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Regimenes de Integracion Regional: la construccion
institucional de los mercados del sur global’
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Resumen

El presente ensayo introduce el concepto de régimen de integracién regional como una herramienta
analitica para el estudio comparado de los procesos de integracién en economias emergentes. A
partir de este concepto se analiza el desarrollo histérico de la integracion regional centrandose en
Sudamérica y el Sudeste Asiatico, estableciendo los vinculos estructurales entre integracion regional
y desarrollo capitalista, para luego describir las caracteristicas de los regimenes de integracion con-
tempordneos. El articulo finaliza presentando algunas hipétesis desde la economia politica acerca de
la profundidad de la integracion y la naturaleza del cambio en estos regimenes.
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Abstract

The essay introduces the concept of regional integration regime as an analytical tool for the compara-
tive study of integration processes in emergent economies. Using this concept, the author analyzes in
first place the historical path of regional integration in South America and Southeast Asia, establishing
the structural relations between regional integration and capitalist development. In second place, the
institutional characteristics of contemporary integration regimes are described. The paper concludes
advancing some hypotheses —based on political economy- about the depth of the integration and the
nature of change within these regional regimes.
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INTRODUCCION

Este articulo busca introducir el andlisis de la integracion regional desde la economia
politica y en perspectiva comparada, con el fin de discutir los cambios de contenido que ha
tenido el concepto de integracion en diversas economias capitalistas. La referencia empirica
para analizar estos procesos de cambio son los procesos de integracién y cooperacién regional
en las economias emergentes del sur a través de una perspectiva que se diferencia tanto
de los estudios de integracion europea que se han centrado exclusivamente en el andlisis
institucional del Viejo Continente (véanse los enfoques citados en Wiener y Diez, 2004),
como de aquellos enfoques que han analizado procesos de integracién en otras regiones, pero
utilizando Europa como “modelo” empirico y normativo (véanse, por ejemplo: Lenz, 2011;
Jetschke, 2009; Welfens et al., 2006; Telo, 2007). A diferencia de dichos estudios, en este
ensayo se argumenta que los contenidos de la integracién varian espacialmente dependiendo
de la economia politica regional que se esté analizando, y temporalmente dependiendo de
la etapa de desarrollo capitalista en la cual esté inmersa. Es por ello que, asi como existe una
diversidad de formas de capitalismos nacionales, existe también una variedad de formas de
capitalismos regionales (Phillips, 2004). La comparacién entre regiones distintas no tiene,
por tanto, un objetivo normativo —estudiando, por ejemplo, los grados de variacion de ciertos
casos respecto a un modelo o paradigma de integracién—, sino un sentido heuristico, cual
es el de identificar los patrones de similitudes y diferencias en una perspectiva temporal-
histdrica y espacial-geogréfica.

El ensayo se concentra en Sudamérica y el sudeste asidtico, dos regiones de lo que se
ha venido conociendo como el sur global —es decir, las economias del hemisferio sur con
altos niveles de insercion en la economia global—. Para efectuar el andlisis comparativo de
estas regiones se utiliza el concepto de régimen de integracion regional que serd definido
y discutido en la primera parte del ensayo. Mi argumento es que dichos regimenes se han
transformado histéricamente en directa relacién a los cambios de los modos de acumulacién
capitalista acontecidos en ambas regiones. En otras palabras, integracion regional y desarrollo
del capitalismo estan estructuralmente vinculados. En la segunda parte del ensayo se ilustra
esta evolucion histérica. En la tercera parte se abordan las caracteristicas de los regimenes de
integracién regional contemporaneos durante la primera década del siglo XXI. En la cuarta
parte y final presento tres perspectivas tedricas de la economia politica internacional que
interpretan la naturaleza de las instituciones regionales contemporaneas. Las preguntas que
estan en juego para estas perspectivas antagénicas son: cual es el significado y profundidad
de la integracién regional en el momento actual, y hasta qué punto existe una discontinuidad
con las etapas anteriores.

I. REGIMENES DE INTEGRACION REGIONAL: HACIA UNA DEFINICION OPERATIVA
DEL CONCEPTO

La nocién de régimen ha estado siempre presente en el vocabulario de las ciencias
sociales sin gozar, no obstante, de una definicién precisa. En el campo de las relaciones
internacionales, tal definicion vendria de la mano de los trabajos de Stephen Krasner (1982)
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y John Ruggie (1982), quienes comenzarian a utilizar el concepto de régimen como una
herramienta tedrica para el andlisis de la economia politica internacional.

Para Krasner un régimen es un conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos
que permiten la coordinacion de las expectativas de los actores sociales en un espacio social
determinado, que en el caso de Krasner y sus colegas es el internacional?. De acuerdo a
Krasner, los principios son creencias acerca de los hechos y sus relaciones causales asi como
acerca de la rectitud de las acciones, es decir, creencias acerca lo que es cierto y lo que
es justo. Las normas son pautas de comportamiento definidas en términos de derechos y
obligaciones. Las reglas son prescripciones o proscripciones que regulan el comportamiento.
Finalmente los procedimientos son practicas institucionalizadas acerca de cémo tomar e
implementar decisiones (Krasner, 1982).

En su definicion, Krasner enfatiz6 la distincion entre, por una parte, principios y normas,
y, por la otra, reglas y procedimientos. En efecto, entre los cuatro elementos hay una jerarquia
de lo abstracto a lo concreto que va desde las creencias tacitas acerca de lo que es verdadero
y justo hasta las formas concretas de accion. Los principios gobiernan las normas que a su
vez gobiernan las reglas que definen los procedimientos. Sin embargo, la distincién va mas
alla del terreno puramente analitico, pues se relaciona con los tipos empiricos de cambio
social. El cambio en reglas y procedimientos implica un cambio en el régimen, mientras el
cambio de principios y normas implica un cambio de régimen.

La distincidn es extremadamente relevante para el andlisis comparativo de regimenes
internacionales y, especificamente en el caso de este ensayo, regimenes regionales. En
efecto, buena parte de la literatura acerca del cambio institucional en ciencias politicas y
sociologia ha tendido a enfocarse en cambios de reglas y procedimientos, y sélo en pocos
casos cambios normativos y de principios. El debate contempordneo entre quienes abogan
por una teoria del cambio gradual y una teoria del cambio abrupto o puntuado (véase
Streeck y Thelen, 2009) se ha movido en general en el @mbito de las transformaciones a nivel
de reglas y procedimientos. Como indica el propio Krasner, la identificacién de cambios
normativos y de principios no es una tarea facil para el analisis empirico, pues tal juicio
no puede basarse en observaciones de comportamiento sino a través de la reconstruccion
interpretativa de la intencionalidad de dichos comportamientos. De ahi que los enfoques
del cambio institucional basados en una teoria de la accién racional estin menos equipados
tedricamente para tal reconstruccion que, por ejemplo, los enfoques constructivistas y
sociolégicos o aquellos basados en el institucionalismo histérico (para una revisién de las
teorias acerca de los regimenes internacionales y sus distintas variantes liberales, racionales
y constructivistas, véase Hasenclever et al., 1997).

En el esquema analitico de John Ruggie, reglas y procedimientos constituyen la forma
de un régimen, mientras principios y normas son su contenido. Para Ruggie, el contenido
de un régimen dice relacién con el fin social legitimo del régimen. En mi interpretacién, con

2 Véase el ntimero especial de International Organization, vol. 36, nimero 2, afio 1982.
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este concepto (legitimate social purpose) Ruggie no se refiere a la finalidad teleolégica del
funcionalismo, segun el cual un régimen podria entenderse como un sistema social orientado
por el cumplimiento de una funcion. Para Ruggie la finalidad o propésito de un régimen
depende de la legitimidad que dicho propdsito represente para los actores que participan de
él y estd sujeto a las variaciones en la distribucién de poder y autoridad de dichos actores,
emparentandose asi a la concepcién weberiana de finalidad.

A través de esta distincion, Ruggie analiza los regimenes internacionales del dinero y
el comercio posteriores a la Segunda Guerra Mundial. Su argumento esencialmente es que
en el periodo de entreguerras ocurre una transformacién de los principios del liberalismo
ortodoxo que caracterizé al largo siglo XIX. Dicha transformacién implicé la emergencia
de un nuevo régimen internacional al cual, parafraseando a Karl Polanyi, denomina
liberalismo arraigado (embedded liberalism). Mientras el contenido del liberalismo ortodoxo
consistia en la creciente expansion de los mercados, con la consiguiente mercantilizacién
(commodification) de las esferas de la vida social, los regimenes del liberalismo arraigado
de la posguerra prescribirian la accién de las instituciones politicas con el fin de contener la
dislocacion social y econémica producida por la creciente mercantilizacién (Ruggie, 1982).

Basdndose en el concepto de régimen de Krasner y Ruggie, Laszlo Bruszt y Gerald
McDermott han comenzado a utilizar el concepto de régimen transnacional de integracién
en el analisis comparativo de los procesos de transnacionalizacién en diversas regiones
y sus efectos sobre las instituciones y los actores domésticos (Bruszt y Holzhacker, 2009;
Bruszt y McDermott, 2011). Los regimenes transnacionales de integracion crean y gobiernan
las normas y reglas de la interaccién econémica en un espacio transnacional especifico.
Siguiendo a Ruggie, dichos regimenes varian dependiendo de sus fines y el uso del poder.
Bruszt y McDermott operacionalizan fines como metas institucionales y poder, como el
tipo de estructuras de gobernanza (governance structure) que los regimenes comprenden
(Bruszt y McDermott, 2011: 2).

El concepto de régimen transnacional de integracién es muy Util para el analisis
comparativo de las instituciones transnacionales y sus efectos en diversas regiones asi como
en diversos sectores (politicos, econémicos, de politicas pablicas, etc.), abriendo asi una
promisoria agenda de investigacién. Sin embargo, en mi opinién la operacionalizacién del
concepto que estos autores realizan pierde de vista la distincién entre forma y contenido
del régimen como fuera expuesta por Krasner y Ruggie en los ochenta. En efecto, Bruszt y
McDermott operacionalizan fines como metas institucionales, las que varian de acuerdo a
dos dimensiones: alcance y profundidad. En la primera dimension las instituciones pueden ser
“estrechas” si se focalizan exclusivamente en reglas econémicas y de comercio, o “extensas”
si regulan ambitos sociales y politicos. La segunda dimensién, en tanto, profundidad, puede
ser “superficial” si las instituciones se enfocan exclusivamente en cambios de politicas, o
“profunda” si enfatizan la construccion de capacidades administrativas, de seguimiento y de
enforcement. A través de esta operacionalizacién, los autores pueden identificar variacién
en los procedimientos y reglas que, en el caso de su estudio, la Unién Europea y el NAFTA
utilizan en la regulacién de mercados transnacionales. Sin embargo, en mi opinién, no logran
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capturar cambios en el contenido, es decir, en los principios y normas que gobiernan a la
Unidn Europea y a NAFTA respectivamente en cuanto regimenes de integracion (Bruszt y
McDermott, 2011).

Para ir mas alla de la comparacién formal de regimenes regionales o transnacionales y
dar cuenta del contenido normativo, es necesario, en mi opinién, analizar empiricamente
el significado que ha adquirido la integracién para cada régimen. En efecto, el concepto de
integracion ha variado histérica y espacialmente de un régimen a otro, pudiendo identificarse
al menos cuatro conceptos analiticamente distintos y con raices en distintas literaturas: el
concepto econémico de integracién como aumento del intercambio de bienes, servicios
y capital (Balassa, 1973; Bhagwati, 2004); el concepto regulativo de integraciéon como
progresiva armonizacion de procedimientos y reglas (Stone Sweet y Sandholtz, 1997; Bruszt
y Holzhacker, 2009); el concepto socioldgico de integracion como creciente cohesién y
decreciente conflicto entre grupos sociales y organizaciones (Durkheim, 1997 [1893];
Lockwood, 1964); y el concepto politico de integracién como creciente delegacion de la
autoridad y actividades politicas desde los centros nacionales a un centro supranacional
(Haas y Schmitter, 1964; Schmitter y Malamud, 2007).

El andlisis de los regimenes regionales o trasnacionales de integracion debe, en mi
opinién, prestar atencién a la manera que la integracion ha sido normativamente definida,
asi como a las reglas y procedimientos que la han concretizado. En la segunda parte de este
articulo se describen los cambios de contenido que han tenido los regimenes regionales
en Sudamérica y el sudeste asidtico. El argumento, de algin modo materialista, es que
dichos cambios normativos han ido de modo paralelo a las transformaciones en los modos
de acumulacién que dichas regiones han experimentado. Este analisis podria efectuarse
con otras regiones y otros procesos de integracion. Se ha elegido a estas dos regiones pues
poseen paralelos interesantes en sus dindmicas institucionales tanto desde una perspectiva
de mediano plazo como en cuanto a sus caracteristicas contempordneas. Ademas, poseen
similares caracteristicas de desarrollo econémico y desarrollo humano, ambas son regiones
periféricas en la economia global y ambas iniciaron sus procesos de industrializacion e
integracion regional de modo contemporaneo.

Il. REGIMENES DE INTEGRACION REGIONAL EN PERSPECTIVA HISTORICA

La integracion regional en Europa y en las economias periféricas avanzo, durante la segunda
mitad del siglo XX, en forma paralela a la expansion de los mercados, la acumulacién del
capital y la mercantilizacién de las esferas sociales, principales dimensiones del desarrollo
capitalista. Por cierto, las fases del desarrollo del capitalismo no constituyen la historia
completa de la integracidn regional pues en efecto otros procesos como la construccién
de comunidades de seguridad y los procesos de democratizacion han sido importantes
vectores de la integracion regional, particularmente en el sudeste asiatico y en Sudamérica.
Sin embargo, la tesis que quiero defender en esta seccién es que para comprender las
transformaciones formales, pero especialmente de contenido de los regimenes regionales
en el sur global, es imprescindible ponerlos en el contexto de sus trayectorias de desarrollo
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en tanto regiones periféricas de la economia capitalista global. De lo contrario se corre el
riesgo de que la integracion regional aparezca como un epifenémeno institucional aislado
y, como se dirfa desde la tradicién marxista, indeterminado y ahistérico’.

2.1. Industrializacién por sustitucion de importaciones y regionalismo
politicamente conducido

La “gran transformacién” de las economias sudamericanas y del sudeste asidtico, es
decir, el momento en que ellas se convierten en economias capitalistas de mercado, fue un
duradero y fragmentado proceso que cubrid, con avances y retrocesos, diversos momentos
de la historia moderna de estas regiones. Sin embargo, en el caso de las economias mayores
de Sudamérica —Brasil, Argentina, Chile, Colombia, Venezuela y habria que agregar, por el
norte, a México- es posible identificar la década del treinta como el inicio de un proceso de
industrializacion acelerada con miras a desencadenar el proceso de acumulacion capitalista
después de los catastréficos efectos de la Gran Depresion sobre la demanda de materias
primas por parte de las economias centrales. Dicho proceso de acumulacién, asi como su
estrategia de desarrollo, han sido normalmente conocidos por la historiografia econémica como
Industrializacién por Sustitucion de Importaciones (IS), si bien recientemente economistas
e historiadores econémicos han preferido utilizar el rétulo de “industrializacién acelerada”
(Cardenas et al., 2000). Este proceso se extenderd con variaciones menores entre paises
hasta la década del setenta, teniendo su mayor auge en las décadas del cincuenta y sesenta,
periodo en el cual las estructuras productivas de las economias mayores, seguidas en un
efecto de eco por las economias més pequenas, modernizaron sus estructuras productivas
generando industrias de bienes de consumo y, en algunos casos como Brasil, Argentina y
Chile, industrias de bienes de capital, con miras a transformar la insercion de las economias
sudamericanas en la economia internacional. Durante estas décadas se iniciard, como veremos
enseguida, la moderna historia de la integracion regional en Sudamérica y Latinoamérica.

Girando rumbo al este, los procesos de industrializacién de las economias del sudeste
asiatico se inician en la década de los cincuenta y sesenta, con un retardo de dos décadas
respecto a las economias sudamericanas. Dentro de las economias del sudeste asiatico es
necesario hacer una distincién entre aquellas del primer anillo de industrializacién (Singapur
y, eventualmente, Malasia), el segundo anillo (Indonesia, Tailandia y Filipinas) y el resto de
las economias de la peninsula indochina completamente periféricas y con un patrén de
industrializacién practicamente inexistente.

Al igual que los llamados tigres asiaticos o nuevas economias industrializadas (Hong-Kong,
Corea y Taiwan), Singapur y en menor medida Malasia generaron un modelo de acumulacién
capitalista sobre la base de la substitucién de importaciones acoplado con una estrategia

En esto sigo las premisas de Wolfgang Streeck acerca de la necesidad de recuperar para la economia politica
una nocién no teleoldgica de desarrollo y evolucién, de la cual buena parte de los estudios comparados carece
(Streeck, 2009: véase la entrevista publicada en http://estudiosdelaeconomia.wordpress.com/2011/04/14/
entrevista-a-wolfgang-streeck/).
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de fomento de las exportaciones. Por un par de décadas los economistas que analizaron el
llamado milagro asidtico de estas economias sostuvieron la tesis —con enormes repercusiones
para otras regiones en desarrollo como Sudamérica, Africa Subsahariana, o la Europa del
Este— de que dicho modelo de desarrollo hacia afuera era conducido exclusivamente por
el mercado, es decir, basado en un modelo de liberalizacién y capital transnacional. Hoy
ha sido establecido que, muy por el contrario, fue un proceso activamente conducido por
el Estado y por politicas industriales activas y selectivas (Di Maio, 2011; Gereffi y Wyman,
1990). Las economias del segundo anillo —Indonesia, Filipinas y Tailandia-, en cambio,
siguieron un modelo similar al sudamericano, es decir, un modelo de industrializacién por
substitucion de importaciones “hacia adentro”, reforzado por el nacionalismo econémico
de estas economias poscoloniales que, no obstante, continuaban siendo dependientes del
capital extranjero de las ex metrépolis para la importacién de bienes de capital®.

En la década del sesenta, y en el marco de estos procesos de IS, surgen sendos regimenes
de integracion regional. En 1960 se crea, a través del Tratado de Montevideo, la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) integrada por Argentina, Brasil, Chile, Paraguay
y Peri mas México. En 1967, en tanto, se crea, por medio de la Declaracién de Bangkok,
la Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN) integrada por Indonesia, Filipinas,
Malasia, Singapur y Tailandia. En cuanto régimen de integracién regional, ALALC estuvo
intimamente ligada a la ISI. En efecto, ambas fueron proyectos disehados por el grupo
de economistas y soci6logos de la Comisiéon Econémica para América Latina (CEPAL). A
través de la liberalizacién de las tarifas aduaneras y del fomento de la complementacién
productiva entre las economias nacionales, ALALC perseguia la construccién de un mercado
regional para los bienes de consumo producidos por las nuevas industrias nacionales; dicho
mercado regional era imprescindible para sostener el proceso de industrializacién, debido
a las restricciones de tamafio de los mercados nacionales. El mercado regional se concebia,
ademads, como una alternativa al mercado internacional en el cual los bienes latinoamericanos
no eran competitivos debido a su alto costo de produccion (Philips, 2004). En su contenido,
ALALC se puede entender, por tanto, como la ampliacién a nivel continental del proceso
de industrializacién por substitucion de importaciones, bajo los principios de cooperacién
regional. Formalmente, en tanto, se caracteriz6 por el uso de la liberalizacion aduanera y
la complementariedad productiva como instrumentos de integracion.

ASEAN, por su parte, nacié no a pesar, sino a causa de los agudos conflictos bélicos entre
las naciones de la region con el fin de generar paz y estabilidad, fortalecer los principios de
la ley y acelerar el crecimiento econémico y la industrializacién de la region. Los lideres de
ASEAN comprendieron que el éxito econémico de sus paises era la mejor garantia para la
paz: la Republica Popular China creada en 1949 habia desatado los conflictos este/oeste en
Asia; a ello habia que sumar la particion de Vietnam y la sucesion de conflictos en Indochina.

Un ejemplo de este modelo de acumulacién fue la llamada indeonesianisation de la economia de Indonesia
en la década del cincuenta, en la que se combiné un fuerte proteccionismo y fomento de la economia por
parte del Estado que incluy6 la creacién de bancos y firmas estatales de modo de reducir la dependencia del
capital holandés.
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Asimismo, entendieron que la modernizacién econémica y la prosperidad, mas que la
naturaleza democratica de sus sistemas politicos, constituian la mejor fuerza magnética para
acercar a sus vecinos comunistas a una afiliacion regional comun. En su contenido ASEAN
es similar a las Comunidades Europeas de las posguerra, basandose en los principios de
estabilidad, seguridad regional, cooperacién y generacion de comunidad (Kiihnhardt, 2010;
Gilbert, 2012). En su forma, ASEAN utiliz6 los instrumentos de la integracion econdémica y
el didlogo intrarregional.

Las normas de no-interferencia y respeto a la autonomia nacional conocidos como
“ASEAN way” del cual derivan mecanismos de toma de decisiones basados en el consenso
y una baja institucionalizacién, permitié a ASEAN avanzar segtn el timing de los conflictos
de Indochina, dando pasos graduales en términos de modernizacién econémica y de
construccion de comunidad (Kithnhardt, 2010; Beeson, 2009; Alexander, 2011).

Sin embargo, a finales de los afios setenta los indicadores de integracién econémica en el
sudeste asidtico comienzan a mostrar un paulatino estancamiento permaneciendo relevantes
exclusivamente los flujos comerciales bilaterales entre Indonesia y Malasia, y Singapur y
Malasia. En los ochenta, ASEAN no jugaria practicamente ningtin rol en cuanto a la integracién
econdmica y a la industrializacion, permaneciendo de manera exclusiva como una organizacion
con objetivos de seguridad, mientras el desarrollo econémico seria conducido Gnicamente
por politicas nacionales de caracter proteccionista. Por el mismo periodo en Sudamérica,
ALALC inicia un agénico periplo hasta desaparecer completamente en 1980. La crisis de
ASEAN y ALALC en cuanto regimenes de integracion regional se explica por el agotamiento
y crisis de la industrializacién por substitucion de importaciones en ambas regiones. En
otras palabras, y utilizando los términos de la Escuela de la Regulacién, los procesos de
integracion se vieron afectados por una crisis del modelo de acumulacién capitalista (Boyer,
2007). En efecto, el aumento del precio de las materias primas en el mercado internacional
incentivé el retorno a un modelo de acumulacion extensivo basado en la exportacion de
dichos bienes, reforzando un tipo de insercién internacional dependiente y periférico. A
estas condiciones externas o estructurales hay que agregar los factores internos —coaliciones
de clases y decisiones politicas— que llevarian a las economias sudamericanas, asi como del
sudeste asidtico (con la excepcién de Singapur y Malasia que seguirian el modelo de los
tigres asiaticos), por rutas diversas —pero igualmente dependientes— de desarrollo (Cardoso
y Faletto, 1969; Cardoso, 2009; véase Bruszt y Greskovits en el nimero 26 de la Revista de
Sociologia). Estas economias volvieron a ser competidores entre ellas en los mercados de
materias primas, socavando los principios de complementariedad y cooperacién sobre los
que se basaba la integracion en ambas regiones.

ALALC y ASEAN comparten caracteristicas de forma y contenido, que las hacen pertenecer a
un mismo modelo de integracion regional politicamente conducidos. Por cierto, los regimenes
que surgirdn en los afios ochenta y noventa, asi como los regimenes contemporaneos, poseen,
siguiendo a Ruggie, fines sociales legitimos, y por ende son ellos también de alguna manera
proyectos politicos. Sin embargo, lo que une a ALALC y a ASEAN de los afos setenta, asi
como las Comunidades Europeas —si quisiésemos extender el analisis a Europa- es, por una
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parte, la definicién social y politica que le dan a la integracién regional y, por otro, el lugar
que le asignan a las instituciones politicas en la conduccién de dicho proceso.

La conduccién politica del proceso de integracion regional de estos proyectos se ve
reflejada en el texto del Secretario Ejecutivo de ALALC en 1969:

“La integracién econémica latinoamericana deberia ser vista también como una respuesta de
nuestros paises al desafio que ha sido planteado desde el exterior, en vista al hecho de que
los paises del mundo estan tendiendo a organizarse ellos mismos en grandes comunidades
geoecondmicas, conscientes de su destino comin y de la necesidad de defender sus
intereses comunes. Desde sus origenes ALALC ha compartido esta concepcién y en mas
de una ocasién se ha enfatizado que su nacimiento fue un reflejo en nuestro continente
del movimiento europeo que se cristalizé en 1957 con la creacién de la Comunidad
Econémica Europea” (citado en Philips, 2004).

2.2. Neoliberalismo y regionalismo abierto

No tengo ninguna duda que el siglo que viene sera ineludiblemente marcado
por el paso hacia una economia cada vez mas globalizada
y con una tendencia clara hacia el regionalismo abierto.

Presidente Carlos Sadl Menem, 1999

La década de 1980 seria el inicio tanto de un nuevo modo de acumulacién como de
una nueva ola de integracion regional en ambas regiones. La crisis de la deuda externa
se inicié en la economia mexicana para luego extenderse por el resto de las economias
latinoamericanas y otras economias periféricas, ya fuertemente debilitadas por la inflacion
y el estancamiento econémico, fenémeno conocido como stagflation. El diagnéstico de
las instituciones financieras internacionales fue que las economias periféricas estaban
sufriendo las consecuencias negativas del proteccionismo, la falta de competitividad y una
desproporcionada deuda publica. La medicina, en tanto, fueron los programas de ajuste
estructural dirigidos por el Fondo Monetario Internacional, los cuales iniciarian una nueva
etapa en el desarrollo capitalista de Sudamérica, el sudeste asiatico, el Asia Subsaharianay la
Europa del Este (véase el articulo de Bruszt y Greskovits, 2011, en Revista de Sociologia, 26).

De modo paralelo, una nueva ola de regionalismo, denominado nuevo regionalismo o
regionalismo abierto, empezaria a difundirse de norte a sur y de este a oeste. Probablemente,
lo Gnico en comn entre los viejos regimenes regionales politicamente conducidos (ALALC
y el ASEAN de los anos setenta) y los nuevos regimenes neoliberales sea la palabra region.
Tal como los gedgrafos econdmicos y el constructivismo en general han argumentado, una
“regién” es una construccion sociopolitica, y las nuevas regiones serian delineadas en el
marco de un mundo completamente distinto al de la guerra fria, y, lo mas importante para
nuestro argumento, bajo un modo de acumulacién y una ideologia de desarrollo diferentes.
Los tratados regionales de comercio (regional trade agreements), como empezarian a ser
conocidos los nuevos regimenes, fueron concebidos como un instrumento para incrementar
la capacidad de las economias en desarrollo de atraer Inversién Extranjera Directa (IED) que,
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de acuerdo al pensamiento neoliberal, era el principal vector de crecimiento econémico
y de insercién internacional. En su dimensién de politica externa, el neoliberalismo —que
informaba la agenda de las instituciones financieras internacionales— sostenia que la IED era
fundamental para paliar la carencia de activos financieros y de tecnologia imprescindibles
para echar a andar las economias estancadas de las regiones en desarrollo. La fase del
capitalismo transnacional —caracterizada por el acelerado proceso de transnacionalizacién
de los mercados productivos y de capitales— se iniciaria tanto en Sudamérica como en
el sudeste asiatico a inicios de los afos ochenta, desatada por la liberalizacién de los
mercados financieros internacionales y por la llegada masiva de empresas transnacionales
con matrices en las economias centrales y Japon. Las empresas transnacionales japonesas,
estadounidenses y europeas iniciaron un viaje a través de las regiones en desarrollo siguiendo
el modelo que el economista japonés Kaname Akamatsu habia llamado flying geese (el vuelo
de los gansos). Segtin este modelo, las empresas transnacionales japonesas liderarian una
cadena de produccién transnacional en la que los distintos eslabones estarfan integrados
jerarquicamente por economias menos avanzadas aprovechando las ventajas comparativas
de cada economia. Durante los noventa a través de este modelo se aumentarian los flujos
de IED en regiones en desarrollo de 159,3 miles de millones de délares a 400,5 miles de
millones de ddlares, transformando la configuracién de la economia global y la division
internacional del trabajo (Dicken, 2007).

Los tratados de comercio regional serian concebidos, por una parte, como instrumentos
fundamentales para atraer las inversiones de dichas empresas e integrarse, a través de cadenas
transnacionales, a la economia global. Por otra parte, ellos ofrecian la posibilidad de una
liberalizacién gradual (el mercado regional como un paso previo al mercado global) que
permitiria mitigar los efectos de ajuste, asi como la oposicién politica a la liberalizacién de
los sectores del capital doméstico y del trabajo (Bowles, 2002).

En 1991 se funda, bajo el Tratado de Asuncién, el Mercado Comdn del Sur (MERCOSUR?)
integrandolo Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, y luego amplidndose, con la asociacion
de Bolivia y Chile, en 1996. El MERCOSUR de los noventa es el mas claro ejemplo de un
régimen regional de integracién neoliberal, en el que practicamente todos los legados del
viejo regionalismo de ALALC fueron abandonados. Durante su primera década, la agenda
del MERCOSUR se focalizé en la integracién comercial con miras a generar una unién
aduanera regional y, secundariamente, generar lazos comerciales externos a la regién. Un
afio después a la creacién del MERCOSUR se funda el Area de Libre Comercio de ASEAN
(AFTA) con el fin de integrar comercialmente las economias del sudeste asiatico y de atraer
las inversiones japonesas en un esfuerzo por competir con las potencias y nuevos paises
industrializados del noreste asidtico: China, Corea, Taiwan y Hong Kong.

Si bien en lo que sigue nos focalizaremos en el MERCOSUR y en UNASUR, cabe destacar que la Comunidad
Andina de Naciones (CAN) corresponde también a un régimen de integracién regional de tipo neoliberal. Fue
creada oficialmente por el Acta de Trujillo en 1996 como sucesora del Pacto Andino, régimen politicamente
conducido creado en 1969 fuertemente influido por las premisas de la teorfa de la dependencia.
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Tanto el MERCOSUR como el AFTA durante sus primeros anos pueden considerarse, bajo
el nuevo paradigma, como regimenes exitosos a partir de indicadores como integracién-
comercial y flujos de IED. No obstante, como veremos en la préxima seccion, los éxitos
de esa primera década de integracion regional neoliberal culminaron con una sucesién de

crisis que minaria buena parte de los éxitos acumulados.

TABLA 1

Regimenes de integracion regional politicamente conducidos y neoliberales

MODO DE REGIMEN CONTENIDO, FORMA,
ACUMULACION REGIONAL DE PRINCIPIOS Y PROCEDIMIENTOS
CAPITALISTA INTEGRACION NORMAS Y REGLAS
Intensivo- Politicamente ALALC —Integracién —Liberalizacion
industrializacién Conducidos ASEAN como cohesién y aduanera
por sustitucion de (1940-1970) Comunidades cooperacion. mds politicas
importaciones Europeas —Regién como industriales de 5
unidad politica y complementacion
econdmica. productiva.
—Fin social —Foros de
legitimo: deliberacion
estabilidad politica.
social, desarrollo
econémico y
seguridad.
Extensivo-orientado Neoliberales AFTA —Integracién como | —Fomento de los
a las exportaciones (1980-2000) MERCOSUR | intercambio de flujos de IED.
CAN bienes, serviciosy | _E|iminacién de
APEC capital. barreras aduaneras
—Region como y aranceles
SADC mercado y paso externos.
previo al mercado —Desregulacién
internacional. doméstica como
—Fin social instrumento
legitimo: de reduccién
estimulacion del de costos de
crecimiento y la transaccion para el
competitividad. capital doméstico y
externo.
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Como se puede apreciar en laTabla 1, hay diferencias fundamentales entre los regimenes
de integracién politicamente conducidos y neoliberales, tanto de contenido como de forma.
Como se dijo en la primera parte del ensayo, de acuerdo a los tedricos de los regimenes
internacionales son los cambios de contenido los que permiten identificar el paso de un
régimen a otro. Los regimenes politicamente conducidos entendieron “integracién” como
el fortalecimiento y la ampliacién de los vinculos entre sociedades nacionales con el fin
socialmente legitimo de asegurar la estabilidad politica, la paz y generar desarrollo econémico
y social. A su vez, la “region” se entendié como una unidad social y politica, a la vez que
econdmica. La conciencia del origen y destino comun de los paises latinoamericanos y de
ocupar una misma posicion en la estructura del capitalismo internacional —en el pensamiento
de Prebisch— estdn a la base de los principios por los cuales se fundé ALALC (CEPAL, 1959;
para una revision de las ideas de Prebisch y, particularmente, la integracién regional, véase
Ocampo, 2001). De un modo similar, los lideres de los cinco paises fundadores de ASEAN
compartieron la visién de que la Gnica manera de sobrevivir en su calidad de pequefos
paises poscoloniales rodeados por potencias con intereses expansionistas y territoriales,
y abrumados por conflictos étnicos y culturales, era fundando una comunidad politico-
econémica con base regional. Es este significado fuerte de regién y de integracién lo que
permite hablar de ASEAN y ALALC como regimenes politicamente conducidos.

El MERCOSUR vy el AFTA, en tanto, se fundan en principios diversos. Ambos regimenes
comparten una nocién débil de integracién elaborada principalmente por la economia
y fuertemente influida por los modelos del mercado comin europeo y del NAFTA. La
integracion es entendida como el aumento de los intercambios entre paises de la region de
bienes, servicios y capital. En esta definicion predomina la visién econémica de integracion,
segln la cual la integracién es mas perfecta en la medida en que se eliminen las barreras
y se robustezcan los lazos comerciales entre naciones (Nesadurai, 2009; Phillips, 2003,
2004; Dieter, 2009). Lo que en los regimenes politicamente conducidos era forma, en los
regimenes neoliberales es reificado y convertido en contenido. Del mismo modo, el concepto
de regién es equiparado con mercado regional perdiendo las dimensiones politicas y sociales
del concepto. El mercado regional se entiende, ademds, como el trampolin (the stepping
stone) al mercado internacional, que en la vision neoliberal de la economia seria el dGnico
mercado posible y deseable.

Estas diferencias de contenido se traducen, por cierto, en diferencias formales. Los
principales instrumentos de integracién econémica en el ASEAN de 1970 y ALALC eran la
liberalizacion aduanera con miras a generar un drea regional de comercio, acompafada con
politicas industriales de complementariedad productiva. Este segundo elemento desaparece
completamente en el MERCOSUR y en el AFTA; la complementariedad productiva serd
entendida como resultado natural de las ventajas comparativas de cada economia, y de
las estrategias de inversién de empresas transnacionales. Cabe destacar que los sectores de
mayor complementariedad productiva -medida como intercambio de bienes intermedios y
comercio interindustrial- en Sudamérica y el sudeste asiatico son, sin embargo, producto
de las viejas politicas industriales de los anos setenta y ochenta como lo demuestran los
casos de la industria automotriz en Sudamérica y electrénica en el sudeste asiatico. Los
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regimenes neoliberales ademds de rebajar las barreras aduaneras intrarregionales perseguian
la reduccion o al menos la armonizacion de las barreras arancelarias externas, caracteristica
esencial de un regionalismo abierto, rétulo acuiado, paradéjicamente, por la CEPAL, otrora
artifice del regionalismo politicamente conducido (cfr. Vazquez, 2011). Finalmente, como
hace notar Diana Tussie (2009), los regimenes de integracién neoliberal incluyen una agenda
de desregulacién doméstica orientada a reducir el rol del Estado en la esfera econémica
con miras a producir ganancias de eficiencia. Estas politicas de desregulacién tienen el
objetivo de reducir los costos de transaccion de las empresas comprometidas en el comercio
interregional e internacional.

1. CRISIS FINANCIERAS Y LA TRANSFORMACION DE LOS CONTENIDOS DE LA
INTEGRACION EN EL SUR GLOBAL

La década de 1990 finalizé con una sucesién de crisis de alcance nacional y regional y
una crisis global: la asi llamada crisis financiera asidtica que se inici6 en 1997 en Tailandia,
para luego extenderse por todo el sudeste y el este de Asia, Africa y Latinoamérica, con
efectos menores en las economias centrales de Europa y Estados Unidos. Diez afios mas
tarde ocurriria la més profunda crisis financiera global desde la Gran Depresién, con serios
efectos tanto en las economias centrales como periféricas, para luego culminar con la actual
crisis de la deuda soberana que afecta principalmente a la Unién Europea. Estas crisis han
tenido, por cierto, causas y mecanismos de contagio diversos, sin embargo todas ellas
tuvieron un alcance transnacional, se han difundido a través de redes transnacionales y han
tenido como principales protagonistas mercados transnacionales. Ademas, estas crisis han
puesto en evidencia los efectos de veinte anos de politicas neoliberales en el debilitamiento
de las capacidades de gobernanza y regulacion a distintos niveles, ciertamente, nacional,
pero también a nivel regional y global (para una opinién contraria véase Braithwaite, 2008).

Es dificil decir si estas crisis representan una crisis mayor del modo de acumulacién que
ha caracterizado la fase transnacional del capitalismo. Las opiniones académicas en las
disciplinas de la economia, la economia politica y la sociologia econdémica estan divididas.
Sin duda la salida de la crisis financiera global del 2008, asi como el modo en el cual la
Unién Europea emergerd de la crisis de la deuda soberana, seran elementos fundamentales
para juzgar acerca de la transformacion tanto de la naturaleza del capitalismo contemporaneo
como de sus modos de regulacién a nivel nacional, regional y global.

En esta seccién quiero argumentar que a nivel de los regimenes de integracién regional en
el sur global ha habido importantes transformaciones, no sélo de forma, sino de contenido.
En primer término describiré dichas transformaciones en Sudamérica y el Sudeste Asiatico
para luego presentar tres perspectivas acerca de la naturaleza de tales transformaciones y
los eventuales cambios de regimenes que ellas representan.

La crisis asiatica de 1997-1998 marca un punto de inflexién en los indicadores de
integracion econémica tanto en Sudamérica como en el sudeste asiatico. Como Alberta Sbragia
(2008) ha subrayado, el sorprendente giro de las economias asiticas desde una integracién



68 STEFANO PALESTINI CESPEDES

puramente econémica, en los 90, a la cooperacién regional, en los 2000, fue gatillado por la
percepcion politica de que el manejo de las catastréficas consecuencias de la crisis asiatica
por parte de las instituciones financieras internacionales era completamente inadecuado. La
crisis asiatica tuvo un efecto regresivo sobre los niveles de integracién comercial y los flujos
de IED. En el caso de Sudamérica, y particularmente del MERCOSUR, el efecto de la crisis
asiatica fue redoblado por la crisis y default de la economia argentina el 2001.

Como consecuencia de dichas crisis, el MERCOSUR fue relanzado el 2004 con el
propdsito de aumentar su alcance mas alld de la integracion comercial hacia las areas de la
integracion productiva, la coordinacién macroeconémica, la integracion social y cultural.
Este relanzamiento se realizé en el marco de lo que se llamé una agenda por un MERCOSUR
politico, agenda defendida principalmente por Venezuela, pais recientemente admitido al
grupo de los miembros plenos del bloque®. Dicho MERCOSUR politico fue apoyado por
los gobiernos de izquierda de Brasil, Argentina y Uruguay. Ese mismo afio fue creado el
Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) con el fin de crear un
mecanismo de redistribucién de alcance regional con miras a superar las asimetrias entre
las economias pequefias y las grandes economias del Cono Sur. El FOCEM funciona sobre
la base de un sistema de contribuciones proporcional al tamano de las economias siendo
Brasil el principal contribuyente, y Paraguay y Uruguay los principales beneficiarios. El
afio 2005 se aprobd la creacion del Parlamento del MERCOSUR, cuerpo compuesto por
18 delegados de los paises miembros con el propédsito de paliar el déficit de legitimacion
democrética que caracterizé el régimen durante los noventa, y con miras a la progresiva
construccion de una institucionalidad supranacional.

El aho 2000, en la Declaracién de Brasilia durante un simbélico primer encuentro de
presidentes sudamericanos organizado por el entonces Presidente Fernando Henrique Cardoso
se lanza la Iniciativa para la Integracion Regional de la Infraestructura de Sudamérica (IIRSA).
[IRSA fue planteada como la construccion de la “espina dorsal” del continente y refleja lo
que para Cardoso eran los pilares basicos de la integracion regional: integracién econémica,
infraestructura fisica e integracion energética (Malamud, 2005). La iniciativa tomaria un
cariz menos técnico y mas de desarrollo social bajo la administracion del Presidente Luiz
Indcio Lula Da Silva y convergeria con la creacién de una Comunidad Sudamericana de
Naciones. En efecto, el afio 2004 se establecen los tres componentes basicos de la dicha
comunidad: la concertacién y coordinacion de las politicas exteriores, con el fin de afirmar
a Sudamérica como grupo regional en las relaciones internacionales; la convergencia de la
Comunidad Andina de Naciones (CAN) con el MERCOSUR en un Gnico espacio regional de
libre comercio; y la integracion energética y de infraestructura bajo IIRSA. Estos pilares darian
origen, el afio 2007, a la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR) (Sanahuja, 2011).

6 Al momento de finalizar la redaccién de este articulo la incorporacion formal de Venezuela fue finalmente

ratificada por los presidentes de Argentina, Brasil y Uruguay. Paraguay —pafs contrario a la incorporacién de
Venezuela— se encuentra temporalmente suspendido de MERCOSUR.
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Como una directa reaccion a la crisis financiera asiatica, ASEAN inici6, en tanto, un
proceso de cooperacién regional con otras economias asiaticas, y de manera especifica
con las potencias del noreste —China, Corea y Japén- fundando el régimen regional de
ASEAN +3, el cual ha llegado a convertirse en la mas influyente organizacién regional
poscrisis superando, entre otras organizaciones, al Foro de Cooperacién Asia-Pacifico (APEC),
liderado desde su creacion a finales de 1980 por Estados Unidos y que corresponde a lo
que se ha denominado en este articulo como un régimen neoliberal de integracién. ASEAN
y sus mecanismos de toma de decisiones han sido integrados y modelados por ASEAN+3,
dando a las economias del sudeste asiatico un rol de eje y conductor (hub and drive) del
proceso de integracién regional (Ba, 2009; Rajan y Rongala, 2008).

ASEAN+3 incluye diferentes dimensiones de cooperacion econémica y politica desde las
areas de integracion fisica, hasta cooperacién en materia de seguridad y derechos humanos
(Nesadurai, 2009). En materia de cooperacién econémica, por ejemplo, ASEAN+3 ha
generado mecanismos de cooperacion financiera a escala regional, lo cual representa una
innovacidn institucional no solo para el este asiatico sino para las regiones en desarrollo
en general. La iniciativa Chiang Mai surgi6 con posterioridad a la crisis financiera asiatica
como un intento por institucionalizar una serie de acuerdos de swaps, es decir, intercambios
a tasas preferenciales de moneda local por divisas (principalmente ddlares, euros y yenes)
con el fin de prevenir crisis de liquidez entre las economias de la regién. La iniciativa
Chiang Mai ha evolucionado y ampliado su alcance para convertirse en un mecanismo de
seguimiento de los mercados financieros y de prevencién y manejo de crisis. En la practica
actlia, ademas, como un prestamista de Gltimo recurso, otorgandole a la regién autonomia
financiera respecto, por ejemplo, a instituciones como el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial (Alexander, 2011; Rajan y Rongala, 2008).

La expansion de la integracion regional en ASEAN no ha sido sélo hacia los vecinos, sino
también interna. Entre 1995 y 1997 ASEAN vivié un proceso de ampliacién, incorporando
como miembros oficiales a los paises de menor desarrollo de la peninsula indochina:
Camboya, Laos, Myanmar y Vietnam (CLMV). Estos paises presentaban al momento de su
incorporacion enormes diferencias en cuanto a la estructura econémica y social respecto
a los miembros originarios del bloque. La incorporacién de Myanmar, con un régimen
autoritario que ha incurrido en numerosos atentados contra los derechos humanos de su
poblacién, ha puesto en apuros a la politica regional de ASEAN amenazando la imagen que
la regién quiere proyectar hacia la comunidad internacional. Lejos de debilitar la integracién
regional, la incorporacién de los CLMV vy la crisis financiera asidtica ha llevado a ASEAN
a disenar un régimen de integracion mas profundo y ambicioso. En el 2007, los lideres de
ASEAN lanzaron el proyecto de la Comunidad Econémica de ASEAN (AEC) con los fines de
construir un mercado y una estructura de produccién Unica, integrar completamente la region
a la economia global, y superar las desigualdades regionales en la regién, todo esto con una
apretada agenda a ser cumplida el 2015. Como parte del objetivo de superar las desigualdades
regionales, AEC ha reforzado el fondo para el desarrollo regional y la implementacién de los
[lamados proyectos NDG (Narrowing Development Gaps) (ASEAN, 2010). Finalmente, el
ano 2007 se aprobd la Carta Fundamental de ASEAN que representa un fundamental cambio
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institucional para un régimen que se ha caracterizado por la informalidad y flexibilidad de
sus procedimientos y reglas. La Carta de ASEAN norma el proceso de generacion de AEC,
cubriendo aspectos econémicos, politicos, de seguridad, sociales y de derechos humanos
(Shimizu, 2011; Nesadurai, 2009).

Los cambios institucionales vividos en esta Gltima década en los regimenes regionales
de Sudamérica y el sudeste asiatico han sido igualmente gatillados por las crisis econémicas
del capitalismo transnacional, las vulnerabilidades del regionalismo abierto para prevenir
y manejar los efectos de las crisis, y la desafeccion con el sistema internacional financiero.
Hay, de hecho, una asombrosa sincronia entre la evolucién de las instituciones en ambas
regiones del sur global; asimismo, las dreas de desarrollo institucional han sido relativamente
similares: integracion fisica, integracion energética, mecanismos de redistribucién regional,
politica de superacién de asimetrias y desigualdades entre economias, cooperacion financiera,
proteccion medioambiental y regulacién de mercados productivos (Kiinhardt, 2007). ;Cémo
interpretar estas transformaciones en tiempos de crisis? ;Se puede hablar, por ejemplo, del
paso de un regionalismo neoliberal a uno posneoliberal? De ser as, ;cuales son los contenidos
de estos nuevos regimenes de integracién regional?

IV. PERSPECTIVAS ACERCA DEL CAMBIO

En esta seccion final quiero enunciar tres perspectivas tedricas acerca del periodo actual
de integracion regional. Estas perspectivas comprenden a la vez diagnésticos acerca de la
profundidad y relevancia de los cambios institucionales actuales, hipétesis de los posibles
escenarios futuros y juicios normativos acerca de lo que debiera esperarse de la integracién
regional en el sur global, pero también en otras regiones y bajo otros regimenes. La refutacién
de estas hipétesis depende de la investigacion empirica y comparativa de los préximos afios
y de las trayectorias de desarrollo de muchas de las politicas e instituciones que han sido
creadas en esta década. Por lo mismo, no intento pronunciar un juicio definitivo acerca de
estas perspectivas en este ensayo.

4.1. Perspectiva 1: Posneoliberalismo y arraigamiento regional de los mercados

Esta perspectiva estd basada en una lectura de los procesos de integracién regional desde
la obra de Karl Polanyi. La obra histérica y tedrica de Polanyi estuvo dedicada al estudio
de la relacién entre economia y vida social, y cémo dicha relacién ha variado a lo largo de
la historia asi como de una sociedad a otra, por ejemplo en el lugar que han ocupado el
mercado y el dinero en la organizacién de la vida social. En la Gran Transformacion Polanyi
(2001 [1944]) aborda este problema general para el caso de las economias de mercado
modernas mostrando cémo en Inglaterra se inicia a partir de finales del siglo XVII un proceso
—politicamente conducido— de desarraigo de la actividad econémica de la vida social, y
la progresiva construcciéon de mercados autorregulados no solo para todos los tipos de
mercancias, sino también para lo que Polanyi denominaria mercancias ficticias: dinero, tierra
y trabajo. Estos procesos de mercantilizacion —que a través del largo siglo XIX se extenderian
por el resto de las economias occidentales— generé de modo reactivo respuestas sociales,
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politicas e institucionales con el fin explicito o implicito de des-mercantilizar las esferas de
la vida social y proteger tanto a las personas como a la organizacién social.

La tesis histérica de Polanyi ha sido retomada por economistas politicos como el ya
mencionado John Ruggie —en el andlisis de los regimenes de dinero y comercio de la posguerra—,
Gosta Esping-Andersen —en sus estudios sobre los regimenes de bienestar— y Wolfgang
Streeck —en su analisis de los modelos de capitalismo europeos-, entre otros, y elaborada
como una teoria del desarrollo capitalista. En efecto, el capitalismo no se ha desarrollado en
una trayectoria lineal -como el marxismo vulgar o la teoria de la modernizacién predecian—
sino por vaivenes o movimientos dobles, como el mismo Polanyi sostenfa. Movimientos de
mercantilizacion y desarraigo han sido seguidos por movimientos de des-mercantilizacién
y re-arraigamiento, en una dialéctica sin término resolutivo entre acumulacion capitalista y
proteccion de la reproduccion social.

Ha sido el economista politico y estudioso de la globalizacién, Bjorn Hettne, el primero
en utilizar la teorfa del desarrollo capitalista de Polanyi en el andlisis de los procesos de
integracion regional. En efecto, el desarrollo de los regimenes de integracion regional,
como ha sido descrita en la primera seccién de este ensayo, puede perfectamente leerse
como un doble movimiento. Los regimenes que he denominado politicamente conducidos
intentaron anclar la industrializacién y la liberalizacién comercial a objetivos politicos de
estabilidad, seguridad y cohesidn social. A su vez, los regimenes de integracion neoliberales
de los ochentas y noventas desanclaron los mercados productivos y de capitales de todo
tipo de conduccién/intervencién sociopolitica. Las crisis financieras de finales de 1990 y de
los 2000 serian, desde esta interpretacion, consecuencia de dicho proceso de desarraigo y
mercantilizacion a escala global.

Seglin Hettne (2003), el regionalismo de los 2000 posee caracteristicas de un rearraigamiento
y del retorno de los imperativos politicos por sobre los econémicos. De acuerdo a José Antonio
Sanahuja, los regimenes que han emergido en Sudamérica en los 2000, fundamentalmente
ALBA-TCP (Alianza Bolivariana para los Pueblos de nuestra América-Tratado Comercial de
los Pueblos) y UNASUR, corresponderian a regimenes posneoliberales. Ellos expresarian
“un retorno de la politica a las relaciones exteriores y la politica de desarrollo, con una
menor atencion a la agenda econémica y comercial que ha dominado ambas politicas en
los dltimos afos” (Sanahuja, 2011: 120; Motta Veiga y Rios, 2007).

Siguiendo a Sanahuja, el contenido de los regimenes de integracién contemporaneo estaria
definido por un retorno del Estado a la politica a través de un mayor papel de los actores
estatales, frente al protagonismo de los actores privados; un énfasis mayor en la agenda
“positiva” de la integracién, centrada en la creacion de instituciones y politicas comunes y
en una cooperacién mas intensa en ambitos no comerciales, lo que, como se indicard, ha
dado lugar a la ampliacién de los mecanismos de cooperacién sur-sur, o la aparicién de una
agenda renovada de paz y seguridad; mayor preocupacion por las dimensiones sociales y las
asimetrias en cuanto a niveles de desarrollo, y la vinculacién entre la integracién regional y
la reduccién de la pobreza y la desigualdad; mayor preocupacion por los “cuellos de botella”
y las carencias de la infraestructura regional, con el objeto de mejorar la articulacién de
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los mercados regionales y, al mismo tiempo, facilitar el acceso a mercados externos; mds
énfasis en la seguridad energética y la bisqueda de complementariedades en este campo; y
finalmente la busqueda de férmulas para promover una mayor participacién de actores no
estatales y la legitimacion social de los procesos de integracion (Sanahuja, 2011: 121-122).

Esta perspectiva es coincidente con autores como Luiz Carlos Bresser-Pereira, Marcus
Kurtz y Sarah Brooks quienes han sostenido la emergencia en regiones de ingreso medio de
un “nuevo desarrollismo” (Bresser-Pereira, 2011) o un “neoliberalismo arraigado” (Kurtz y
Brooks, 2008), regimenes estado-céntricos, pero no proteccionistas, a través de los cuales
las economias emergentes rechazarian las propuestas y reformas de las economias centrales
representadas por las instituciones financieras internacionales (véase también Evans, 2009).

4.2. Perspectiva 2: Capitalismo regulado y mercados regionales inclusivos

Diversas tradiciones convergen en esta segunda perspectiva. La principal de ellas tiene
su origen en los trabajos de David Levi-Faur, Jacint Jordana, John Braithwaite y Peter Draos.
De acuerdo a estos autores, las transformaciones del capitalismo post-1980 se pueden
entender mejor como la progresiva emergencia de un capitalismo regulado caracterizado
por el masivo surgimiento de mercados, regulacién publica, regulacién privada, hibridos
de regulacién publico/privado, etc. La emergencia de esta regulocracia estaria acompafada
por el uso difuso de coordinacién social por medio de redes definidas formalmente como
conjuntos relativamente estables de relaciones de naturaleza no jerdrquicas e interdependiente
que vinculan una variedad de actores y organizaciones (Jordana y Levi Faur, 2006), y por
la emergencia de variadas formas de gobernanza y metagobernanza (Jessop, 2011; Willke,
2007)’.

John Braithwaite ha sido enfatico en sostener que la interpretacién neoliberal del
capitalismo, segtin la cual el rol del Estado estaria desapareciendo, y habria un proceso de
desregulacion y privatizacion, es equivocada. No obstante, tampoco seria el caso de un
proceso de desmercantilizacion como se esperaria desde la perspectiva polanyiana. Lo que
existen son mds y mas poderosos mercados con mayor regulacion de sus externalidades
ejercida por un ndimero creciente y variado de actores publicos y privados, nacionales y
transnacionales (Braithwaite, 2008).

Desde esta perspectiva, los regimenes de integracion regional no serian sino parte de
este proceso de emergencia de estructuras regulativas. De acuerdo a Laszlo Bruszt y Gerald
McDermott, los regimenes de integracién regionales tienen como propésito la extension de
los mercados y la incorporacién de las sociedades nacionales a un ambiente de mercados
competitivos; para ello utilizan variados instrumentos con los cuales constituyen y condicionan

Desde esta perspectiva se entiende por gobernanza las estructuras y practicas involucradas en la coordinacion
de relaciones sociales complejas, reciprocas e interdependientes, y por metagobernanza la coordinacién de
tales estructuras y prdcticas (Jessop, 2011). La hipdtesis de autores sistémicos como Jessop o Willke es que
el Estado se diferenciaria progresivamente como un sistema especializado en la metagobernanza de redes y
estructuras de autoridad.
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las capacidades de regulacion de actores domésticos, sean publicos como privados (Bruszt
y McDermott, 2011: 6; véase también Bruszt y Greskovits, 2012, en Revista de Sociologia,
26). Instituciones como el Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM)
o el Fondo de Desarrollo Regional de ASEAN serian precisamente instituciones orientadas a
desarrollar capacidades domésticas en aquellas economias con menores recursos: Paraguay
y Uruguay en el caso del MERCOSUR y los paises CLMV en el caso de ASEAN a través de
mecanismos de asistencia técnica, transferencia de tecnologia, redistribucion de recursos
financieros y mejoramiento tecnolégico y de las capacidades de gestion. Por otra parte, la
Iniciativa Chiang Mai, descrita mas arriba, serfa una institucion orientada a la metagobernanza
de los mercados financieros de la region a través del uso de redes de actores mdltiples.

Estas instituciones no desmercantilizan los espacios regionales; muy por el contrario
ellas extienden los mercados asistiendo, monitoreando y capacitando nuevos actores para
su incorporacion. Usando los términos de Bruszt y McDermott, los regimenes de integracion
actGan “como programas de inclusién de actores a los mercados” (Bruszt y Holzhacker,
2009). Desde esta perspectiva, la pregunta de investigacion es acerca de la divergencia en
los instrumentos utilizados por los distintos regimenes y los distintos grados de influencia
sobre las capacidades de los actores domésticos.

Esta perspectiva sustentaria el modelo politico que Fernando Henrique Cardoso ha
denominado “social democracia global”, un modelo que toma en cuenta el poder de los
mercados pero los regula, a la vez que incorpora a las masas pobres mediante politicas
sociales (Cardoso, 2009). Asimismo hay importantes vinculos con las visiones de instituciones
internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (2011) y el Banco Asiatico de
Desarrollo (2010).

4.3. Perspectiva 3: Neoliberalismo y desregulacion de los mercados

Esta perspectiva proviene de los defensores de la tesis de la convergencia esgrimida en
la década del noventa (Ohmae, 1994; Gray, 1998), quienes sostenian que los procesos de
transnacionalizacién de los mercados conducirian a una progresiva convergencia de los
diversos modelos de capitalismo a un Gnico modelo liberal de mercado.

La légica de la convergencia supone que la transnacionalizacién de los mercados conlleva
una “carrera al piso” (race to the bottom) en la regulacién de salarios, estandares sociales
e impuestos a privados. Esto generaria un mecanismo en espiral conducente a nuevas
rondas de reformas reduciendo las cargas al capital y asegurando la competitividad de las
economias nacionales, reforzado por los mecanismos de cumplimiento de las instituciones
financieras internacionales en materias de estabilidad de precios y responsabilidad fiscal
(Bohle y Greskovits, 2009).

Llevando este argumento desde el terreno de los capitalismos nacionales a la economia
politica del regionalismo, Andrew Gamble y Anthony Payne (2003) han argumentado
que las instituciones regionales no poseen las capacidades necesarias para regular los
procesos de transnacionalizacién y que, por el contrario, actuarian como adaptaciones
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reactivas ante las externalidades de dichos procesos. John Ravenhill ha argumentado
que ASEAN carece de las capacidades institucionales para llevar a cabo el ambicioso
proyecto de generar una Comunidad Econémica para el 2015. La recuperacién de los
indices de comercio intrarregional y de flujos de IED poscrisis asiatica dicen relacion
con las operaciones de las empresas transnacionales, mds que con los instrumentos de
ASEAN (Ravenhill, 2009). Sean Burges, por su parte, ha argumentado que las iniciativas de
profundizacién de la integracion en Sudamérica, como IIRSA, se explican por presion de
las empresas transnacionales que requieren disminuir los costos de transaccién asociados a
las dificultades de transporte y comunicacion, y a la demanda energética de las economias
lideres de la region, fundamentalmente Brasil y su empresa ancla Petrobras. Segtin Burges,
si bien se suponia que IIRSA dirigiria significativas cantidades de inversién al mejoramiento
del sistema de transporte de la region andina, el principal problema continuaria siendo la
orientacion a materias primas de las empresas transnacionales operando en el continente
y la concentracién brasilefia en el uso de dichas redes transnacionales para la explotacién
de mercados, sin necesariamente absorber importaciones de sus vecinos. IIRSA ha puesto
el énfasis en la creacién de rutas de comercio a mercados extrarregionales, sin establecer
las sinergias necesarias para la integracion de las estructuras productivas que profundizarian
la integracion econémica y politica (Burges, 2005).

V. CONCLUSIONES

En la introduccion al tercer volumen de la Historia Econémica de Latinoamérica, Enrique
Cardenas, José Ocampo y Rosemary Thorp sostienen que en los afios noventa las palabras
proteccionismo, substitucién de importaciones e intervencionismo se convirtieron en leyenda
negra. Quiza los futuros historiadores escribiran que en el 2020 las palabras desregulacion,
liberalizacién y regionalismo abierto se convirtieron también en leyenda negra. No seria de
extrafar, de acuerdo a la metéfora del doble movimiento de Polanyi.

Lo cierto es que vivimos un tiempo en el que las crisis asociadas al capitalismo se han
hecho mds recurrentes en lapsos progresivamente mas breves de tiempo. Las economias
otrora llamadas centrales se estan viendo profundamente golpeadas por dichas crisis, cada
una de las cuales comprende uno o varios mercados y circuitos transnacionales. Por su
parte, las economias emergentes comienzan a copar no solo los mercados de manufacturas y
bienes tecnoldgicos, sino también los foros desde los cuales se decide y organiza la politica
internacional.

En este ensayo nos hemos ocupado, desde la economia politica y con una perspectiva
comparativa, de uno de estos procesos: la integracion en regiones en desarrollo y la formacién
de regimenes de integracion. Practicamente todas las economias emergentes pertenecen
a uno de estos regimenes. De los [lamados paises BRICS, por ejemplo, Brasil pertenece al
MERCOSUR y a UNASUR manteniendo un papel econdmico y politico protagdnico en ambos;
China pertenece a ASEAN+3 y Sudafrica a la Comunidad de Desarrollo Sudafricana (SADC).
En cada uno de estos regimenes se han producido interesantes innovaciones institucionales
que, sin embargo, estan en proceso de implementacion. El futuro de la arquitectura de la



REGIMENES DE INTEGRACION REGIONAL: LA CONSTRUCCION INSTITUCIONAL... 75

economia global dependera en buena medida del contenido de los principios y normas
que rigen dichas instituciones, asi como de la efectividad y desempefio de sus reglas y
procedimientos. Los futuros estudios comparativos tendran que decidir cudl de las hipétesis
que en este ensayo hemos bosquejado se ajusta mejor a la realidad de estos regimenes.
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