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Capitulo |

GLOBALIZACION, TRATADOS COMERCIALES Y AUTODESAROLLO INDIGENA
EN AMERICA LATINA

Eduardo Bascufién y John W. Durston

Introduccion

A lo largo de la década de los 90, se han firmado en América Latina varios acuerdos
comerciales entre paises de la regién y con otras agrupaciones de paises de otras regio-
nes. Estos tratados de libre comercio son, en primer lugar, uniones aduaneras que reducen
los impuestos cobrados sobre los bienes y servicios importados entre los pafses firmantes.
Como tal, constituyen una faceta mas del proceso generalizado de apertura, integracién
econémica y crecimiento basado en la competitividad en un mercado mundial. Este, a su
vez, es uno de varios procesos que conforman la globalizacién de todas las relaciones
—tanto econémicas como socioculturales y de comunicaciéon— entre los grupos humanos
del mundo, en que la tecnologfa estd contribuyendo a desdibujar las fronteras entre
naciones.

La globalizacién en sus diversas manifestaciones estd produciendo profundos
cambios en las sociedades contemporaneas, redefiniéndolas en todos los 4mbitos. Los
pueblos indigenas estdn entre los afectados, y estdn preocupados por los desafios e
incertidumbres que les plantea la globalizacién en general y los pactos de integracién en
particular. Aqui se pretende analizar las implicancias de la globalizacién en sus diferentes
manifestaciones, con miras a esbozar las lineas basicas de estrategias posibles de los
pueblos indigenas para reaccionar apropiada y oportunamente a los desafios —tanto
amenazas como oportunidades— que estos cambios presentan.

La integracion al mercado externo contribuye a la volatilidad en las relaciones
econdmicas y aumenta la vulnerabilidad a fluctuaciones internacionales. Pero los tratados
y pactos recientes son novedosos en el proceso més amplio de integracién econémica
internacional en la re-reglamentacién que implican. Crean nuevas normas para evitar y
resolver conflictos y para agilizar el crecimiento del comercio internacional. También suelen
incorporar una serie de normas relativas a cuestiones laborales, ambientales y sociales.

En este trabajo se analizaran l.} las relaciones entre los conceptos y fenémenos de
integracién econdémica, globalizacién extraeconémicay autodesarrolio indigena; 11.) algunas
de las implicancias que tienen los acuerdos comerciales multilaterales para el autodesarro-
llo indigena; y lll.)las principales opciones de formulacién de esitrategias indigenas frente
a estas tendencias.



I. INTEGRACION ECONOMICA, ACUERDOS COMERCIALES Y GLOBALIZACION

A. EL MERCADO MUNDIAL COMO NUEVO ESCENARIO DEL DESARROLLO
REGIONAL Y NACIONAL

El cambio més radical que se estd produciendo en el emergente modelo de desarrollo de
América Latina post-crisis y post-ajuste, respecto al patr6n de las décadas pasadas, es el
cambio de economias cerradas y protegidas a economias abiertas. La nueva propuesta de
desarrollo para el continente se basa en una integracién activa al mercado mundial a través
de la potenciacion de los factores endégenos del desarrollo (CEPAL, 1990). Esto implica
asumir la idea de la competitividad a nivel mundial, asi como definir un nuevo rol del
Estado-Nacion en este escenario. Este cambio de enfoque est4 siendo asumido por
practicamente todos los paises de la regién, con diversos grados de avance en el proceso,
pero teniendo en cuenta que "la vinculacién econémica externa adquiere hoy un significa-
do radicalmente distinto del pretérito, en el contexto de la globalizacién de la economia”
(Rosenthal, 1994a:9).

Lo que la CEPAL ha llamado "regionalismo abierto" est4 referido a un proceso de
creciente interdependencia econémica a nivel regional, impuisado tanto por acuerdos
preferenciales de integracion como por otras politicas en un contexto de apertura, con el
objeto de aumentar la competitividad de los pafses de la regién y de constituir un cimiento
para una economia internacional més abierta y transparente (CEPAL, 1994b).

Este nuevo impulso que se ha dado al proceso de integracién econémica en
América Latina tiene caracteristicas distintas a los procesos que se gestaron en los afios
setenta y ochenta. Se basa, principalmente, en agrupaciones subregionales y tratados
bilaterales de complementacién e integracién econémica. Ademéas se agregan elementos
vinculadores en materia de interconexién infraestructural, facilitacién y promocién de las
inversiones mutuas y del intercambio de servicios.

Los acuerdos comerciales multilaterales no son contradictorios sino complementa-
rios a los procesos de apertura generalizada. Es mucho menos notorio su aspecto de
"bloques”, unidos internamente y presentando un frente comin cerrado al exterior, de lo
que era en los intentos similares de décadas anteriores, ya que siguen proliferando simulta-
neamente todos los tipos de aperturismo, incluidos los unilaterales, los bilaterales y los
acuerdos entre asociaciones de paises, e.g. entre la UE y el MERCOSUR.

Pero a diferencia de las manifestaciones bilaterales o unilaterales de apertura
aduanera, los acuerdos multilaterales suelen trascender —cada vez mas— los Iimites de
lo estrictamente econémico. Esta tendencia creciente tiene amplias implicancias para los
pueblos indigenas, ya que abre posibilidades estratégicas importantes.

En la creciente consolidacién de acuerdos multilaterales emergen algunas tenden-
cias particularmente relevantes para la elaboracién de estrategias por parte de los pueblos
indfgenas: el hecho de que los acuerdos son ahora el resultado de negociaciones entre
varios paises; el hecho de que éstas abarcan también temas no-comerciales como la
legislacién sindical y la proteccién del medio ambiente; y sobre todo el hecho de que
abarcan un escrutinio por parte de cada sociedad nacional de la situacion interna de su
potencial socio. Estos tratados usualmente involucran, ademds, referencias cruzadas entre
diversos acuerdos bilaterales, regionales y mundiales. Aunque esto no frena la liberaliza-
cién del comercio, si la enmarca en reglas y normas de justicia comercial y extra-comer-
cial, contenidas en tratados y declaraciones intergubernamentales sobre diversos temas.
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Estos aspectos emergentes de la integracién son también de relevancia para una eventual
estrategia indigena frente a la globalizacién y la modernizacién productiva.

B. ASPECTOS EXTRAECONOMICOS DE LA GLOBALIZACION

Los aspectos econdmicos del proceso de globalizacién se pueden resumir en dos hechos
muy claros: 1) Mundializacion de la economia que produce la universalizacién de criterios
y racionalizacién de mercados, la idea del crecimiento como un nuevo sentido de la
historia social, politica, empresarial, debilitamiento del Estado de bienestar social y
procesos de integracion econémica continentales y extracontinentales; y 2) Revolucién
tecnolégica, en donde el conocimiento y la informacion ocupan un lugar central. Pero ya
no el conocimiento como un valor en si, sino en las posibilidades de su aplicacién en los
distintos &mbitos. Este nuevo rol del conocimiento y la técnica modifica el de la educacién
tradicional.

Un elemento importante a tener en cuenta respecto de esta revolucion tecnolégica
es que las innovaciones basadas en la microelectrénica y los nuevos materiales ponen en
tela de juicio las ventajas comparativas tradicionales de los paises en desarrollo, basadas
en una mano de obra méas barata y en sus materias primas (CEPAL/UNESCO, 1992). De
aquf la importancia que toma el tema de la educacion y el progreso técnico.

Para algunos autores los procesos de apertura, privatizacién y desregulacién
econdémica que caracterizan al mundo de hoy no son resultados de una opcién de politica,
producto del triunfo del liberalismo (en un sentido ideolégico), sino méas bien producto de
la presion que ejerce la revolucién tecnoldgica sobre los procesos productivos y en las
sociedades en general.

En este escenario la democracia y la economfa de mercado se encuentran —quizés
paradojalmente— entrelazadas, constituyendo los paradigmas politicos y econémicos
dominantes sobre los cuales se estd generando un nuevo orden internacional. Sin embar-
go, es importante tener claro que el ordenamiento que esta surgiendo dista mucho del
Nuevo Orden Econémico internacional reivindicado por la regién hace apenas quince afios,
pero innegablemente anuncia un nuevo orden, en contraste con el que rigié entre 1945
y 1980. Lo que se encuentra aun incipiente es la puesta en practica de una comunidad de
intereses y el respeto al derecho de cada pais de afirmar su propia identidad y elegir su
camino (Ferrer, 1992). Estos embriénicos aspectos normativos y de accién coordinada
y consensuada son precisamente la faceta mas novedosa que empieza a aparecer timida-
mente en los recientes acuerdos multilaterales.

Lo mas importante de estos nuevos procesos es una re-regulacién, es decir, la
configuracion de un nuevo tipo de sistema internacional basado en nuevas normas de uso
supra-nacional. Aunque las normas emergentes son mas amigables al mercado que las de
otras épocas, de hecho también representan consensos internacionales sobre regulaciones
referidas a las relaciones laborales, a las formas de organizar los procesos productivos, a
los impactos ambientales, etc. {Di Filippo, 1995).

A estas transformaciones se agrega la globalizacién social y cultural, donde Ia
industria cultural juega un importante papel en la generacién de significados, valores vy
sentidos para la vida de las personas. En el plano social y cultural, la revolucién tecnolégi-
ca ha contribuido a lo que se ha dado en llamar la "desterritorializacién" de la cultura y de
fas identidades. El tema de las identidades y la cultura se proyecta como uno de los temas
emergentes y uno de los ejes de la nueva concepcién del desarrollo. Algunos ya hablan
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de lo que se denomina las fronteras virtuales, en donde los conceptos de la distancia y del
espacio se rompen, se traspasan y se re-definen.

C. AUTODESARROLLO INDIGENA EN LOS NUEVOS ESCENARIOS

1. El concepto de autodesarrollo indigena

Los procesos de integracién econémica y re-reglamentacién, y la globalizacién en general,
exigen repensar el desarrollo indigena, para tomar mas en cuenta tanto las nuevas
amenazas como las nuevas oportunidades que aquéllos introducen. El concepto de
autodesarrollo indigena (o "etnodesarrollo”) se basa en el reconocimiento del derecho de
cada pueblo en un estado multiétnico a definir y gestionar, con un alto grado de autono-
mia, su propio proceso de desarrollo (CEPAL, 1995). Esto generalmente implica privilegiar
el fortalecimiento de la cultura propia como un objetivo de igual o0 mayor prioridad que el
de la superacién de la pobreza y del logro del bienestar material. Un vigoroso sistema
cultural propio permite, a su vez, la mantencién y transmisién intergeneracional de la
identidad como pueblo, 1a cual es vista como una necesidad bésica de las personas y un
derecho humano.

El fortalecimiento de la cultura y de la identidad indigenas tiene numerosas facetas,
todas imbricadas entre si. Involucra:

- las instituciones informales de reciprocidad econémica y de toma de
decisiones comunitarias;

- las normas de conducta y criterios de prestigio;

- las cosmovisiones y los sistemas religiosos;

- la memoria histérica/mitica colectiva; y

- el idioma propio.

Las dudas que existen sobre los efectos de la integracién econémica internacional
en los pueblos indigenas se centran en gran parte en el temor que en el mediano plazo
ésta serd destructiva de la cultura propia y la identidad como pueblo —cuyo fortalecimien-
to es justamente el propésito principal del desarrollo indigena. Estos temores son funda-
dos, ya que se puede afectar la cultura por el debilitamiento de la base econémica de un
pueblo, y también por la introduccién agresiva de elementos culturales nuevos, como los
patrones internacionales de prestigio basado en el consumo. Sin embargo, la posibilidad
de "conservar" una cultura inalterada por medio de la aislacién no es grande en el mundo
actual. Por ende, pensar la forma de fortalecer la cultura y la identidad indigenas, en un
contexto de rdpida globalizacion econémica y cultural, exige una bldsqueda de oportunida-
des de accidn en este nuevo contexto.

Es importante asumir desde el principio que estos procesos plantean tanto riesgos
como oportunidades de accién para los pueblos indigenas, vy el impacto neto dependera
no sélo de la actitud que asuman éstos o los movimientos que logren constituir, sino
también de los demas actores de la vida social nacional e internacional, como son los
gobiernos, la cooperacién internacional, los intelectuales y las organizaciones no guberna-
mentales ligadas a este y otros temas. Por esta multiplicidad de actores, es imposible
prever con exactitud cudles serén los efectos concretos que producirén los procesos de
integracién econémica en sistemas sociales y econémicas gque co-evolucionan en forma
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compleja. Claro estd que aquellos sectores mas desposeidos de las herramientas y del
conocimiento necesarios estardn mas expuestos a los riesgos y menos cercanos a las
oportunidades. Y son precisamente los pueblos indigenas uno de los sectores mas
vulnerables por encontrarse entre la poblacién con los peores indices de carencias en casi
todos los d&mbitos.

Sin embargo, la manera precisa en que son interdependientes las distintas facetas
de un sistema sociocultural no es bien comprendida todavfa, al punto de que es dificil
evaluar el grado de fragilidad de una cultura indigena especifica. Asi, por ejemplo, para
muchos antropélogos y linglistas un cambio como el empobrecimiento del idioma indige-
na, o el cambio de la actividad econémica tradicional, llevarfa a la destruccién de la cultura
correspondiente. Pero otros han sefialado los numerosos ejemplos de pueblos que ya han
cambiado la base de su economia o incluso perdido la mayor parte de su idioma y sin
embargo desarrollan procesos de fortalecimiento de sus culturas e identidades a través de
los otros elementos claves mencionados arriba, como las redes de reciprocidad, los ritos
que reproducen la memoria colectiva y los diversos simbolos que marcan las fronteras de
la identidad como pueblo. En este trabajo se hard sélo una incursién somera en este
campo, que exige urgentemente mayor investigacién y debate.

El desafio fundamental, entonces, estd en hacer una lectura propositiva de los
espacios que estan siendo creados por estas transformaciones de fin de siglo. También
implica re-formular las ideas actualmente vigentes sobre el autodesarrollo indfgena en el
contexto del cambio que est4 sufriendo el concepto de Estado. Sélo en el 4mbito de una
respuesta "proactiva" —activa y propositiva— sera posible pensar en el autodesarrolio de
los pueblos indigenas del continente hacia el siglo veintiuno.

2. Pueblos indigenas y modernidad

Renato Ortiz (1995) afirma que éste es un momento de transicién, en donde la consolida-
cioén de un sistema mundijal, incluida la mundializacién de la cultura, modifica la situacién
histérica del continente. ;Y de qué forma la modifica? Primero, en que la idea del Estado-
Nacion como entidad homogénea se quiebra. Esto hace que e/ nivel nacional pierda fuerza
y se vea cada vez mds tensionado por los niveles local y mundial. La globalizacién tiende
a minar la identificacion entre cultura y nacién, y por eso las fronteras nacionales ya no
logran contener los diversos movimientos identitarios existentes a su interior. La fuerza
que adquieren los discursos ecolégicos y étnicos son prueba de ello.

En tal sentido, la modernidad se ha desligado del devenir del Estado y hoy los dos
no corren paralelos como hasta hace un tiempo, cuando el agente modernizador por
excelencia era el Estado. Esto tiene importantes consecuencias, puesto que abre mayores
posibilidades para el desarrollo de las identidades de los pueblos indigenas, debilitadas ya
las presiones de homogeneizacién en torno a una sola identidad nacional, con una sola
cultura compartida, idénticamente por todos.

Calderén et al. (1994) hablan del tejido intercultural como fuerza de la modernidad.
Con esto se refieren a la posibilidad de una compenetracién intercultural o "asimilacién
activa” de la cultura de la modernidad desde el acervo histérico-cultural propio. Este
concepto expresa tanto la idea de permeabilidad entre culturas como la idea de coexisten-
cia de distintas temporalidades histéricas. Por tanto, la verdadera modernidad seria la
capacidad de integrar dindmicamente la diversidad cultural en un orden societal comparti-
do. El tejido intercultural es, al mismo tiempo, nuestra forma de ser modernos y de resistir
los excesos de la carga homogeneizadora de la modernizacién. Lo anterior implica repensar
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el contenido de la ciudadania, a partir de la coexistencia progresiva de identidades étnico
culturales distintas. Aqui quedan delineados los espacios y las opciones para el futuro,
dentro y fuera de las fronteras del viejo Estado-Nacion.

Ademés, la apertura —~o la disolucién para algunos— de las fronteras materiales
abre interesantes posibilidades a los muchos pueblos indigenas que ocupan territorios de
frontera. Abre la oportunidad histérica de rearticulacién e integracién de los propios
pueblos indigenas, fragmentados por la constitucién de los Estados nacionales a partir de
las guerras de independencia.

D. LA DIMENSION SOCIAL DE LA INTEGRACION

Hasta hace poco los procesos de integracién econémica estaban referidos casi exclusiva-
mente a la apertura de mercados, es decir, a la baja o supresién de barreras aduaneras.
Sin embargo, hoy los aspectos sociales son parte de la discusién y las negociaciones.
Segun Cornejo (1995), los diversos intentos de integracién social en América Latina
reflejarfan un movimiento social que busca convertirse en eje articulador de la identidad
y progreso social de la regién. Estos aspectos estan relacionados con la politica social:
migraciones, leyes laborales, salud, educacién, cultura, etc.

Esta tendencia es comun a diversos tipos de acuerdos econémicos multilaterales.
Por un lado, el NAFTA tiene los Acuerdos Complementarios referidos a normas laborales
y medioambientales, que ponen el énfasis en el cumplimiento cabal de las respectivas
legislaciones nacionales correspondientes. La Unién Europea, por su parte, tiene extensos
y numerosos instrumentos formales, como la Carta Social de Europa, con una larga lista
de sectores vulnerables que requieren de politicas especiales para generar mayor equidad
en el contexto de la integracién econémica europea (Frohmann y Romaguera, 1996). Con
el resurgimiento de las identidades étnicas, religiosas y regionales, la UE también ha
creado un Comité de Regiones para tratar estas necesidades especiales.

El tratado del MERCOSUR, por su parte, define a la integracién cultural como un
medio para acompanar el proceso de integracién econémica y dar respuesta a la demanda
de nuevos modelos de integracién, asi como crear relaciones de mutuo interés entre los
sectores de educacién y produccién. A nivel regional, en el marco de la ALADI y en
coordinacién con otros esquemas de integracién subregional se ha avanzado en decisiones
para crear un mercado comun de bienes culturales y educativos.

Sin embargo, segun Cornejo (1995), uno de los principales obstéculos al proyecto
de la integracién social en la regi6n es la ausencia de una definicién estratégica integrada
para los aspectos sociales en la integracion, que identifique dreas y actores que le den
contexto y contenido, y que la plantee como un proyecto de naturaleza politica.

Es importante mencionar que, a pesar de esto, la sociedad civil ha ido construyen-
do y consolidando distintas formas de integracién social, en distintos temas, las cuales
tienen un carécter profundo y duradero. Las migraciones entran en este ambito de las
corrientes de integracién no oficiales.

A nivel oficial, de Estado, la esencia misma de las relaciones entre pafses cambia
a partir de la formacién de pactos comerciales. Desde una perspectiva estratégica,
cuando el vecino pasa de la categoria de potencial rival a la de "socio", su desarrollo y
fortalecimiento pasa de ser preocupante a ser positivo para los intereses propios. Este
cambio de orientacién, en una era en que los nacionalismos siguen siendo un fenémeno
sicosocial y comunicacional importante, permea y altera —para mejor— las relaciones
interpersonales e intergrupales, entre los pueblos involucrados (CELARE, 1996).
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Respecto a las migraciones, Kratochwil (1995) afirma que éstas variardn y
creceran en la medida que se ascienda en la institucionalizacién de la integracion. Las
politicas migratorias estdn muy vinculadas al desarrollo social y a los derechos humanos,
ya que a través de ellas se dan sefiales y se ponen en marcha normas y acciones que
afectan los mercados de trabajo, el sistema educativo, los servicios sociales, la ciencia y
la tecnologia, la 'seguridad publica, etc., en los estados partes y en terceros paises.
Aunqgue un factor importante que ha motivado los desplazamientos en las Ultimas décadas
ha sido la violencia politica y la economfa de narcéticos en la regién, otros factores, como
desempleo y subempleo, escasa seguridad social, trabajo informal, polivalencia de
destrezas, alta proporcion de jévenes, comunidad de lengua y cultura también son
elementos que hacen que exista una masa disponible en la subregién, que se moviliza ante
cualquier senal de atraccion y/o rechazo.

El tema de las migraciones estd relacionado al tema de las leyes laborales. Segun
la teorfa econémica tradicional, el aumento del comercio de bienes puede, bajo ciertas
condiciones, inhibir los flujos migratorios. La ausencia de oportunidades de comercio
provocaria un aumento de las migraciones, asi como de las posibilidades de tensién social.
Pero también es posible que junto con la tendencia descrita se den otros fenémenos
estacionales, como las migraciones transfronterizas vinculadas a los periodos de cosecha
en paises vecinos, que adquieren creciente importancia en América Latina en su conjunto.
En este caso, la reglamentacién de las condiciones de trabajo se torna un punto muy
relevante y de diffcil negociacién, sobre todo en contextos de integracién en los que se
contempla un eventual acuerdo sobre la libre circulacién de trabajadores, como en el caso
del MERCOSUR (CEPAL, 1994a).

. IMPLICANCIAS DE LOS ACUERDOS INTERNACIONALES Y DE LA
GLOBALIZACION PARA EL DESARROLLO INDIGENA

A. IMPLICANCIAS ECONOMICAS

Los posibles impactos econémicos de la integracién econémica internacional son relevan-
tes no sdlo para el objetivo de mejorar el nivel de vida material, sino también para la
supervivencia como cultura y la mantencién de la identidad étnica. Més de un sistema
cultural indigena ha desaparecido por el debilitamiento de su base material: por sequfa
prolongada, por la usurpacién de tierras fértiles y la marginalizacién en laderas erosiona-
das, etc. Por lo contrario, el fortalecimiento de esta base material permite —aunque
ciertamente no garantiza— la realizacién del objetivo del autodesarrollo indigena de
fortalecer la cultura y la identidad propias.

Los impactos econdmicos esperables de la apertura e integracién econémicas son
esencialmente similares a los de las otras reformas de liberalizacién, y de los cambios més
amplios en el escenario del desarrollo globla, esbozados arriba. Estos impactos exigen ser
mas competitivos, objetivo a lograrse mediante mejorias en la eficiencia y por la incorpora-
cién de los adelantos de la tecnologia en los procesos productivos y de comercializacién.

En cada caso concreto de reduccién de barreras, el impacto en la poblacién
indfigena varia en funcién del sector de ocupacién y de los grados de proteccién en esos
sectores: donde més protegidos han estado, més impacto negativo habra en las empresas
afectadas. Donde mds barreras protectorashan habido en el otro pafs "socio”, mds
oportunidades a exportar y a crecer se abrirdn para las empresas correspondientes.
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En varios paises latinoamericanos, alrededor de la mitad —o mas— de los indige-
nas residen ya en dreas urbanas y se dedican a actividades productivas distintas a la
agricultura. Esto es un terreno problematico y casi ignorado por los investigadores. La
estructura ocupacional no-agricola es sesgada por sexo al interior de la poblacién indigena:
los hombres indigenas urbanos trabajan en la construccién y en diversos servicios y ramas
comerciales; las mujeres en las industrias textil y de confeccién, y especialmente en el
servicio doméstico. Grosso modo, se puede especular que los empleos asalariados y de
cuenta propia en rubros como el textil y el de confecciones de ropa seran con frecuencia
impactados negativamente por la integracién internacional, cuando han sido protegidos
por barreras aduaneras, que cominmente datan de la era de auge de politicas publicas de
sustitucién de importaciones. En cambio, en la medida en que un pais tenga éxito en la
nueva estrategia de "crecimiento hacia afuera”, el aumento general de la demanda podria
estimular el empleo, el ingreso y la rentabilidad tanto de grandes empresas como de
microempresas indigenas en rubros como la construccién y los servicios domésticos y
personales diversos.

Sin duda el sector agricola es uno de los més sensibles al tema del NAFTA y del
MERCOSUR. En el caso de México debieron celebrarse dos acuerdos bilaterales agricolas:
EE.UU.-México y Canada-México, que se anexaron al tratado general, los cuales conside-
ran las diferencias de los agricultores de esos paises y se estipulan medidas de excepcién
para los cultivos producidos por campesinos pobres, en gran parte indigenas. De aquif la
importancia de una buena negociacién en este tema. Pero a pesar de esta negociacién,
hay datos que sefialan el enorme dafio producido a los pequefios agricultores en México.

Adn en los paises en que la mayoria de la poblacién indigena vive en ciudades, la
reproduccion de la cultura y de la identidad pasa por los lazos sicolégicos y simbélicos que
se mantienen con las comunidades rurales de origen. Crecientemente, estos lazos son
también muy concretos, facilitados por el desarrollo de la telefonfa rural y los servicios de
transporte en las &reas rurales. En diversos paises se notan aumentos en la frecuencia de
las visitas que realizan los indigenas de residencia urbana a sus familiares rurales, e incluso
de la migracién de regreso, en el caso de mujeres que regresan a casarse 0 a criar sus
hijos {SUR Profesionales Consultores Ltda., 1996}, y de hombres indigenas que destinan
ahorros logrados en la construccion a la compra de terreno y a una vuelta a la actividad
agricola. .

En todo caso, es en las comunidades indigenas rurales donde se mantienen més
intactas los sistemas culturales e institucionales que son la base de la perpetuacion de la
identidad indigena, rural y urbana. La base material de estos sistemas es, evidentemente,
una variada combinacién del cultivo de granos bdsicos, la silvicultura, la pesca y la
ganaderfa especializada. Particularmente en el caso de los granos bésicos (maiz, papa y
trigo, principalmente}, la coincidencia en el tiempo de la apertura aduanera y la desmante-
lacion de los sistemas de apoyo y proteccién a los pequefios agricultores ya ha significado
un duro golpe a aquellos campesinos indigenas que producen principalmente para el
mercado. ‘ _

En toda América Latina se observan actualmente casos de una involucién de la
agricultura indigena: la produccién para el autoconsumo crece, y la venta al mercado baja
en respuesta a la pérdida de competitividad de los campesinos, carentes de las herramien-
tas y los accesos necesarios para aprovechar la tecnologia, el crédito y las practicas
empresariales modernos. Al mismo tiempo, algunos campesinos indigenas més afortuna-
dos en la posesién de recursos materiales y de conocimiento, si aprovecha las oportunida-
des que surgen con la dinamizacién de los mercados nacional e internacional o que se
presentan a través de agencias gubernamentales, intergubernamentales o no-gubernamen-
tales de desarrolio rural.
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Es probable que uno de los efectos més comunes de la celebracién de tratados de
libre comercio sea de intensificar este proceso de diferenciacién entre una minoria de
campesinos indigenas que desarrollan una alta capacidad competitiva, y la mayoria que
combinan autoconsumo con empleo extrapredial. Para la mayoria de las familias indigenas
de comunidades rurales, el predio familiar cumple crecientemente funciones de residencia
y de autoalimentacién basadas en el pluricultivo. En el hogar nuclear y la red de parentes-
co extendida se desarrollan estrategias de subsistencia diversificadas, que incorporan cada
vez méas el empleo extrapredial y asalariado. La misma funcién de residencia del predio
también se diversifica: permanente para abuelos y nifios; ciclico para adultos activos. Los
ahorros de los migrantes son invertidos cada vez menos en actividades productivas, y
crecientemente en mejorar la calidad de vida, en la construccién del hogar y en los
artefactos de uso doméstico.

Enresumen, la estrategia diversificada de hogar extendida constituye una de varias
formas posibles de mantener viva la familia y la comunidad rurales, frente a los impactos
negativos de la liberacion del comercio internacional y la liberalizacién de la politica estatal
interna. Mal que mal, es una alternativa al éxodo a las ciudades y la desintegracién
comunitaria que también se dan. La estrategia de la migracién temporal o ciclica encierra
el costo del sacrificio necesario de varias actividades culturales y de sociabilidad asociadas
alos cultivos tradicionales ahora drasticamente reducidos (SUR Profesionales Consultores
Ltda., 1996).

B. IMPLICANCIAS DE LA GLOBALIZACION Y LA INTEGRACION ECONOMICA
PARA LA IDENTIDAD INDIGENA

La identidad se refiere a los términos por medio de los cuales un individuo se describe a
si mismo; se relaciona a la autoimagen y la imagen que los demé&s tienen de uno. La
identidad nos confronta con el tema de lo propio y lo ajeno, con lo interior y lo exterior,
con el tema del "otro". Para la constitucién del yo, para el establecimiento de relaciones
objetales, para la constitucién del "sf mismo"” o para la imagen especular, e/ otro es
central. En tanto, la identidad étnica, es decir, la identidad que comparte un grupo o
poblacién histéricamente constituido, implica un sentido personal de lealtad hacia el grupo
que constituye una cultura. Esta forma de identidad social se basa en un sentimiento de
pertenencia y reconocimiento, en donde la diferencia con otros grupos (o culturas) se
torna importante.

Una interrogante que siempre ha estado en el debate es si los procesos de
globalizacién implican o no una homogeneizacién social y cultural y, por tanto, la elimina-
cién de las identidades y las diferencias. Al respecto, hay bastantes evidencias que
sefialan que los intentos de homogeneizacién en torno a la idea de la nacién unitaria de
décadas anteriores ha fracasado rotundamente. Y una de las mejores evidencias es el
resurgimiento del tema étnico no sélo en el continente, sino en todo el mundo. Al respecto
F. Ballén se pregunta:

..... épor qué se produce tan marcada discordancia entre los mecanismos de
homogeneizacion y el efecto realmente acontecido?, ;se trata efectivamente de
una contradiccion fundamental entre la extensién del mercado vy la pervivencia de
los grupos étnicos?" (Revista Andina, 1991:346).
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Una constatacidn se impone, al parecer, y es que "la tendencia a la universaliza-
cion de los procesos econdmicos y politicos, también se ha caracterizado porque en él los
movimientos sociales més importantes muestran un sello comln: la basqueda de la
distincién y la diferenciacion” (Portal, 1991:3). A medida que crece la integracién econd-
mica al mercado, mds necesidad tienen los grupos de acentuar sus diferencias sociales,
tanto reales como simbdlicas. Por tanto, definir el concepto de identidad en el contexto
mundial actual "implica un esfuerzo por comprender las practicas simbélicas de la identi-
dad mas que como rasgos descriptivos inméviles, como elementos relativos a una red de
relaciones sociales en movimiento” (ibid:4).

Huntington, en tanto, sefala que "/a creciente interaccién entre individuos de
distintas civilizaciones profundiza la conciencia cultural y la percepcidn de las diferencias
entre culturas [y por otro lado] los procesos de modernizacién econédmica de tipo occiden-
tal disocian a las personas de su identidad cultural y exacerban el papel de las religiones
como referentes de identidad” (citado por Hopenhayn, 1994:3). Una caracteristica
fundamental de este fin de siglo es la constatacién del desplazamiento del eje de los
conflictos de la ideologia a la cultura, tal como lo sefialara Huntington (ibid).

Si la identidad social estd referida al sentimiento de pertenencia y reconocimiento
con un determinado grupo social, la etnicidad se refiere al grado en que un individuo se
identifica con un grupo étnico o en que el grupo lo identifica a éste. ' Al contrario de lo
gue piensan muchos (que la etnicidad es producto del aislamiento y una reliquia anacréni-
ca en un mundo cada vez mas comunicado) Falomir Parker (1991) afirma que "fa impor-
tancia contemporénea de lo étnico también es una de las manifestaciones de la universali-
zacion" (p.9). Los procesos de integracién econémica y de globalizacién han provocado
una respuesta de revitalizacién cultural plasmada en el movimiento de revalorizacién étnica
que estéd alcanzando a la gran mayoria de los pueblos indigenas de América Latina. Por lo
tanto, estos procesos no debieran leerse simplemente como una amenaza en si para las
identidades étnicas. Globalizacién y diferenciacién se desarrollan paralelamente en un
doble juego de poder y re-elaboracién constante, en un movimiento dialéctico. 2

Pero hoy la etnicidad se re-define. En tal sentido Czarny (1994) plantea que las
"fronteras culturales™ son espacios de movimiento, sitios complejos de produccién cuitural
creativa, en donde se redefinen constantemente los limites entre uno y otro grupo en
contacto. Barth (1976) distinguia los limites que definen al grupo, por un lado, del
contenido cultural que estos limites encierran, planteando la importancia de enfocar el
primer aspecto. De esta forma él afirma:

".... las fronteras étnicas son conservadas en cada caso por un conjunto de rasgos
culturales..[.....] Sin embargo, gran parte del contenido cultural que en un momen-
to dado es asociado con una comunidad humana no estd restringido por estos
limites; puede variar, puede ser aprendido y modificarse sin guardar ninguna
relacién critica con la conservacién de los limites del grupo étnico"” (Barth, p.48).

Si asumimos esta nocion flexible, mévil y cambiante de la identidad se torna més
facil y més promisorio abordar el tema de la identidad en la perspectiva de la globalizacién.
Los pueblos indigenas han mostrado a lo largo de su historia una increfble capacidad de
adaptacién y de asimilacién de-contenidos occidentales, no sin perder algo o mucho de
su cultura original en el proceso. El problema de fondo no es el cambio cultural en si,
inherente a todas las sociedades humanas, modernas o tradicionales, sino cuando estos
cambios son impuestos a un ritmo mas rapido al que es capaz de asimilar y recontextuali-
zar un sistema social. Y éste si es un peligro para sociedades cuya pautacién del tiempo
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y del cambio es muy distinta a la de la sociedad occidental. Segiin Aguado y Portal (1991)
"las identificaciones sociales se construyen a partir de la manera particular en que cada
grupo social logra espaciar y definir el ritmo de sus practicas colectivas, significandolas
y recreandolas [por eso] la reproduccién cultural de los grupos subalternos y su subordina-
cion a la clase hegemdnica son posibles en funcién del uso, la organizacién y el control
que se ejerce sobre el tiempo vy el espacio social" (p.37/38).

La relacion entre identidad y globalizacién es, entonces, una relacién de poder
entre un grupo étnico, la sociedad mayor, el mercado y el Estado, donde cada cual intenta
ubicar su interpretacién. Hay un doble movimiento entre la apropiacién étnica externa
como negocio y aquélla que hace el propio grupo para reforzar su propia identidad étnica.
"Esta dindmica se basa en la reapropiacién local de la autodefinicién de la identidad étnica,
identidad que subsiste en contraste con las diversas identidades indigenas promovidas por
los fordneos" (Stephen, 1990:1561).

Sin embargo, las respuestas que han dado los diversos grupos étnicos o pueblos
indigenas del continente a los procesos de modernizacién y globalizacién en nuestro
continente son muy disfimiles, en contenido como en formas. F. Ball6n es certero con la
siguiente afirmacién: "La variedad de opciones que surgen al calor del quehacer de /a
conciencia cultural de la realidad se hace praxis generando una gran diversidad y riqgueza
deorganizaciones y planteamientos " (Revista Andina, 1991:347). Efectivamente, no todos
han tenido la misma fuerza o han desarrollado con el mismo éxito estrategias para hacer
frente a estos procesos. Un elemento importante para comprender estas distintas respues-
tas de los pueblos indigenas hacia los procesos de integracién es su historia particular en
relacion a la sociedad nacional y en relacién a si mismo.® Este es un elemento que habria
que tener en cuenta para abordar el tema, puesto que marca y limita las posibles respues-
tas y estrategias que adopta un grupo frente a un hecho concreto en un momento
determinado. :

Stephen (1990} analiza cuatro casos en donde la autogestién y el éxito empresarial
estan vinculados con el reforzamiento interno de la identidad cultural local y étnica. El
autor descubre dos ejes comunes a los cuatro casos: 1) una similitud histérica de circuns-
tancias econémicas, referida a la conservacién de bases significativas de tierras, a la
produccién comercial para la venta desde el siglo XVII 6 XVIHll y a una historia de merca-
deo y distribucién controlada localmente a través de las redes locales y regionales; y 2)
"el mantenimiento y reproduccién de instituciones no capitalistas de intercambio, tales
como la de bienes reciprocos y de trabajo, altos niveles de participacién en los tradiciona-
les sistemas de gobierno comunitario, el mantenimiento de intensos ciclos ceremoniales
y la reinversién en obras pablicas y empresas comunitarias” (p.150). La principal conclu-
sién de Stephen es que "estas condiciones tnicas no pueden imponerse, sélo heredarse”,
es decir, estdn en la historia misma de cada pueblo (p.151).

Cada pueblo indigena tiene en su memoria, en su historia misma una relacién
definida con respecto a la sociedad mayor dominante, con respecto al Estado. Y en base
a esta historia se plasma, define y determina la actitud, la capacidad y las estrategias para
hacer frente a la sociedad mayor y a los desaflos del presente. Es esta misma historia la
que puede proveer los recursos necesarios, los cuales pueden ser reforzados, ignorados
o reprimidos, dependiendo de cada caso. * '

Hoy las tecnologias comunicacionales, junto al desarrollo de las industrias cultura-
les, permiten traspasar facilmente las fronteras materiales, y asi las identidades se ven
expuestas a un constante flujo y bombardeo de informacién, de visiones de mundo, de
costumbres y tradiciones. ®* El mestizaje cultural y la "desterritorializacién” son cada vez
més intensos e imposibles de contener. De aqul que el comentario de Ortiz (1995): "La
mundialidad se encuentra ‘dentro’ de nosotros" (p.23). Estos acontecimientos son los que
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nos obligan a replantearnos el tema de la identidad, sus limites y sus elementos maés
bésicos.

Pero por otro lado, las tecnologias que han llegado a América Latina en los afios
mas recientes encierran el potencial de superar la mera recepcién pasiva de mensajes
culturales, de dejar de ser simplemente objetos del "bombardeo" y de empezar a ejercer
la selectividad en la recepcién y el protagonismo en la generacién de mensajes. La
television satelital empezd este proceso, ampliando el abanico de alternativas de informa-
cién y entretencién. Esto permitié una mayor posibilidad de eleccién de los mensajes
culturales que se desea recibir, posibilidad condicionada por la existencia de una real
diversidad de ofertas en el medio (Durston, 1993).

Esta tendencia se acelera con el surgimiento del Internet —no controlado (todavia)
por ninguna empresa ni sector de interés— con su doble funcién de correo electrénico
internacional de bajo costo y de la propagacién al orbe de los méas diversos discursos en
la World Wide Web (WWW,). Las posibilidades técnicas, inéditas hasta ahora, de interacti-
vidad a través de esta "telarafia mundial” abren una puerta grande para que los pueblos
indigenas sean productores de mensajes culturales al mundo entero. El uso que hizo el
movimiento indigena Zapatista de Chiapas y sus simpatizantes a través del globo del
correo electrénico y de WWW tuvo un impacto importante en la evolucién misma del
Internet; las fronteras del Estado mexicano; mostré la necesidad del ligazén entre lo global
y la infinidad de actores sociales locales como el eslabdn bésico de las relaciones sociales
emergentes; y contribuy6, en gran medida, a la transicién desde una confrontacién
violenta local a un didlogo nacional e internacional.

Evidentemente, estas nuevas posibilidades exigen a los puebios indigenas desarro-
llar nuevas capacidades: frente a la diversificacién de los mensajes culturales accesibles,
la capacidad de seleccion critica; frente a la oportunidad para ser productor de sus propios
mensajes al mundo, la capacidad de expresarse en los lenguajes y en las técnicas de los
nuevos medios de comunicacion.

C. ASPECTOS FORMALES DE LOS ACUERDOS COMERCIALES RELEVANTES AL
AUTODESARROLLO INDIGENA

Mas alla de sus impactos a través de la reduccién de barreras aduaneras proteccionistas,
los tratados de integracién tienen aspectos especificos que tienen especial relevancia para
las diversas facetas del autodesarrollo indigena. Por un lado, los términos en que se
redactan estos convenios pueden variar en funcion del debate internacional mas amplio,
como la discusién adn inconclusa sobre los derechos de propiedad intelectual. En este
contexto, la cuestién de los derechos individuales y colectivos de los pueblos indigenas
sobre sus tradiciones, sus semillas de cultivo, sus conocimientos medicinales y su propio
germoplasma, siguen siendo de los temas abiertos en la discusién sobre los aspectos
legales de los derechos de propiedad intelectual que deben quedar explicitados en los
acuerdos comerciales especificos y en los convenios normativos a ser acordados a nivel
mundial.

Otros dos tipos de aspectos relevantes de los acuerdos comerciales son a) Las
reservas que pueden ser introducidas para mantener la proteccién aduanera para ciertos
productos; y b) los acuerdos colaterales a los tratados sobre temas extraeconémicos como
el medio ambiente.
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1. Reservas sobre los productos afectados

Las reservas estan referidas a disposiciones especiales que limitan la vigencia de un
tratado en ciertas areas econdémicas, las cuales quedan fuera de éste. México mantuvo
reservas en el NAFTA en todo el 4drea de los medios de comunicacién, como el hecho de
exigir el uso del idioma espafiol en radio y televisién {incluyendo el cable). En telecomuni-
caciones limitan las inversiones, en el sentido que éstas sean mayoritariamente mexicanas.
Hay ciertas excepciones a los servicios legales (abogados) (Anexo |-46), a la prestacién
de servicios médicos (Anexo |-43), a los servicios religiosos {Anexo I-53). Otras excepcio-
nes muy especificas como que la tripulacién de los ferrocarriles debe ser mexicana (Anexo
I-64), o que los trabajadores portuarios deben ser mexicanos (Anexo |-80) intenta proteger
a estos sectores y demuestran la capacidad que puede tener un sector social para influir
en el tratado (Biggs, 1995). De implicancia similar son las posibilidades de postergar la
reduccién de gravdmenes protectoras de productos "sensibles” como los granos bésicos.

2. Acuerdos colaterales sobre aspectos no-comerciales

El impacto de la reduccién de las barreras aduaneras sobre otros aspectos como el medio
ambiente, que combina preocupaciones del bien comdn de la poblacidn con aquellos
relacionados con los costos de producciéon generados por las normas legales, lleva a la
creacion de acuerdos colaterales y hasta de instituciones nuevas para implementarlios. Su
efectividad, por otro lado, es a menudo un tema de evaluacién no resuelto.

El NAFTA, por ejemplo, significéd para México una mayor presién para legislar en
torno a la temética del medio ambiente. En términos generales el NAFTA no propone una
reglamentacion ambiental comUn como tampoco somete a negociacién la normativa
ambiental interna de cada pais. Si, en cambio, permite establecer una politica comercial
en la cual se puede limitar el comercio internacional en funcién del cumplimiento de los
objetivos ambientales nacionales de cada parte. Por lo tanto el problema estaria, en parte,
en la capacidad gue tenga la legislacién nacional para reglamentar sobre el tema, cosa que
aun no esta definida en muchos paifses de la regién.

Entre las diversas criticas de los ambientalistas al texto anexo hay tres puntos en
comun: 1) en el NAFTA no se prevén medidas concretas para concretar los planteamientos
que se refieren al medio ambiente; 2) el articulo sobre las inversiones solamente aconseja
y no exige que ninguna parte debera relajar sus normas ambientales para atraer inversion;
3) respecto a las normas sanitarias y fitosanitarias éstas no eliminarian la posibilidad de
condenar leyes ambientales estrictas como barreras injustificadas al comercio internacional
(Janecki, 1995).

Un ejemplo diferente de acuerdo colateral extraecondmico es el de la institucionali-
dad creada por el Grupo Andino para ocuparse de los aspectos culturales y educativos de
la integracion: el Convenio Sectorial Andrés Bello, con Secretaria Ejecutiva Permanente (la
SECAB) en Bogotd. Su cometido actual {1995) es de desarrollar los recursos humanos de
la regién, como complemento de los acuerdos econémicos o comerciales. Se ocupa, entre
otros temas, de la interculturalidad, la convivencia cultural y la tolerancia (Le6n Oliveros,
1995).

El MERCOSUR, al igual que los ejemplos precedentes, crea una institucionalidad
extraeconémica formal a través de acuerdos complementarios o "Protocolos Adicionales"”.
En este caso, se dio un caracter participativo a la gestion de los acuerdos, mediante un
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Foro Consultivo Econémico-Social, que realiza recomendaciones a las entidades ejecutoras
del MERCOSUR.

ll. ELEMENTOS BASICOS PARA UNA ESTRATEGIA INDIGENA

Es evidente que los procesos de integracién econémica y globalizacién exigen respuestas
de los pueblos que quieren actuar para prevenir los posibles efectos negativos y para
aprovechar los beneficios que pueden surgir de los cambios ya en marcha o esperables.

A. INCERTIDUMBRE Y ACCION
1. Impredicibilidad de los procesos politico-econémicos

La definicién de estas respuestas se complejiza por el hecho de que las implicancias de la
integracion econdmica exploradas arriba son sélo algunas entre multiples posibles escena-
rios futuros. Tal como se insinGa en la introduccion de este trabajo, la razén de la imposibi-
lidad fundamental de predecir con algtin detalle cuales seran los efectos de los acuerdos
comerciales en los pueblos indigenas radica-en el hecho de que el cambio en las condicio-
nes de sistemas complejos (mercados, sociedades) desencadena una multitud de ajustes
en las estrategias de millones de personas y empresas. La co-evolucién de estas estrate-
gias es lo que genera nuevas estructuras, nuevos estadios de sistemas mas o menos
estables.

Esta impredicibilidad tiene, sin embargo, la cualidad de abrir posibilidades de influir
en esta compleja co-evolucién. Para los pueblos indigenas, ciertamente, gran parte de este
proceso estd fuera de su influencia, por ser ellos una pequeia y atomizada parte de la
oferta y la demanda econémicas. Pero una parte sumamente importante de las influencias
determinantes de las futuras reglas del juego se ejercen no en la arena del mercado sino
en la arena de la politica publica, por aquellos grupos socio-econémicos constituidos en
actores politicos eficaces. La tendencia reciente a la proliferacién de acuerdos comerciales
multinacionales crea un clima especialmente propicia para este tipo de participacién
ciudadana en la cristalizacién de las reglas y précticas del juego futuro, tanto en el terreno
nacional como el internacional.

Dos experiencias recientes, en el tema algido de los precios de los granos basicos
cultivados en comunidades indigenas, ilustran estos puntos. Cuando México entré al
NAFTA, se’ preduo correctamente que la gradual reduccién de la proteccién para los
productores de maiz seria desastrosa para el campesinado. Pero un cambio econémico-
politico posterior, fuera del contexto det NAFTA y fuera de la influencia de los agricultores,
cambié (de manera no intencional) esta situacién para mejor: la fuerte devaluacién del
peso devolvié un grado de competitividad a una parte de los campesinos productores de
maiz, al aumentar el costo del maiz importado en el mercado nacional.

La otra experiencia, también de un grano bésico cultivado por campesinos lndfge-
nas, es un ejemplo de cambios producidos por los mismos actores sociales afectados, en
el ambito politico de las negociaciones de un tratado comercial. La negociacién de
asociacion de Chile con el MERCOSUR arrojé, en su primera ronda, una répida reduccién
de la barrera arancelaria de aquél pais para el trigo doméstico. La movilizaci6n répida y
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dramética de la Sociedad Nacional de Agricultura (de productores grandes pero con
participacion campesina e indigena), llevé a una re-negociacién y a la celebracién de un
acuerdo que otorgé 15 afios de proteccion al trigo chileno, de gran importancia en la
economia rural del pueblo mapuche y la promesa de 500 millones de délares en apoyo
técnico y crediticio a los agricultores.

Por otro lado, tampoco es posible predecir las respuestas de los mismos pueblos
indigenas a estos procesos. Hoy en dia las identidades indigenas se nos presentan
polivalentes, ambiguas, subjetivas e incluso contradictorias. Sin embargo, la historia nos
ensefia que los pueblos indigenas, en determinadas circunstancias y bajo ciertas premisas,
son capaces de dar respuestas en donde, efectivamente, se combina la cultura propia y
el conocimiento universal, la tradicién y la innovacién, la continuidad y el cambio. La
magnitud de los cambios que se avecinan a fin del milenio plantea desafios a los pueblos
indigenas muy distintos de aquéllos que han enfrentado hasta ahora. Los actuales proce-
sos de globalizacién y de integracién econémica son irreversibles, pero sf influenciables
por los pueblos indigenas constituidos en actores sociales con estrategias adecuadas a
esos desafios.

B. CONOCIMIENTO, PROPOSICION, NEGOCIACION Y ALIANZAS

Al momento de plantear la necesidad de una estrategia de los pueblos indigenas en torno
a los procesos de integracién y globalizacion que hoy vive América Latina, cobran impor-
tancia cuatro elementos de una estrategia de este tipo: conocimiento; proposicién;
negociacion y alianzas. Estos cuatro conceptos sefialan, precisamente, el cruce entre
cultura indigena y cultura no indigena. Es aquf donde puede darse una relacién interétnica
democratizadora, en base al acceso al conocimiento (informacién), a ia generacién de
propuestas, a la negociacién y también en base a las alianzas con otros actores sociales.

1. Conocimiento

Uno de los principales desafios es entender las nuevas condiciones de la competitividad
en la economia moderna, y aprender a operar de acuerdo a ellas. El conocimiento,
concebido como el acceso a la informacién y el manejo de las herramientas de andlisis,
hoy dia es un recurso importante para la integracién y la construccién de cualquier
propuesta de cualquier sector social. Sin informacién se hace dificil, por no decir imposi-
ble, vincularse exitosamente con los actores claves del proceso de desarrollo, como son
el Estado, los organismos internacionales, las ONGs y otras organizaciones como los
partidos politicos o las organizaciones de empresarios. Es importante recalcar que hoy en
dia la base material de las democracias ya no descansa exclusivamente en un tipo de
economia o de relaciones productivas, sino también en el acervo y el uso del conocimien-
to, de la informacién y la comunicacién {Calderén et. al., 1994).

Los pueblos indigenas tienen el derecho de acceder a éste y otros tipos de
mensajes y conocimientos disponibles en el sistema comunicacional global: "protegerles”
mediante la aislaciéon es negarles este derecho, en el peor estilo del viejo indigenismo
paternalista. La necesidad mayor es de darles acceso a las herramientas y conocimientos
que permiten tomar decisiones informadas en su propio beneficio y en el de sus culturas.

Hace ya varios lustros que se ha venido sefialando que uno de los principales
problemas de los pueblos indigenas era el acceso limitado a la informacién y al conoci-
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miento claro de los cambios tecnolégicos, crediticios y comerciales que pudieran favore-
cerlos (Durston, 1980). Una de las caracteristicas del contexto actual es que el "conoci-
miento no puede ser mantenido como propiedad exclusiva”, éste "est4 disponible para
todos" (Durston, 1993). Por ende, se mejora el acceso de los paises del sur a la informa-
cién acerca de temas como la educacion, los programas de alfabetizacién, la salud, la
tecnologia apropiada, el medio ambiente, etc.

El acceso al conocimiento y la informacién, como el primer paso de una estrategia
indigena frente al tema de la integracién econémica, esté ligado, ineludiblemente, a las
alianzas estratégicas que tengan los pueblos indigenas con otros sectores de la sociedad
nacional e internacional, sobre todo con aquellas ONGs que estén conectadas a estas
redes de informacién computacional. Una de las ventajas de las redes de computadoras
es su carécter democratico. En un debate electrdnico, la opinién de una institucién global
grande cuenta lo mismo que la de un pequefio grupo de base. Por tal razén, hoy dia, més
que constituir mds movimientos, quizds la tarea mas urgente sea la constitucion de redes
de informacion, por ser éste uno de los puntos estratégicos en la nueva coyuntura
mundial.

2, Proposicién

La capacidad de generar propuestas depende, en parte, del andlisis que se haga en torno
a un tema o una coyuntura. La desinformacién es lo que lleva, en cierta medida, a levantar
discursos retéricos y catastrofistas. También son importantes para la formulacién de
propuestas el grado de organizacién y articulacién que tengan con otro tipo de organiza-
ciones, nacionales y/o internacionales, la capacidad de sus lideres y el nivel educacional
de su poblacién en general. En tal sentido se torna relevante el acceso que tengan las
nuevas generaciones a la educacién técnica y superior.

Es la construccion de una propuesta la que permite la movilizacién de la poblacién
en torno a una estrategia. Los pueblos indigenas tienen una rica experiencia de organiza-
cién tradicional en torno a la defensa de sus recursos y su identidad. Ademds, la viabilidad
de la propuesta es fundamental para poder pasar a la siguiente etapa que serfa la negocia-
cion. La viabilidad no significa, como muchos piensan, subordinar aspiraciones legitimas
a la simple voluntad del Estado o de cualquier otro interlocutor, sino que supone saber
qué, cémo y cuando proponer.

La formulacién de politicas indigenas en este contexto debiera contemplar (u
orientarse a) el fortalecimiento de la competitividad de empresas indigenas asociativas,
especialmente en la agricultura, y el fortalecimiento de la cultura propia, que en el contex-
to de este trabajo implica seleccionar los elementos positivos de la globalizacién de la
comunicacion y el aumento de la diversidad de los mensajes culturales que se presentan
a los pueblos indigenas.

3. Negociacién

En contraste con el etnodesarrollo confrontacional de décadas pasadas, hoy el discurso
del autodesarroilo indigena plantea cada vez més que el camino a seguir est4 en la via
politica transigente y en la negociacién paso a paso (CEPAL, 1995). Es precisamente a
través de esta via que los actores sociales pueden encontrar caminos para su legitimacion.
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Una estrategia tendiente a la negociacion frente a los acuerdos de integracién
economica multilateral (NAFTA, MERCOSUR, UE, APEC, etc.), requiere actuar simultdnea-
mente en tres terrenos: 1. la discusion de los términos del acuerdo mismo y sus anexos
y acuerdos paralelos; 2. el reconocimiento explicito de otros acuerdos relacionados con
los derechos indigenas; ® y 3. el lobbying, o concientizacién directa de congresistas y
funcionarios para la aprobacién de legislacién y de politicas gubernamentales para
potenciar y salvaguardar la participacién de los pueblos indigenas en los beneficios de la
integracién econémica internacional. Esto implica establecer compromisos para apoyar a
productores indigenas en su esfuerzo por desarrollar productos de mayor valor agregado:
programas de fomento a la microempresa y a la agroindustria asociativa indfgena por un
lado, y por otro, la capacidad de negociacién nacional.

Pero la negociacién necesita también de un discurso, y éste surge de la combina-
cién de una propuesta clara con la experiencia organizacional que pueda tener cada grupo.
Tal como lo plantea Czarny (1994) en relacién a un grupo de mujeres mazahuas en Ciudad
de México: la organizacién "les ha dado una experiencia de organizacién propia y un
aprendizaje del discurso para la negociacion" y ha permitido la reafirmacién de su identidad
étnica en los nuevos contextos sociales (p.29).

La negaciacion significa el reconocimiento de ambos sectores, pero principalmente
el reconocimiento del grupo indigena como un actor importante, con propuestas de accién
concretas y viables politicamente. En esta etapa se tornan relevantes las alianzas que
puedan generar los grupos indigenas con otros sectores de la sociedad nacional e interna-
cional comprometidos en la lucha de los pueblos indigenas.

4. Alianzas

Este punto cruza los tres anteriores, ya que el acceso a alianzas estratégicas puede
permitir desde el principio el acceso a la informacién, la generacién de propuestas y de
politicas coherentes y bien fundamentadas y el éxito de una negociacién a través del
"lobby". Por lo tanto, las alianzas deben estar presentes desde el principio de la estrategia
elegida en torno al proceso de desarrollo indigena en el contexto de la integracién econ6-
mica internacional. '

Hoy dia se presenta un clima muy favorable para las alianzas entre diversos
sectores que pueden tener intereses comunes. El clima favorable se debe, primero a la
globalizacién de las comunicaciones que permite la interaccién y la disponibilidad de la
informacién en el momento, y segundo, por la relativa disolucién de las fronteras naciona-
les y la conformacién de grupos mundiales en torno a ciertos temas. La conformacién de
alianzas estratégicas estd estrechamente unida a la negociacién, puesto que la mayor
parte de los movimientos indigenas del continente por sf s6los tienen una exigua capaci-
dad de influir en estas definiciones. Como actores sociales débiles, necesitan aliarse con
otros actores sociales para hacer escuchar sus voces frente a los gobiernos, organismos
internacionales o las instituciones de financiamiento de los grandes proyectos de desarrollo
(Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, etc.).

En el plano nacional, la capacidad de influir puede estar dirigida, a un trabajo de
convencimiento indirecto de los congresistas, desarrollando una campafa de concientiza-
cion de la opinién publica (debate, media, movilizacién). En tanto, en el plano internacional
pueden fomentarse alianzas con los pueblos indigenas de otros paises del hemisferio. Hay
mucho que aprender de otras experiencias frente a desaflos parecidos —de la experiencia
productiva forestal, pesquera y artesanal y del /obby indigena en USA y Canad4, las
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experiencias de las industrias propias del turismo "etno cultural" de los curnas de Panam4,
o las experiencias de la relacién conflictiva con empresas extractivas y la defensa de su

medio ambiente de los shuar de Ecuador.

EJES Y DIMENSIONES DE ESTRATEGIAS INDIGENAS EN LA GLOBALIZACION

TIEMPO Corto plazo Mediano plazo
ESPACIO Nacional Internacional Nacional Internacional
Conocimiento Temas del debate | Acceso a tecnologia | Adquirircapacidades | Intereses comple-

sobre tratados bajo
discusién

comunicacional;
internet.

Conocer ideas acto-
res extranj.

béasicas de producti-
vidad y competitivi-
dad

mentarios potencia-
les aliados temas
ambientales, pro-
piedad intelectual

Propuesta Condicionar apoyo a | Expresar intereses | Programas para | Redacci6n acuerdos
acuerdos complementarios | aumentar productivi- | multilaterales, vigi-
con otros paises dad, fortalec. cultura | lancia su cumpli-
indigena miento
Alianzas Organiz. agriculto- | Mov. ind., sindical, | Mov. nacional am- | Fortalecer
res, derechos huma- | ambientalinternacio- | biental, sindical alianzas ya estable-
nos, partidos politi- | nales; organismos cidas
cos intergubernamenta-
les
Negociacién Condicionar acepta- | Fiscalizacién legisla- | Lugar de des. econ. | Espacio politico

cién acuerdos: com-

¢ién nacional; redac.

indigena en estrate-

indigena en foros

pensacién dafos, | textos de acuerdos | gia crecimiento | internacionales
capacitacién, apoyo | complementarios nacional
product.

Fuente: Basada en Durston {1995), Capitulo .

En resumen, conocimiento, propuesta, negociacion y alianzas son cuatro ejes
importantes en los cuales puede basarse la estrategia de ios pueblos indigenas frente a los
procesos de integracién econémica y globalizacién comunicacional que se estdn dando
hoy en todo el orbe. El cuadro siguiente sintetiza e ilustra algunos de estos puntos,
ordenados segun la dimensién temporal (corto y mediano plazos) y espacial (contextos
nacional e internacional).

En las paginas siguientes, se pretende desarrollar en dos de estos aspectos, en los
espacios nacional e internacional. El tema elegido en el primer caso es el de la estrategia
econémica rural, mientras que en el segundo se trata de las alianzas con actores sociales
de otros palses.
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C. BEMOLES DE UNA ESTRATEGIA ECONOMICA PARA COMUNIDADES
INDIGENAS RURALES

1. Competitividad de la micro empresa indigena

La promocién de la microempresa indigena ya ha dado resultados en diversos pueblos
indigenas del continente. En el medio urbano éstas pueden abarcar rubros en que ya
existen microempresas potenciables. Sin embargo, aunque numéricamente minoritaria, la
poblacién indigena que vive en 4reas rurales o pequefios poblados retine tanto la mayor
pobreza extrema como la mayor presencia vigente de la cultura propia: el idioma, las
instituciones de reciprocidad social, las creencias y practicas religiosas y ceremoniales, los
conocimientos medicinales y las técnicas productivas propias. Por ende, el potencial
econdémico del sector agricola no-tradicional en los escenarios de integracién econdmica
internacional es una oportunidad que puede ser aprovechada para fortalecer la base
material de la comunidad indigena rural, superando la situacién de expulsién de j6venes
que migran en forma permanente a la ciudad por la baja calidad de vida rural y las
inadecuadas oportunidades de trabajo productivo.

Las comunidades rurales indigenas pueden parecer estar lejos de esta posibilidad
de producir alta calidad, siendo su principal actividad la agropecuaria seguida por la
artesania tradicional. Pero hay que tener cuidado en calificar a los productos agricolas
como de bajo valor. Una veta promisoria es la de ciertas ramas de la agroindustria en que
pueden participar pequeifias empresas campesinas indigenas. Estudios de la CEPAL y de
la FAO sugieren que estas ramas o rubros no son muchos, pero existen. Deben reunir las
condiciones de no exigir economias de escala, de integrar cultivos o productos campesinos
al cual se agrega valor, de ser de demanda creciente y de moderado riesgo (Schejtman,
1995). ‘

También podemos encontrar valiosas experiencias econdmicas en torno a la
artesania. Es importante, en estos casos, contar con certificacién y control de autenticidad
(como en el caso de las artesanias de los Navajo, Pueblo, Hopi e Inuit de Norteamérica),
y tener buenos circuitos de comercializacién. ” También productos semiartesanales como
muebles de maderas nativas pueden incorporar disefio y calidad que les otorga alto valor.

Para que estos potenciales se conviertan en realidad, es necesario que el Estado
invierta en capacitacién y en crear las condiciones en comunidades pobres que les
permitan cumplir con las exigencias y aprovechar las oportunidades actuales, en los
términos esbozados arriba. Lograr esto implica la creacién de un gran programa de
cobertura masiva y la institucién de mecanismos y procedimientos agiles para implementar
rapidamente lo presupuestado, en el espiritu de un estado moderno. Todo esto requiere
la disposicién y la capacidad de proposicién de los propios involucrados.

Las alternativas de produccidén asociativa en comunidades rurales indigenas son
parte de una estrategia de fortalecimiento cultural en el cambiante mundo actual. Esta
continuidad cultural debe combinarse con respuestas a la necesidad de profesionalizacién
de /a gestion de la empresa campesina asociativa (Cayota, 1995). El problema de la
empresa asociativa campesina indigena no es tanto su tamafio o su falta de capital, sino
la falta de conocimientos profesionales de la gestion de empresas. No todos los campesi-
nos indigenas pueden convertirse en gerentes profesionales; de hecho, si lo hicieran se
pondria en peligro el objetivo central de la reproduccién de la cultura propia. Hay una
necesidad de contar con unos pocos profesionales, probablemente asalariados; éste
puede ser un papel para los jédvenes indigenas que lograron aprovechar una mayor
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oportunidad educacional, y una opcién que les permite, a la vez, realizar su potencial de
ingreso y a la vez mantener el contacto con su medio y su cultura.

2, Viabilidad sin reconversion

Sin embargo, las politicas orientadas a hacer a los campesinos indigenas mas competitivos
no sélo enfrentan un desafio en la grave brecha de posibilidades que sufren la mayoria de
éstos en cuanto a su limitado acceso real al conocimiento técnico occidental y al financia-
miento. A pesar del cambio permanente en todo sistema socio-econémico y cultural, la
distancia entre muchas de las formas de vida indigenas rurales en la regién y las conduc-
tas que se pretende que adopten es enorme. Por ende, "reconvertir la agricultura [en
comunidades indigenas] implica cambios muy profundos en la vida social, en la sociabili-
dad y también en los mundos simbdlicos..." (SUR Profesionales Consultores Ltda.,
1996:3).

Los movimientos indigenas, y los gobiernos mismos, deben asumir la posibilidad
de que, para muchos supuestos beneficiarios, la estrategia mas efectiva sea otra: la de
una multiplicidad de actividades productivas en el hogar, en que la produccién agropecua-
ria se orienta principalmente a satisfacer las necesidades de autoconsumo, y los ingresos
monetarios vienen de la venta de fuerza de trabajo fuera del predio en las mas diversas
ramas productivas (SUR Profesionales Consultores Ltda., 1996). Tal como se sefiald
arriba, ésta es una estrategia que ya siguen un gran niimero de familias indigenas rurales.

Estos hechos no implican que el apoyo al potencial de competitividad de muchas
empresas campesinas sea un equivoco. Al contrario, la tradicién indigena de policultivo
flexible les hace, en la practica, méas adaptables a nuevas técnicas de lo que son muchos
agricultores grandes de monocultivo. Sin embargo, los paradigmas hasta ahora centrados
en aumentar la productividad del campesinado para el mercado en el sector agropecuario
deben integrar una mayor sensibilidad a estas estrategias diversificadas, fortaleciéndolas
en vez de promover una Gnica alternativa altamente exigente, que es la de competir con
los productores mas eficientes en el mercado mundializado (SUR Profesinales Consultores
Ltda., 1996). Deben apoyar también la produccién para autoconsumo, el mejoramiento
de la calidad de vida rural, y la creacién de fuentes no-agricolas de ingreso en los casos
en que no hay mejores opciones viables. En ei Ultimo analisis, hecha esta correccién de
rumbo, los dos enfoques pueden no ser antag6nicos —si se acepta que lo paradigmatico
es la estrategia diversificada. En esta 6ptica la produccién altamente eficiente y compe-
titiva se concentraria en nichos especializados (incluidos los no-agricolas, como la venta
de artesanias hospedaje y servicios alimentarios para turistas dentro de las 4reas indige-
nas), dentro de esa estrategia diversificada y flexible. Vale la pena subrayar que —parad-
ojalmente— estas Gltimas actividades "requeriran para su éxito que no exista reconversién
productiva sino que por el contrario que se ofrezca a la visita los productos tradicionales
del campo" (SUR Profesionales Consultores Ltda., 1996:4).

3. La conservacion del medio ambiente como recurso econémico

Otro elemento posible en una estrategia diversificada para:las' comunidades indigenas
rurales frente a las nuevas tendencias es el papel que éstas pueden desempenar en el
desarrollo econémicamente sustentable. Hoy dia, al parecer, "empieza a delinearse una
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estrategia en la cual la autonomia cultural de las comunidades vy la autogestion de sus
recursos ambientales, ademds de aliviar la pobreza, sientan las bases para un desarrollo
endogeno sustentable” (Leff, 1995:227). E/ medio ambiente se convierte en uno de los
principales recursos y en una de las bases del desarrollo de los pueblos indigenas:

"El ambiente, a través de la articulacién de procesos ecolégicos, culturales y
sociales hace emerger un potencial productivo hasta ahora despreciado por las
politicas econémicas dominantes. Surge alli una nueva fuente de productividad
ecotecnologica proveniente de la articulacién de procesos ecoldgicos que generan
la produccién y regeneracion de los recursos naturales; de la innovacién de
tecnologias productivas y sustentables que amalgaman las précticas tradicionales
con la ciencia moderna; de la energia social contenida en la organizacién producti-
va de las comunidades; de los estilos culturales que definen la percepcién de los
recursos y las necesidades de cada comunidad” (Leff, 1995:231-232).

Esta es una de las bases para poder pensar en una posible insercién de los pueblos
indigenas en los procesos de integracién econémica internacional. El desafio ala imagina-
cion es el disefio de mecanismos de cobranza mediante programas nacionales y acuerdos
internacionales por el trabajo realizado por parte de comunidades indigenas para recuperar
y conservar el ecosistema natural, en beneficio de todo el mundo. 8

D. ALIANZAS INTERNACIONALES INDIGENAS EN EL CONTEXTO DE LOS
TRATADOS COMERCIALES

Como se mencioné anteriormente, los aspectos extra-econémicos que se han introducido
en las negociaciones de tratados comerciales abre posibilidades inéditas de alianzas
internacionales para los pueblos indigenas de la regién. Este fenémeno es demasiado
reciente para haber recibido ya todo el anélisis que merece. En sus comienzos, el mismo
NAFTA, por ejemplo, era concebido como un tratado estrictamente comercial, pero las
presiones de diversos actores sociales afectados obligaron a ampliar el tratado a temas
laborales y ambientales (Frohmann y Romaguera, 1996).

En ambos casos, las presiones mencionadas referfan directamente a las condicio-
nes definientes de proteccién en el pafs "socio" menos desarrollado. De esta manera, en
forma répida se produjo un apoyo binacional a los incipientes movimientos ecologista y
laboral independiente en México. Como se ha sefialado, "estos aliados pueden ofrecer a
menudo ayuda valiosa en materia de conocimiento politico y difusién de informacién por
sus redes, lo que puede inhibir reacciones violentas y fomentar la solidaridad, incluso a
nivel internacional" (Dirven, 1993:76).

Un primer paso para profundizar el anélisis del lugar de los aliados internacionales
en una estrategia indigena frente a los pactos de libre comercio es distinguir entre alianzas
estratégicas y alianzas técticas. Las primeras implican una identidad esencial de intereses
de largo plazo entre los aliados; las alianzas tacticas surgen de coincidencias coyunturales
de intereses.

Contrario a las apariencias y a la retérica, la alianza internacional entre sindicatos
de paises desarrollados y en desarrollo tiene més de tactico que de esencial. Los primeros
se motivan principalmente por el temor de pérdida de empleos o de niveles salariales ante
la posibilidad de re-ubicacién de procesos productivos en paises mas pobres. De alli las
acusaciones de "dumping social" hacia las empresas que se aprovecharian de los bajos

25



niveles de sueldos y leyes sociales débiles en los paises mas pobres. ® En resumen, las
alianzas internacionales sindicales presentan una mezcla de rivalidad y de causa comun.

En contraste, las alianzas ecologistas producidas en el contexto de las negociacio-
nes de tratados comerciales si responden a un mismo interés en diferentes pafses —si bien
el apoyo de sus demandas desde otros sectores puede tener mas que ver con los costos
de la proteccién ambiental y la manera en que ellos afectan la competitividad. Pero a
diferencia de los sindicatos de trabajadores, los ecologistas no son usualmente los
principales afectados directos por los procesos internacionales que pretenden modificar.

El potencial de las alianzas entre pueblos indigenas de diversos paises yace en el
hecho de que ellas combinan las fortalezas de las alianzas sindicales con las ecologistas:
ellos son a la vez los principales afectados por los procesos de globalizacién y moderniza-
cién productiva, y sus intereses son esencialmente idénticos entre pueblos indigenas de
diferentes paises. La calidad de aliados que se crea entre pafses socios es mucho més
fuerte cuando se trata de grupos marginados que padecen problemas especiales que no
comparten con otros actores locales, especialmente cuando la naturaleza de la exclusién
de los pueblos indigenas es casi idéntica en los diversos contextos nacionales del
hemisferio.

E. LOS ENFOQUES PRAGMATISTA Y PRINCIPISTA EN LA DEFENSA
INTERNACIONAL DE LOS INTERESES INDIGENAS

Una definicién importante en las estrategias a elaborar en el plano internacional guarda
relacion con las maneras mas eficaces de institucionalizar normativas que resguarden los
intereses de los pueblos indigenas, en los acuerdos internacionales mismos. Para los
propésitos del autodesarrollo indigena, parecen valiosos tanto el enfoque de las declara-
ciones normativas supranacionales (UE) como el de la pragmética fiscalizacién de las
legislaciones nacionales (NAFTA).

Las ventajas de este Gltimo enfoque estd en el hecho de que en la préctica los
gobiernos no siempre dan plena legitimidad a los convenios promovidos por organismos
internacionales, mientras que si estdn obligados a respetar sus propias legislaciones
nacionales. Este enfoque, se dice, refieja mejor la idiosincrasia de cada sociedad nacional,
mientras que en la region —y especialmente en relacion a los derechos de los pueblos
indigenas— suele haber brechas entre la normativa y la practica” que pueden ser
reducidos si los acuerdos internacionales llevan a “examinar las préacticas con mayor
detenimiento y fiscalizacién” (Frohmann y Romaguera, 1996).

En este Gltimo caso, evidentemente, depende de los pueblos indigenas mismos
que, primero, se legislen garantfas de sus derechos y, segundo, que se lleve a cabo tal
fiscalizacién. Si esto se realiza, los tratados comerciales pueden ser un apoyo importante
al autodesarrollo indigena concebido como un proceso de fortalecimiento cultural y
también material.

IV. REFLEXIONES FINALES

Estas sugerencias sobre opciones de estrategias indigenas frente a los tratados comercia-
les y a la globalizacién en general no deben tomarse como recetas. Se ofrecen sélo como
ejemplos del tipo de andlisis que es necesario realizar, para estimular la discusién al interior
de los grupos indigenas organizados y entre otros analistas.
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Lo que si se puede recomendar con seguridad es que todos los grupos indigenas
preocupados por estos desafios del futuro se decidan a apropiarse de la técnica de
"planificacidn estratégica”. Mediante esta técnica, ampliamente difundida entre organiza-
ciones de todo tipo, los mismos protagonistas identifican sus debilidades y fortalezas,
resumen las amenazas y oportunidades en el medio que les rodea, analizan las relaciones
entre estas cuatro categorias, y en base a este andlisis, disefian sus estrategias.

A lo largo de este trabajo se ha intentado acercarse a un fenémeno complejo,
cuales son los procesos de globalizacién e integraciéon econémica que se estan dando en
el continente y su relacidn con los pueblos indigenas. Esto ha llevado a exponer algunas
reflexiones sobre las alternativas de estrategia de los mismos afectados. Este esfuerzo
estd lejos de agotarse en el presente trabajo. Un concepto que merece una futura
atenciéon mas detenida es el de un desarrollo culturalmente sustentable (Durston, 1997),
que permitiria avances econdmicos sin destruir la diversidad cultural. Es, en esencia, el
enfoque que hace factible el desarrollo indigena, y que ha sido desarrollado y difundido
en diferentes partes del mundo. Esta idea empieza a cobrar fuerza como un principio
paralelo al de la sustentabilidad ambiental, y comienza a ser tema de posibles acuerdos
internacionales que condicionardn, en el mediano plazo, las reglas de juego de la integra-
cién comercial. Por otra parte, hay en marcha un debate sobre borradores de acuerdos
internacionales en apoyo al desarrollo culturalmente sustentable, relativos a formas de
proteger la propiedad intelectual de los pueblos indigenas, de conocimientos colectivos en
los campos de la medicina, la agricultura e incluso la herencia genética humana.

Por uGltimo, se torna necesario la investigacion y el debate amplios en todos los
espacios indigenas sobre la amplia gama de temas esbozados aqui, lo cual tendria el
efecto de fortalecer y de analizar criticamente las posiciones divergentes sobre el significa-
do de la integracidn econémica internacional para el autodesarrolio indigena. De este
andlisis critico pueden emerger propuestas propias fundadas en la légica cultural de cada
pueblo, tanto profesional como de base, y que lleven a soluciones propias a sus proble-
mas, definidos por sus propios objetivos principales, y sus propias expresiones de lo que
debe ser el desarrollo indigena en el emergente contexto global.
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Capitulo I

UNA REVISION CRITICA A LA TEORIA DE LA INTEGRACION REGIONAL

José Ignacio Porras

Introduccién

En su sentido literal, el concepto de integracién hace referencia a diferentes elementos que
pasan a formar parte de un todo. Pero la claridad de esta definicion se desvanece al ser
aplicada a las diferentes dimensiones de la realidad social. Después de cuatro décadas de
definir y redefinir modelos y teorias, el estudio de la integracién regional sigue sin generar
los resultados esperados. Una situacién que, en gran parte, estd ligada a la grave confu-
sion terminolégica sobre la que se trabaja. Por este motivo, es primordial revisar lo
obtenido hasta el momento y realizar un esfuerzo de clarificacién conceptual. Mas aun,
cuando el auge de los proyectos integracionistas desde principios de los noventa —princi-
palmente en América Latina—, ha extendido su uso a los mas variados dmbitos.

El objetivo de este articulo no es tanto ofrecer una definicién del concepto
integracién, sino entregar algunas herramientas para quien emprenda tan compleja
empresa. Se trata de extraer, centrdndonos en los aspectos politicos, algunas conclusio-
nes a partir de los conocimientos acumulados. Para ello, en primer lugar, se introduciré el
tratamiento del fenémeno de la integracién en la Ciencia Politica, para pasar, posterior-
mente, a revisar criticamente los postulados de las diferentes escuelas de la integracién
regional a la luz de las experiencias integracionistas en América Latina.

I. LA INTEGRACION POLIiTICA

El estudio de la integracion atraviesa las reas en que tradicionalmente se divide la Ciencia
Politica y es un objeto relevante tanto para los estudiosos del 4mbito local —la construc-
cién del Estado-Nacidn— como para los del internacional —la integracién regional.

Hobbes, el primer gran tedrico de la integracién politica, adelanté las dos teorfas
basicas que explican el proceso por el que los hombres proceden a transferir sus derechos
a un nuevo poder soberano, el Estado. El primero al que llamé de creacién del "Estado por
Institucién”, se daba cuando unos hombres o grupo de hombres realizaban un contrato por
el cual cedian todos sus poderes naturales a algin hombre o asamblea de hombres. El
segundo, la creacién de un "Estado por Adquisicién", se daba cuando un hombre o grupo
de hombres conquistaban y sometian a los habitantes de un territorio. '°

Una vez consolidado su poder, el Estado busca crear una identidad comtn a todos
los grupos étnicos, linglisticos, religiosos y regionales que viven en su territorio con el fin
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de que se sientan parte de una misma comunidad politica o nacién. Una segunda etapa
en la construccién del Estado-Nacién que es muy bien resumida en la famosa frase de
Massimo D’Azeglio "Hecha la Italia hay que hacer a los italianos™.

La busqueda de este consenso minimo sobre algunos valores fundamentales
adquiere una relevancia especial en la medida en que se amplia el nGmero de actores que
participan en el sistema politico y, por tanto, crece la probabilidad de conflictos. Pero hoy,
un Estado concebido y desarrollado en la época de la industrializacién como ente formal,
soberano y auténomo, se ve desbordado por las demandas de una sociedad post-indus-
trial. Una sociedad plural que defiende la diferenciacion y la globalizacion como valores
propios. Por esta raz6n, parece necesario una reforma de las estructuras del antiguo
Estado-Nacién que pase por la transferencia de soberanfa hacia nuevos entes politicos
tanto en el Ambito local —descentralizacibn— como internacional —integracién regional.

Il. EL ESTUDIO DE LA INTEGRACION REGIONAL

El fenémeno de la integracion regional aparece, tras la 27 Guerra Mundial, " desbordando
el marco teérico sobre el que se sustentaba el estudio de las relaciones internacionales.
Ante la carencia de instrumental analitico, algunos autores optaron por aplicarle el cuerpo
teérico acumulado en el estudio de la construccién del Estado-Nacién. '> Pero esta
opcién parece bastante cuestionable.

Aunque existen similitudes entre los procesos de integracién politica a nivel
nacional y més all4 de él, no se puede obviar la diferente naturaleza de ambos fenémenos,
tanto en el proceso como en la condicién final. El proceso de integracion regional, a
diferencia de la mayorfa de casos de construcciéon de Estados-Nacién, se sustenta en la
voluntad politica de las diversas unidades y no en el uso de la fuerza por una de ellas. Por
otro lado, no es previsible que el resultado del proceso de integracion regional sea una
entidad politica con atributos de soberania similares a los propios del Estado-Nacién.

A partir de este hecho, el interés tedrico estéa centrado en la explicacion de cémo
y por qué estos entes formales, soberanos y auténomos renuncian a ser totalmente
soberanos; cémo y por qué voluntariamente se mezclan con sus vecinos perdiendo
atributos factuales de soberanfa, al mismo tiempo que adquieren nuevas técnicas para
resolver conflictos entre si (Haas, 1972).

Cuatro son, basicamente, las escuelas que han intentado responder a las cuestio-
nes planteadas: los funcionalistas clasicos; los neofuncionalistas; los realistas y los
federalistas. Sus coincidencias son importantes al determinar las condiciones que resultan
més favorables para que se inicie un proceso de integracién regional. No asf, tanto en la
explicacién del proceso y condicion, como en la identificacién de las fuerzas que intervie-
nen en éste.

La extensién de las transacciones entre las diferentes unidades de un sistema
regional o subregional es la variable cuantitativa que, segin la mayorfa de autores, permite
prever un posible proceso de integracion regional (véase Schmitter, 1977). Sin embargo,
cabe preguntarse en que medida todo tipo de transaccién es relevante. A pesar del
fenémeno de globalizacién en que vive inmerso el mundo, los indices del comercio exterior
de muchos paises son hoy menores que en el siglo pasado. Este contradictorio hecho sélo
se puede explicar a partir de la distincién cualitativa de las transacciones.

En este sentido, la comunicacién social entre grupos e individuos de diferentes
unidades nacionales serfa un tipo de transaccién de primer orden, generadora de la
percepcién de complementariedad necesaria para una futura integracion.
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Aunque pudiera creerse que estos flujos transaccionales son més faciles en un
sistema donde se da una unidad cultural y linglistica, algunos casos cuestionan esta
creencia. El mas paradigmatico es el de América Latina.

A pesar de compartir similares rasgos culturales, en América Latina, a diferencia
de Europa Occidental, la ausencia de homogeneidades regionales en la estructura social
y econdmica opera contra algunas de las tendencias fundamentales que estan implicadas
en laintegracién econdmica vy politica (Haas, 1966:31). Ademas, la conciencia nacionalista
generada en el interior de los Estados latinoamericanos durante todo el siglo XX ha llevado
a acentuar los aspectos diferenciadores frente a los comunes. '®

Otro punto de importancia es tanto el tamafio del 4rea a ser integrada como la de
las propias unidades nacionales involucradas en el proceso.

La experiencia ensefia que pretender la creacion de un (nico sistema econémico,
y mas aun politico, en una extensa 4rea geogréfica es un objetivo utépico. En cambio,
como en los Gltimos tiempos ha demostrado el caso latinoamericano, la organizacién de
sistemas subregionales y la vinculacién dindmica entre éstos puede ser un camino viable
hacia la integracion (Valdés, 1974:269). Por otro lado, la existencia de Estados hegemani-
cos en un sistema, apunta Haas, puede hacer dudar a los Estados menores de incorporarse
a un proyecto integracionista por temor a ver amenazados sus intereses (Haas, 1972). En
algunos casos, empero, como sucede en el MERCOSUR, los Estados menores —Uruguay
y Paraguay— pueden percibir la integracién como la Gnica férmula posible para preservar
estos intereses ante el proceso puesto en marcha por el "area central” del sistema
subregional —Brasil y Argentina.

En relacién a los condicionantes externos a la regién, el auge de los esfuerzos
integracionistas tras el final de la "Guerra Fria" parece evidenciar una relacién entre la
integracion regional y la distension o la ausencia de conflictos en el sistema internacional.
Sin embargo, como también apunta Haas, "un contrasistema regional puede ser la fuerza
extrarregional que explica la integracién o la desintegracion" (Haas, 1972:103). De hecho,
es dificil entender los primeros pasos de la integracién europea si no se atiende al papel
jugado por la regién dentro del sistema bipolar creado tras el final de la 22 Guerra Mundial.

Los condicionantes externos adquieren una especial relevancia en el caso de los
paises en desarrollo, ya que el intento de controlar la influencia exterior sobre su economia
y su politica es uno de los principales motivos que determinaran el inicio de un proceso
de integracion. Basta recordar, como ejemplo, los objetivos perseguidos por el proyecto
integracionista "cepalino”.

La democracia es, para algunos autores, una condicién necesaria para que pueda
darse un proceso de integracién regional. Asi, en opinién de Dooner y Ferndndez, un
proceso de integracién, por su necesaria permanencia en el tiempo, exige una estabilidad
en el mediano plazo no sélo de los gobiernos, sino que, méas importante, de la adhesion
de éstos a los postulados integracionistas bésicos. Esta estabilidad de la "respuesta social"
a la integracién sélo es posible en un contexto democratico donde el libre juego politico
tiende a impedir discontinuidades abruptas (Dooner y Fernadndez, 1982:36). Pero enton-
ces, ;como podemos explicar la convivencia que durante muchos afios se dio entre
sistemas democraticos y autoritarios en el Mercado Comun Centro Americano (MCCA) o
la vocacién integracionista del régimen de Velasco Alvarado en Per(?. Una posible
respuesta seria la continuidad que se observa en la accién exterior de los Estados, mas
all4d de los cambios de régimen politico. '* En definitiva, podrfa decirse que la democracia
es deseable para un proceso de integracién regional, pero no necesaria.

Estos condicionantes conducen a la interdependencia, entendida como la situacion
en la que los actores perciben como necesario buscar soluciones colectivas a problemas
percibidos como colectivos.
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Mitrany, creador de la teorfa funcionalista clasica, considera que la interdependen-
cia es provocada por la incapacidad de los Estados-Nacién para resolver los "problemas
técnicos" '° generados por el crecimiento geométrico del sistema gubernamental. Para
resolverlos, los Estados establecen redes de cooperacién buscando solucionar los proble-
mas técnicos que son percibidos como prioritarios. Pero la bisqueda de soluciones
colectivas no queda limitada a estos sectores. Por el contrario, segiin expone en su
"Doctrina de la Ramificacién”, la colaboracién funcional en un sector genera la necesidad
de colaboracidn funcional en otros (Mitrany, 1966:97).

El resultado final serd la intensificacién y profundizacién de la cooperacién
internacional, bdsicamente gubernamental, lo que reorientara al sistema internacional
desde unas relaciones de poder basadas en el uso de la fuerza a un sistema basado en el
consenso general para la resolucién de conflictos (Mitrany, 1948:359). Es decir, la
estrategia basica que propone el autor para el mantenimiento de la paz mundial es cambiar
el foco de las relaciones internacionales desde elementos politicos de conflicto a "proble-
mas técnicos" que no generen controversia.

A pesar de la influencia de Mitrany sobre posteriores autores y el propio Jean
Monnet, no podemos decir que su obra sea realmente una teoria de integracién. No
describe, ni explica, ni predice ninglin impacto estructural en el sistema regional o
subregional. De hecho, se puede decir que Mitrany sélo pretendié ofrecer una férmula de
preservacion de la paz, inspirada en el idealismo kantiano, a un mundo devastado por la
guerra.

La principal revisién critica del funcionalismo clésico la llevaron a cabo todo un
grupo de autores, en su mayoria profesores universitarios en los Estados Unidos, que
darian lugar a la escuela neofuncionalista. Su miembro més conocido es Haas, de la
Universidad de California-Berkeley.

Asumiendo el funcionalismo y el pragmatismo como punto de partida de su
anélisis, Haas considera que el motor de un proceso de integracién es la percepcién de
intereses, dentro de un contexto funcional, por los actores involucrados. Asf, por ejemplo,
la integracién europea sélo fue posible porque cada uno de los seis Estados miembros, por
razones nacionales particulares, y no por un claro propdsito comuin, hallé posible y
deseable embarcarse en la integracion econémica a través de instituciones supranacionales
(Haas, 1966:17).

Retoma la idea de Mitrany de que es en el &mbito econémico donde se encuentran
las condiciones més favorables para que se produzca la integracién. '® Sin embargo, los
neofuncionalistas no creen, como sucedia con el funcionalismo clésico, que basta la
exclusiva participacién de los actores gubernamentales para el inicio y sostenimiento de
un proceso de integracion regional. La integracién sélo serd exitosa en la medida que se
involucren todos aquellos grupos que dentro de una sociedad tengan intereses en el sector
que va a ser integrado (Haas, 1966:67}. De hecho, otorgan al Estado un rol pasivo,
reconociendo en los grupos de interés a los principales conductores.

La extensién y profundizacién de la integracion regional se produce, en palabras
de Haas, como consecuencia de "the expansive logic of sector integration” (Haas,
1958:48).

La relacién funcional entre los diferentes sectores econémicos lleva a que un grupo
de interés, que se siente perjudicado por la no inclusion de su sector en el proceso,
presione al gobierno para que se produzca su integracién en un futuro préximo. Por
ejemplo, Haas vio que el rapido éxito alcanzado por la Comunidad Europea del Carbén y
el Acero (CECA) amplid el nimero de sus apoyos y alentd las propuestas para ampliar los
sectores integrados —Comunidad Econémica Europea (CEE) y Comunidad Europea de la
Energia Atémica (CEEA) (Haas, 1966:375).
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La explicacion incremental que da Haas, sintetizada con el concepto de "spillover"
o desbordamiento, es una reformulacién de la "Doctrina de la Ramificacién" de Mitrany,
de la que se diferencia en dos aspectos.

En primer lugar, los neofuncionalistas creen que se produce una gradual politiza-
cion de las propuestas de los actores que inicialmente podrian considerarse técnicas o no
controvertidas. En la medida en que la l6gica expansiva de la integracién obliga a ampliar
el espectro de los medios considerados apropiados para la consecucién de los objetivos
iniciales, se tiende a penetrar en aquellos campos donde la eleccién politica se hace
imprescindible (Haas y Schmitter, 1964:707).

En segundo lugar, dan una especial importancia a la institucionalizacién del
proceso de integracién. Sélo cuando las relaciones entre Estados se plasman en una
institucién especifica, formal y multilateral, pueden aparecer nuevas propiedades sistémi-
cas (Schmitter, 1989:109).

A la luz de este ultimo punto se debe entender la definicién gue da Haas sobre
integracién politica como el proceso a través del cual los actores politicos transferirian su
lealtad y sus expectativas hacia una nueva autoridad o comunidad superpuesta a las
existentes (Estados nacionales) (Haas, 1966:70). En otras palabras, en la medida que las
nuevas autoridades supranacionales satisfagan las demandas que se les formulen conse-
guirén, por un lado, ampliar los &mbitos de soberania cedidos por los Estados y, por otro,
crear una base social en la regién que legitime su existencia.

En este sentido, los neofuncionalistas conciben una especie de comunidad politica
como condicion final de la integracién regional. Sin embargo, el énfasis de su andlisis
tedrico en el proceso contrasta con el escaso interés en delimitar una necesaria variable
dependiente. '’

Los postulados del neofuncionalismo sufrieron su primer gran revés como conse-
cuencia de la evolucién que tomaba la integracién europea. La exitosa resistencia de De
Gaulle a aumentar el grado de supranacionalidad en las Comunidades Europeas, '® puso
en entredicho la supuesta légica expansiva de la integracién. Ante tal situacion, el propio
Haas tuvo que revisar su idea del "spillover" y aceptar que la explicacién del proceso de
integracién por desbordamiento era muy contingente a la accién de los "héroes naciona-
les" (Haas, 1972:130).

La crisis del neofuncionalismo dejé espacio a los postulados de la escuela realista.

El realismo y el neorrealismo politico han sido el paradigma dominante de las
relaciones internacionales desde su aparicién como disciplinaen la época de entreguerras. '°

La politica internacional es entendida por los realistas como una relacién entre actores
estatales que se basa en el objetivo de acumular poder. Desde este mismo enfoque, se
entiende que la integracion regional no seria mucho mas que una estrategia de los Estados
para aumentar su poder, es decir, su autonomia internacional, su seguridad militar, su
influencia diplomética y su prestigio dentro del sistema regional o subregional.?®

Para los realistas, el proceso de integracidn regional sé6lo puede explicarse median-
te el andlisis de las respuestas de los Estados-Nacién frente a los insumos del entorno.
Ante un determinado contexto internacional, se produce una convergencia de las priorida-
des politicas de los Estados. Esta convergencia sera determinante en el avance o estanca-
miento de un proceso de integracién regional (Moravcsik, 1991:23-25). ' Asfi, por
ejemplo, los realistas consideran que en épocas de prosperidad econémica, los Estados
son mas favorables a avanzar en la profundizacién de la integracién. En resumen, definen
el proceso de integracién regional como una estrategia de sobrevivencia frente a la
amenaza de la internacionalizacién (Hoffman, 1982:37).

Dos claras objeciones pueden hacerse a estas tesis. En primer lugar, la experiencia
europea demuestra que el avance de la integracién no va siempre ligado al crecimiento
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econdémico. %> En segundo lugar, la relacion entre internacionalizacién e integracién

regional no es clara. Son varios los autores que argumentan que la internacionalizacién ha
contribuido al crecimiento de las burocracias nacionales. 23

Concibiendo a la integracion regional como un matrimonio de conveniencia, que
dura mientras los intereses de los cényuges sean satisfechos, los realistas no prevén que
puedan producirse cambios estructurales profundos en el sistema regional o subregional.
Las instituciones de la integracién son meramente instrumentales, manteniéndose los
Estados como principales y Unicas estructuras de poder (Hoffman, 1982:25).

La teoria realista se obstina en explicar la integracion regional desde la misma
perspectiva analftica que utiliza para la cooperacion internacional, cuando va mucho més
alla de ella. La prueba la da el dato de que en 1991 las instituciones comunitarias introdu-
jeron en el "corpus normativo” de Francia més regulaciones que las creadas por las
autoridades nacionales. 2*

En total oposicidn a los planteamientos realistas estd la escuela federalista,
liderada por Friederich. ?® Su interés es el seguimiento y la observacién de los modelos
de integracién federal. Cercano a este federalismo teérico, hay un federalismo activista
interesado en desarrollar una teoria de la accién de una federacién regional, no sélo en el
ambito europeo, donde los movimientos federalistas tuvieron un papel destacado en los
primeros momentos de la integracién, 2® sino también en Africa y en algunos paises
asidticos.

Siguiendo el modelo del federalismo clésico, 2’ esta escuela entiende que la
integracién regional es un proceso que se da a través de la cesion automaética de soberania
por los Estados segun negociaciones similares a los que se dan entre las autoridades
nacionales y subnacionales en un Estado Federal. La condicion final de este proceso seré
la constitucién de una unién federal. Dado el especial énfasis que ponen en los aspectos
politicos, se preocupan por la transferencia de soberania desde los Estados a las institu-
ciones supranacionales, la democratizacién del proceso o la correcta divisién de poderes
entre autoridades supranacionales y estatales. Ademds, evallan el éxito o el fracaso de
los procesos de integracién segun tiendan o no a la creacién de un gobierno central.

NingGn caso conocido de integracién regional permite sostener la teoria federalista.
Si bien pueden encontrarse rasgos similares al modelo federalista clésico, no hay indicios
de que a corto o medio plazo se establezcan autoridades supranacionales asumiendo
competencias propias del Estado como la defensa o el orden publico. Buena prueba de ello
es la Unién Europea, donde hay muchas dificultades para consolidar la Politica Europea
de Seguridad y Cooperacién (PESC) como instrumento, meramente, de coordinacién en
la accién exterior.

ill. A MODO DE CONCLUSION

Kaiser {1972) calificé al estudio de la integracién regional como una preteoria que no habfa
superado la fase precopernicana. Hoy, a pesar del tiempo transcurrido, no cabe hacer un
juicio muy diferente. 2

Ninguna escuela es capaz de generar una teoria que pueda describir lo que sucede,
explicar por qué ocurren las etapas, y predecir resultados futuros. Y lo que es peor, no
parece que sean capaces de ofrecer alternativas que cubran sus antiguas carencias
tedricas. En este sentido, sélo la escuela neofuncionalista ha sabido realizar una revisién
critica de sus antiguos postulados. Buena prueba de ello es la actitud autocritica del propio
Haas 2° o los nuevos postulados neofuncionalistas. ® Sin embargo, a pesar de dicho
esfuerzo, se esté lejos de una verdadera teoria de la integracién regional.
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Dada esta situacién, cabe preguntarse, (cudles son los avances que se requieren
para que el estudio de la integracién regional adquiera status cientifico? Hay tres caminos
basicos que deben seguirse.

En primer lugar, frente al énfasis que ponen las diferentes escuelas en el rol de un
Unico actor o grupo de factores como claves para explicar la integracién regional, debe
buscarse un anélisis donde los Estados miembros, las instituciones supranacionales y los
grupos de interés sean vistos como operando dentro de una estructura que restringe y
permite su actuacion.

En segundo lugar, no serd posible obtener generalizaciones empiricamente
verdaderas hasta que no se avance en el anélisis comparativo de los diferentes procesos
de integracién regional. Hasta el momento, la mayor parte del conocimiento sobre el
fendmeno se restringe a la Uni6én Europea, y es dificilmente exportable a otros casos
donde las similitudes con el modelo piloto de la integracién europea son escasas.

Finalmente, es imprescindible hallar una variable dependiente. Como apunta Haas,
“la clarificacién de lo que proponemos explicar y/o predecir representarfa un gran paso en
el camino que conduce a una teorfa integrada de integracién regional” {Haas, 1972:117).

Y ante la falta de una teoria de la integracion regional ;para qué puede servir el
conocimiento acumulado hasta el momento?. Su principal utilidad es contar con toda una
serie de generalizaciones empiricas, potencialmente cruciales.

Esta lista de variables independientes, sistematicamente investigadas, permite, por
un lado, distinguir el fenémeno de la integracién regional de otros —cooperacién regional,
sistemas o subsistemas regionales en un sistema global y regionalismo— 3' y por otro,
para guiar futuras investigaciones.

Las generalizaciones empiricas de cardcter mds universal son las siguientes:

1. La integracién regional no se produce como consecuencia de motivos
altruistas o de busqueda del bien comun. Su punto de partida se encuentra en el célculo
de recompensas que esperan obtener los actores involucrados en él. Pero este postulado
racionalista no implica, como sefiala Schmitter, plena informacién ni la capacidad para
procesarla, la ausencia de factores estructurales y normativos que restringen la eleccién,
la capacidad para predecir plenamente las consecuencias de las propias acciones o de las
acciones de los otros, ni la imaginacién ilimitada por parte de los actores (Schmitter,
1977:6).

2. La intensificacion de las redes de cooperacién en un sistema o subsistema
regional, como consecuencia de una creciente percepcién de interdependencia entre sus
miembros, abre el camino hacia una futura integracién al aumentar el grado de confianza
mutua y generar una cierta conciencia regional.

3. El dmbito de la economia es, por razones funcionales, el que més probable-
mente llevard el liderazgo en un proceso de integracién. Pero los estrechos vinculos entre
objetivos econémicos y politicos obliga a que no se puedan tratar éstos mas que como un
"continuum". Por este motivo, cualquier proceso hacia una integracién econémica implica
cuestiones politicas, aunque sus actores no las hubieran previsto en el momento constitu-
tivo.

4, No existe una l6gica expansiva de la integracién regional. Podrfa admitirse
que ésta se da en algunas &reas, pero no en aquellos sectores que por su propia naturaleza
—como politica exterior o defensa— tocan los nervios sensibles de la soberanfa del
Estado.

5. No se puede hablar de un Unico actor conductor del proceso de integracion
regional. Dependiendo del contexto, Estados, grupos de interés y entidades supranaciona-
les alternaran su influencia en el ritmo que se da a la integracién. 32
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6. La institucionalizacién del proceso es un paso indispensable hacia la
integracién politica. La existencia de una entidad supranacional conduce a que los actores
nacionales dejen de identificar su bienestar enteramente con el de su propio gobierno y
transfieran parte de su lealtad a esta nueva institucion.

7. No existe una variable dependiente Gnica para todos los procesos de
integracion regional. Pueden haber diferentes resultados finales al proceso, dependiendo
de condicionantes estructurales, temporales o de la propia motivacion de los actores que
lo pusieron en marcha.
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Capitulo Il

ACTUALIZAR LAS VARIABLES DE LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

Eduardo Palma

La actualidad de la integracién

Se intenta replantear aqui el tema de la integracién latinoamericana en sus multiples
dimensiones. La integracién aparece de nuevo en la agenda de los gobiernos y las
sociedades después de haber perdido durante décadas prioridad e importancia y, més acn,
haber sido desleida de tal manera que llegé a ser simplemente la interdependencia bilateral
o multilateral entre los paises de la regién. EI MERCOSUR y, muy especialmente, su
Declaracion sobre Compromiso Democratico, ha reabierto el andlisis mas all4 de los
enfoques exclusivamente econémicos.

Hay dos dimensiones identificadas y reconocidas en el proceso de mtegracuén: la
econdémica, a través de sus multiples enfoques de orden comercial, industrial, fisico,
financiero, tecnol6gico etc. ,y la politica aunque de un modo més impreciso y general. Sin
embargo, hay otras dos menos analizadas: la social, con especial referencia al volumen
y calidad de los intercambios de personas y bienes y servicios entre los paises del sistema
en gestacién; la Gltima alude a la seguridad mutua entre paises que han decidido iniciar
el proceso de integracién.

Es obvio que las dimensiones social y de seguridad provienen de una literatura
noratlantica acerca de los avatares de la integracién europea, desde la Europa de los Seis
hasta la actual etapa definida por el Tratado de Maastrich. En verdad, no hay en estas
lineas ninguna pretensién de originalidad; sin embargo, cabe definir una posicién con
respecto a la teoria de la integracién. Las experiencias de integracién y desintegracién a
lo més proveen de cierto aparato conceptual de alcance intermedio, para recurrir a una
expresion feliz de las ciencias sociales.

Por cierto que la acumulacién de andlisis mé&s conocidos esté referida a la expe-
riencia europea. Del proceso en Europa hay una leccién fundamental: el pacto fundante
entre Alemania y Francia para aportar en comuin el carbén y acero.

El proceso de integracién alude a la conformacién de un nuevo sistema politico,
econdémico y social. Como todo proceso, tiene un momento inicial y un impulso hacia el
nuevo futuro en virtud del proyecto que lo sustenta. Lo anterior es obvio. Sin embargo,
los sucesivos fracasos de la retérica integracionista latinoamericana han provocado un
efecto perverso: la disolucién del discurso integracionista. En otras palabras, en las tltimas
décadas, se ha desdibujado la naturaleza de la integracién. Con propésitos psicolégicos
de autorresignacién. se ha equiparado la integracién con la interdependencia, el intercam-
bio, la complementacion y la cooperacién econémicas y mas, en general, con los acuerdos
entre paises, tanto multilaterales como bilaterales. Por cierto que toda la red de acuerdos
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alcanzados en la segunda mitad de los afios setenta y los ochenta son un progreso, sin
que por ello se trate de procesos integracionistas. Tal vez el eco de la retérica de los
sesenta aln se prolonga como reconocimiento a los empefos emprendidos. Por su parte,
los organismos internacionales con sus ambiciosas metas —generalmente de final de
milenio— han prolongado una cierta retérica.

Hay que distinguir lo que es integracién de otros procesos de relacionamiento entre
Estados. La exigencia inicial es nitida. Hay que identificar a los actores o socios del
proyecto comun. Es necesario precisar el tipo de vinculo que conforma la asociacién. Las
relaciones mutuas iniciales y el pasaje a nuevos umbrales cada vez méas densos de
exigencias colectivas van conformando, en sucesivas fases, un proceso de mas en més
irreversible. La delimitacién de los actores nacionales supone también conocer el disefio
institucional del proyecto colectivo. En definitiva, la generacién de nuevas autoridades de
caracter politico acredita la emergencia de una comunidad politica. Es preciso poner una
prevencion. El hecho cierto de que la integracién sea un proceso de carécter polftico con
un contenido econdmico, social y cultural, no significa voluntarismo. Por el contrario, la
afirmacién del carécter politico de la integracién es la inica manera de otorgar libertad de
eleccion, pues las opciones son multiples en la eleccién de las metas finales: un nuevo
Estado, una Confederacién, una Asociacién entre Estados, etc.

Con todo, es mas realista afirmar que el sustrato politico de la integracién es
fundamental para consolidar los logros y las metas econémicas, sociales y cuiturales que
negar su carécter politico, autonomizando los avances en ciertas dreas y de este modo
exponiéndolos a riesgos serios de involucién. 33

I. EL CONSENSO ECONOMICO Y POLITICO

Las dimensiones econédmicas y politicas son dimensiones conocidas de la integracién. 3*

Con frecuencia se supone que la integracién es pura y simplemente un proceso
econémico que incluye al intercambio comercial, financiero, de tecnologia, de servicios
etc. En ciertas ocasiones se agregan de manera complementaria los intercambios laborales
y otros de tipo social. Una abundante bibliografia respalda el juicio comun acerca del
contenido econémico de la integracién. Es frecuente sefialar que la exigencia para avanzar
en la integracién econémica radica en que los paises miembros del acuerdo deben mostrar
un consenso acerca del futuro orden econémico vigente en cada nacién. Se afirma en
medios académicos y gubernamentales que, después de varias décadas, América Latina
ha alcanzado un cierto consenso bdsico en lo relativo al orden econémico del cual derivan
acuerdos en torno a la estrategia econémica de los paises. La CEPAL ha sefalado este
nuevo acuerdo histérico: "En la actualidad existe un nuevo consenso respecto a los
requisitos minimos de una politica de desarrollo productivo. Hay consenso en que las
condiciones necesarias para cerrar esta brecha de productividad son: i) la mantencién de
los equilibrios macroeconémicos bésicos (para lograr elevadas tasas de ahorro, una buena
asignacién de la inversién y con plena utilizacién de la capacidad instalada); ii) una
apertura comercial (para aprovechar las economias de escala y tener la presién vigoriza-
dora de una sana competencia), y iii) una mayor influencia de las fuerzas de mercado y
el sector privado para liderar ese desarrollo; ello por cuanto no sélio existen fallas de
mercado, sino que el Estado tiene sus limitaciones, sobre todo en lo que se refiere a la
dilucién de responsabilidades, lo que hace més sensato, en general, que el que tome las
decisiones de produccién sea el que arriesgue su capital, es decir el sector privado”. Y
la CEPAL agrega: "No obstante lo anterior, excepciéon hecha de los neoliberales, la
mayorfa de los demds observadores consideran que las tres lineas en materia de politicas
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consensuales arriba mencionadas, son condiciones necesarias pero insuficientes para
pasar a un sendero de crecimiento significativamente més répido, como el que le corres-
ponderia a la regi6n por desarrollarse tardiamente. Por el contrario, arguyen que la
experiencia indica que para cerrar la brecha de productividad se requiere, ademas, un
conjunto de politicas més activas, que aprovechen los adelantos tecnol6gicos y organiza-
cionales creados en los pafses mds desarrollados, a fin de saltar etapas, como ha ocurrido
por lo general en los paises exitosos de desarrollo tardio. M4s concretamente, se conside-
ra que una politica de desarrollo productivo, ademés de requerir politicas macroeconémi-
cas y de apertura bien concebidas, debe considerar dos conjuntos de politicas complemen-
tarias: politicas "macroeconémicas” u horizontales, que se centren en perfeccionar y llenar
los vacios en los mercados, y politicas microeconémicas, que contribuyen a internalizar
las externalidades vinculadas con la identificacion, adaptacion y difusién de las mejores
tecnologias y préacticas disponibles internacionalmente” (CEPAL, 1994c).

La CEPAL se refiere al consenso emergente respecto a una politica de desarrollo
productivo. Esa es la situacién inicial para casi todos los paises que podrfan iniciar un
proceso de integracién en América Latina.

Sin embargo, pueden registrarse diferencias significativas. Por de pronto, la
CEPAL deja fuera del consenso dindmico en torno a las politicas complementarias a la
escuela neoliberal, de gran influencia en la regién. De este modo, el consenso puede ser
dificil de alcanzar y mantener. ,

Hay dudas y vacilaciones en el presente y el futuro pr6ximo. Pero también las
hubo en el pasado. Al suscribirse el Pacto Andino, hubo opiniones optimistas acerca de
que su marco consensual en materia econémica era mas que suficiente para iniciar y
consolidar un proceso exitoso. Los hechos dieron la razén a los pesimistas. 2°

Obviamente, no existe ninguna teorfa que sefale el limite del consenso posible en
materia de integracién econémica. No obstante, es imperioso consagrar un esfuerzo
sistemético de investigacion y debate sobre el tema para evitar fracasos y consolidar
futuros logros. 3¢

En materia politica el asunto es méas simple. En efecto, en todos los incipientes
procesos de integracién del pasado reciente, los dirigentes han tenido conciencia de un
déficit consensual. Generalmente, recurrieron al silencio o a la retérica para cerrar la
brecha de tales evidentes limitaciones.

Ahora, la situacién ha cambiado. Al menos conceptualmente, el final de la guerra
fria es el comienzo de la democracia con un solo principio de legitimidad. En América
Latina desde 1945 hasta 1989, las discusiones acerca de la verdadera democracia fueron
controversias decisivas. ;Es més optimista el porvenir inmediato? Sin duda hay un
progreso que supone empero algunas prevenciones. En primer término, no puede descar-
tarse la emergencia en el futuro de novisimas formas de autoritarismo con un caracter
disimulado. No habra oposici6n frontal a la teorfa democrética. Se puede hipotetizar que
surgiran estilos y comportamientos limites entre el autoritarismo y la democracia. La teoria
democratica supone convenciones y exploraciones, lo que facilita emplear el prestigio
democrético para el ejercicio del poder autoritario.

Los avatares democréticos del poder podrian no tener ninguin efecto en el proceso
integracionista. Sin embargo, las lecciones de la experiencia indican una pérdida colectiva
del impulso politico. Los conflictos superados por la retérica verbal o por prolongadas
gestiones diplométicas conducen al agotamiento de la voluntad comidn en el camino hacia
la integracion.

Con todo, lo anterior es puramente hipotético y se presenta a modo de ilustracion
de los desafios politicos del proceso. Sélo mediante la discusién abierta se puede iluminar
un espacio cuyos limites son todavia opacos.
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Il. LA DIMENSION SOCIAL BAJO LA PERSPECTIVA INTEGRACIONISTA

El intento de integracién de paises cuyas sociedades civiles son débiles provoca problemas
inéditos. Ademas, el desafio latinoamericano de la integracién se da en un contexto de
grandes distancias territoriales, dificultando a sus habitantes los intercambios masivos de
manera directa. En Europa, sus habitantes podfan, de mas en méas en los dos dltimos
siglos, efectuar intercambios muy masivos. La literatura acerca de los intercambios
sociales, no sélo de personas, sino también de bienes y servicios, surgié del examen pari
passu del proceso de integracién europea, iniciado en el Tratado de Roma, con la Europa
de los Seis. Es preciso sefialar una neta contribucién del anélisis social y politico a la teorfa
de la integracién. Las investigaciones de Karl W. Deutsch, ya en los afios cincuenta,
fueron pioneras en el examen de las interacciones. El aumento de la densidad de los
intercambios de personas, de bienes y servicios serfa un indicador de la conformacion de
una eventual nueva comunidad, sin que su modalidad sea Unica y ni siquiera insensible al
proceso. El perfeccionamiento de los modelos analiticos permitié conocer el efecto
integracién en razén del crecimiento de las comunicaciones mutuas. 37

Un estadio superior de tales estudios se alcanz6 en la llamada Eurofera,
—expresion de J. R. Rabier y G. Meynaud es decir, las diversas esferas de personas y de
grupos que participan activamente en el proceso de integracién y que, involucrados por
sus efectos, reaccionan de una manera significativa. Asimismo, los estudios de los
neofuncionalistas, en especial los de Joseph S. Nye, tuvieron el mérito de evitar los
optimismos acerca del curso lineal y acumulativo de los procesos integracionistas. En la
época del triunfalismo, los aportes de Nye llamaron la atencién acerca del aumento de
dificultades en el proceso de integracién en los paises en desarrollo. Como Manfred
Wilhelmy sefialé a comienzos de los setenta, al referirse al modelo de Nye, éste “genera
una actitud de reserva frente a las iniciativas de integracién de "bajo costo” propiciadas
por elementos tecnocraticos en las fases iniciales del proceso” {(Wilhelmy, 1975). Se trata
de sociedades cuya sociabilidad o, si se prefiere, su tejido social muestra una trama sin
consistencia. La fragil sociabilidad da origen a organizaciones sociales y politicas igual-
mente fragiles y a propuestas mas retéricas que reales.

El progreso en los intercambios de la comunicacién social no sustituye los requeri-
mientos de contactos directos del sistema en gestacién. La aldea giobal no sustituye al
barrio regional para consolidar un nuevo espacio social y politico. Esta necesidad ha sido
visualizada en la regién. Es bien evidente que todos los programas de integracién fisica
atienden a los urgentes requerimientos del trasporte para el comercio fisico y aun el
turismo de caréacter masivo. Detras de esas necesidades hay la busqueda de un mutuo
conocimiento de los habitantes de paises contiguos. Las distancias fisicas son un desafio
propio de la integracién latinoamericana. Ademds de las debilidades de la sociedad civil
Y polltlca, las distancias entre los centros urbanos también han-gravitado hacia un
esquema en el pasado reciente de integracién cupular y tecnocrética.

Serfa injusto omitir que los grandes propulsores del proceso tuvieron plena
conciencia de esta debllldad y buscaron infructuosamente superarla a través de los
mecanismos institucionales. *
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ll. LA DIMENSION DE LA SEGURIDAD MUTUA

Una observacién atenta al proceso de integracién supone conocer su légica inicial y de
avance acumulativo. En este dmbito, la experiencia europea es muy decisiva.

La integracién supone atravesar cada vez umbrales mas complejos para superar
intereses legitimos de grupos nacionales sujetos a nuevas exigencias y a permanentes
procesos de reciclaje y reconversiéon. De este modo, los avatares y las crisis son inheren-
tes al proceso de integracién. Sin embargo, cada superacién de un conflicto hace mas
dificil revertir el curso de accién del proceso integracionista.

La experiencia en materia de seguridad es decisiva. Asi la leccién de Alemania y
Francia de poner fin a su enemistad secular fue un impulso fundamental. Cuando R.
Schuman declaré en la Asamblea Nacional que "El gobierno francés propone colocar el
conjunto de la produccién franco-alemana de carbén y acero bajo una Alta Autoridad
ComuUn en una organizacién abierta a la participacién de otros paises de Europa”, se
gener6 un poderoso impulso integracionista.

El examen tedrico del caso europeo ha generado una abundante literatura acerca
de la seguridad mutua entre los Estados. Garantizaria es fundamental para aumentar los
costos de la reversibilidad. Este aspecto ha sido casi omitido de los andlisis de la integra-
cion latinoamericana. Varias hipétesis pueden registrarse para explicar esta omisién. En
primer término, la guerra fria tenia como efecto ocultar las autonomias de los Estados de
la regién. La desmembracién en mdultiples republicas ha sido constitutiva desde la
independencia y ha modelado los Estados al margen de las hegemonias y dominaciones
del contexto internacional. Los bandos de la guerra frfa en América Latina nunca valoraron
la integracién bajo la sospecha de que pudiese ser util para su rival. En Europa ocurrié
algo similar pero los intereses de la constelacion noratlédntica en torno a la OTAN apoyaron
la Europa de los Seis y la expansién posterior de la Europa politica.

En América Latina las diversas escuelas de la teoria de la dependencia han
considerado subalternos los objetivos nacionales de cardcter militar. En rigor, puede
discutirse su contenido, pero no su existencia. De hecho, en la regién han habido guerras
entre paises limitrofes, conflictos limitados, pero con graves consecuencias en la perspec-
tiva integracionista. Mas aln, los exdmenes de las estrategias geopoliticas, sus cursos de
accion y los conflictos que han generado las oposiciones entre los paises, nunca fueron
analizados de manera conjunta con los procesos de integracion.

Con todo, hay que sefialar la diferencia durante la guerra fria en el relacionamiento
con los EE.UU. Mientras Europa disponia de una asociacién conjunta de cardcter militar:
la OTAN, en América Latina la seguridad hemisférica estaba sujeta a una red de pactos
militares de caracter bilateral. Sélo en el furor de la guerra fria, en razén del conflicto con
Cuba, EE.UU. propuso una fuerza militar interamericana. Este bilateralismo militar en la
relaciéon hemisférica provocé una escision en los objetivos de seguridad de cada nacién,
sin que pudieran ser articulados en un propdsito estratégico.

Sea como fuere, es en verdad muy dificil concebir un proceso de integracién cuyos
miembros puedan eventualmente ser involucrados en un conflicto bélico. Obviamente, los
pafses pueden elaborar diversos tipos de acuerdos econdémicos, sociales y culturales.
Algunos convenios pueden ser muy sofisticados, al tenor de la creciente interdependencia
y el progreso de la comunicacion electrénica y en el contexto de la globalizacion financie-
ra. Sin embargo, la integracién es otro camino, pues la seguridad mutua es la garantia,
cada vez mayor, de su carécter irreversible. 3°
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IV. ALCANCES FINALES: LA ACTUALIZACION DE LAS VARIABLES

En rigor, las dimensiones son s6lo de dos tipos: econémico-sociales y politico estratégicas.
La distincién en cuatro variables es sélo para fines de claridad analftica.

¢Es posible articular en una sintesis tedrica las cuatro dimensiones? Tal intento
es prematuro y probablemente nunca sera viable, pues supone construir una teorfa global
de un sistema en gestacion.

Por ahora, es preciso concentrar los esfuerzos en la actualizacién de las variables.
El nuevo contexto internacional significa nuevas interrogantes para el proceso integracio-
nista. La globalizacién econémica y, méas especificamente financiera, constituye un marco
inédito para los procesos integracionistas.

A manera de sintesis volvamos a los cuestiones antes explicadas. En primer
término, el consenso acerca de un orden econémico y politico. Hay que precisar ex6gena
y endbégenamente la naturaleza y limites del consenso. ;Las exigencias macroeconémicas
son similares con las obligaciones respecto a la vigencia de los derechos humanos?
Podran consolidarse las instituciones democraticas? Las interrogantes antes planteadas
son preliminares y estdn destinadas a precisar el consenso requerido para alcanzar nuevos
sistemas politicos de integracién.

En segundo término, hay que replantearse el volumen de los intercambios entre
personas y bienes y servicios de los paises que conforman un acuerdo integracionista.
La globalizacién provoca un aumento de los intercambios en servicios. En cambio, los de
personas quedan concentrados en las corrientes de migracién. ;Sigue siendo necesario,
para avanzar en la integracién, contar con la adhesiéon explicita de ciudadanos que
intercambian con los de otros de paises contiguos, vinculados por un nuevo nexo de
solidaridad?

Finaimente, las cuestiones relativas a la seguridad mutua. Al parecer, se ha
iniciado un cambio de importancia. En efecto, los planes estratégicos y geopoliticos de
algunas FF.AA. de paises de la regién habrian cambiado las hipétesis de conflicto con sus
paises limitrofes. Todavia es imposible confirmar o rechazar esta tendencia novisima.
(Esta eventual reorientacién constituird una tendencia o sélo ser4n casos aislados? La
pregunta anterior prepara para posibles nuevos esquemas de acuerdos, porque los paises
cuyos nexos sean una comunidad de seguridad tendrédn la propensién a impulsar un
proceso de integracién mds exigente y con mayor urgencia.

Ha llegado el momento de actualizar el tema de la integracion, identificando con
claridad su naturaleza y exigencias.

Notas

' La palabra "etnicidad" viene de la raiz griega "etnhos": que significa "gente o
nacién"; etimolégicamente significa "un pueblo con cultura”.

2 En un texto reciente que describe los profundos cambios que se han producido en
la poblacién maya de Guatemala se afirma que la consecuencia de dichos cambios es que
"han llevado a la modificacién del concepto de identidad y de los criterios que la definen
[y de esta forma] la poblacién maya de hoy da mas importancia al sistema de valores
heredado de sus antepasados que a los rasgos externos" (Universidad Rafael Landivar,
1993:43).
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3 Véase al respecto Figueroa (1991) pp.53-61; Wray (1989) pp.77-99; y Stephen
(1990) pp.117-158.

* Bonfil Batalla habla de recursos culturales, entre los que distingue los materiales,
que estan formados por los recursos naturales y transformados; de organizacién, referido
a la capacidad para lograr la participacién social y vencer las resistencias; intelectuales,
que son los conocimientos (formalizados o no), y las experiencias, que constituyen las
manifestaciones concretas de la subjetividad. Para una discusién reciente del esquema de
Bonfil, véase CEPAL, 1995.

° "En la categoria de industria cultural cabe incluir, entre otras, a las industrias
editoriales, cinematogréficas, artesanales, fonogréficas, de radio y televisién, de artes
escénicas y de artes plésticas. Existen también importantes zonas de interseccién entre
la nueva industria de informacién y la industria cultural, que se ven afectadas por igual
por los avances tecnolégicos en la rama de la microelectrénica” (Hopenhayn, 1994:2).

® Por ejemplo, la vigencia de acuerdos sobre la eliminacién de la discriminacién
étnica; el Protocolo del Fondo de Desarrollo Indigena de América Latina y el Caribe, con
sus disposiciones sobre el combate a la pobreza indigena y el fortalecimiento de sus
culturas; el Convenio 169 de la OIT, u otros.

7 Existen importantes organizaciones de indigenas dedicadas a apoyar la
comercializacién de productos indigenas en todo el mundo, como el APICAN de las siete
naciones indigenas en Canada (el cual ya implementa negocios rentables entre empresas
indigenas canadienses) Cree y Miskitos de Centrodmerica en la pesca, el manejo forestal
y la mineria en manos indigenas) o el Consejo de los Indigenas Americanos para el
Desarrollo del Comercio en los Estados Unidos.

® Este tema guarda estrecha relacién con el desaffo de establecer mecanismos de
compensacion por los derechos de propiedad intelectual de los pueblos indigenas, mencio-
nado arriba.

® Algunas de las fallas légicas en el argumento de "dumping social" han sido
expuestos por Frohmann y Romaguera (1996).

'° La tesis de la conquista era para Hobbes, la que explicaba el origen de la mayoria
de los Estados soberanos existentes en su época. "Apenas si existe un Estado en el
mundo cuyos comienzos puedan ser justificados en conciencia" en "El Leviatan", op.cit.
en Subirats y Vilanova (1981).

'" Aunque hay algunos antecedentes integracionistas como la Comunidad del Africa
Oriental (1927), ser4 en la Europa Occidental devastada por la guerra donde la idea de la
integracion regional adquiera mas peso en todos los sentidos.

'2 El trabajo m&s representativo de esta linea de investigacion fue Deutsch et.al.
(1957) donde se analizan 10 casos de integracién y desintegracién a nivel nacional
ocurridos durante el siglo XIX.

'3 En palabras de Eduardo Frei Montalva, el excesivo nacionalismo de los Estados
latinoamericanos fue uno de los principales obsticulos para el éxito de los proyectos
integracionistas durante los cincuenta y sesenta (Frei, 1974).

'4 Espaiia es un ejemplo que avala este argumento. A pesar del cambio de régimen,
la politica exterior —especialmente en el 4mbito europeo— no sufrié ninguna modificacién
sustancial en el periodo que va desde la primera peticién de ingreso a las Comunidades
Europeas, en la década de los sesenta, hasta su entrada efectiva, en 1986.

'® Califica como "técnicos" a problemas que surgen en los &mbitos econdémicos,
sociales o tecnolégicos (Mitrany, 1948).

' En opinién de Haas (1972), "de todos los temas y 4reas de politica, el compromiso
de crear un mercado comuin es la méas conducente a una rapida integracién regional”.
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'7 Esta necesidad de encontrar una variable dependiente que predijera la condicién
de la integracidn regional fue, posteriormente, comentada por Haas en la revisién de los
postulados fundacionales del neofuncionalismo (Haas, 1972).

'® Segln lo dispuesto por los tratados fundacionales, a partir de 1966 las
Comunidades Europeas debian cambiar el sistema de voto por unanimidad por el mayorita-
rio en el Consejo de Ministros. Sin embargo, el General De Gaulle opuso una gran resisten-
cia a la modificacién, argumentando que supondria una amenaza tanto para la identidad
de los Estados-Nacién, como para sus intereses vitales. La crisis se resolvié con el llamado
"Compromiso de Luxemburgo" {1965), por lo que a los Estados miembros de las
Comunidades Europeas se concedia el derecho de veto para todas aquellas materias que
considerasen vitales para sus intereses nacionales. Esta capacidad de veto sélo fue
modificada parcialmente tras la aprobacién del Acta Unica Europea y el Tratado de la
Unién Europea.

'® Para una revisién de los primeros postulados del realismo ver los trabajos de R.
Niebuhr, H. Morgenthau, R. Aron o G. Kenan, mientras que los autores mas
representativos del neorrealismo son Keohane, Waltz o Gilpin.

20 para una vision reciente de la perspectiva realista consultar Keohane y Hoffman
{1991).

21 Moravcsik {(1991) vio que el Acta Unica Europea (1986) fue posible gracias a la
convergencia de prioridades politicas de Gran Bretaiia, Francia y Alemania.

22 por ejemplo, la primera crisis de las Comunidades Europeas tuvo lugar a mediados
de los sesenta, en la época de mayor crecimiento econémico del continente en los ultimos
tiempos.

23 En este sentido, véase Katzenstein, (1985).

24 En 1991, Bruselas produjo 1 564 directivas y reglamentos contra las 1 417
unidades de legislacién —leyes, ordenanzas, decretos,...— emitidas desde Paris. (Majone,
1995).

25 Para una perspectiva de los postulados bésicos de esta escuela, véase Friederich
{1968).

26 Basta recordar nombres como Churchill o Spinelli.

27 Cabe decir, sin embargo, que la escuela federalista no considera a la integracion
regional como un federalismo maduro, sino un federalismo emergente.

28 De hecho, a la intensidad con que se inici6 el estudio de la integracion regional en
los afios cincuenta y sesenta, les sucedié una etapa de apatia que duré cerca de 20 afios.
Sélo a partir de los noventa, en sintonfa con el auge de los proyectos integracionistas, se
ha producido una rehabilitacién del estudio de la integracién regional.

29 Haas (1972) admitié las graves deficiencias de los primeros postulados
neofuncionalistas —y de las diferentes escuelas de la integracién regional en general.
Posteriormente, volvié a insistir en esta autocritica, centrandose en la incapacidad del
neofuncionalismo primitivo para prever la resistencia de las burocracias nacionales y sus
optimistas previsiones sobre la voluntad de los Estados a transferir soberania a entidades
supranacionales (Haas, 1975).

30 En este sentido, es interesante ver la nocién de "spillover” polltico basada en el
rol de las instituciones supranacionales y de los actores subnacionales en el proceso de
"spillover" funcional (Stephen, 1993). Para una nueva versién del neofuncionalismo ver
Burley y Matli (1993).

3" Haciendo uso de las definiciones dadas, puede decirse que Cooperacién Regional
es cualquier actividad interestadual que no tenga una participacion universal disefiada para
alcanzar alguna necesidad comun; un Sistema o Subsistema Regional es una red
especialmente intensa de relaciones internacionales dentro de un area geograficamente
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definida; y Regionalismo es un artificio analitico para sugerir que las regiones "naturales"
del mundo son o deberfan ser (Haas,1972:91-92).

%2 En este sentido, ver la nueva alternativa del neofuncionalismo a la explicacién del
crecimiento no lineal de la integracién en Dorette (1995).

33 En un estudio anterior examinamos algunos rasgos de la gestacién de un nuevo
sistema politico de integracién. Las fuentes tedricas de tal elaboracién provenian de Jean
Buchmann y Pierre Duclos, a través de sus diversos estudios de los afios sesenta y
setenta.

Al referirnos al sistema de integracion expresdbamos: Los elementos, fundamenta-
les del sistema son: a} el proyecto politico que tiende primariamente a la segurizacién del
medio a través de la integracién politica que es producto de la accién agregativa; b) el
procedimiento politico, que es decisivo desde el punto de vista genético del sistema, y que
consiste en la adquisicién del aparato especializado de mando y de coaccién que politifica
la sociedad dada, haciéndola traspasar el umbral de politificacién. Tal umbral no es otra
cosa que el momento en que ciertos actores sociales pasan a ser actores politicos dentro
de un proceso en gestacién. El procedimiento politico pone término al libre juego de las
relaciones sociales seleccionando las conductas individuales tendientes a la realizacién del
proyecto, y c) el proceso politico que consiste en la interaccién de las variables del
sistema que se manifiestan en tres planos sociopoliticos, a saber, la "situacién” vivida por
los miembros del conjunto social, las “actitudes” frente al poder asi como las ideologias
con que se pretende justificarlas y la “autoridad” politica de los dirigentes.

Las distintas teorias de la integracién como fenémeno politico no son sino énfasis
en las diferentes partes del sistema, razén que explicaria, en principio, el cardcter
alternativo que tienen o han tenido, las diversas aproximaciones elaboradas al respecto
(véase Instituto de Ciencia Politica..., 1974),

34 El jurista colombiano Felipe Salazar Santos (1980) sefala: "Ademéas de los
acuerdos comerciales hay una amplia gama de acciones parciales de integracién y otras
formas de cooperacién econémica que son posibles o estdn en marcha en la regién
latinoamericana. Veamos, en una enumeracién que no pretende ser exhaustiva, algunos
de los principales tipos de acuerdos de alcance parcial, es decir, en que no participen
todos los miembros de la ALADI:

a) Acuerdos financieros

b) Acuerdos monetarios

c) Acuerdos para ejecutar obras de infraestructura fisica

d) Convenios para la comercializacién internacional de determinados productos

bésicos.

e) Convenios de transporte

f) Acciones comunes en el campo de la tecnologia

g) Convenios para evitar la doble tributacion

h} Convenios sobre turismo

i} Convenios de caréacter educativo

i} Acciones comunes en el campo de la salud

k) Convenios sobre sanidad animal y vegetal

I} Acuerdos sobre migraciones laborales

m) Acuerdos sobre conservacion y preservacién del medio ambiente

n) Empresas conjuntas

y los establecimientos de caracter privado, plblico o mixto cuyo objeto sea la
produccién de bienes, la prestacién de servicios (financieros, seguros, transporte) la
comercializacién de mercaderias, |la explotacién de yacimientos minerales, la investigacion
tedrica, el suministro de servicios de ingenieria o consultorfa...”
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3% Rioseco y Nun (1974) eran pesimistas con respecto al futuro del Pacto Andino.
"nuestra tesis es que a medida que se vayan acentuando las diferencias de régimen
econémico, se hard mas lejana la posibilidad de que la integracién andina pueda
convertirse en una verdadera comunidad de naciones solidarias, con miras comunes en los
aspectos de su vida econdémica interna y frente al exterior. Para que esto ocurra, es
necesario que se compartan valores y principios fundamentales, lo que no ocurriria en este
supuesto.”

36 Claudio Véliz (1971) era, en cambio, optimista: *Me atreveria a proponer con
cierta vacilacién dificil de evitar, que el Pacto Andino estd en una situacion de oportunidad
sin paralelo en el mundo contempordneo tanto por las que lo vertebran, como por la
naturaleza de los cambios domésticos y externos que lo modifican.”

37 Véase, entre otros, Nye (1971), Lijphart, (1964) y Deutsch, (1956). Los trabajos
de Deutsch, se iniciaron en los afos cincuenta, y se cita uno de los primeros.

38Eduardo Frei y Germénico Salgado, entre otros, tenian en los afios setenta plena
conciencia del cardcter cupular del proceso. Al respecto Frei (1974) sefialaba “la integra-
cién es un proyecto para técnicos o para grandes empresarios, pero no hay voluntad para
generar una conciencia integracionista en las fuerzas sociales, en las Universidades, en los
partidos politicos, en los sindicatos.” Salgado (1978), mencionaba "Por otra parte, cabe
reconocer que el proceso se maneja al nivel de una élite; los sectores populares y las
clases medias no han llegado a considerarlo como algo que pudiera afectarlos
directamente.”

39 Véase al respecto, Lépez Hucke (1971), Luch English, 1970) y Fabra (1965).
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