en el desarrollo de tecnologias de uso,
transformacién y conservacién de la biodiversidad, como elementos indispensables pa-
ra el éxito en la proteccidn, uso sostenido de los recursos naturales y gestién del terri-
torio; y (V) reforzar el proceso de integracion regional, promoviendo el didlogo en los
diversos niveles de actores, creando consensos sobre temas prioritarios y como elemen-
to central del intercambio de conocimientos y tecnologia, de la eliminacién de super-
posiciones, del mejor aprovechamiento de las capacidades institucionales individuales
en pro de los objetivos comunes, de la maximizacién de beneficios que pueden ser ob-
tenidos a partir de la suma de esfuerzos locales y de la obtencién de economias de es-
cala y reduccién de costos.
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*  Hay que tomar en cuenta también la demanda de maderas preciosas por parte de mer-
cados internacionales, que no siempre exigen la cotizacién como requisito de compra,
mientras hay demanda hay oferta.

*  En la implementacién de un sistema efectivo de 4reas protegidas, los paises amazdni-
cos enfrentan ain enormes desafios relacionados con las dificultades de mantener de
forma satisfactoria las unidades de conservacién publicas existentes. Los escasos recur-
sos publicos destinados a esta finalidad, la baja capacidad institucional de las organiza-
ciones locales y los altos costos de control y vigilancia han contribuido para que eso
ocurra. La capacitacién de los gobiernos locales para incorporar la gestion de las uni-
dades de conservacidn es otro elemento importante, independientemente de la respon-
sabilidad directa sobre su administracién, reconociendo que se trata de un tema que
debe ser abordado no solamente por los sectores vinculados al drea ambiental y que de-
be ser también tratado en el 4mbito multisectorial. Normalmente, como es el caso de
algunos paises, las normas publicas dificultan el proceso de gestién de las unidades de
conservacion, por no ofrecer la flexibilidad necesaria para enfrentar la realidad y con-
diciones amazdnicas. Hay que tomar en cuenta también la demanda de maderas pre-
ciosas por parte de mercados internacionales, que no siempre exigen la certificacién co-
mo requisito de compra. Mientras hay demanda, hay oferta.

*  Diversas experiencias realizadas, principalmente las del programa piloto para Protec-
cién del Bosque Tropical en el Brasil, han demostrado que existe una relacién directa
entre la conservacion de los recursos naturales y el valor econémico del bosque. En la
medida que un determinado bien tiene un valor de mercado, su conservacién pasa a
ser prioritaria por representar un activo necesario para la subsistencia. Cuando se trata
de poblaciones tradicionales, que mantienen relaciones culturales con el bosque, la ge-
neracién de renta a partir del uso de los recursos del bosque disminuye sensiblemente
la migracion para las ciudades y la permanencia de estas poblaciones en el drea rural ha
sido un elemento importante para la reduccién de la especulacién de tierras y en algu-
nos casos para el avance del deforestacién. Si consideramos que buena parte de la pre-
sion sobre los recursos del bosque es originada por la falta de alternativas econémicas
sostenibles, la busqueda y consolidacién de actividades productivas a partir de la ex-
traccién y transformacién de productos es una solucion necesaria. Adicionalmente, el
tema de la bio-seguridad y el acceso a los recursos genéticos deberdn ser transformados
en acciones pricticas como fruto del debate y del consenso regional, reconociendo que
en este aspecto las soluciones deben ser necesariamente implementadas en bloque y no
de forma aislada.

* La investigacién es considerada el motor del desarrollo y su importancia es atin mayor
cuando se busca la sostenibilidad. Como el ritmo de la destruccién de los recursos na-
turales amazdnicos, antes de conocerlos o de conocer sus usos potenciales, es extraor-
dinariamente acelerado, las inversiones en investigacién deben buscar: (I) aprovechar
los escasos recursos humanos y de infraestructura disponibles en la regién; (IT) utilizar
la base cientifica ya desarrollada a los largo de los afios evitando duplicar esfuerzos; (I11)
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fijar a los investigadores en la regién; (IV) permitir el intercambio y la formacién de
nuevos recursos humanos; y (V) priorizar la investigacién en temas que generen con-
tribuciones directas para resolver los problemas que enfrenta la regién. Por el cardcter
del desafio se reconoce que hay un amplio campo de accién para las ciencias exactas y
también para las ciencias sociales, que pueden inclusive contribuir para enfrentar el
proceso de planificacién regional, proponiendo soluciones concretas a partir del cono-
cimiento y sistematizacién de la realidad local.

En el contexto actual no es posible pensar en el desarrollo sostenido sin tener en con-
sideracioén al sector privado, principalmente por la velocidad con que actda y que si no
se encuentra bien orientado puede generar impactos significativos que pueden ser tra-
ducidos en altos costos sociales de recuperacién. La implementacién de las politicas na-
cionales de desarrollo, que consideran inversiones en infraestructura debe contar con
la participacién y contribucién de los sectores responsables por la conservacién y uso
sostenido de los recursos. La inclusién de conceptos de sostenibilidad en el campo
multisectorial, el didlogo, la bisqueda de soluciones compatibles con la conservacién
y la distribucién justa de los beneficios son esenciales para la construccién de la soste-
nibilidad y son principios bdsicos del mandato recibido por la OTCA. Adicionalmen-
te, es importante considerar que la viabilidad financiera de las iniciativas de manejo
sostenido de los recursos del bosque pasa necesariamente por el abordaje de aspectos
comunes a la vida empresarial, tal como es el caso de la tributacién, incentivos, crédi-
to, certificacion, logistica, transporte, comunicacién, etc., que deben ser abordados co-
mo parte de una estrategia integrada y geopolitica.
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Desarrollo de infraestructura
como mecanismo de integracién
en Sudamérica

Rolando Terrazas’

Cuando uno piensa en la Comunidad Sudamericana de Naciones in-
mediatamente surge la pregunta si estdn dadas las condiciones de dife-
rente tipo para que esta comunidad pueda efectivamente consolidarse,
ir mds alld del mero discurso, de voluntades politicas, sino aterrizar en
hechos concretos y reales.

Uno de los aspectos que puede conspirar a la consolidacién y efec-
tiva realizacién de esa Comunidad Sudamericana de Naciones, es la dé-
bil integracién de la infraestructura a nivel sudamericano. Para ningu-
no de nosotros es desconocida esa debilidad, no hay nadie en nuestros
paises que pueda afirmar de manera mds o menos categdrica que la
existencia de la infraestructura en la regién, especialmente aquella que
vincula a los paises que conforman la Comunidad Sudamericana es su-
ficiente para promover el desarrollo regional.

Resultado de esta contestacién y de esta deficiencia hacia varios
afios, surge la iniciativa [IRSA como un mecanismo de planificacién
regional de la infraestructura a fin de incrementar la competitividad y
de esa manera promover el desarrollo y mejorar las condiciones de vi-

da de la poblacién.

1 Director de Andlisis y Programa Sectorial de la CAE.
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IIRSA y la integracién regional

*  Una iniciativa de los presidentes suramericanos para impulsar la articulacién del terri-
torio regional.

*  Un mecanismo intergubernamental para analizar, coordinar y focalizar esfuerzos para
la ejecucién y financiamiento de proyectos de transporte, energia y telecomunicacio-
nes, en apoyo al mayor comercio y productividad suramericano

*  Un primer pilar para la construccién de una economia suramericana cada vez mds in-
tegrada y articulada.

Cartera de Proyectos IIRSA

* 8 Ejes de integracién y desarrollo
* 41 grupos de proyectos

* 345 proyectos

*  38.000 millones en inversién

¢ 1.600 millones en inversién en Ecuador

El financiamiento de la infraestructura
A través del Sector Piiblico

e El Estado como beneficiario y/u organismo ejecutor.
*  Andlisis del proyecto y de la entidad ejecutor.

e Andlisis ambiental, social y del contenido integrador.

o {amdih

Central hidroeléctrica Daule-Peripa, Ecuador. US$ 188.5 MM
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A través del Sector Privado

*  Andlisis del proyecto:

- Mercado, ingenierfa, flujos y resultados, aspectos legales y normativos, impactos am
bientales y sociales.

- Contenido integrador:
*  Anilisis del beneficiario y del ejecutor

- Promotores o accionistas.
- Situacién financiera, histérica y proyectada.

- Capacidad institucional y gerencial.

Lineas de trasmisién Isa-Bolivia. US$ 23.0 MM

*  Definicién de términos y condiciones:

- Requisitos previos y durante la ejecucién del proyecto.

- Compromiso de los accionistas.
*  Garantias y seguridades:

- Con recurso

Sin recurso

Escrow account, fideicomisos



102 Rolando Terrazas

Participacion Piblico — Privada

Acuerdo de cooperacién entre entidades publicas y privadas para asignar al sector privado
el disefio, construccidn, gestién y/o financiacién de infraestructuras publicas y/o servicios
de interés publico, transfiriéndole riesgos y responsabilidades pero reteniendo la adminis-
tracién, las potestades de control y regulacién de la actividad de los agentes privados.

Proyecto
integral

Proyecto Olmos. US$ 155 MM
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Beneficios de las PPP’s

*  Mayor eficiencia y eficacia en el disefio, construccién, financiacién y gestién de pro-
yectos de inversién en infraestructura.

»  Satisfacciéon de expectativas de usuarios y contribuyentes.
*  Mejora en la gestién y asignacién de los riesgos implicitos en estos proyectos.
e Reduccién de los riesgos tomados por el sector publico.

*  En algunos casos permite obtener financiacién privada para estos proyectos.

Requisitos para una adecuada estructuracién de Proyectos PPP

*  Entorno Econémico, politico y social estable.

e Claridad a nivel politico y social del rol que debe desempenar el Estado.
* Institucionalidad adecuada que otorgue seguridad juridica.

*  Marco regulatorio apropiado.

e Desarrollo de adecuadas metodologias para el disefio, estructuracién e implementacién
de procesos PPP.

*  Asignacién de responsabilidades (accountability) a los funcionarios del Estado y crea-
cién de un sistema de incentivos.

* ldentificacién de las necesidades de inversién en los sectores y sub-sectores y elabora-
cién de un plan estratégico para su ejecucion.

¢ Definicién de las modalidades mas adecuadas de PPP a ser utilizadas.

Modalidades mas usuales de PPP’s en el Sector Transporte

*  Contrato de mantenimiento o rehabilitacién.

*  Contrato de gestion.

e  Contrato de construccién llave en mano.

¢ Contrato de arrendamiento de infraestructuras.

e  Contrato de arrendamiento financiero de infraestructuras.
e  Contrato de concesién.

* Infraestructura a través de identidades especiales conformadas por el Estado.
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Contrato de mantenimiento o rehabilitacion

*  El Estado contrata con un agente privado la ejecucién de mantenimiento rutinario y
periédico y la rehabilitacién.

e Laremuneraci6n al contratista se fija sobre la base de precios unitarios, trabajos espe-
cificos ejecutados o sobre la base de resultados alcanzados.

*  El Estado cubre estos gastos con recursos del TGN, cobro de peajes o tributos especiales.

*  Dor esta via se pretende mejorar la eficiencia en la ejecucién de estas tareas y en la fi-

nanciacidn.

Contrato de gestion

*  El Estado contrata a un agente privado para operar o administrar cierta infraestructu-
ra por un tiempo determinado.

e Puede incluir o no las tareas de mantenimiento y rehabilitacién.

*  Se aplica en el caso de proyectos no autofinanciables o cuando no se desea transferir
un mayor rango de actividades al sector privado.

o El contratista puede ser remunerado bajo la forma de una suma fija o sujeta al cumpli-
miento de ciertos alcances minimos.

e FEl Estado debe financiar todas las inversiones nuevas.

*  Los riesgos de nuevas construcciones, ampliaciones o refacciones son asumidas por el

Estado.
*  Dor lo general, el Estado asume también los riesgos comerciales.

*  El contratista asume el riesgo operativo si su remuneracién estd vinculada al cumpli-
miento de ciertos indicadores minimos.

Contrato de construccion llave en mano

»  El Estado encarga a un agente privado la ejecucién de determinadas obras publicas.
*  El financiamiento del proyecto estd a cargo del contratista.

e Al finalizar la obra, el contratista recibe el pago mediante un pago dnico o varios pa-
gos fraccionados.

*  Los riesgos de disefio, construccién y puesta en marcha son asumidos por el contratista.

* A veces asume, durante un tiempo, riesgos operativos.
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*  El contratista utiliza los compromisos de pago del Estado como garantia para obtener
financiamiento.

*  Se suele constituir también fondos de garantia (escrow account, fideicomiso) con re-
cursos obtenidos por el Estado por cobro de peajes o tarifas a los usuarios de la infraes-
tructura.

*  Permite ejecutar proyectos sin generar, en ese momento, mayor endeudamiento publi-
co ¢Artificio contable?

Contrato de arrendamiento de infraestructuras

*  El Estado arrienda a un agente privado infraestructura, instalaciones y equipos.

*  Recibe a cambio un pago periddico, fijo o variable, en funcién de los ingresos percibi-
dos por el contratista.

* [l contratista se obliga a prestar un determinado servicio o ejercer ciertas actividades.

*  El contratista obtiene su remuneracién de los usuarios, asumiendo los riesgos comer-
ciales y operativos.

*  Nuevas inversiones son de responsabilidad del Estado.

Contrato de arrendamiento financiero de infraestructuras

*  El contratista construye una infraestructura y cede al Estado su uso durante un deter-
minado plazo, otorgdndole el derecho de adquirirla al término del contrato.

* A cambio recibe pagos periédicos y un pago final.
*  La propiedad formal pasa al Estado al vencimiento del plazo contractual.

*  El Estado se encarga de la administracién de la infraestructura.

Contrato dé’ concesion

*  El Estado delega a un tercero la ejecucion / gestién de una actividad o servicio, o ha-
bilita a un tercero a utilizar bienes de dominio publico para la prestacién de servicios
bajo control del Estado.

e  Se incorpora al sector privado en la gestién y financiacién de infraestructura.

*  Elsector privado asume riesgos que puede mitigar mds eficientemente. Los riesgos co-
merciales y operacionales pueden ser delegados al sector privado por que éste estd mds
acostumbrado a asuncién de este tipo de riesgos.
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Se suele definir expresamente una asignacién de riesgos entre las partes.
Los precios o tarifas a los usuarios estdn sujetos a regulacién por el Estado.

Proyectos grandes, que demandan mucho tiempo de preparacién, altamente apalanca-
dos y que requieren amplios plazos de recuperacién de la inversién. Aqui hay elemen-
tos importante: en primer lugar los garantes, las inversiones de 200, 300, 5000 millo-
nes de délares que demandan mucho tempo de preparacién en el sentido de la elabo-
racién de los estudios de grandes detalles.

De alta complejidad juridica, entre diferentes tipos de sujetos: el Estado, contratista,
usuarios, instituciones financieras y contribuyentes.

Genera mayores eficiencias en la prestacién de servicios publicos.

Infraestructura a través de entidades especiales conformadas por el Estado

Diseno, construccién, financiacion y explotacién de proyectos de infraestructura a tra-
vés de entidades conformadas por el Estado.

Se interpone entre el Estado y el contratista una entidad de propdsito especifico, pu-
blico o publico — privada.

A esta entidad se le encarga el disefio, construccién, mantenimiento, rehabilitacion,
gestion y/o financiacién de una infraestructura.

Esta entidad procede a la contratacién de operadores privados bajo alguna de las mo-

dalidades PPP’s.

Los riesgos e ingresos del proyecto quedan segregados de los propios de otras activida-
des del sector puiblico.

Al ser entidades sujetas al derecho privado tienen mayor flexibilidad operativa.

Se hace posible agrupar diferentes entidades involucradas en un mismo proyecto, ajus-
tando la adopcién de resoluciones.

Fuentes de financiamiento

Sea través del sector publico o del sector privado hay una serie de fuentes de financiamien-

to que pueden ser utilizados en forma indistinta como son:

Recursos CAF u otras organizaciones multilaterales como el BID, el Banco Mundial
Cofinanciamientos entre estas multilaterales.

Préstamos Sindicados donde participa también la banca privada.

Garantias Parciales.
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o lltularizacion.

*«  Emisiones locales.

En la generalidad en nuestros paises estas dos tltimas fuentes de financiamiento: titulariza-
cion y emisiones locales, la emisién de titulo valor para los mercados locales no estd sufi-
cientemente utilizada, porque simplemente no existen las condiciones para que se produz-
can estos fendmenos. Los mercados de capitales de la mayor parte de nuestros paises no es-
tdn desarrollados no existen la profundidad necesaria para que ese tipo de operacién de emi-
siones de bonos a nivel local puedan hacerse y que pueda caprarse el ahorro del piblico acu-
mulados muchas veces en los fondos de pensiones que son a largo plazo y que estdn perfec-
tamente definidos para financiar operaciones de inversion de recuperacion también de lar-
g0 plazo. Sin embargo, nuestros pafses por esas limitaciones de cardcter normativo, regula-
torio y muchas veces por problemas politicos no permiten que el mercado de valores de
nuestras naciones se desarrolle suficientemente y se logren utilizar de manera eficiente esos
fondos que estin ;Qué sucede frecuentemente con esos fondos de pensiones? Estos se in-
vierten en bonos del Estado o fuera del pais. Es ildgico a largo plazo, existen fondos que no
pueden conseguir estos titulos valores por las regulaciones porque suponen riesgos y por
tanto estin obligados a invertir en titulos valores fuera del pais. Hay que crear las condicio-
nes en nuestros paises para que esos temas se reviertan.

Hay otros problemas que en otros paises se presentan también como es, la asignacién
del presupuesto fiscal ;Cudnto se asigna al gasto corriente y cudnto se asigna al gasto inver-
sion? Si queremos hacer frente a esos 38.000 millones de ddlares hay que pensar también
de que tenemos que hacer un estuerzo para reasignar el gasto y redefinir prioridades. No po-
demos pensar que la solucion vendrd del financiamiento externo debido a la situacidn fis-
cal v endeudamiento publico que tienen nuestros paises.

Hay owro elemento que no quiero dejar de mencionarlo y es el hecho de que nuestros
paises por su cuestiones internas no generan las condiciones de seguridad para el ahorrista pri-
vado, y para los sectores que tradicionalmente canalizan los ahorros empresariales, familiares
¢ institucionales fuera del pais e invierten en bicnes inmuebles en Miami. Es ilégico que nues-
tros pafses que demandan grandes cantidades de financiamiento sean exportadores de capi-
tal. No se han creado las condiciones en ¢l interior de los paises que genere situaciones de se-
guridad y estabilidad que asegure a las personas y a las empresas privadas que sus recursos van
a estar a salvo y que van a poder ser adecuadamente invertidos. Hay que hacer algo y esa es
responsabilidad de los Estados para retener en interior de nuestras fronteras esos recursos. Es-
ta ¢s la magnitud del desafio. Solamente voy a hacer esta mencién de lo que es CAF, la cual
estd organizada de tal manera que pueda responder al requerimiento de los paises para estruc-
turar y apovar las solicitudes que reciba sea del sector privado a través de la Vicepresidencia
el financiamiento de corte comercial: las solicitudes que se reciban del sector publico a través
de la Vicepresidencia de Infraestructura. Los elementos de desarrollo social y ambiental que
estdn involucrados en este tipo de cosas que también se canalizan a través de la Vicepresiden-
cia de Desarrollo Social, dando lugar a equipos de trabajo que interactdan entre ellos muy
agilmente y que permiten dar una respuesta a los requerimientos de cada uno de los paises.
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A continuacién se presenta un organigrama institucional de la Corporacién Andina de
Fomento.

CAF- Orfanigrama

Oficina de la Presidencia

Consultoria Juridica Oficina de Contraloria

Direccion de Secretaria y
Comunicaciones Corporativas Oficina de Administracion de

Crédito
Direccion de desarrollo
Cultural y Comunitario

Programas Infraestructura Desarrollo Financiamiento Finanzas Estrategias

de Paises Social y Corporativo y de
Ambiental Banca de Inversion Desarrollo
Paises
Region

Equipos de Trabajo

Clientes/transacciones

Control de operaciones Recursos Humanos
Servicios Generales Informatica y Procesos

Finalmente, como podran observar, las necesidades en la regién son grandes. Existe un aba-
nico de posibilidades que los paises tienen que realizar para que las soluciones se puedan dar.







110 Andris Uthoff

*  Integracién, globalizacién y economia.

*  Panorama social insarisfactorio.

*  Integracién y divergencia.

*  Un pacto de cohesién social como mecanismo doméstico para abordar asimetrias.

Colocar el tema de la cohesion social en el contexto de lo que estd sucediendo en América
Latina, donde ésta nos estd embarcando de acuerdo al impulso y a las recomendaciones de
Washington y otros organismos multilaterales en el esfuerzo de integracién. Para mi se es-
ta impactando en el esfuerzo de globalizacién que es bastante distinto que estd basado solo
en el mercado que es muy diferente a lo que estdbamos discutiendo antes a la planificacién
y a la infraestructura. Yo quisiera felicitar a la gente de 1IRSA, porque van un poco contra
la corriente de lo que la regién necesita.

Eso nos ha llevado a un panorama social insatisfactorio como se los voy a explicar con
una serie de explicaciones, con mas divergencias que convergencias y para ello es necesario
un pacto de cohesién social como un mecanismo para abordar asimertrias a nivel domésti-
co y también a nivel de roda la comunidad.

El contexto: integracion y economia

Importantes reformas apuntan a una apertura comercial y financiera que han dado muy
buenos resultados en la estabilidad nominal, casi todos los paises no sabemos de inflaciones
de dos digitos, tenemos inflaciones de un digito, pero con una macroeconomia que no sa-
bemos si es adecuada o no. Aqui mismo en Ecuador se estd incrementando una politica ma-
croecondmica que fue un fracaso en Argentina y es tremendamente sensible saber que va a
pasar con el tipo de polirica macroeconémica.

Producto de la integracién al proceso de globalizacién han surgido nuevas fuentes de
volatilidad e inestabilidad real. Antes nos preocupibamos del comercio y a las relaciones de
intercambio; hoy nos dicen que debemos preocuparnos por los mercados internacionales
que acttian bajo clasificaciones de riesgos, a capirtales que vienen y van. En consecuencia
nunca sabemos cudl es el monto de financiamiento que poseemos y lo que estamos viendo
es el éxito en las exportaciones en los paises que han tenido este éxito, no se ha generado
un alto impulso de crecimiento se trabaja en baja elasticidad del producto exporraciones.
Gran parte de esto responde a las recomendaciones que hemos recibido.

Recomendaciones de reformas

Original:

*  Disciplina fiscal.
*  Focalizacién del gasto publico.






112 Andris Uthoff

Durante 1980 y 1990, los paises de la regién emprendieron una serie
de reformas econémicas
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Como resultados de estas reformas, primero ha habido una baja generalizada del arancel co-
mun que bajo de casi 100% a un 10%. Y eso explica que cada una de nuestras economias
frente al mundo global tiene que ser mas competitiva, lo cual significa, si observamos la rea-
lidad con algiin grado de objetividad hemos dejado de producir unas cosas y estamos pro-
duciendo otras donde tenemos ventaja comparativa y algunas ventajas de competencia que
SON Menores.
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La [ED aumenté su importancia como fuente de financiamiento
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Parte del éxito que nosotros observamos es que hubo una estabilidad nominal. Aprendimos
de alguna forma a controlar el déficit. El déficit fiscal y la inflacién bajaron. El promedio
de la inflacién tiene un solo digito. Pero la pregunta: ;Vale la pena tener la inflacién baja?
Pues hemos destruido y construido cosas y a la larga estamos creando un panorama social
cada vez mds insatisfactorio. Este es el tipo de pregunta que debemos respondernos y ver
como lo solucionamos.

Los déficits fiscales y la inflacién bajaron
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Igualmente al otro lado, si hablamos de la estabilidad real y no la nominal y financiera, ob-
servamos que en la regidn a consecuencia de estas reformas perdié dinamismo. Si compara-
mos con los paises desarrollados vemos claramente que nuestro ritmo de crecimiento bajé
a 6% a 2,7% en América Latina en promedio. En fin, lo que observa es que hemos aplica-
do relativamente bien las reformas, hemos tenido éxito en la estabilidad que se puede lla-
mar nominal o financiera, pero no lo hemos tenido en la estabilidad real en términos de ga-
rantizar un crecimiento interno. En adiccién si ustedes calculan la co-alianza de crecimien-
to hemos tenido una volatilidad muy grande, periodos de auge y depresion. Frente a esta si-
tuacion el inversionista se asusta, pues esta regién no es estable. Puede tener déficit e infla-
cién controlados, pero en términos de crecimiento es bajo ¢ inestable; en consecuencia el

inversionista es muy cauteloso respecto a lo que va hacer.

El crecimiento perdié dinamismo
{1970-2003, tasa anual, promedio mdvil 10 anos)
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Ademas fue mas volaul

(Tasa de variacién del producto, anual promedio mévil 10 afios)
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Finalmente el dltimo elemento sobre este diagndstico sobre el impacto de las reformas so-
bre la economia eficientemente nuestras exportaciones se han expandido en forma signifi-
cativa 7,6% en el perfodo del 90 al 2003, pero el crecimiento del producto es solo 2,3, no
tiene un efecto de encadenamiento. Esta situacién tiene que ver que han sido exportaciones

tipo maquila que se trae de afuera y que se exporta nuevamente el mismo marerial simple-

mente poniendo botones- por poner una exageracién- o al desarrollarse un modelo expor-

rador, el modelo sustituidor de exportaciones tuvo un decrecimiento y a la larga la econo-

mia no crecid. Esta seores, es la realidad que existe frente a la experiencia de las reformas.
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La region aumenté su dependencia a los flujos financieros internacionales

(Tasa de crecimiento del Pib y flujos financieros como % del PIB)
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En la seccién pasada se hablé de una década perdida y en ésta llevamos ya cinco afios del
nuevo milenio y tampoco se ve mucha prosperidad.

Panorama social insatisfactorio

Hechos estilizados

Oferta de empleo, la gente que ofrece oportunidades de trabajo.

Bajos niveles de ahorro e inversién. En este tltimo se posee un promedio entre 20% y
22%. No se puede con ello generar las fuentes de trabajo suficientes y superar la infor-
malidad.

Desigual desarrollo productivo. Hay sectores de punta-financiero que ha tenido real-
mente en América Latina un boom extraordinario, pero no es el modelo de desarrollo
que nosotros quisiéramos, pero lo que es la industria y otros sectores no han tenido un
auge tan seguido. Nosotros hablamos en un documento que se escribié hace dos afios
atrds de tres velocidades y resulta que hay sectores que han sido muy favérecidos con
las politicas y otros que han sido muy perjudicados.

Crecimiento volatil y bajo.

Privatizacién y reduccién empleo publico.

Apreciacién cambiaria y apertura: seleccién de tecnologias intensivas en capital. Ten-
demos a importar mas de lo que tenemos en bienes de capital.
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Demanda de empleo

*  Fases avanzadas de transicién demogrifica.
*  Necesidad de incorporacién de la mujer a la fuerza de trabajo.
*  Baja e inequitativas cobertura educacional.

Ajustes

*  Aumento del desempleo.

*  Recuperacién de la pobreza. Una vez que tuvimos la crisis de la deuda y volvemos a re-
cuperar el crecimiento, la pobreza tiene una incidencia mayor a la que tenfa antes.

*  Aumento de la informalidad.

e Aumento salarios reales formales.

*  Mayor dispersién de remuneraciones formal e informal.

*  Aumento precarizacién del empleo.

*  Pérdida en la proteccién social de los trabajadores.

Si hacemos una encuesta a la gente sobre este nuevo modelo de globalizacién lo que se ob-
servard es una declaracién de rechazo e inseguridad. A pesar de las reformas econémicas el
panorama social sigue siendo insatisfactorio.
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El desempleo regional aumenté aqui estdn las cifras promedio para América Latina. A co-
.mienzos de la década estdbamos hablando del 6% y 7%, hoy se habla del 10% y 11% en la

tasa de desempleo. Es decir una de cada diez personas que buscan trabajo no lo encuentran.

11.0
10.7
10.6
10.5
10.5
10.0

10.0 - 58 —
B 95
B
g o0
- HE
-4
= 8.5
§ 8.5
Rl .

8.0 78

7.7
7.5
7.0 .
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Al igual el aumento de la informalidad entre los estudios que tenemos nosotros, demuestra
que siete de cada diez son generados en el sector informal y esto se refleja en la estructura
del empleo que los ocupan més los trabajadores informales que los formales.
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Si bien el gasto publico aumentd en forma contraciclica casi todos los paises en todos sus

sectores han aumentado el gasto publico que no ha sido suficiente para satisfacer las nece-
sidades de la regién.

Social Expenditure as GDP %
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Y en general el gasto en seguridad social en la region ha tendido a ser regresivo concentran-
dose més en los quintiles mis altos.

25

Cuantia total de gasto social

Quintit | Quinti | Quinti K QuintiV QuintiV

1 Gasto social sinseguridad social B Gasto en seguridad social

Un punto adicional que quiero resaltar con mucho cuidado es que las asociaciones ptibli-
co-privado también se han incorporado a la polémica social. Tenemos el modelo chileno de
previsién social, el modelo de capitalizacién individual, donde se generan fondos de pen-
siones y tienen el desperfecto o limitacién de que favorecen a aquél que posee la capacidad
de ahorro y no protege al que no tiene capacidad de ahorro.

En el caso de salud, cuando uno avanza a sectores privados o seguros individuales ocu-
rre un poco de lo que estoy sefialando acd. Lo que se maneja con gris claro en las tres pird-
mides en la pagina siguiente. La primera de los mds altos ingresos, la segunda, las de los in-
digentes y la tercera, la de los pobres no indigentes. Lo que estd con gris medio en el caso
chileno, es la gente que con un modelo dual quedé fuera de participar en los sistemas de se-
guro privado y con necesidad de atencién por parte del Estado. Un modelo dual, donde la
combinacién publica/privada determiné un modelo de salud publica para los pobres y de
salud privada y seguros individuales para la gente acomodada. Se observa que la mezcla de
lo piblico con lo privado es la solucién de salud cuando es mal disefiado genera desigual-
dades. Pues se clasifican en una salud para los ricos y una para los pobres, y esta tltima que
da a cargo del Estado. Los recursos de la seguridad social se desvian a los seguros privados.

Hay una pérdida en la proteccién social de los trabajadores: las reformas sociales amis-
tosas con el mercado, tienden a discriminar por riesgo e ingreso perdiendo solidaridad.
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CHILE 1996 : INDIGENTES
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Esas son las percepciones que se estdn viendo hoy en dia en América Latina y que atn los
organismos multilaterales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional que
estdn reconociendo que se cometieron errores. Tenemos que revisar este tipo de situaciones
tanto en el tema tradicional como el de salud. Hay que ser cuidadosos. Esto no quiere de-
cir que no haya que avanzar a cuentas individuales, a generar fondos de pensiones, pero te-
nemos que hacerlo en el sentido de una politica de proteccién social.

Como resultado de esto observamos lo que les mencionaba antes previo a la crisis de
la deuda en el afio 80, el promedio en situacidén de pobreza era aproximadamente el 42%,
se aumentd casi al 48,5% en el 90. La economia se ha recuperado, pero el nivel de ingresos
per cdpita para el promedio de la regién es superior. Tenemos una incidencia a iguales ni-
veles de ingreso per cdpita que tenfamos antes. Esto no lleva a cohesién social, muy por el
contrario esto lleva a grandes desigualdades, a generar politicas para un sector mds favore-
cido que se beneficia o los sectores de punta del modelo y otro tipo de politicas para los sec-
tores mds rezagados y con muchos menos recursos.

La calidad y cobertura de los beneficios se deterioran. Entonces ;qué es lo que se pue-
de hacer? Un esfuerzo de integracién y la necesidad de conversar por un fondo que pueda
limar estas diferencias.
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Pobreza y PIB per cépita
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En primer lugar cuando uno habla de fondos estructurales una de las lecciones que pudi-
mos aprender en una de las reuniones que tuvimos con la Comunidad Europea es que el
mayor compromiso es entre los paises mismos y de su propio presupuesto. Casi el 90% de
los recursos para hacer cohesién social proviene de los propios recursos de los paises; y un
10% adicional que viene de estos fondos para hacer cohesion en acciones complementarias.
Obviamente estamos hablando de recursos del gobierno mucho més grandes o mds signifi-
cativos del que nuestros paises poseen. Pero nosotros tenemos bajos niveles de desarrollo
medidos por el PIB per cdputa, alta desigualdad y una fuerte incidencia de la pobreza con
la cual partimos que no es lo mismo. Los paises que iniciaron la Comunidad Europea hoy
en dia estdn analizando la situacién de paises con los problemas que tenemos nosotros, por
ende las discusiones son mucho mas importantes. .

Si vemos nuestros ingresos per cdpita, América Latina es el cuarto, claramente estamos
muy por debajo de los paises del oeste asidtico y por encima de los otros paises. Esto tiene
de dulce y de agras; de dulce que no somos los peores y de agras es que somos considera-
dos como la clase media del mundo y no sujeta a grandes apoyos de ayuda internacional
para el desarrollo.

La década de los noventa se caracterizé por un significativo aumento del gasto puabli-
co social por habitante: entre 1990-1991 y 2000-2001 se elevé 58% como promedio en la
regién. No obstante, se mantuvieron las pronunciadas disparidades entre paises.
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A lo largo de los afos noventa, e incluso luego de la crisis que se inicié a fines de 1997, los
paises realizaron importantes esfuerzos por elevar la fraccién del PIB destinada a los secto-
res sociales.

| América Latina (18 paises): gasto social como porcentaje del PIB en
- 1990-1991, 1996-1997 y 2000-2001
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Si ustedes van a Nueva York a distintos foros sobre la ayuda internacional para el desarro-
llo, América Latina se considera como una region de clase media y que los recursos deben
orientarse con mayor prioridad hacia Africa y hacia otras regiones. Entonces tenemos que
relevar un poco la importancia de las desigualdades. Primero dentro de ese promedio hay
paises con distintos niveles y claramente en el nivel mds bajo donde estd Nicaragua, Bolivia
y Honduras son paises que han sido calificados a nivel internacional como criticos, o sea
como paises que son susceptibles de ayuda internacional por su calidad de tener bajos in-
gresos y estar altamente endeudados. Y la iniciativa-IPIC les ha permitido a nivel global be-
neficiarse de ciertos recursos para su desarrollo. Los otros paises que estamos a niveles mds
altos no somos beneficiarios de ese tipo de ayuda. Si solamente computamos a los paises
IPIC, mds o menos un 4% de la poblacién de América Latina califica bajo ese contexto, el
resto no calificaria. Entonces es un ejercicio interesante de hacer. Si observamos primero a
América Latina respecto a Estados Unidos vemos que llama la atencién a la cual esta aven-
tura de la globalizacién nos ha llevado, lejos de acercarnos a los niveles de ingreso de Esta-
dos Unidos nos ha hecho alejar. Si ustedes se fijan en el afio 1993, en América Latina, nues-
tro PIB per cdpita era 22,5%, del PIB per cdpita de Estados Unidos y al 2003 estamos ca-
si a un 20%. Entonces la globalizacién no estd produciendo los beneficios que se querfan
en el sentido de hacernos convergir por lo menos en el PIB per cdpita, no hablemos de las
desigualdades todavia, este es un primer elemento que uno tiene que rescatar.

Segundo; si uno analiza la distribucién del ingreso en América Latina es uno de los
peores en el mundo. Todas las instituciones multilaterales ya tienen como premisa que la
regién mis desigual en el mundo es la regién de América Latina. Un pais como Argentina
donde el 40% de los pobres recibe solamente el 13% de los ingresos estd endeudado y po-
siblemente esté en una situacién mds aguda que la de Nicaragua. Y uno se pregunta porque
no incluir un pais que tenga un PIB per cdpita alto pero que estd endeudado y por ende es-
té con las manos amarradas y que tiene una poblacién que estd sufriendo las mismas mise-
rias en términos del PIB per cdpita que los paises-IPIC.
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El 10% mis rico de los paises de la region reciben ingresos muy sobre el promedio de Esta-
dos Unidos. Este caso de Argentina, Chile y Brasil que les sigue muy de cerca. Actualmente
el 10% de paises mds ricos tienen ingresos muy por debajo del promedio de Estados Unidos.
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Si comparamos con el PIB per cdpita de Nicaragua al 40% mas pobre de la poblacién, en-
contrarfamos que hay mucha poblacién que calificaria por debajo del PIB per cépita de
América Latina. En Uruguay un 20% de la poblacién podria calificar en algunos de los cri-
terios HIPC para recibir la ayuda, en Panamd un 40%, en Ecuador un 70%, en Argentina
un 20% considerando los criterios HIPC en el nivel del producto con la desigualdad.
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Entonces, si uno revisa con estos criterios somos una sociedad de clase media, pero total-
mente desigual. Hay personas que estdn sufriendo tanto como los paises de ustedes. Estdn
en nosotros las formas de instruccién, pero los modelos son impuestos desde afuera.

Con el 4% de los HIPC uno podria hablar del 40% de la poblacién de América Lati-

na podria calificar para recibir de alguna forma alguna ayuda en el proceso de integracién
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para poder superar su situacién de pobreza medida en este caso por el PIB per cdpita ;Qué
significaria esto en términos de PIB per cépita de Estados Unidos? Significaria destinar
1,3% del PIB de Estados Unidos a América Latina es una cifra no menor y claramente
cuando uno dice que hablemos de fondos estructurales en el ALCA, el primero que va a sal-
tar es Estados Unidos pues se va a preguntar por qué tiene que poner él ese 1% para cubrir
los indices de la desigualdad en cada uno de sus paises. Ademds en el ALCA no hay ningu-
na negociacién del fondo estructural.

Respecto a la OCDE la ayuda total para América Latina en las condiciones que men-
cioné seria 0,51% del PIB de la OCDE, del 0,7 que los paises quieren donar es para el mun-
do, no solamente para América Latina. Tampoco, creo yo, que negociar con la OCDE los
fondos estructurales para las necesidades de Latinoamérica pueda ser exitoso. Y si lo hace-
mos dentro de América Latina esa necesidad del 4,73% del PIB de los tres paises mas ricos
del América Latina que tampoco van a estar muy dispuestos a ventilar ese producto.

Yo creo que la idea de un fondo estructural es interesante y necesaria pero debemos di-
mensionarla en su viabilidad politica. Aqui queremos hacer un acuerdo de politica de inte-
gracién con fondos para cohesién social, pero tenemos que ver donde estén las necesidades
y cudles de éstas tratarfamos de satisfacer con este fondo estructural y cudl seria la debilidad
politica de que de alguna parte salga ese dinero.

Los palses 0,41, en el 2002 fue 0,23 y la meta del milenio en las conferencias sobre de-
sarrollo es alcanzar a 0,07, o sea hay lugar para buscar soluciones.

Fondos estructurales: su viabilidad en la regién
- Financiamiento:

*  ALCA, yo creo que Estados Unidos y Canada se van a oponer, pues son montos
muy significativos para cualquier integracién con ellos, que los paises més ricos
traten de colaborar con los paises mas pobres para resolver este problema.

*  Unacuerdo regional debe ser politico y mencionar bien las necesidades y la volun-
tad politica que hay para hacerlo.

- La diferencia de ingreso y tamafio: generard dificultades y oportunidades y que cada
pais llevard una gran negociacién en torno a esto. Frente a estos requerimientos que se
pueden dimensionar bien, hay brechas sociales que tenemos que resolver y que hay ne-
cesidades de financiamiento ya sea a nivel de desarrollo u otros, nuestra carga imposi-
tiva y nuestros gastos sociales son bajos.

- Los limites de la ayuda entre paises: la diversidad regional y las demandas sociales.

- Las diferencias en la presién impositiva.

Si ustedes ven América Latina conformado por 19 paises tiene una comparacién interna-
cional de |a carga fiscal del 16,6% de producto, un poco més arriba del sudeste asidtico con
el 15,7%, y muy por debajo de la mayoria de los paises de la OCDE, Unién Europea y Es-
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tados Unidos. Hay algunas excepciones como Chile, Argentina y Brasil que reflejan un po-
Co mids.

Comparacién Internacional de la Carga Fiscal,
1999-2000 (en porcentajes del PIB)
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neral, al igual que Argentina, Brasil y Chile. El resto tiene cobertura de Gobierno Central.

América Latina y el Caribe: integracién
y las estrategias de cohesién social

Entonces el tema es que s vamos a hablar de fondos estructurales, un debate tiene que ha-
cerse con los criterios de finanzas y para ello es viable discutir un presupuesto regional o
miés bien mejorar al interior de sus paises cudl es la politica de cohesién social y considero
que hay mucho que hacer y esto funciona en la medida que la integracién sudamericana to-
ma en cuenta la carga triburaria.

Y esta carga tributaria como porcentaje se ve obviamente en el nivel de desarrollo y el
PIB per cépita.
Entonces que podemos hacer, pues la regién necesita tomar conciencia de estos problemas
que estamos hablando; y no se trata de que los esté caricaturizando o exagerando, pero son
cosas que pasan, solo es cuestién de pasearse por las ciudades para saber lo que ocurre en
Bolivia y en distintas partes de la region. A

Hay inquietud social, la gente no se siente participativa de este modelo de globaliza-
cién y si queremos cambiar ese modelo de integracién la cohesién tiene que pasar a ser un
punto relevante. Para ello hay que tener pactos sociales s6lidos y democraticos que garanti-
cen la estabilidad politica.

Estaba pensando yo cuando escuchaba lo del ITRSA si uno realiza actividades con bue-
na voluntad, pero esto no se refleja en el desarrollo y en puestos de trabajo lo mas probable
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Carga tributaria 2003 (%PIB)

Gobierno Central
Fuence: ILPES/CEPAL, sobre la base de daros oficiales.
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es que mucha gente vaya a tomarse las carreteras para protestar, porque la tarea social no se
complementa con lo que esa obra genera en términos de beneficios para ellos.

Las politicas macroeconémicas destinadas a reducir las irregularidades macroeconémi-
cas vy facilitar la actividad productiva. Debemos tomar conciencia que gran parte de nues-
tros problemas no es solamente un tema social que hemos logrado recuperar los ritmos de
crecimiento, hay que recuperar las inversiones, generar una poh’tica econémica coherente,
hay que crear competitividad sistémica y esto implica desarrollo productivo parte es la in-
fraestructura, pero también el desarrollo de las empresas y politicas de educacion. Hay que
hacer la politica de educacién con criterios de cohesién social

América Latina: productividad del IVA, 2002
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Fuente: ILPES, CEPAL, sobre Ja base de cifras oficiales de cada pafs.
Notas: Las cifras de Argentina incluyen ingresos por IVA coparticipados y en Brasil se refieren a recaudacion escadual. Los datos de Perd
y Panami corresponden al afio 2000 y los de Colombia, El Salvador y Venezuela al 2001.

Yo quisiera finalizar aqui y la conclusién es la siguiente es que hemos tenido estabilidad fi-
nanciera y dificultad con la estabilidad real en términos de crecimiento y a mi juicio una
gran inestabilidad social. Con estas condiciones si avanzamos hacia la integracién sudame-
ricana vamos a tener muchos problemas. Y el componente de la cohesién social que me ale-
gro que haya sido un componente prioritario tratado por los presidentes en su dltima reu-
nién sea uno que vaya a promover la integracién sudamericana.



Una visién de la CAN respecto
a la seguridad, gobernabilidad y

democracia en Sudamérica

Allan Wagner’

En esta presentacién hemos pensado que seria util abordar cinco pun-
tos y me gustaria hacerlo brevemente. Naturalmente los temas que va-
mos a tratarlos tienen que ver con la democracia, seguridad y gober-
nabilidad en Sudamérica; y para ello vamos a hacer en primer lugar al-
gunos comentarios sobre la situacién de la democracia en América La-
tina y dentro de ella la especificidad andina. En segundo lugar la com-
plejidad de las transacciones democrdticas, de alguna manera todos
somos paises en proceso de transicion democrdtica. En tercer lugar la
dificil ecuacién entre seguridad, democracia y gobernabilidad; inten-
taremos ver como interactdan estos tres elementos. En cuarto lugar
siete reformas para un Estado democrdtico. Y en quinto lugar la inte-
rrelacion entre democracia, seguridad e integracién.

En cuanto al primer aspecto referente a democracia en América
Latina y especificidad andina basta con algunos datos para ver lo que
estd ocurriendo:

1. La democracia en América Latina y la especificidad andina

*  Durante los tltimos 15 afnos en América Latina, diez presidentes
no han logrado terminar su mandato constitucional, siete perte-
necieron a la region andina.

1 Secretario General de la Comunidad Andina.
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Desde el ano 2000 han renunciado seis presidentes en Sudamérica, cinco fueron an-
dinos.

La crisis de representacién es mayor en los paises andinos: en la regién andina existen
221 partidos de alcance nacional legalmente inscritos. De ellos, 97 partidos estén en
los diversos parlamentos. El promedio por pais andino es de 44 partidos nacionales.

En la regién andina es mayor la exclusion del sistema politico por razones étnicas.
La desafeccion frente a la democracia se ha agudizado.

En América Latina —y también en la regién andina- los gobernantes son elegidos a tra-
vés de procesos electorales que cumplen con los requisitos y estdndares democrdticos
aceptados por la comunidad internacional.

Es la sociedad movilizada la que se encarga de poner fin a los gobiernos democrdtica-
mente elegidos.

Las crisis vienen siendo solucionadas mediante mecanismos constitucionales.

Mds de la mitad de la poblacién en la regién andina vive en la pobreza y la regién po-
see el mayor indice de desigualdad en la distribucién del ingreso.

La presencia de los paises andinos en el comercio internacional ha disminuido.

Lo que existe es un creciente malestar en la democracia y no con la democracia.

2. La complejidad de las transiciones democraticas

El regreso al Estado de Derecho, el respeto a las libertades y a los derechos humanos
son aspectos claves en un proceso de transicidn.

Las transiciones son procesos de doble movimiento:

- de cambio de régimen, de uno autoritario a otro democrdtico (separacién e inde-
pendencia de poderes, transparencia, participacion ciudadana, lucha contra la co-
rrupcion).

- de cambio de las reglas que organizan la actividad de la politica con la sociedad
(democratizacién de los partidos, una relacién mis fluida entre partidos y socie-
dad civil, sistemas electorales que consoliden sistemas de partidos).

Se podria decir que existe un tercer nivel de cambio: el cambio de orden social, de uno
injusto a otro justo (lucha contra la pobreza, la exclusién y la desigualdad, politicas
econémicas que promuevan el empleo digno).
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3. La dificil ecuacién entre seguridad, democracia y gobernabilidad

Las dimensiones de la seguridad:

La externa:

La carrera armamentista: percepciones y desconfianza

La pérdida de la nocién de comunidad internacional y del derecho internacional: el
unilateralismo.

La pérdida de la soberania frente a poderes fcticos internacionales.

Las catdstrofes naturales y ecolédgicas.

La interna:

El incremento de la violencia.

La pérdida de legitimidad y capacidad del Estado (econémica, politica, territorial).
La pérdida de seguridad juridica por erosién del orden constitucional.

El efecto de la corrupcién en la independencia de las instituciones, el incremento de
los poderes fécticos y la informalidad de la politica.

El aumento del narcotrafico y del crimen transnacional organizado y la pérdida insti-
tucional, social y territorial.

La experiencia viene demostrando que el orden constitucional y las instituciones inde-
pendientes, ademds de ser una seguridad para todos los ciudadanos, son una garantia
para que la propia democracia subsista.

La ausencia de democracia permite, justamente, el fortalecimiento de los poderes féc-
ticos y de la informalidad de la politica, lo que se traduce en ingobernabilidad (Nor-
berto Bobbio: el predominio del “poder invisible” frente a un orden constitucional).

La seguridad de la democracia radica, por tanto, en perfeccionar el orden constitucio-
nal democrdtico y sentar las bases de un orden social legitimo.

Democracia con seguridad juridica: la reduccién de la incertidumbre politica median-
te un orden juridico constitucional, con reglas y procedimientos pactados por todos
(instituciones).

Democracia con seguridad social: la existencia de un orden legitimo, basado en la in-
clusién y la cohesién social.
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4. Un nuevo Estado Democratico
Siete reformas para un nuevo Estado democrdtico:

1. Devolver a la politica su centralidad.
2.  Reducir la brecha social.

3. Construir una democracia ciudadana basada en mayores y mejores derechos para
todos.

4. Disefiar un conjunto de reformas que busquen mejorar las instituciones centrales del
régimen democritico.

5. Combatir abiertamente la corrupcién tanto en el Estado como en la sociedad.

6. Poner en prictica un modelo de desarrollo integral con competitividad e inclusion
social.

7. Desarrollar una politica basada en la generacién de consensos.

5. Democracia, seguridad e integracién
Algunos hitos andinos:

*  Carta de Conducta de Riobamba: “...el respeto de los derechos humanos, politicos,
econémicos y sociales constituyen norma fundamental de conducta interna de los Es-

tados del Grupo Andino...” (1980).

*  Declaracién de Caracas: “los regimenes democriticos existentes en todos los paises
miembros permiten avanzar en la integracién de la sub-region sobre bases de legitimi-
dad. La defensa de la democracia no constituye violacién al principio de no interven-

cién.” (1989).

*  Protocolo “Compromiso de la Comunidad Andina por la Democracia’: se establece la
democracia como requisito de pertenencia en la Comunidad Andina (1999).

*  Lineamientos de la Politica Exterior Comun (2000).

¢ Compromiso de Lima: Carta Andina para la paz y la seguridad, limitacién y control
de los gastos milicares (2002).

¢ Plan Andino para la prevencién, combate y erradicacién del tréfico ilicito de armas pe-
quenas y ligeras en todos sus aspectos (2003).

¢ Lineamientos de la Politica de Seguridad Externa Comtn Andina (2004).

*  Declaracién de San Francisco de Quito sobre el Establecimiento y desarrollo de la Zo-

na de Paz Andina (2004).
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Proyecto de Estrategia de Andina de Desarrollo Alternativo. (2005)

Proyecto de Estrategia Andina de Lucha contra la Corrupcién. (2005)

Acciones divectas:

Actualmente la Comunidad Andina colabora en el proceso de transicién democritica
que impulsa el nuevo gobierno del Ecuador: veedor internacional, junto con la UE y
ONU, en el proceso de designacion de la nueva Corte Suprema de Justicia y apoyo al
didlogo nacional.

El nuevo gobierno de transicién de Bolivia ha solicitado igualmente la cooperacion de
ta CAN para las préximas elecciones generales y el didlogo nacional.

A través del proyecto AGORA Democritica se esta impulsando la creacién de una me-
sa de partidos politicos andinos, asi como un mecanismo para fortalecer una cultura de
didlogo y concertacién democratica.

El Plan Integrado de Desarrollo Social (PIDS): estrategias comunes para el desarrollo
integral y proyectos regionales para la lucha contra la pobreza, la exclusion y la desi-

cualdad.

Democracia y seguridad en la Comunidad Sudamericana de Naciones

Coincidencia entre ¢l Protocolo de Ushuaia y el Protocolo Compromiso Andino por
la Democracia:

- ;Hacia una Carta Democritica Sudamericana?
La Carta Andina de Derechos Humanos: un posible instrumento regional.

La Zona Sudamericana de Paz: un marco para politicas sudamericanas de cooperacion

de seguridad regional.

La energfa v el medio ambiente: los cjes estratégicos constar en una agenda sudameri-
cana de seguridad y desarrollo.

La cohesion social, las asimetrias y el desarrollo social descentralizado: las condiciones
para la equidad. En este aspecto la Cumbre de Asuncién del MERCOSUR ha dado un
importante ejemplo para establecer un fondo estructural de cohesion en el MERCO-
SUR con aportes muy significativos de Brasil sobre todo, en segundo lugar de Argen-
tina y acceso a los recursos inversamente proporcionados que es la gran caracteristica.
Y, por ultimo, ¢l desarrollo social y econémico descentralizado en los ejes de [IRSA, es
decir en las dreas de influencia de los ejes de desarrollo e integracion sudamericanos que
son una oportunidad para nuestros paises de articular y desarrollar ¢l interior de nues-

tro continente sudamericano, proyectarlo hacia las grandes cuencas. Sobretodo generar
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las bases reales de desarrollo para un auténtico proceso de descentralizacion que hoy en
dia sin duda es una de las caracteristicas que debe tener todo estado democrético y por
esto consideramos que son las condiciones necesarias para la equidad democritica en
la Comunidad Sudamericana de Naciones.



Integracion y
democracia'

Marco Aurelio Garcia®

En los ultimos afios, Sudamérica enfrenté graves crisis sociales con
fuertes repercusiones politico-institucionales, sobre todo en paises de la
region andina: Venezuela, Bolivia y Ecuador, particularmente. En
2001, Argentina también pasé por fuerte desestabilizacién politico-
institucional, después de la devaluacién de su moneda. Cinco presi-
dentes se sucedieron en pocos dias.

Esas crisis reflejan una inestabilidad econémica de mis largo pla-
z0, que comienza a fines de los anos 70 e inicios de los 80 cuando se
hicieron evidentes los impasses del modelo nacional-desarrollista y,
mds tarde, se manifestaron claramente insuficientes - para no decir ca-
tastroficos - los ajustes liberales aplicados en la mayoria de los paises de
la regi6n, inspirados en las recetas del Consenso de Washington.

Las instituciones politicas-juridicas en muchos de nuestros paises
no fueron capaces de encauzar estos remesones sociales provocados por
fuertes disturbios econémicos.

Pero esas crisis tienen también un significado positivo. Revelaron
una mayor participacion de las masas en la politica, una presencia nueva
y significativa en la esfera puiblica de segmentos sociales antes marginados.

1 Este texto presenta en forma resumida las ideas que desarrollé en mi exposicién en el Semi-
nario. Saludo la iniciativa del Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, de FLACSO y
de la Corporacion Andina de Fomento de realizar este debate de preparacién de las reunio-
nes de Cancilleres y de Presidentes de la Comunidad Sudamericana de Naciones. Agradezco
la honrosa invitacién.

2 Asesor Especial de Polftica Externa del Presidente de la Repuiblica de Brasil.
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La inestabilidad ponia al desnudo (1) el déficit de democracia econémica y social en la
region y (2) la inadecuacién de las instituciones politicas vis-a-vis la nueva situacion y la ne-
cesidad de su reordenamiento.

En algunos casos, la anticipacion de este reordenamiento politico-institucional, permi-
tié que crisis de gran gravedad pudieran resolverse en el marco de las instituciones renova-
das. Un ejemplo es Venezuela, que vivié desde el intento fallido de golpe de estado en ma-
yo del 2002 hasta el 2004, un periodo de enorme inestabilidad politica marcado por una
amplia participacién de diversos sectores sociales del pais en la vida politica.

Fue posible encontrar una salida a través de este mecanismo inédito que es el referén-
dum revocatorio, que confirmé Hugo Chévez como Presidente de Venezuela.

Esto no eliminé el conflicto, el choque de posiciones, pero permitié una salida insti-
tucional a la crisis.

No quiero invocar el ejemplo de Venezuela como paradigma para otros paises de la re-
gion. Lo menciono porque pone en evidencia, a través de un ejemplo positivo, la necesidad
de — junto a las reformas econdmicas y sociales — llevar adelante un proyecto de reconstituir
instituciones que permita reducir el malestar persistente en muchas de nuestras sociedades.

Hay que matizar ese malestar que tantos dicen existir con la democracia, a partir de
lecturas apresuradas y/o simplistas de encuestas.

:No se tratard, como alguien ha dicho, de un malestar en la democracia y no con la de-
mocracia’

No es una mera sutileza conceptual. Es mds bien un intento de ir mds alld de la per-
cepcidn corriente; de examinar cdmo los nuevos actores sociales que ingresaron a la vida po-
litica mds recientemente entienden lo qué es la democracia, a partir de su experiencia his-
térica concrera.

Encuestas dicen que la gente no tiene confianza ni respeto por la democracia. Pero ;qué
significa para ellos democracia? ;Qué significa, para amplios segmentos que s¢ encuentran
socialmente marginados, la democracia? ;Cémo pueden valorarla si son victimas de un Es-
tado incapaz de resolver sus demandas elementares, sus aspiraciones de equidad econdmica
y social?

Enfrentamos hoy en América Latina una problemdtica que vivié Europa en el siglo
XIX e inicios del siglo XX, cuando a los avances, aunque limitados, de la democracia poli-
tica no correspondia igual progreso en materia de democracia econémica y social.

Ese problema la Social-democracia traté de resolver en comienzos del XX, aunque so-
lamente haya tenido éxitos miés significativos después de la Segunda Guerra Mundial. En
esa coyuntura histérica muy particular, y bajo la presién de un mundo dividido, pudo ha-
ber un acercamiento entre los ideales de libertad e igualdad.

No quiero decir que la democracia politica no sea una valor en si (y tundamental),
apenas dependiente de la democracia econémica y social. Pero no se puede ocultar la arti-
culacién conceprual-histérica-politica concreta que existe entre ellas.

La democracia politica involucra siempre la plena vigencia de la soberania popular y
de la soberania nacional. Una depende de la otra. Pero, en los ultimos veinte anos se leyd y
esctiché con cierta frecuencia que, en la época de la “globalizacién”, el Estado Nacional se
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hizo una institucién obsoleta, que perdié su significacién histérica. Conceptos como el de
soberania nacional habrian sido vaciados de su significacién original, pasaron a ser nocio-
nes superadas, cediendo paso a una nueva realidad histérica dominada por la globalizacién
econémica y financiera.

En esa nueva coyuntura, los gobiernos nacionales poco tendrian que hacer, sino que
someterse a reglas internacionales que prescribirfan comportamientos comunes a todas eco-
nomias nacionales. La consecuencia fue la uniformidad del discurso econémico de casi to-
dos partidos y gobiernos, lo que muchos llamaron de “pensamiento tinico”.

Ahora bien, cuando dejan de existir politicas nacionales y pierde significacién el con-
cepto de soberania nacional, es evidente que el concepto de soberania popular también es
golpeado. ;Para qué soberania popular si ésta estd condicionada por determinaciones que
van mis alld de las fronteras nacionales?

En este comienzo del siglo XXI, se multiplican en Sudamérica experiencias nacionales
de gobiernos que tratan, en forma racional y controlada, de restaurar un espacio nacional y
de valorar la soberania popular para impulsar proyectos de reforma social. Estos paises es-
tin confrontados con un conjunto de retos.

Necesitamos, en primer término, inaugurar un nuevo, largo ¢ intenso ciclo de creci-
miento econémico. Las demandas de masas, el déficit social de nuestros paises, junto a las
carencias de nuestros sistemas productivos y de nuestra infraestructura exigen algo mds que
los perfodos de pequefio crecimiento, como nos fue “sugerido” por una ortodoxia obceca-
da apenas con el equilibrio fiscal

El segundo reto es el de la distribucién de ingreso. No se trata de crecer primero para
después distribuir, como habitualmente se afirma, sino que hacer de la distribucién de in-
greso un factor de crecimiento. Esto implica en la constitucién de un amplio mercado de
bienes de consumo de masas, lo mismo que la implementacién de politicas sociales — espe-
cialmente en los campos de la educacién, salud, vivienda y transporte — y, coyunturalmen-
te, de iniciativas de transferencia de renta a partir del Estado.

Et tercer reto, muchas veces desconsiderado por el pensamiento de izquierda en el pa-
sado, quizds porque siempre estuvo en el centro de las propuestas conservadoras, es el de la
estabilidad macroeconémica. Un proyecto consistente de desarrollo tiene que preocuparse
con sus condiciones de autofinanciacién. Proyectos populistas comprometen la continuidad
del desarrollo, en el mediano y largo plazos, produciendo sea inflacién descontrolada, sea el
endeudamiento interno y externo irresponsable.

El cuarto elemento importante de un programa progresista es la necesidad de reducir
la vulnerabilidad externa de nuestras economias, lo que implica garantizar cada vez mds que
los centros de decision sobre las grandes opciones econdmicas y sociales sean trasladados ha-
cia el interior de nuestros paises. En las dos dltimas décadas, muchos proyectos de desarro-
llo en América Latina fueron seriamente comprometidos por los efectos de crisis econémi-
cas y financieras que ocurrieron a miles de kilémetros de nosotros.

El quinto reto es el de impulsar un nuevo ciclo de desarrollo no solo en un marco de-
mocratico, sino que buscando la expansién y la profundizacién de la democracia. La expe-
riencia histdrica brasilena de medio siglo de crecimiento intenso de la economia (6.7% pro-
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medio al afio entre 1930 y 1980) es reveladora. No solo este crecimiento fue acompanado
de una extraordinaria concentracién de ingreso, sino que también de una fuerte concentra-
cién de poder, que se traduzco en largos perfodos de Estado de excepcién o de democracia
restringidas.

La democracia no es sélo un valor que debamos defender por razones filoséficas o po-
liticas, sino que por su eficacia para el funcionamiento de la economia.

El reto democratico involucra una dimension, destacada en ese seminario por Allan
Wagner, que es el de la reforma de las instituciones del Estado. Esa cuestién es particular-
mente visible en la zona andina, pero estd presente en todos los paises del continente. En
Brasil mismo, junto a las reformas del poder judiciario aprobadas y el inicio de los debates
sobre las reformas sindical y laboral, estdn pendientes cuestiones fundamentales como las
del sistema electoral, de la financiacién publica de los partidos y otros instrumentos que ga-
ranticen la transparencia del Estado y la contencién de la corrupcién

Sobre ese tema es evidente que no basta hacer lo que el Gobierno brasilefio estd hacien-
do, vale decir utilizar todos los medios — administrativos, policiales y judiciales - a su alcan-
ce para investigarla y combatirla. Es fundamental tener una legislacién e instituciones que
la prevengan.

Aunque sea evidente que no hay democracia sin Estado de derecho, es evidente tam-
bién que ella no se agota en él. La democracia exige la ampliacién de un espacio publico,
en el cual surgen nuevos derechos y partir del cual la sociedad ejerce controles sobre el Es-
tado. Eso es particularmente importante en nuestro continente en el cual las instituciones
estan desfasadas y donde se asiste la irrupcién de nuevos actores sociales. Para que no se pro-
duzca una fractura irreparable entre sociedad es fundamental que la accién de estos nuevos
actores pueda reflejarse en la modificacién de las instituciones.

A estos cinco retos, fundamentales para pensar un nuevo proyecto de desarrollo, ha-
bria que agregar un nuevo y con ello quiero concluir estas notas.

La democracia y el desarrollo de nuestros paises no pueden ser pensados exclusivamen-
te en el dmbito nacional sino que como tareas regionales.

La integracion involucra temas de supranacionales. Otras experiencias en el mundo,
como la europea, los estdn tratando en forma mas o menos adecuada. Mds alld de una dis-
cusién filosofico-juridica sobre las implicaciones de una futura supranacionalidad, es im-
portante concentrarse en las ventajas de la integracién regional, aunque en su limitada di-
mension actual.

En los tltimos dos afios se produjo una aceleracién de la integracién comercial de la
region, pese a la existencia de cuatro dindmicas distintas: aquella representada por el MER-
COSUR, que tuvo un aumento relevante del nimero de paises asociados, la Comunidad
Andina, que buscé un acercamiento con el MERCOSUR, el CARICOM vy Chile, asocia-
do al MERCOSUR vy que, a la vez, mantiene tratados de libre-comercio con varios paises
desarrollados.

El acercamiento entre paises de la Comunidad Andina y del MERCOSUR planted no
s6lo una intensificacién de esas relaciones comerciales, sino que la necesidad de ir mds alla
de la integracién comercial y sobre todo poner mds atencién en la necesidad de construir
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una infraestructura en la regién capaz de enfrentar los problemas de transporte, comunica-
cién y energfa conforme a las demandas que se hicieron mds importantes en las tltimas dé-
cadas. En este campo hay avances. El proyecto ITRSA sale de papel y comienza a traducir-
se en obras concretas en toda América del Sur

La construccién de una infraestructura en materia de energfa, transporte, puertos, etc.,
puede significar para la regién algo parecido a lo que significé el Acuerdo para Carbén y
Aceros para la constitucién de Europa. Si es verdad que conformamos un espacio geogrifi-
co es también cierto que las distancias que nos separan son enormes, consecuencia de la pre-
cariedad de nuestro medios de transporte. Hoy dia tenemos mas facilidad de viajar de nues-
tras capitales a Miami do que ir de Quito a Brasilia, por ejemplo.

La problemdtica energérica ofrece otro ejemplo relevante. América del Sur tiene una
capacidad instalada bastante superior al consumo. La ausencia de interconexiones, sin
embargo, amenaza de colapso energético nuestros paises en cualquier situacién problema-
tica. Basta que se produzca una crisis social y politica en Bolivia para que uruguayos, ar-
gentinos, brasilenos y chilenos se pongan inquietos con el suministro de gas de nuestros
paises.

Eso es muy grave sobretodo en un momento de crecimiento econémico generalizado
de nuestras economias. No se puede abortar -- por un déficit de infraestructura - un ciclo,
que se anuncia de mediano y largo plazos y que, ademas, puede desarrollarse en forma re-
gionalmente articulada.

Esos proyectos de integracién fisica son un instrumento fundamental para una nueva
concepeion de desarrollo regional.

Es obvio que ademds de todo esto, la Comunidad Sudamericana de Naciones tiene una
dimension social y politica. Ella va avanzar los temas de la integracién social, politica y cul-
tural a partir de las experiencias en curso en nuestras asociaciones el CAN, el MERCOSUR
y otras instituciones.

;Cudles son las posibilidades para que nosotros tengamos definitivamente estructuras
politicas que puedan no solamente viabilizat los proyectos econdmicos, sino fortalecer la de-
mocracia en la regién?

Una cosa es la existencia de una “cldusula democritica” en el MERCOSUR o en la
OEA. Otra es la posibilidad de dar asidero a esa cldusula a partir de nuestras experiencias
concretas. No se trata de “exportar” conceptos generales de integracion y de democracia, si-
no que construir desde adentro valores e instituciones que ofrezcan significacién y credibi-
lidad a estos conceptos.

Es evidente igualmente que en la agenda de la integracién deberdn ser incluidos temas
relacionados con la seguridad colectiva de la region. Mds alld del hecho positivo que Amé-
rica del Sur puede ser considerado una zona de paz, por la inexistencia prictica de conflic-
tos intra-naciones, claro estd que otras amenazas pesan sobre la region: el narcotrifico y el
crimen organizado transnacional, la posibilidad de ataques terroristas, la codicia internacio-
nal sobre zonas ricas en recursos naturales, agua, hidrocarburos, biodiversidad, etc.

Avanzar en direccién de una Comunidad Sudamericana no significa neutralizar pro-
yectos sub-regionales existentes; antes valorarlos y compatibilizarlos.
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América del Sur vive hoy una situacién distinta de aquella de Europa cuando el viejo
continente, hace mds de 50 afos, empezé su proyecto de integracién. Nosotros partimos de
un proceso de coexistencia de proyectos regionales, heterogéneos en sus objetivos. La per-
cepcién de la crisis de las dltimas décadas, la conciencia de su potencial de desestabilizacién
estd en la base de la proliferacién de proyectos progresistas e, incluso, en el didlogo que pu-
do producirse acercando gobiernos que tienen presupuestos politicos e ideoldgicos distin-
tos y muchas veces conflictivos. Nosotros fuimos capaces de reunirnos y llegar a la conclu-
sién que la integracién regional no es simplemente un suefio, sino una necesidad importan-
te para la ejecucién de nuestras tareas de desarrollo econémico y social, pero sobre todo pa-
ra las tareas de preservacion de la paz en la region y creacién de un paradigma fuerte de de-

mocracia politica.



Comunidad Sudamericana
de Naciones: integracién comercial
y asimetrias’

Luis Abugartds’

El tema al cual me voy a referir quisiera centrarme en esta iniciativa de
la Comunidad Sudamericana de Naciones, hasta el momento no pasa
de ser eso. Es decir, hay una declaracién presidencial que ha lanzado
una idea al ruedo y en este momento la Comunidad Sudamericana es
un modelo para armar. Y como va a quedar claro en mi presentacién,
en la actualidad tenemos muchas mds interrogantes que respuestas que
se podrian ofrecer acerca de la viabilidad y futuro de esta idea, con la
cual en principio comparto, pero se estd lanzando en un contexto bas-
tante complejo, en el cual hay bastantes escollos por salvar para hacer-
la realidad.

Si uno revisa las reacciones en prensa de diferentes articulos que se
han publicado respecto a la Comunidad Sudamericana, la recepcién ha
sido bastante variada. Hay un grupo que ha tomado con optimismo es-
ta idea, es un nuevo aliento, una posibilidad de por fin hacer realidad
un suefio histérico latinoamericano; pero por otro lado hay otro gru-
po, el cual no es desgraciadamente minoritario y que ha sefalado un
escepticismo sobre las posibilidades y conveniencias de llevar a cabo es-

I Quisiera sefalar que mis comentarios son totalmente a titulo personal, de ninguna manera
reflejan ni la posicion, ni el pensamiento de la institucion para la cual estoy trabajando. Es-
toy participando mds como ciudadano peruano comprometido con la integracién andina v
sub-regional. He trabajado un tiempo en la Junta del Acuerdo de Cartagena y hace mas de
veinte afios que estoy involucrado en la integracién econdémica.

2 Especialista de comercio de la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y Desa-

rrollo (UNCTAD).
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tas ideas promulgadas por los presidentes. Las razones de este escepticismo son varias, no
voy a entrar en la aventura de qué cosas se han dicho, pero en parte existe un gran desen-
canto con estas grandes ideas a nivel latinoamericano, alimentado por los previos fracasos y
suefios que no se hicieron realidad a través de la historia. No voy a referirme a casos con-
cretos, pero ha existido bastantes ideas a nivel latinoamericano que convocaron un grato in-
terés en su momento, pero que después se enfrentaron con una cruda realidad y no pasa-
ron de ser una buena idea.

Por otro lado, hay un contraste con los resultados concretos tangibles que ha generado
la integracién latinoamericana ;Cudl ha sido la contribucién efectiva de la integracién lati-
noamericana en la historia del desarrollo de los diferentes paises? Es una pregunta que to-
davia no encuentra una respuesta clara y todavia la integracién estd bastante alejada del pue-
blo. Hay que reconocer que la integracién se ha manejado en América Latina de una ma-
nera elitista a través de grupos especializados. Ha sido una accién mds intergubernamental
y con poca participacién de la sociedad civil.

También ha habido algunos cuestionamientos sobre cudl es la verdadera motivacién
atrds de esa idea. Hay varios analistas que lo han estudiado, yo no comulgo con esa idea pe-
ro solo para mencionarlo es un paso més de la estrategia geopolitica brasilera y que son in-
tereses exclusivamente brasileros para fortalecer su posicién para lo cual estd usando al res-
to de paises sudamericanos en un esquema que principalmente responderia a sus intereses
nacionales.

De esto se ha sefialado mucho en la prensa y varios analistas han adoptado esta expli-
cacién por qué el lanzamiento y el momento. La ausencia de algunos presidentes ha sido
interpretada de manera muy variada en el sentido de cudl es el compromiso real que tienen
los paises con esta idea de la Comunidad Sudamericana. Existen serias dudas en algunos
grupos si el compromiso politico realmente existe o simplemente es una reunién a la cual
no se podia faltar. Es un proyecto en el cual no se puede dejar de lado suscribir la firma pe-
ro que en verdad los intereses comerciales concretos de muchos paises de Sudamérica no se
encuentran en la region y hay fuerzas de atraccién mucho més significativas ya sea con Es-
tados Unidos y con el Asia, por lo tanto existe un cuestionamiento sobre si es que existe el
compromiso politico para hacer realidad esta idea.

Voy a tratar algunos de los temas que finalmente estardn incorporados en el docu-
mento que se entregard a los organizadores del evento. El tiempo es limitado para cubrir to-
do, pero yo quisiera referirme a cuatro puntos centrales:

» ;Cudl es el objetivo propuesto en el 4mbito comercial de la Comunidad Sudamerica-
na de Naciones (CSN)? Creo que es importante partir de un entendimiento de qué es
lo que han decidido los presidentes, que si bien es cierto es todavia un modelo sin ar-
mar, ya se han establecido ciertas pautas que establecen con alguna claridad cual seria
el alcance real de lo que se estarfa buscando.

*  Algunos elementos del entorno general y posibles implicancias para el desarrollo de la

CSN.
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Elementos para una agenda comercial de la CSN.

Posible tratamiento de las asimetrias en el marco de la CSN, en el caso de que esta co-
munidad logre emerger en algin momento.

La Declaracién del Cuzco sefiala que el espacio sudamericano integrado se desarrollara y

perfeccionard impulsando los siguientes procesos:

“La profundizacién de la convergencia entre MERCOSUR, la Comunidad Andi-
na y Chile a través del perfeccionamiento de la zona de libre comercio, apoydndose
en lo pertinente en la Resolucién 59 del XIII Consejo de Ministros de la ALADI,
y su evolucién a fases superiores de la integracién econémica, social e institucional.
Los Gobiernos de Surinam y Guyana se asociaran este proceso, sin perjuicio de sus
obligaciones bajo el Tratado revisado de Chaguaramas” Declaracién de Cuzco.

Aqui se avizora un claro vinculo de la Comunidad Sudamericana de Naciones con la Reso-

lucién 59 y habria que reflexionar sobre cudl es el alcance de esta profundizacién que se ha-

r4 apoyandose en la Resolucién 59. Esto seria sujeto a diferentes interpretaciones sobre la

naturaleza de la CSN. Es decir no hay un mandato claro que diga que se haréd en base a lo

establecido en la Resolucién 59. En cierto sentido parecerfa que esta resolucién podria ser

una hoja de ruta, pero existirfa un margen para desviarse si los paises miembros de la CSN

10 consideran conveniente.

Pardmetros establecidos para la CSN en el 4mbito comercial

Implementacién progresiva de niveles y dmbitos de accién. Ya se sugiere un cronogra-
ma en la Declaracién del Cuzco que es la creacién de una zona de libre comercio y lue-
go fases superiores. Aqui viene la primera gran pregunta ;cudl es el objetivo de la CSN?
Mercado comtin, unién aduanera, unién econémica, hacia dénde se va a ir constru-
yendo este modelo y creo que la definicién del objetivo final es importante, porque no
se puede armar piezas sin tener claro que producto es el que finalmente queremos lle-
gar a tener. Si, las fases superiores pueden ser interpretados de manera diferente.

Sobre la base de la institucionalidad existente, sin nuevos gastos financieros. Esto no
lleva a una pregunta acerca de las prioridades cuando los paises no estdn dispuestos a
comprometer recursos financieros. Uno de los temas que mds han sido criticados sobre
esta idea es la falta de institucionalidad. Quizas haya un consenso entre todo lo que han
escrito sobre la CSN, que la falta de institucionalidad propia puede ser un problema
muy grande en procesos de construir estabilidad y equidad.

Conduccién politica del proceso: reuniones de Jefes de Estado, reunién de cancille-
res instancia de decisién ejecutiva y cooperacién de organismos regionales. En la li-
teratura sobre integracién econémica queda claro que el camino de integracion po-
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litizada es el mds complejo y que demanda un mayor compromiso politico si se de-
cide avanzar.

* Respeto de los cronogramas de liberalizacién y marcos normativos de acuerdos existen-
tes, los principios de pluralismo, convergencia, flexibilidad y tratamientos diferencia-
les, compatibilidad con acuerdos vigentes, instrumentacion a través de mecanismos del
TM80, coexistencia con negociaciones extraregionales (Res 59).

Pareceria ser que la idea no es un nuevo acuerdo comprensivo que lleve, sino que es mds una
convergencia pasiva en base a lo que existe y de ahi tratar de constituir esta entidad de una ma-
nera progresiva. Las bases se podrian derivar de la Declaracién del Cuzco y de la Resolucion 59.

Elementos del entorno: emergencia de un nuevo regionalismo
en el 4mbito mundial

Aproximadamente en este ano estardn en vigencia 300 acuerdos comerciales preferenciales
(ACP) [250 notificados a la OMC]. Todos los miembros de la OMC participan en por lo

menos un ACP. Cerca del 50% comercio mundial estard bajo un ACP.

*  Serdn los bloques comerciales nuevos actores internacionales? Los bloques estin reem-
plazando al Estado-Nacién. Bloques como la Unién Europea ya tienen su presencia en
la OMC. Pero ya se estin configurando bloques alrededor de un dmbito sub-regional.
La CSN seria un bloque alrededor del Brasil ;CSN un imperativo en ese contexto? Uno
de los objetivos de la CSN que ya va al dmbito de la concertacién politica es esta diplo-
macia comun y creo que este es un tema que podria ser uno de los grandes aportes que
traerfa la consolidaciéon de la CSN ;Cudl puede ser su eficacia, y c6mo lograrla?

»  Creciente preocupacién con impacto sistémico del regionalismo. Pérrafo 29 DMD ne-
gociaciones para regular el regionalismo ;Construyendo sobre arena movediza?

*  Cuestionamiento creciente de los beneficios de acuerdos Sur-Sur (BM) y promocion
activa de acuerdos Norte-Sur. Posicién que tiene expresién politica interna en Améri-
ca Latina. Necesidad de explicitar beneficios de la CSN para legitimar el proyecto.

Elementos del entorno:
convergencia de bloques imperfectos

»  MERCOSUR y la CAN no han perfeccionado aun los esquemas sub-regionales de in-
tegracién -temas de acceso a mercado, normativos y sobre los nuevos temas de la agen-
da comercial- y se encuentran sometidos internamente a determinadas presiones.
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¢ .Qué tan factible es la convergencia en las condiciones actuales? Se deberfan primero
perfeccionar los acuerdos sub-regionales; ¢ la CSM permitirfa superar obstdculos y am-

pliar la agenda comercial.

Elementos del entorno: desencanto con las politicas de
desarrollo implementadas, indefinicién sobre politicas alternativas

¢ FElrelanzamiento de la integracién respondié en gran medida a la creciente convergen-
cia de las politicas nacionales de desarrollo con base en los postulados del Consenso de
Washington. Las promesas no se hicieron realidad. Actualmente hay fatiga con la re-
forma y busqueda de alternativas y divergencia creciente de enfoques y espacios politi-
cos para determinadas opciones entre paises de la regién.

*  Un proyecto de integracion debe reflejar e imbuir una politica de desarrollo. Las po-
sibles crecientes divergencias en la regién no solo pueden dificultar el proyecto de la
CSN, sino también comprometer la consolidacién de los acuerdos sub-regionales
existentes.

Elementos del entorno: protundizacién al margen

La liberalizacion del comercio intra-sudamericano es significativa. Al 2006 aproximada-
mente el 90% del comercio se realizard libre de aranceles. Parte del resto se encuentra en
programas de desgravacidon con fechas preestablecidas. No obstante, ¢l comercio con la re-
gion, en particular extra-bloque, para la mayoria de los paises no es signiticativo. [Partici-
pacion, diversificacion].

¢ Ll comercio por liberalizar en los diferentes acuerdos constituyen productos sensibles,
o reflejan el trato especial que lograron los PMDR. Aunque existe un porcentaje me-
nor bajo acuerdos de preferencia fija. Se justifica el costo politico de acelerar la libera-
lizacion?

*  Los acuerdos CAN-MERCOSUR se acaban de culminar ;Es factible reabrir negocia-

ciones en el corto plazo? La negociacion durd una década.

Temas de reflexién para una Agenda Comercial de la CSN

¢ La incorporacién de paises no miembros de ALADI en la CSN demanda de un instru-
mento juridico estableciendo el acuerdo de integracion econémica. [Un acuerdo mar-
co que senale los objetivos de la CSN, el marco institucional y al menos una hoja de
ruta para guiar las futuras acciones].
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Manteniendo el espiritu de la Resolucién 59 la convergencia pasiva de los acuerdos se
puede complementar con algunas acciones que propendan a profundizar la ZLC:

(i) la implementacién efectiva de la cldusula de la NMF de ALADI con respecto de
acuerdos extra zona, extendiéndola también a acuerdos con otros paises en desarrollo.

(ii) Conversion de todos los acuerdos existentes en ALC con plazos de desgravacién
méximos similares a los vigentes en otros acuerdos.

(iii) Programa de trabajo, cliusula del mejor esfuerzo, orientado a acelerar los plazos de
desgravacién en los acuerdos existentes.

Programa de trabajo sobre facilitacién de comercio.

Harmonizacién progresiva de las normas comerciales. [normas de origen, medidas sa-
nitarias y fito sanitarias, obstdculos técnicos al comercio].

Régimen sudamericano para la liberalizacién del comercio de servicios.

Tratamiento de las asimetrias

Temas centrales: a quién, en qué drea y qué trato especial.

A quién: complejidad en determinar criterios para seleccién. [nivel de desarrollo, ta-
mano, caracteristicas particulares]. Categorias ALADI superadas en parte por la reali-
dad actual. PMDR, mas Guyana y Surinam.

Tradicionalmente trato especial en acceso a mercado, no-reciprocidad. En la mayorfa
de los casos esto se refleja ya en los acuerdos suscritos. Posible mecanismo: profundi-
zacion no reciproca de acuerdos vigentes.

Asimetrfa puede reconocerse en las normas comerciales [excepciones, de minimis, pla-
zos de adecuacién, asistencia técnica para fortalecimiento institucional, mayor flexibi-
lidad] En particular normas de origen pueden ofrecer un interesante drea de trato es-
pecial.

Dadas las realidades actuales, el tema de las asimetrias puede ser encarado de manera mas

efectiva mediante mecanismos no comerciales: fondos de apoyo estructural. Habria que

evaluar si solo a nivel nacional o también de regiones subnacionales o sectores especificos

por pais.



Integracion energética
en Sudamérica

Mauricio Garron'

Voy a comenzar esta presentacién explicando los contenidos de la ex-
posicién:

*  Panorama energético de ALC.

»  Factores para la integracién.

*  Beneficios.

*  Estado actual de la integracién.

*  Proyecto de Integracién de OLADE:

- Desafios.
- Retos.

- Conclusiones.

1 Coordinador de Politica Energética- OLADE.
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Panorama energético de ALC

Inventario de recursos energéticos, 2003
Potencial hidroeléctrico 703,049 MW
Energético Reservas probadas Unidad Alcance en afos
Petréleo 114,525 106 bbl 33.4
Gas natural 7,532 109 m3 38.2
Carbén mineral 15,952 106 T 225.6
Fuente: SIEE — OLADE
Principales reservas probadas de petréleo (106 bbl)
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‘* Principales reservas de gas natural (109 m?)
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Potencia hidro-eléctrica (GW)
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Balance de Energia 2010-2015

Centro América

Oil: - 86%

Natural Gas: - 100%
Charcoal: - 100%

Hydro: - 17%

Regién Andina

Oil: +350%
Natural Gas:+ 80%
Charcoal: + 800%

Hydro: + 60%

Brasil

Oil: - 20%%
Natural Gas: - 30%
Charcoal: + 82%
Hydro: + 12%

Cono Sur

Oil: + 7%
Natural Gas: - 10%
Charcoal: - 92%
Hydro: + 30%

Factores para la integracién

*  Eficiencia Econémica.

*  Seguridad de suministro.

* Influencia intra y extra regional.
*  Desarrollo econémico y social.

*  Energfa y ambiente.

Algunos beneficios de la integracion

e Ampliar las opciones de abastecimiento energético.
p g

*  Complementariedad energética (Hidro-Termo).

e Uso eficiente de los recursos naturales.

*  Intercambios de excedentes de energfa.

*  Economias de escala y optimizacién de los costos de produccidn.

*  Convergencia de politicas.
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Situacién actual de la integraciéon

*  Existen en la regién iniciativas encaminadas a la integracién (IIRSA, SIEPAC, decisién
536 de la CAN, entre otros).

*  Fueron suscritos importantes convenios de integracién tanto bilaterales (Col-Ec), co-
mo multilaterales en este ultimo tiempo, entre ellos Petrosur y Petrocaribe impulsados
por Venezuela. '

*  Asu vez, los paises del cono sur estdn impulsando la conformacién del llamado anillo
energético.

*  Los ministros de energfa encomendaron a OLADE el disefio y desarrollo del Proyecto
de Integracién Energética.

Proyecto de Integracién Energética de OLADE

e La XXXIV Reunién de Ministros de OLADE, efectuada en octubre de 2003, conside-
ré la importancia de asegurar el abastecimiento energético sostenible a largo plazo en

beneficio de los pueblos de América Latina y el Caribe.

*  En este sentido, adopté la Decisién 420 por la cual instruy6 a la Secretaria Permanen-
te de OLADE la elaboracién de la conceprualizacién, diseno, implantacién y el pro-
grama de trabajo del Proyecto de Integracién Energética Regional.

o Objetivo

“Promover la integracién energética focalizando las dreas que permitan un inter-
cambio efectivo y eficiente de energia en beneficio directo del desarrollo econé-
mico y social de los pueblos de América Latina y el Caribe bajo un enfoque que
considere los aspectos técnicos, legales, econémicos, ambientales, politicos y so-
ciales.”

o Alcance

Primera etapa: (Estudios)
- Andlisis de acuerdos y convenios de integracién.
- Evaluacién de la situacién del sector energético.
- Desarrollo de la prospectiva de ALC.
- DPerspectiva mundial de la evolucién de las fuentes de energia.

- Andlisis de la integracién en ALC (factores para la integracion, experiencias de integra-
cién fuera de la regién).
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Segunda etapa: (Implantacion)

Definicién del plan y estrategia de accién.
Elaborar grupos de trabajo sub-regionales técnicos.
Conformacién de Comités de decisién.

Crear institucionalidad del proceso.

Armonizacién de marcos regulatorios.

Promocién y captacion de Inversiones.

Desafios

Elaborar politicas energéticas que prioricen el desarrollo de los procesos de integracién
regional.

Armonizacién de los marcos regulatorios que agilicen e incentiven el comercio entre
los paises.

Tomar acciones conjuntas encaminadas a la cooperacién e intercambio tecnolégico.
Desarrollo de infraestructura, especialmente de transporte e interconexiones.

Establecimiento de esquemas de solucién de conflictos tanto internos como entre los
paises para establecer un marco amigable para el desarrollo de acuerdos e inversiones.

Elaborar un acuerdo sobre la necesidad de establecer una politica energética regional
bajo la cual se priorice el proceso de integracién y sirva de marco para coordinar el pro-
ceso.

Este acuerdo serfa un paso inicial para luego avanzar hacia la suscripcién de una poli-
tica energética regional que serfa concebida y elaborada considerando las necesidades,
retos y conclusiones del estudio de integracién de OLADE.

Retos

Elaboracién de un plan estratégico de integracién.
Capracién de recursos.

Desarrollo de la logfstica.

Volatilidad de los precios.

Calentamiento Global
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Conclusiones

Existe en la regién una necesidad de integracion.
El proceso de integracién estd guiado por la energfa.

Ya fueron suscritos importantes convenios de integracién tanto bilaterales como mul-
tilaterales.

OLADE considera necesaria la suscripcién de un acuerdo marco de integracién ener-
gética que sirva de base para las iniciativas de integracién.

Se espera que se incremente la importancia del gas en las matrices energéticas de los

paises.
La infraestructura del gas natural estd atin subdesarrollada.

Se puede producir un desbalance en la matriz energética de algunos paises si no se in-
tegran los mercados o si la industria del gas natural permanece subdesarrollada.

La integracién debe también abarcar a las energias renovables a través del intercambio de
nuevas tecnologfas (como biodiesel y el alcohol carburante) y de experiencias exitosas.

Se debe potenciar la interconexién eléctrica en la regién, para intercambiar los exce-
dentes.

Aprovechar a través de la integracién el gran potencial de la hidroelectricidad de la

region.



La biodiversidad y la promocién
del medio ambiente en Sudamérica

Yolanda Kakabadse'

;Qué queremos decir cuando hablamos de biodiversidad y ambiente en
Ameérica del Sur?

Quizds estamos topando uno de los temas mds importantes en cuanto
se refiere a riqueza de la region. Yo tengo permanentemente que recor-
darme que no es bueno ser muy arrogante, pero tengo la certeza de que
América del Sur es el continente mds rico del planeta. Consta de una
diversidad biolégica de un continente que tiene absolutamente de to-
do, zonas temperadas en el sur y zonas tropicales en el norte. Lo que
resalta atin mds el valor de la biodiversidad es que estd empatada con
una diversidad cultural sumamente importante. No podemos trabajar
el tema de diversidad cultural sin relacionarlo directamente con el de

biodiversidad.

;Pero cudles son las condiciones politicas para poder rescatar esta biodi-
versidad y la diversidad cultural?

Hacer que en realidad no sea solamente la palabra en el papel la que
defina que éstos son ejes fundamentales para el desarrollo.

En 1992, tuvimos en el Brasil una de las reuniones mds importan-
tes, yo dirfa del dltimo siglo. Se definié al tema ambiental y al de de-
sarrollo sostenible como las 4reas mds relevantes para el desarrollo. Ad-

1 Presidenta de la Fundacién Futuro Latinoamericano.
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quirimos una serie de compromisos, nos empapamos de informacién que resultaron en de-
cisiones importantes como es la de fortalecer nuestras instituciones ambientales. La década
de los noventa fue un avance relevante para lograrlo. En cada una de nuestras naciones se
empezé a crear o fortalecer las instituciones existentes. Yo creo que solo Venezuela nos lle-
vaba ventaja, porque creé su Ministerio del Ambiente muchisimo antes, en los afios seten-
ta. En nuestros paises, donde recién germinaba el interés por el tema ambiental se pusieron
algunos recursos financieros de nuestros gobiernos para atender a estas instituciones.

;Qué es lo que bha pasado a partir de 20007

Se han caido estas instituciones. Y por supuesto las cosas no se caen solas, no es que hay ahi
una fuerza magnética que destruye a los organismos ambientales, sino que es una falta de vo-
luntad politica de nuestros gobiernos y de nuestros Estados por mantener organizaciones que
trabajen por el largo plazo. Y cuando hablamos de ambiente, estamos haciéndolo de 100 afios
en adelante; la critica a las instituciones ambientales y a los ambientalistas es que no estdn dan-
do de comer a la gente al dia siguiente. El tema ambiental y el de la riqueza de la diversidad
biolégica no son temas cuyos intereses se ven enseguida. Los intereses de este capital se ven en
20, 50 y en 100 afios en adelante. Esta es la desventaja politica, pero si no la vemos como des-
ventaja deberfamos mds bien considerar que tenemos metas de largo plazo, porque tenemos
un capital natural invalorable que hace a nuestro continente mucho mds rico que los demis.
Pongo aqui el dedo sobre un tema sensible e importante que va ligado a quienes esta-
mos trabajando en estas instituciones que generan productos a largo plazo, es invertir en or-
ganismos que nos permitan capitalizar sobre esta riqueza que es la diversidad biolégica y
ademds que nos obligue a que se inserte este eiemento de la riqueza natural en todos los
otros procesos de desarrollo. Hablemos de unos pocos: ;Qué puede hacer un pais si no tie-
ne una infraestructura mds o menos estable? ;Qué puede hacer un pais que construye ca-
rreteras que son destruidas el dia siguiente? Carreteras, puentes, diques, poblaciones y sis-
temas de agua potable, sistemas de comunicacidn telefonica o electricidad. Todas ellas se
desbaratan cada vez que tenemos un fenémeno del nifio, pero no se desbaratan nuevamen-
te por un accidente, sino por la fragilidad de los ecosistemas en donde se sostiene la infraes-
tructura, la cual tampoco es accidental sino que es creada por nosotros, porque no estamos
definiendo bien la importancia de la seguridad ambiental frente a las obras del desarrollo.
Creo que hay un tema importante que tiene que ver con la institucionalidad para po-
der extender esos criterios a otras dreas del desarrollo como es el caso de la creacién de in-
fraestructura que estd en los misterios de obras publicas. Tampoco podemos aislarnos del
sistema educativo, sino hay una conciencia del ciudadano sudamericano de que estamos
sentados sobre una de las mds grandes riquezas del planeta, por supuesto que no va a haber
intencién de preservarlo. No voy a abundar en este tema porque es bastante légico. Pero ha-
blemos de la salud, si pensamos que el 60% de las muertes infantiles se debe a enfermeda-
des por el agua contaminada. Estamos anunciando que vivimos bajo una guillotina, porque
las enfermedades provocadas por el agua son generadas por una falta de conciencia del va-
lor que ésta tiene; y en un continente con una riqueza tan maravillosa en rios como es Amé-
rica del Sur esto es inconcebible, porque nuevamente no estamos pensando que el rio es una
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fuente basica para mantener esa diversidad biolégica.

Paso a otro tema que también tiene que ver con vision politica, y es la integralidad en
el manejo de esa diversidad biolégica. Ninguna de nuestras naciones lo va a lograr sola. El
Ecuador puede poner grandes capitales para defender su biodiversidad que no la va a alcan-
zar, porque cada una de sus especies depende de los ecosistemas que les rodean, o sea, esta-
mos hablando de una integralidad continental y de las politicas para manejar la biodiversi-
dad. Hablemos simplemente de dos o tres ecosistemas: sur, amazdnico y andino. Ninguno
de estos ecosistemas tiene aislamiento politico, estd definido por lineas politicas pero el ais-
lamiento de ecosistemas no existe. Son ecosistemas compartidos, por tanto obliga promo-
cién de politicas integrales y regionales para su manejo.

Y el tercer tema que tiene que ver también con una visién politica es aquel relacionado
con la ciencia y la tecnologfa. Si nos vamos a la biblioteca Nacional de Estados Unidos en-
contramos la mayor cantidad de tesis doctorales sobre la biodiversidad sudamericana ;Con
qué se come esa maravillosa acumulacién de informacién sobre América del Sur? Realmente
no hemos decidido sobre politicas de ciencia y tecnologia que nos obligue no solamente a res-
catar ese conocimiento para los sudamericanos, sino a traducirlo en politicas de desarrollo.

Con todo el respeto que tenemos a los cientificos y no sé si en esta sala tenemos cien-
tificos, no nos sirve para nada la ciencia, sino la podemos traducir en acciones reales que be-
neficien a la humanidad y en este caso, a nuestro continente a través de politicas de desa-
rrollo y hablo del desarrollo sostenible. Por lo tanto con estos tres pasos de politicas de de-
sarrollo sostenible basados en la biodiversidad y en el ambiente quiero terminar este tema.

Respecto al tema de la participacién social, estamos hablando en nuestra Sudamérica de
un capital enorme de comunidades locales indigenas, donde hay un conocimiento tradicional
acumulado fantdstico y una capacidad para conservar el ecosistema. No sé si hay indigenas
aqui en la sala, pero yo no estoy hablando de este mito de que por ser indigena todo es bue-
no; estoy hablando de un capital humano extraordinario que tiene derecho a manejar su eco-
sistema, y que muy probablemente conoce mucho mejor de la dindmica de su ecosistema de
lo que conocemos nosotros —los urbanos— y que no siempre estamos haciendo un buen uso.

El segundo, se refiere a las organizaciones civiles de desarrollo y por supuesto de am-
biente y yo me pertenezco a este sector, el de las sociedades civiles ambientales y creo que
ese capital tampoco estd bien utilizado. Desde el 2005, Brasil es el tnico pais de la regién
donde realmente se hacen esfuerzos dia a dfa por fortalecer el didlogo con la sociedad civil.
No creo que pueda decir lo mismo de nuestros paises, donde sigue habiendo un péndulo
que depende del gobierno de turno, y conste que he pasado por el rol de ser ministra, por
lo tanto estoy aqui hablando desde adentro y desde afuera.

Pero ahi una pérdida de oportunidad fantastica de no utilizar el capital de conocimien-
to, energfa y capacidad de gestién de la sociedad civil para trabajar sobre ese buen uso para
la conservacién de la biodiversidad.

Y el tercer sector, que lo mencioné hacia un momento, que es el académico, lo veo to-
talmente aislado. Algunos pasos nos acercan a un didlogo fértil y permanente. El contacto
con el sector académico que tal vez se refleja en la falta de politicas para la inversién de cien-
cia y tecnologfa también es esporddico muy puntual y mas bien reactivo.

Cuando hablamos de biodiversidad no debemos hablar tinicamente de lo desconocido,
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sino de lo conocido hablemos de la papa, del maiz, de los ovos. Para quienes no son ecua-
torianos el ovo es una fruta deliciosa que le encontramos cerca de Quito y se estd perdien-
do. Esto es un ejemplo de los frutos de nuestra Sudamérica que se pierden y que tienen un
valor importante para la biodiversidad del planeta y por supuesto de nuestra regién.

Cuando hablo del maiz y de la papa que son dos productos importantes para la eco-
nomia del pais no me queda mas remedio que pensar en los Tratados de Libre Comercio
(TLC). Si no tomamos medidas para que la papa y el maiz sigan siendo la papa y el maiz
de Sudamérica nos vamos a encontrar como ya estd ocurriendo en Ecuador con papas im-
portadas de Kentucky. Y algo suena mal, no es que Kentucky sea malo, sino cuando esa es
la expresion del valor de la biodiversidad en nuestra regién quiere decir que hemos dejado
de invertir en la diversidad de esa especie. Por favor miremos los libros bdsicos de la histo-
ria de nuestro continente y del sector andino, nos encontramos con tal cantidad de varie-
dades —ochenta— variedades de papa que desaparecen todas en el momento que nuestro
mercado depende de la papa de Kentucky, que tal vez sea més barata.

No podemos desprendernos de una realidad comercial cuando hablamos de identidad,
y de biodiversidad. Esto no lo estamos trabajando lo suficiente. En este momento tres de
nuestras naciones sudamericanas estdn en un proceso de negociaciones de TLC. Creo que
éstas son tratados de comercio, pero no estoy muy segura donde esta esa parte que nos obli-
ga a nosotros a defender ciertos elementos del tratado comercial que se vuelque, se conden-
se en politicas de defensa de la biodiversidad de nuestro continente.

Y por ultimo, otro tema que tiene que ver con el comercio y la produccién, que tiene
que ver con un proceso de grandes riesgos, pero que no lo quiero demonizar tampoco, yo
creo que nuestras naciones deben producir para mercados regionales y multinacionales. Si
no lo hacemos con una conciencia clara de donde estdn los limites también estamos afec-
tando a nuestra diversidad.

Hablemos de tres procesos productivos alrededor de tres productos: la soya, la palma
africana y el camarén. Hay muchisimos otros, pero si me voy a casos muy especificos, a una
riqueza de biodiversidad como Galdpagos tengo que mencionar otros productos como la
aleta de tiburén; productos de los cuales no dependemos como culturas, sin embargo, los
producimos para un mercado internacional. Estd bien si nuestras caracteristicas naturales
permiten que estos productos sean fuertes para este mercado, lo que no estéd bien, es que lo
estamos haciendo a costa de la biodiversidad de la regién.

Estamos destruyendo ecosistemas naturales, no porque no tenemos mds remedio; lo es-
tamos haciendo porque por lo general las decisiones se toman en funcién del costo-benefi-
cio inmediato y no del costo-beneficio a largo plazo ;Por qué no plantamos la palma de
aceite en lugares que han sido abandonados por la agricultura? No lo sé, y nos vamos direc-
tamente al bosque nativo, los destruimos y los sustituimos por palma. En lugar de construir
las piscinas camatoneras afuera de la zona de manglar, lo cortamos y lo sustituimos por es-
tas piscinas. Lo mismo estd sucediendo en este momento con la soya en donde no estamos
invirtiendo necesariamente en zonas geograficas ya afectadas por el desarrollo. Nuevamen-
te, insisto no estoy en contra de esos productos, ni en contra de la participacién de Améri-
ca del Sur en los mercados internacionales, sino de un modelo que nosotros mismos nos lo
estamos imponiendo ;Cudl es la manera de invertir con el menor costo al corto plazo? No
nos damos cuenta de su impacto para el préximo siglo.



Desarrollo de infraestructuras
regionales versus medio ambiente

Jorge Jurado'

Creo que en este seminario es importante que realmente nos cuestio-
nemos hacia dénde vamos en términos de integracién y sobre todo de
desarrollo masivo de infraestructura regionales. Este es un tema que a
mi principalmente me preocupa y espero que luego de esta charla a us-
tedes también les preocupe especialmente desde el punto de vista am-
biental.

Quisiera comenzar primeramente por esta fotografia. Los Andes
estin unidos intrinsecamente a la Amazonia. De aqui comienza la
Amazonia. Esta es la carretera Cuenca-Méndez-Morona y ustedes pue-
den ver que al fondo se extiende este mar inmenso de nubes, debajo
del cual estd toda la Amazonia hasta el Atldntico.

1 Consultor Ambiental.
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El potencial ambiental de la Amazonia

*  La regién amazdnica representa 1/20 de la superficie terrestre y 4/10 de la de América
del Sur. Contiene 1/5 de la reserva mundial de agua dulce y un 1/3 de las reservas mun-
diales de bosques tropicales.

*  La regién amazdnica da cabida al 50% de la biodiversidad mundial.

* Ll 78% de los suelos no inundables, es decir suelos secos son dcidos y tienen muy ba-

ja fertilidad.

En la Amazonia se encuentran més de 3,6 millones de km?2 de superficie boscosa continua,
es decir sin interrupciones. La regién constituye un filtro ambiental ya que capta enormes
cantidades de CO2 (diéxido de carbono) de la atmésfera, beneficioso por supuesto para to-
do el problema global del efecto invernadero. Alli existen alrededor de 5000 especies de 4r-
boles con un didmetro mayor a 15 cm. La diversidad de drboles varfa entre 40 a 300 espe-
cies por hectdrea dependiendo de la zona en la Amazonia.

Amenazas externas a la integridad y complejidad ambientales

de América del Sur

»  Las reservas de agua dulce tanto superficiales como sus las subterrdneas que constitu-
yen un objetivo estratégico mundial a futuro. No es de despreciar el tema del agua, ya
que es un bien que va a escasear en los préximos cincuenta afos de forma severa.

»  El potencial bioquimico y genético de su biodiversidad es otro de los intereses mds co-
diciados.

»  Las reservas hidrocarburiferas y mineras son elementos imprescindibles para el merca-
do mundial hoy en dia.

En la p4gina siguiente podemos ver un mapa. Los circulos grandes son las fuentes de agua
en América del Sur y en América Central. Los 6valos son los yacimientos hidrocarburiferos
y los que estdn en amarillo las zonas estratégicas de biodiversidad. Dejo a ustedes la refle-
xién de los otros pequefios circulos que son bases militares de Estados Unidos o prospectos
de ejercicio militar donde se hacen actualmente las actividades militares. Miren la coinci-

dencia.
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Amenazas internas a la Amazonia

*  Modelo de desarrollo equivocado, de franco cardcter extractivista y de explotacién irra-
cional de los recursos es uno de los elementos mds importantes a mencionar como una
amenaza interna de América del Sur en cuanto respecta a su patrimonio ambiental.

e Subordinacién total de los recursos ambientales al mercado.

*  Crecimiento poblacional y urbano acelerado especialmente en los Andes, regién funda-
mental para la sustentacién ambiental de la Amazonia. El crecimiento poblacional des-
de Colombia a Bolivia en los Andes es muy importante y esto va a traer consecuencias.

*  Ampliacién intensiva de la frontera agricola

*  Deforestacién masiva: la amazonia ha perdido ya el 12,5% de sus bosques a causa de
la tala indiscriminada de drboles.

*  Una mayor tasa de deforestacién causarfa una disminucién del 25% (1,4 mm/dia) de
precipitaciones pluviales y una disminucién de 0,7 mm/dia de evapotranspiracién. Es-
to implica un impacto climético continental.

*  Una institcucionalidad ambiental heterogénea y generalmente débil en la regién, inca-
paz de ejercer controles efectivos es otra de las amenazas internas para el patrimonio
ambiental.

En los dos mapas del Ecuador, en la pdgina siguient, encontramos que el primero muestra
la vegetacién original de este pais y quisiera que ustedes tomen en cuenta la superficie de
color amarillo verdoso de la franja costera ecuatoriana précticamente cubierta de bosques
salvo la franja que estd alrededor de golfo de Guayaquil.
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Esta era la situacién del pais mas o menos hasta el afio cuarenta. No se olviden que to-

da esta franja boscosa es inherente al Chocé, esta enorme franja de biodiversidad que viene

desde Panama. Y por otro lado, miren ustedes la Amazonia nuestra, muy especialmente al

norte.

S

<]

Ahora comparemos con la situacién actual. Este proceso que ustedes ven en la franja coste-

ra ecuatoriana se ha dado précticamente en los ultimos cincuenta afios 0 mds. Miren uste-

des lo que sucede tanto en las estribaciones andinas al lado oriental como también la parte

norte de la Amazonia la situacién igual. Este es un problema que se ha dado en los tltimos

vente y cinco afios. Entonces tenemos datos y bases suficientes para considerar que los pro-

cesos de deforestacién estdn dados por diversos elementos econémicos que han ido consti-

tuyéndose practicamente en el desarrollo de este pais. Esto estd ocurriendo también obvia-

mente en todos los demds paises amazénicos.

El desarrollo de grandes proyectos de infraestructura fisica puede significar, en primer lugar,

que se van a generar procesos inducidos espontaneos, anarquicos, guiados por las fuerzas del
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mercado, y por las necesidades de supervivencia y de crecimiento econémico de poblacio-
nes pauperizadas, huérfanos de planificacién alguna, por ejemplo, debido al uso de carrete-
ras en 4reas naturales. Asi, los recursos naturales que se encontraban protegidos a causa de
la inaccesibilidad del sitio, luego de la construccién de vias y del incremento del trdnsito,
estardn a merced de procesos irracionales de explotacién, en unos casos, y de extraccién ma-
siva en otros. Aquf tenemos un ejemplo de una carretera en la Amazonia. Este es el proce-
so que se van dando y junto a este proceso que se da cuando se abre una carretera viene la
penetracién humana que trae una serie de conflictos mucho mds graves a posteriori.

La creacién indiscriminada y la construccién de grandes obras de infraestructura sin con-
troles ambientales efectivos causardn una serie de impactos acumularivos que dejardn ver sus
consecuencias treinta afios después:

*  Contaminacién del recurso agua.

e  Contaminacién de suelos.

*  Procesos erosivos de gran magnitud.
e  DPérdida acelerada de la biodiversidad.
*  Colonizacién descontrolada.

*  Agotamiento de otros recursos.

Aqui tenemos un ejemplo, este es un derrame de petréleo en el rio Cuyuja ocurrido mids o
menos hace seis anos. Ustedes pueden ver esas luces que estan al lado izquierdo son las
muestras de los incendios de cuando ocurrié este derrame.
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La infraestructura regional y el modelo de desarrollo
:Cudl es el modelo de desarrollo que necesitamos?

Yo me pregunto luego de asistir a este seminario es que si dentro de la visién de la iniciati-
va de la infraestructura regional de Ameérica del Sur nos hemos puesto a reflexionar sobre
este tema, me parece que no. Yo creo que el modelo vigente es el que simplemente se est4
adoptando y éste nos demuestra algunos ejemplos:

*  La interconexion vial fomentard el incremento masivo del parque vehicular. Este, a su
vez, demandard de mayor consumo de combustibles fésiles. Se impulsard entonces la
explotacién acelerada de las reservas hidrocarburiferas con su agotamiento prematuro
y el deterioro ambiental asociado.

*  Alternativa: transporte con bajo consumo energético con una red de ferrocarriles.

Lo importante es que introduzcamos la variable ambiental como un criterio para juzgar la
bondad y la viabilidad de estos desarrollos especialmente masivos de cardcter regional.

Futuro del petréleo en el Ecuador

Aqui tenemos un cuadro elaborado por el Ministerio de Economia y Finanzas en donde se
muestra cudl es la perspectiva actual bajo las reservas probadas de petréleo de nuestro pais.
En el caso de una tasa baja de explotacion de 213 millones de toneladas por afio, el petré-
leo del Ecuador alcanzaria hasta el afio 2023. Y con una tasa acelerada de explotacién de
310 millones de toneladas por afio, el petréleo alcanzard hasta el afio 2017.

Entonces nos quedamos sin petréleo, pero también nos quedaremos sin bosque, sin
biodiversidad. Creo que es el momento de hacer un balance y realmente de pensar seria-
mente respecto a este tipo de desarrollos sin un cuestionamiento serio de sus impactos am-
bientales.
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e ;Debemos cambiar los bosques primarios por pastizales para la produccién cérnica de

exportacion?

* ;Laampliacién de la frontera agricola significard mayores extensiones dedicadas al cul-
tivo de soja transgénica? Es un caso que actualmente sucede en Argentina, en Brasil y

en Paraguay.

*  ;Existe una conciencia y un conocimiento claros respecto del costo ambiental de este

tipo de desarrollo?

Esta es una fotografia de la Amazonia norte de nues-
tro pais no estd al revés ese reflejo es sobre una char-
ca de petréleo derramado que estd simplemente re-
produciendo la imagen que estd cortada arriba que
son las teas de un mechero de un campo hidrocarbu-
riferos. Estos son los problemas de un desarrollo que
no hay sido debidamente planificado. Se considera
en calculos que los derrames hidrocarburiferos del
norte de la Amazonia ecuatoriana desde 1972 hasta
el 2004 podian estar mds alld de cuatrocientos millo-
nes de toneladas de petréleo. Nadie sabe en realidad
cudnto se ha llegado ha derramar y también en aguas
que son altamente salinas. Todo esto fluye en ello.
Nadie conoce exactamente cudnto es el dafio que es-
tamos causando y que causaremos en el futuro.
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Propuestas de mecanismos de proteccién ambiental
para un desarrollo sustentable

*  Fomentar la valoracién econémica y social de los recursos naturales renovables y no re-
novables necesarios para el desarrollo econémico y productivo. Sin que nosotros co-
nozcamos el valor de los recursos ambientales, siempre los vamos a poner en valor ce-
ro y los vamos a mantener como si fuesen gratuitos para toda la sustentacién de los
procesos productivos. "

e Impulsar el conocimiento preciso y la investigacién permanente de la calidad ambien-
tal urbana, rural y de los recursos naturales, asi como su evolucién en relacién a la ac-
tividad productiva de las regiones. Todavia desconocemos lo que existe y los impactos
a futuro.

»  Creacién de un eje ambiental de integracién y desarrollo. Ayer se mencionaba que el
IIRSA tiene ocho ejes, propongo un noveno eje alrededor del recurso agua, de la bio-
diversidad, del aprovechamiento energético y de la planificacion territorial. Un eje am-
biental seria el noveno eje de integracién. No se deberia tener al ambiente como sim-
plemente a nivel proyecto, sino que debemos elevarlo a un nivel superior dentro de los
procesos planficatorios.

Propuestas instrumentales

*  Cada uno de los 8 ejes de desarrollo e integracién deberdn ser evaluados ambiental-
mente por medio de una Evaluacién Ambiental Estratégica, un instrumento que per-
mite conocer con exactitud que es lo que sucedera a futuro y disefiar las acciones que
deben tomarse en cada uno de los proyectos especificos.

*  Impulsar procesos de capacitacién técnica ambiental al interior de los estados y en las
organizaciones de la sociedad civil, buscando homologar el conocimiento y la fortale-
za téenica entre todos los paises.

*  Asignacién oportuna y suficiente de recursos especificos para la gestién ambiental de
la infraestructura regional.

*  Todos los proyectos dentro de cada eje, deberan ser evaluados ambientalmente de for-
ma independiente del desarrollo del proyecto y de sus constructores y operadores.

*  Los estados deberdn garantizar la separacién de las evaluaciones ambientales y los mo-
nitoreos posteriores evitando la dependencia de los contratistas y/o proyectistas. Esta
es una prictica comtn en todos los paises de quien contrata la gran obra de infraes-
tructura también estd obligado a hacer un estudio del impacto ambiental por su pro-
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pia cuenta. Yo creo que eso es un error enorme aqui{ en el Ecuador y sufrimos las con-
secuencias de un proyecto de infraestructura bésica muy importante como es la cons-
truccién de un oleoducto de crudos pesados (OCP), donde el contratista automética-
mente se auto controlaba. El estudio de impacto ambiental de ese proyecto es pricti-
camente inservible. A pesar de los esfuerzos que hizo la sociedad civil para buscar apo-
yo para una auditoria ambiental externa no se pudo hacer y las consecuencias vamos a
verlas todavia en el largo plazo. Yo creo que es sumamente importante que estos meca-
nismos sean independientes de quienes estdn elaborando los proyectos y estdn generan-
do los procesos constructivos.

*  Los proyectos de cardcter transnacional deberdn ser controlados ambientalmente por
comisiones internacionales regionales debido a las implicaciones transfronterizas de los
impactos acumulativos que podrian generarse.

*  El principal reto de la integracién sudamericana debe ser la conservacién del patrimo-
nio natural y de sus recursos naturales bajo nuestra soberania, para garantizar su usu-
fructo a las generaciones venideras.

*  La infraestructura fisica a crearse no debe tener como objetivo la imitacién simple de
modelos insustentables.

*  El tema ambiental debe ser elevado de su posicién actual de proyecto al de politica y
estrategia.

*  La planificacién territorial debe integrar la complejidad ambiental en su concepcidn.




Sintesis y conclusiones

Julio Prado Espinosa’

Los conferencistas, provenientes de nuestras principales organizaciones
regionales, de la academia, del Sistema de Naciones Unidas y de los go-
biernos, nos han demostrado en estas jornadas que una agenda de in-
tegracién de Sudamérica no puede dejar de lado ninguin factor que pu-
diese desequilibrar su integridad. Ello nos obliga a concertar y trabajar
decididamente en las temdticas que hemos identificado para este semi-
nario y que tan brillantemente han enriquecido los expositores.

Hemos podido atestiguar en estas discusiones un genuino opti-
mismo y apoyo a la idea integradora que plasmaran los Jefes de Estado
Sudamericanos en el Cuzco, lo cual le genera a la Cancillerfa del Ecua-
dor un doble compromiso con la organizacién y contenido de la Reu-
nién de Cancilleres de agosto proximo en Guayaquil. Las ponencias
presentadas en este seminario, como lo expresé el senor Canciller Pa-
rra el miéreoles pasado, serdn plasmadas en una publicacién que esta-
mos seguros se constituird en una gufa obligatoria de consulta para go-
biernos y sociedad civil.

La vara estd muy alta. La tarea de los gobiernos es inmensa, no
s6lo porque existe una gran expectativa sobre el nuevo compromiso
que quiere cobijar bajo un proyecto comun a los paises sudamerica-
nos, sino porque la agenda exige voluntad politica y decisién, junto a
una gran dosis de trabajo a favor la bisqueda de soluciones que a tra-

I Sub-Secretario de Relaciones Multilaterales de la Cancilleria del Ecuador, con ocasién de la
Clausura del Seminario sobre la “Comunidad Sudamericana y sus retos futuros”.
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vés de la integracién nos permitan atacar los acuciantes problemas de la desigualdad y de
la pobreza.

Me permito describirles en unas breves frases una conclusién personal sobre este semi-
nario que espero resuma su contenido. Creo que la integracién comercial sudamericana se-
ré posible si viene aparejada de una adecuada infraestructura fisica. Esa infraestructura fisi-
ca solo podrd desarrollarse y ser sustentable si respeta la inmensa diversidad ambiental y cul-
tural de nuestras poblaciones autéctonas. La conservacién de nuestro medio ambiente nos
permitird seguir potenciando esa riqueza y proyectarla a nivel global como una fortaleza y,
finalmente, sin democracias realmente representativas que privilegien una verdadera agen-
da de cohesién social, serd muy dificil concretar cualquier proceso integrador. El desafio es-
té planteado, démosle todo el empuje necesario.

Agradezco a todos los conferencistas por su presencia y aportes que han contribuido al
éxito de este seminario. Les deseo un feliz regreso a sus paises y esperamos tener una nueva
oportunidad de recibir sus valiosas reflexiones.

Nuevamente nuestro reconocimiento a la CAF por su compromiso permanente con la
integracion en el continente y a la FLACSO, por su guia académica y conceprual del evento.
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