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Presentacién

Desde el fin de la Guerra Fria el orden internacional de posguerra registra un
proceso de profundos cambios, en el que el regionalismo es una expresion clara
del auge de los espacios de integracién y cooperacién.

El siglo XXI nace en un escenario de incertidumbre ya que la crisis econémico-
financiera mundial, que se evidencia en el afio 2007, golpea al capitalismo en uno
de los componentes de su nacleo central y se expande al conjunto de la economia
mundial, debilitando al multilateralismo global y regional. Mientras se observa un
decaimiento de la capacidad econémica de Estados Unidos y Europa, el fenémeno
muestra su complejidad en cuanto a su intensidad, diferentes dimensiones y
correlaciones con otras tendencias criticas como la medioambiental, energética y
alimenticia.

De esta manera, exhibe por un lado la incapacidad del sistema capitalista de
gestionar y regular la economia y, por otro, el poder del capital como la debilidad
del Estado que actla en funcién de esos intereses tratando de recomponer la
confianza en el sistema financiero. En consecuencia, el capital dominado por la
l6gica financiera en contra de la economia productiva, reproduce la acumulacién
y concentracién de riqueza en detrimento de amplios sectores de la sociedad que
se manifiestan en resistencias y luchas a escala planetaria. No hay certezas sobre
el derrotero inmediato de la economia mundial como tampoco sobre el devenir de
la recuperacién y la reestructuracién capitalistas.

Asi, nos enfrentamos a diferentes retos politicos, econémicos, sociales vy
estratégicos que plantean las relaciones internacionales de estos tiempos. Han
surgido nuevos polos dindmicos de crecimiento como China, India y Rusia, que
modifican la estructura de esas relaciones y, si bien pueden abrir ventanas de
oportunidades para la regién, también pueden ser un factor de incidencia para la
reprimarizaciéon de sus economias.

El fortalecimiento de algunas economias llamadas emergentes como los BRICS,
los impactos de la crisis, particularmente en los paises centrales, y los resultados
insatisfactorios de la Ronda de Doha, llevan a objetar el orden financiero, monetario
y comercial de posguerra.

Por su parte Latinoamérica vive una situacién caracterizada primordialmente
por una concentracién del ingreso y de la riqueza que suele ser, en términos
proporcionales y en comparacién con otras regiones, desmesurada. La pobreza
sigue aquejando a la regién -177 millones de personas pobres, de las cuales 70
millones son indigentes-. Pese a las altas tasas de crecimiento que registré la
regién en los ultimos aflos y el avance en la reduccion de la pobreza, ello fue
insuficiente para contrarrestar el crecimiento poblacional desde los afios ochenta.
En términos absolutos existen 38 millones mas de pobres y 8 millones més de
indigentes, ademas, la fluctuacién de sus tasas de crecimiento y la marginalidad
en la economia mundial en un proceso de polaridad global centro-periferia que
lleva a ampliar la brecha entre los paises del norte y del sur.
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En este contexto, se agudizan las criticas hacia el neoliberalismo del siglo pasado y
alas politicas de relacionamiento externo que, bajo el regionalismo abierto, crearon
nuevas formas de vinculacién dependiente de la economia mundial. De este modo,
se activa el debate sobre las politicas de desarrollo e insercion internacional y
acerca del rol del Estado como de la sociedad civil. A pesar de ello, frente a la crisis
internacional la region no exhibié un accionar mancomunado, aunque sus efectos
no alcanzaron la intensidad que ha tenido en los pafses centrales. Cada uno de los
paises traté de enfrentarla de modo individual, manteniendo en su gran mayoria
la esencia de las politicas neoliberales en cuanto a la regulacién de los flujos de
capital y a los manejos fiscal y monetario. De igual forma en materia de politica
social, sus lineamientos no logran desprenderse del asistencialismo neoliberal,
pese a las reformulaciones que se observan en algunos gobiernos nacionales.

Asimismo, se han producido una serie de acontecimientos relacionados con
diversos factores: multiples propuestas de integracién y concertacion econémica
y politica de distinta naturaleza y alcances institucionales, que ponen al
descubierto un regionalismo con diferentes velocidades y a la vez asimétrico; la
ampliacién de las agendas internas de los esquemas de integracién econémica
hacia otras dimensiones como la social, medioambiental, energética, alimentaria,
de infraestructura y participacién social; marcos ideolégicos, posicionales, y
comerciales diferentes. También un proceso de reconfiguracién politica en América
Latina; el retorno de intereses nacionales, politicos y sectoriales que imperan sobre
los regionales revelan heterogeneidades a nivel subregional e inclusive subnacional
y un fuerte recelo en torno a la construccién de instituciones integracionistas y/o
de articulacién de politicas publicas.

La légica de la integracién también varié y se orienta a enfrentar las problematicas
derivadas de las dinamicas internas de los propios procesos, como también la
busqueda de nuevos espacios en la economia global. Los paises latinoamericanos
en general tienen entre si y con relacién a otros grupos o bloques, membrecias
multiples que persiguen distintos objetivos y valoraciones, lo cual agrega otro
factor de incertidumbre, debilitan la integracién regional ante la atomizacién de
esfuerzos y aumentan la fragmentacién entre los paises. De igual forma conspiran
con la adopcién de una posicién comun en los foros internacionales, debido a la
marafia de Acuerdos Comerciales Regionales -ACR- que afectan al multilateralismo
y lo alejan del libre comercio.

Las actuales reglas de juego, tanto a nivel nacional, subregional, regional,
internacional y multilateral en un contexto de crisis global, dan cuenta de una
realidad que no fue acompafiada por desarrollos teéricos que respondan a la
misma. En este escenario, tanto el concepto de desarrollo como de insercién
internacional estan sujetos a deconstrucciéon y obligan a repensar los paradigmas
tradicionales de integracién regional.

La utilizaciéon indistinta de los conceptos de “regionalismo” y “regionalizacién”
como sindénimo de integracién econémica en el marco de la economfa mundial,



| 15

conduce no soélo a precisar estos conceptos sino a abordar al regionalismo
actual que, por su caréacter innovador reclama la atencién de la comunidad
cientifica, requiriendo de nuevos conocimientos y enfoques multidisciplinarios
para enfrentar su complejidad. De alli que en este libro se ponen en discusién las
categorias analiticas de regionalismo, regionalizacién e integracion y se aborda
a ese regionalismo en sus caracteristicas singulares: su diferente naturaleza, la
amplitud tematica y geogréfica y la no exclusividad de sus miembros.

La diversidad de proyectos de integracion en gran medida se articula con los
politicos y econémicos de los gobiernos de la region y es abarcativa desde los
procesos preexistentes de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR), Sistema de la Integracién Centroamericana
(SICA) pasando por la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), la Alianza
Bolivariana para los Pueblos de nuestra América (ALBA), la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), hasta la Alianza del Pacifico.

Como respuesta al desafio que afrontan las ciencias sociales en la regién, se intenta
contribuir al debate, desde distintas perspectivas teéricas e interdisciplinarias,
para lograr un entendimiento mas cabal y profundo de las tendencias del
regionalismo actual y su aporte a la teoria de la integracién a partir de un enfoque
latinoamericano.

Esta necesidad surge de la propia historia de nuestro regionalismo que evidencia,
desde su origen, un entorno compuesto de concepciones e intereses divergentes
intra y extrarregionales. El estructuralismo y dependentismo de la CEPAL como
visién propia de América Latina, enriqueci6 la teoria de la integracién hasta los
afos setenta. Luego las transformaciones multidimensionales de fin de siglo y la
difusiéon de posiciones teéricas provenientes de otras latitudes, particularmente de
las relaciones internacionales, como explicacion generalizada de los procesos de
integracion, superaron aquellas lineas interpretativas sin generar otras alternativas
a la nueva realidad, pese a la tesis del regionalismo abierto de los afios noventa.

Desde diferentes posiciones tebricas y epistemolégicas se pretende generar
aportes para el anélisis, la comprensiéon y el planteamiento de nuevas alternativas
al regionalismo a partir de ciertos interrogantes claves: ;Es la categoria
“regionalismo” la que mejor describe los procesos actuales? ;Qué caracteristicas
tiene? ;Cuédl es su rol en la region? ;Cuales son sus consecuencias en el sistema
multilateral de comercio? ;Cémo se evallan los resultados de las diversas acciones
instrumentales o iniciativas que se han venido implementando en distintos ambitos
de integracién o cooperacién regional?

Estas problematicas suscitaron la atencién de un grupo de investigadores
de diversa procedencia que desde el afio 2008 se encuentran comprometidos
con la red interuniversitaria de “Formacion de Posgrado e Investigacion en
Integracion Regional -REDFIRE-" de los Programas de Fortalecimiento de Redes
Interuniversitarias Ill, IV y V del Ministerio de Educacién de la Nacién Argentina,
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que permitié darle continuidad al trabajo mancomunado de las universidades
participantes.

Integran esta red los siguientes posgrados e instituciones:

- El Instituto de Integraciéon Latinoamericana (IIL) y sus posgrados de
“Maestria en Integracién Latinoamericana” y “Especializacién en Politicas
de Integracién” de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la
Universidad Nacional de La Plata, Argentina, cuya coordinacién general de
la red esta a cargo de su Directora Noemi B. Mellado. Conforman el equipo
de investigaciéon institucional: Marfa Luciana Ali, Clara Amzel-Ginzburg,
Rita M. Gajate, Marcelo Halperin, Juan |. Miranda, Eugenia Pardo, Ricardo
Sebastian Piana, Lautaro Ramirez, Carmen Rosa Schaposnik, Martin Tetaz
y Marfa Eugenia Vega.

El “Postgrado de Economia” de la Facultad de Ciencias Econémicas y
Sociales de la Universidad de Los Andes, Venezuela, bajo la coordinaciéon
de Rita Giacalone con sus investigadores José Mora Mora y Luis Toro G.
La “Maestria en Relaciones Internacionales” de la Facultad de Derecho de
la Universidad de la Republica, Uruguay, cuyo coordinador es Wilson Nerys
Fernandez.

El “Observatorio de Relaciones con Latinoamérica” de la Universitat
Pompeu Fabra, Barcelona, Espafia, coordinado por Manuel Cienfuegos
Mateo.

La “Facultad de Posgrados y Educacién Continua” de la Universidad Dr.
José Matias Delgado, El Salvador, coordinada por su Decano, Juan Carlos
Fernandez Saca.

Como producto del desarrollo de un proyecto de investigacién comun titulado

“Gobernabilidad e instituciones en la construccion de la Integracion Sudamericana”, se

publicaron los siguientes libros:

- Gobernabilidad e Instituciones en la Integraciéon Regional (2010), Lerner

Editora SRL, Cérdoba, Argentina.
Los cambios en la infraestructura regional y sus impactos ambientales en clave
de mejorar la gobernabilidad e institucionalidad en el MERCOSUR (2011),
Lerner Editora SRL, Cérdoba, Argentina (financiado por la Agencia Espafiola
de Cooperacién Internacional para el Desarrollo ~AECID-).
Desafios del desarrollo de la infraestructura regional para el medio ambiente,
la cohesién social y la gobernabilidad del MERCOSUR (2012), Taller de
Comunicacién, Uruguay (también financiado por AECID).
Instituciones, Comercio y Cooperacion Monetaria en la Integracion
Sudamericana: Sus efectos sobre la Gobernabilidad Regional (2012), Lerner
Editora SRL, Cérdoba, Argentina.

También se organizaron seis eventos cientificos por parte de la Universidad
Nacional de La Plata, la Universidad de la Republica de Uruguay y la Universidad
Dr. José Matias Delgado, de EI Salvador.
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Sobre la base de la dindmica que adquirié la red y sus importantes resultados,
se presentd, en el afio 2011, a una nueva Convocatoria del Programa de
Fortalecimiento de Redes Interuniversitarias (V) del Ministerio de Educacién
de la Nacion Argentina, con el propésito de dar sustentabilidad efectiva a la
cooperacion regional e internacional, mediante la identificacion de nuevas
lineas de investigaciéon a desarrollar de forma mancomunada; la realizacién
de publicaciones conjuntas; la acciéon de las instituciones participantes en
otros ambitos de la cooperacién internacional; el intercambio permanente
de informacion y materiales bibliograficos y la organizacién de eventos
académicos. Se buscé, en definitva, crear una sélida base de cooperacién con
miras al futuro y lograr la integracién de un cuerpo estable de docentes e
investigadores a compartir entre las universidades miembros. Para sostener
este espacio cientifico a través del desarrollo de investigaciones conjuntas
e interdisciplinarias mediante la cooperaciéon horizontal y facilitando la
publicacién, difusién y transferencia a los organismos de integraciéon, se
emprendié un nuevo proyecto siguiendo la linea de investigaciéon anterior,
titulado Regionalismo Sudamericano: Viejas y nuevas problematicas en clave de
mejorar la gobernabilidad regional.

Es en este marco que se inscribe el libro que se presenta como producto de la
labor cientifica desarrollada en el periodo y del Simposio sobre “Regionalismo
Sudamericano” que se organizé entre los dias 5 y 6 de noviembre del afio 2012,
en la sede del Instituto de Integracién Latinoamericana de la Universidad Nacional
de La Plata.

Con el aporte de académicos e investigadores procedentes de distintas
universidades y latitudes, se aborda el multilateralismo de estos tiempos y las
dimensiones juridico-institucional, econémica, social y medioambiental de los
procesos regionales, con el fin de profundizar en ciertas probleméticas clave,
que puedan dar lugar a nuevas lineas de investigacion futura. A través de cinco
apartados se exhiben los nuevos desarrollos conforme a los ejes de su tratamiento.
Brevemente se referencian a continuacion:

En “El sistema econémico internacional y los avatares en la construccién de un
nuevo multilateralismo”, Marcelo Halperin parte del vinculo existente entre dos
procesos simultaneos: la fragmentacion o atomizacién de los compromisos
multilaterales (con especial referencia a la Organizacién Mundial del Comercio y
al Fondo Monetario Internacional) y el creciente grado de importancia que suele
asignarse a los denominados “Tratados de Libre Comercio” (TLC’s). Luego revisa
y cuestiona las principales omisiones y simplificaciones halladas en los diversos
estudios comparativos de estos tratados que circulan en los medios académicos
y, en especial, los supuestos acerca de la posibilidad de una reconstituciéon del
mismo modelo de multilateralismo a partir de la convergencia de TLC’s. También
analiza la estructura de esos tratados y su vinculacion con el particular tipo de
desafio que deben afrontar los Estados nacionales de paises en desarrollo frente a
las condiciones imperantes en la economia global.
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A continuacién, en “Laclausulade habilitacién de laOMCy los acuerdos comerciales
preferenciales ;Qué sucede con las medidas no arancelarias?”, Lautaro M. Ramirez,
desde una perspectiva critica, aborda las consecuencias del debate que se viene
suscitando respecto a si las ventajas comerciales acordadas en los Acuerdos de
Comercio Preferencial (ACP) al amparo de la Clausula de Habilitacién -Art.2 inc.
c)-, comprenden sélo a las arancelarias o también a las medidas no arancelarias.
El debate no es menor, ya que de no quedar comprendidas dentro de la clausula
NMF, sélo seran aplicables entre los miembros del ACP en tanto que si caen dentro
de aquel principio las mismas deberan ser extendidas a todos los Estados Partes
de la OMC. Esta dltima postura es la esgrimida por los paises desarrollados de la
organizacién a diferencia de la primera que es la sostenida por los paises en desarrollo.
Por tanto, el trabajo aborda cuestiones vinculadas al trato especial y diferenciado en
el plano de la OMC y su relacién con los ACP desde la dogmética juridica, para poder
determinar si quedan comprendidas o no las preferencias no arancelarias en el
principio NMF del Acuerdo GATT de 1947.

En “Instituciones de los procesos de integracién sudamericanos. Modelos vy
tendencias actuales”, Rita Marcela Gajate, trata las fortalezas y debilidades del
desarrollo institucional de los sistemas de integracién en Sudamérica. En la actual
realidad de la integracion se espera que la institucionalidad creada sostenga
e impulse los procesos de integraciéon y contribuya a un renovado y dinamico
regionalismo. No obstante, se advierte un estancamiento generalizado en el
desarrollo institucional, que entre otras razones, obedece a las inconsistencias de
las estructuras institucionales dadas. Se centra particularmente en las carencias
del MERCOSUR. La autora sefiala causas provenientes del modelo institucional
escogido comotambién las originadas en cambios carentes de coherencia funcional.
Teniendo en cuenta que en este caso, si bien la institucionalidad fue definida
transitoriamente en su tratado fundacional, en los veinte afios de su evolucién se
han sumado instituciones y modificado las estructuras. Tales transformaciones
merecen ser evaluadas, con el fin de clarificar si ellas son adopciones conducentes
hacia una més consistente institucionalidad.

Clara Amzel-Ginzburg particularmente analiza, en “MERCOSUR: suspensiéon de Paraguay,
ingreso de Venezuela”, el laudo 01/12 del Tribunal Permanente de Revisién del MERCOSUR
como consecuencia de la presentacion que hiciera Paraguay en disconformidad con las
decisiones de Argentina, Brasil y Uruguay de suspender a ese pais y disponer el ingreso
de Venezuela al bloque. Estas medidas fueron adoptadas por estimar que la destitucién
del Presidente de Paraguay en ejercicio de sus funciones mediante juicio politico del
Congreso, no se ajustaba al debido proceso por no respetar el derecho de defensa del
destituido. Esta situacién fue considerada como una ruptura del orden democratico
en violacién del Protocolo de Ushuaia -sobre compromiso democratico de los Estados
partes-. El estudio es de caracter exegético-normativo y a la revision del laudo se agregan
consideraciones sobre el ingreso de Venezuela.

Siguiendo con el tratamiento de la dimensién juridico-institucional Manuel
Cienfuegos Mateo en “Colaboracién judicial en procesos sudamericanos de
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integracion econdmica: las consultas prejudiciales andinas”, expone el régimen
juridico de las consultas prejudiciales de la CAN. Analiza sus principales elementos
a la luz de su normativa basica y de la jurisprudencia que la interpreta y aplica,
tales como la naturaleza de este instrumento procesal; la legitimacion activa para
remitir las consultas prejudiciales; las prerrogativas del juez interno en relacién con
las consultas prejudiciales; las competencias prejudiciales del Tribunal de Justicia
de la CAN; los efectos juridicos de las sentencias prejudiciales de interpretacién y
los recursos frente a su incumplimiento. En el desarrollo del trabajo se identifican
algunas semejanzas y diferencias con el procedimiento de cuestiones prejudiciales
de la Unién Europea.

Ricardo Sebastian Piana en “Las Cartas Iberoamericanas de Gobierno Electrénico
y de Participaciéon Ciudadana en la Gestién Publica. Hacia una definicién local de
los parametros institucionales del buen gobierno”, sostiene que los gobiernos de
la region han emprendido y renovado sus agendas de reforma del Estado y de la
Administracién Publica en los Gltimos veinte afios. Iniciadas con el Consenso de
Washington, las reformas del Estado de primera generacion fueron continuadas
por otras, identificadas como de segunda generacién, que parecieron dar un giro
copernicano con respecto a aquellas. No mucho después politicas de gobierno
electrénico propiciadas por el entonces Vicepresidente de los Estados Unidos, Al
Gore, irrumpieron en Latinoamérica. Hoy, con Barack Obama, el Gobierno Abierto
parece ser el paradigma vigente. Si bien el caracter foraneo se presenta como
constante, existen parametros Iberoamericanos sobre el buen gobierno que es
necesario analizar. Las Cartas Iberoamericanas elaboradas en el marco del Centro
Latinoamericano de Administraciéon para el Desarrollo -CLAD-, son resultado de
los consensos alcanzados por los gobiernos iberoamericanos en materia de buen
gobierno y administracién publica. Si bien abordan diversos temas como los de la
funcién publica, el buen gobierno, el gobierno electrénico, la calidad en la gestién
publica y la participaciéon ciudadana, el centro en ellas es el ciudadano y sus
derechos. Frente a las permanentes modificaciones en los modelos de reforma
y las probleméaticas derivadas del isomorfismo institucional, el estudio de estos
parametros locales contribuira a la conformaciéon de reformas locales, sustentables
y mas legitimas.

Rita Giacalone plantea en “Los aspectos econdémicos en los nuevos acuerdos
sudamericanos de integraciéon”, que en Sudamérica existen acuerdos con
expectativas de representacion regional: UNASUR y ALBA, proyectos regionales
de Brasil y Venezuela, respectivamente, y la Alianza del Pacifico, a partir de una
propuesta de Chile, Colombia, México y Peru. Los tres no responden a patrones
tradicionalesdelaintegracién,comolaaspiraciéndeirdeunazonadelibre comercio
a un mercado comun, pero incluyen una dimensién econémica. En ese capitulo se
identifica y compara esa dimensién, mediante su ubicacién en los objetivos de los
acuerdos y su jerarquia en relacién con otras cuestiones (institucionales, sociales,
etc.) en declaraciones, resoluciones, entre otras. También se explora cémo se
articulan los nuevos acuerdos con las politicas exteriores de Venezuela (ALBA),
Brasil (UNASUR) y Chile y Colombia (Alianza del Pacifico). El objetivo es identificar
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de qué forma estos acuerdos expresan las preferencias econémicas y politicas de
paises que buscan influir en la integraciéon sudamericana y en su proyeccién hacia
el exterior.

En el “Impacto del comercio exterior en la cohesién social de los paises del MERCOSUR”,
Martin Tetaz centra su problematica en el impacto de la apertura en la desigualdad de
ingresos, via un cambio en las remuneraciones de factores, para luego estudiar el efecto
en materia de cohesion social analizando la polarizacién de los ingresos laborales. La
hip6tesis de partida es que el shock de la apertura genera un impacto sesgado en contra
del factor escaso, afectando su remuneracién y aumentando inicialmente la polarizacién
de ingresos, con el consecuente deterioro de la cohesion social, pero que luego el
propio aumento de la tasa de retorno de la educacién incentiva la mayor demanda por
formacién reduciendo la desigualdad educativa y achicando nuevamente la polarizacion
y la desigualdad. Presenta un modelo de dos generaciones que deciden los niveles de
capital humano a incorporar, ocurriendo un shock de apertura después que la primera
generacion ya ha tomado sus decisiones de formacion educativa, pero antes de que
lo haga la segunda cohorte. Con datos del SEDLAC-CEDLAS sobre distribucién de la
educacién, retornos y desigualdad, sumados a datos de CEPAL sobre comercio exterior,
se realiza un contraste empirico de esa hipétesis

En el siguiente Capftulo sobre el “Tratado de Comercio de los Pueblos: su contenido
y estudios de caso del comercio entre Venezuela y Bolivia (2006- 2009)”, Luis
A. Toro G. aborda, en el marco de la Alianza Bolivariana para Nuestra América
(ALBA), el Tratado de Comercio de los Pueblos (TCP) entre Bolivia y Venezuela.
A diferencia de los tratados de comercio preferenciales, cuyo objetivo es ampliar
el mercado de bienes y servicios entre paises, se considera a ese tratado como
un instrumento “de intercambio solidario y complementario entre los paises,
destinados a beneficiar a los pueblos”. Se analiza la diferencia de este Acuerdo
con otros firmados en el marco de la teorfa tradicional de las uniones aduaneras
y se observa su impacto sobre los flujos de comercio entre Bolivia y Venezuela en
el perfodo comprendido entre los afios 2006-2012.

José U. Mora Mora en la “Perspectivas acerca del uso del Sucre como moneda
comun sudamericana”, presenta en primer lugar una revision de la literatura
sobre la factibilidad de una unién monetaria suramericana y de la utilizaciéon de
una moneda comun. En segundo lugar, y dando por hecho que los avances en la
integracion suramericana hacia una unién monetaria continuaran sucesivamente,
el analisis se centra en determinar las ventajas y desventajas de que, por una
parte, cada pais mantenga una moneda independiente y fije su paridad cambiaria
respecto al Sucre, manteniéndose éste como moneda virtual para las transacciones
comercialesy financierasy, por la otra, la adopcién del Sucre como moneda comun,
con las funciones de medio de pago, reserva de valor y unidad de cuenta. En
este Ultimo escenario se presenta una evaluacion de las diferentes metodologias
gue pudieran adoptarse para que los paises ajusten sus paridades cambiarias de
acuerdo con el régimen de cambio fijo estricto que prevalecera en la regién.
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Wilson Nerys Ferndndez en “La teorfa de la integracién regional y la infraestructura
sudamericana”, a partir de trabajos previos centrados en el desarrollo de la
Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA),
procura indagar en las condiciones en que la misma debe concretarse. Para ello
revisita conceptos claves de la teoria de la integracién regional —-muchos de ellos
previos a la creaciéon del MERCOSUR-, ajenos a los méas comUnmente utilizados,
aquellos procedentes de la teorfa econémicay de la doctrina juridica: la integracion
regional no es un asunto exclusivamente comercialista o econémico. Frente a este
planteamiento el autor entiende que se marcharia hacia el fracaso del proceso.
Su anélisis se basa en los precedentes teéricos de Galtung, Errandonea, Deutsch,
Cantori y Spiegel, Gilpin y Sklair, entre otros.

Por su parte, Maria Eugenia Vega en “El medioambiente como un problema de
seguridad en el regionalismo”, se centra en las problematicas medioambientales
como componentes de la seguridad. EI marco teérico se basa en considerar a los
problemas medioambientales como elementos plausibles de ser tratados bajo el
paraguas de la seguridad. Para esto, introduce el concepto de seguridad ambiental,
considerado una herramienta para la desecuritizacion, la cooperacién y la solucién
pacifica de las controversias, y analiza qué se ha realizado en estos aspectos a nivel
regional, tomando como referencia a la OEA, y en el subregional, exponiendo el caso de
MERCOSUR. Concluye que, pese a no haber consenso en el debate teérico, la mayoria
de los estudios al respecto muestran la tendencia a que el concepto de seguridad
ambiental se constituye en un elemento de cooperacién y no de securitizacion.
Asimismo, considera que si bien la arquitectura institucional muestra insuficiencias,
auan para el tratamiento de estas problematicas, el regionalismo constituye una
estrategia adecuada de politicas dinamicas de concertacién y cooperacién pero
por sobre todo, para la construccién de instituciones y politicas de alcance regional
en el ambito de la seguridad medioambiental.

Respecto a la agenda ambiental, Amalia Stuhldreher en “La dimensién
medioambiental del MERCOSUR desde el enfoque del constructivismo: ;Chances
para una construccién participativa?”’, plantea el interrogante acerca de la
potencialidad del enfoque constructivista para analizar los avances reales que se
han podido realizar en materia de una agenda medioambiental conjunta en el
MERCOSUR. Se tiene en cuenta aqui la blsqueda de posicionamientos comunes
en el marco de la evolucién del bloque en los ultimos afios y se presentan
algunas lineas argumentales del enfoque del constructivismo social como marco
interpretativo para analizar el aporte de las comunidades epistémicas y de la
sociedad civil para definir una agenda medioambiental conjunta, considerando
los casos de Brasil, Argentina y Uruguay. A partir de la identificacién de avances y
déficits se esbozan algunas perspectivas.

Juan Carlos Fernandez Saca en el estudio nominado “Institucionalidad y derecho
ambiental en Centroamérica” analiza la estructura legal e institucional en materia
ambiental del proceso de integraciéon centroamericana. Muestra la incidencia
que su formacion, consolidacién y funcionamiento han tenido no sélo desde el
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punto de vista juridico-institucional sino, en las politicas y la cooperacién regional
con el objetivo de hacer del medio ambiente un pilar fundamental del desarrollo
econémico y social de los pueblos de la region.

Gloria Edel Mendicoa aborda “La dimensién social del MERCOSUR”, sostiene
que la integracién social no es un hecho dado. Con esta afirmacién de partida el
presente ensayo instala algunas reflexiones acerca del modelo de integracion
regional del MERCOSUR. Ello deriva en interrogantes que motivan a aportar
nuevas significaciones acerca del proceso de integracién en los escenarios del
Siglo XXI. Las aseveraciones que se han hecho sobre el Mercosur Social, en este
caso, son interpeladas. Por un lado, se reconocen las teorias en pugna y aquellas
sustentadas en principios de corte positivista e incrementalista. Estas dltimas,
desplazadas por otras que dan lugar a la complejidad relacional de los nuevos
modelos y los vectores de impacto que las transformaciones mundiales provocan.
En este contexto, se exponen los comportamientos de actores diversos que,
en sus encrucijadas decisionales deben superar obstaculos para emprender un
proyecto que, inevitablemente, debe advertir sobre los dilemas del futuro del
MERCOSUR. En esa direccién, no se puede prescindir de la dimensién social en
toda su vastedad vy, por lo tanto, asumir que el proceso reclama profundizar y
actuar sobre otros ejes epistemoldgicos y renovados paradigmas.

NoemiB. Melladoy Maria Luciana Alien “La cohesién/inclusién social en la agenda del
regionalismo sudamericano: UNASUR-MERCOSUR”, tratan el regionalismo actual
enunade sus caracteristicas principales ““laamplitud teméatica”, circunscribiéndola
ala “cohesiéon/inclusiéon social” y a los procesos UNASUR y MERCOSUR. Sostienen
que bajo un discurso amplio de desarrollo humano aparece el concepto de
“cohesion social” como eje dominante en la literatura y retérica politico-social
actuales, de los organismos regionales e internacionales y que de los documentos
oficiales surgen una serie de problemas heterogéneos con impacto social, que
afectarian esa cohesién. Por tanto se plantean si esta nocién, como la de otros
términos asociados, instituye un nuevo discurso tendiente a naturalizar, paliar o
remover las probleméaticas sociales que aquejan a la region. Parten de dos lineas
de indagacion: una, orientada al anélisis de los textos oficiales como expresién del
discurso al més alto nivel politico -Cumbres presidenciales-, identificando aquellos
enunciados que constituyen sentido -pobreza/desigualdad, cohesion/integracion,
inclusién/exclusién y desarrollo- para determinar la significacién y valoracién
qgue se hacen de ellos en las organizaciones seleccionadas. Otra, a precisar las
estrategias y/o acciones instrumentales con que cuentan estos procesos para
implementar lo que se formula y poder determinar en una etapa posterior su
contribucién a la gobernabilidad regional.

La cohesién social es retomada por Carmen Rosa Schaposnik y Eugenia Candelaria
Pardo en “Educacién, cooperativas y ‘cohesién social’ en el ALBA-TCP”. Analizan
la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA-TCP) como
proceso de integracién que recoge el legado histérico de los integracionistas
latinoamericanos y que, anunciado como proyecto contrahegeménico, se pone
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en marcha en 2004 sobre la base de cuatro grandes ejes -energético, social,
econémico y financiero- y de principios como la cooperaciéon y la solidaridad
hacia paises menos desarrollados -entre otros-. Se parte de la ‘cohesién social’
-atributo de sociedades que comparten valores igualitarios y desarrollan
estrategias, politicas e instituciones para reducir las desigualdades sociales- para
analizar dimensiones como la educacién y la participacién social encarnada en
organizaciones de la economia solidaria -especialmente las cooperativas-. Relevan
documentos de Cumbres presidenciales, voces de autores y politicas en dos paises,
Bolivia y Nicaragua, seleccionados por ser los que registran indices de desarrollo
humano y de desigualdad, que reflejan una situacién desventajosa frente a los
otros miembros del espacio regional. Sin la pretensién de extraer conclusiones
definitivas, presentan argumentos que intentan mostrar potencialidades y
dificultades, certezas e incertidumbres de un proceso en plena construccién.

Este libro es fiel reflejo de la labor desarrollada durante el corriente afio por los
miembros de la red, ademas de incorporar el valioso aporte de dos investigadoras
-Gloria Edel Mendicoa y Amalia Stuhldreher- que participaron activamente en
el Simposio realizado y pertenecen a instituciones directamente vinculadas al
proyecto comun.

Se conffa en que este esfuerzo colectivo permita un mayor entendimiento de las
tendencias del multilateralismo y regionalismo actuales y contribuya a la Teoria
de la Integracion.

Vaya el reconocimiento general a todos aquellos que con sus reflexiones,
comentarios y sugerencias cooperaron no sélo con al éxito del evento cientifico,
sino enriqueciendo el contenido de este libro. Asimismo se agradece especialmente
al personal administrativo del Instituto de Integracién Latinoamericana -Herndn
Gémez Raffatella, Guillermina Del Bueno y Germdn Asens- por su colaboraciéon
abnegada y dedicacién incondicional que permitieron materializar los objetivos
propuestos.

Noemi B. Mellado
Coordinadora
La Plata, Argentina, febrero de 2013
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El sistema econémico internacional y los avatares

en la construccion de un nuevo multilateralismo?
Marcelo Halperin

1. Estado de situacion y pronésticos acerca del ordenamiento
multilateral y del papel asignado a los TLC’s

La literatura da cuenta de una progresiva erosiéon de las disciplinas multilaterales
representadas por las instituciones y normativas emergentes de la segunda
posguerra o acuerdos de Bretton Woods, con especial referencia al Fondo Monetario
Internacional (FMI) y a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

El autor sugiere analizar los cambios ocurridos desde que las paridades “oro”
fijadas por el FMI se fueron convirtiendo en referencias hipotéticas (1971, 1973);
asi como las modificaciones introducidas por la Ronda Uruguay del GATT y la
creacion de la OMC.

En varios documentos intenté sistematizar una extensa bibliografia que
contribuya a delinear el estado de la situacién caracteristico de la economia global.
En tal sentido, anot6é que la economia global esta yendo en la direccién contraria
a los supuestos tradicionales que nutrieron las concepciones acerca de la
competitividad. Asi, la segmentacion de los mercados no sélo es compatible con
la economia global, sino que constituye uno de sus rasgos esenciales. El sistema
de acumulacién productiva y reproductiva tiene un soporte tecnolégico, que a la vez
explica el funcionamiento y las tensiones sociales de dicho sistema. Es un proceso
histérico que se realimenta sobre la base de la segmentacién dinamica (ciclos de
procesos, productos y servicios) y estéatica (diferenciacién de procesos, productos
y servicios). De modo que las actividades productivas, y luego los productos vy
servicios tienden a diferenciarse segln estandares de disefio, calidad, seguridad,
inocuidad y afinidad a pautas de proteccién ambiental. Todos estos estédndares
van modificAndose permanentemente. Las estrategias de comercializacién se
desarrollan incentivando ciclos y diferenciaciones, pero la explicacion de dicho
proceso histérico de segmentacion excede como tal a la teoria del marketing,
remitiendo en cambio a las condiciones de produccion prevalecientes para esta
fase del sistema econémico internacional. Simultdneamente, aqui se supone
que las negociaciones comerciales internacionales no pueden sino reproducir
estrategias con el mismo rasgo de diversificacién, tanto en la atomizacién de

1 Este artfculo reproduce parte del trabajo publicado en el mes de octubre de 2012 con el mismo
titulo en “Informe Integrar”, Boletin del Instituto de Integracién Latinoamericana de la Universidad
Nacional de La Plata.
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los acuerdos o ‘‘asociaciones’ entre paises, como en la atomizacién de las
preferencias negociadas (incluyendo los requisitos especificos para calificar el
origen). Resultan asi regimenes de administracion (y ya no liberalizacién) del
comercio, atendiendo a la responsabilidad indelegable que asumen los Estados
nacionales para intentar proteger a sus poblaciones frente a los desplazamientos
producidos por el impacto de los ciclos y las diferenciaciones aludidas. Los
actuales TLC’s pasan a ser entonces minuciosos cédigos de administracién del
comercio. En tales condiciones, el concepto de competitividad aplicado por los
analistas a la creacién y el desvio del comercio internacional se vuelve una nocién
practicamente inasible o irreal.

Durante los ultimos afios estos cambios fueron agudizandose hasta el punto
que han dado lugar a las dramatizaciones tipicas de fin de ciclo.

En principio, la recomposicién de un ordenamiento simbélico y normativo a
escala mundial no parece posible. Pero el diagnéstico apocaliptico tampoco es
fiable. La hipétesis de este trabajo es que la fragmentacién o atomizacién de
negociaciones y compromisos no esta desintegrando las relaciones econémicas
internacionales en el sentido de dejar a su paso tierra arrasada. En cambio,
afloran nuevas condiciones para estabilizarlas, aunque bajo un paradigma
distinto.

2. Apreciacion de resultados obtenidos en estudios empiricos
comparados de TLC’s: hallazgo de omisiones y errores sistematicos

Alaluzdelascaracteristicasindicadasenlos TLC’'s (administraciénde sensibilidades
reciprocas a través de las medidas disconformes y otras modalidades de reserva
de mercados; y establecimiento de mecanismos de negociaciéon permanente), el
autor sugiere que estaria gestandose una nueva formacién internacional. Pero no
es ésta la perspectiva dominante desde la literatura econémica de raiz neoclésica,
qgue suele abordar a los TLC's para ensayar con ellos distintos tipos de ejercicios
estadisticos destinados a evaluar los alcances de la creacién o del desvio de
comercio a partir de la liberalizacién comercial que presuntamente identifica
tales ordenamientos. Pero ocurre que como reflejo sintomatico de las condiciones
impuestas por la economia global, los TLC's estdn muy lejos de anticipar una
hipotética liberalizacién del comercio entre los paises signatarios. Inclusive
haciendo caso omiso de las “medidas disconformes” y otras reservas de mercado
contempladas minuciosamente dentro de su plexo normativo, las interpretaciones
queidentificanalaugedelos TLC’sconlamayoraperturade mercados (seacalificada
la supuesta liberalizacién como creacién o bien como desvio de comercio), de
todos modos suelen adolecer de gruesos errores metodolégicos. En tal sentido, los
analisis comparativos casi nunca ponderan la exagerada desagregacién de datos
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que deberfa surgir al considerar -como corresponderia- los muy diversos tiempos
y ritmos en las desgravaciones comprometidas. Tales diferencias en los tiempos
y ritmos de desgravacion configuran variaciones ostensibles en toda la extensién
del nomenclador arancelario al fijar distinciones que casi nunca engloban, bajo los
mismos patrones de liberalizacién, a ramas o sectores productivos enteros. A ello
debe agregarse la medicién del aprovechamiento de las concesiones, que a su vez
parece no depender necesariamente de la magnitud de dichas concesiones.

Asimismo, algunos autores cuestionan las simplificaciones estadisticas tejidas a
partir de las concesiones arancelarias pactadas en los TLC'’s, sefialando que no
suelen considerarse aspectos tales como las excepciones o exclusiones reconocidas
en los Acuerdos; las implicaciones que deberian atribuirse a las corrientes del
comercio de servicios; y la relativa incidencia de la magnitud de las concesiones
comerciales, con respecto al acceso a los mercados de las mercancias negociadas.
En particular, se cita el trabajo de un investigador sorprendido por la escasa
atencion prestada por los analistas a los programas de liberalizacién gradual que
contemplan los Acuerdos. Este mismo autor menciona que en su busqueda sélo
pudo encontrar, entre los estudios dedicados a evaluar el impacto de los TLC’s, un
solo trabajo en el que se reconocia relevancia teérica al analisis de las excepciones
o sectores excluidos de los programas de liberalizacion.

Tampoco es frecuente la medicién del grado de distorsién, introducido por las
medidas no arancelarias toleradas por los propios Tratados, con respecto a la
misma materia que simultaneamente se somete al programa de desgravacion.
Y finalmente no suele proyectarse sobre la economia de cada uno de los paises
signatarios de determinados TLC'’s, el impacto producido por nuevos compromisos
de acceso a mercados que pudieran contraerse frente a terceros pafses (tipicamente
mediante otros TLC’s).

En resumen, la frecuente degradacion de los TLC’s como materia de anélisis
comparativo se manifiesta por la imputaciéon de su ilusoria homogeneidad. En
efecto, es escasa o nula la ponderacion metodolégica del tratamiento dispar
asignado por los distintos Tratados a cuestiones cruciales en todos ellos:

(a) “Medidas disconformes” y otras modalidades de reservas de mercado
bajo figuras tales como los requisitos especificos de origen; requisitos e
incentivos de desempefio tolerados; y excepciones o exclusiones al programa
de liberalizacién;

(b) Dispersiéon de tiempos y ritmos de desgravacion en toda la extensién de la
materia negociada;

(¢) Nivel de aprovechamiento efectivo de las concesiones, que a su vez puede
tener un efecto sobre las transacciones no necesariamente vinculado a la
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magnitud de las concesiones acordadas; e

(d) Impacto ejercido sobre las transacciones bilaterales puestas bajo el amparo
de un Tratado, por la progresiva extension de concesiones similares y
sustitutivas con las cuales cada uno de los paises signatarios beneficia a
terceros paises a través de otros TLC's.

3. Objeciones a un anélisis comparado de los TLC’s que postula su
progresiva licuacion y el reordenamiento multilateral

Las simplificaciones estadisticas aludidas mas arriba, contribuyen a reforzar la
creencia sobre el desmoronamiento multilateral. Sin embargo, algunos autores han
optado por asignarle a los TLC’s una propiedad regenerativa desde la perspectiva
multilateral preexistente. Por ejemplo, Peter A. Petri utiliza la terminologia
usualmente aplicada en materia de comercio internacional de servicios, para
indicar que a partir de los TLC'’s estaria reconstruyéndose el sistema de comercio
internacional “desde abajo” (bottom up). La conceptualizacién matricial representa
un cambio cualitativo frente a la perspectiva de los analistas empefiados en la
minimizacién sistematica de los TLC’s. Pero luego su hipétesis acerca del sentido
atribuido a una progresiva convergencia de dichos instrumentos y la posible
recomposicién -por esa via- del ordenamiento multilateral ahora erosionado, a
juicio del ponente parece remitir al mismo error o vicio de interpretacién de la
doctrina que sigue reivindicando los engendros de Bretton Woods. Al respecto,
aplicando la concepcién de Richard E. Baldwin sobre el efecto “dominé” como
consecuencia de la proliferacién de los TLC’s, Petri advierte que la progresiva
multiplicaciéon de TLC’s suscriptos por los mismos pafses va alterando la relacién
costo-beneficio con respecto a los compromisos multilaterales sobre la materia
negociada en ellos, desde al menos dos perspectivas: el costo administrativo
por la creciente superposicién de compromisos irfa en aumento y los beneficios
comerciales asociados a la captura de los mercados, en cambio, recorrerian
una curva descendente, hasta el punto critico en el que las curvas de caida
de beneficios y aumento de costos se cruzarian, marcando en ese punto
de interseccién la conveniencia de tornar hacia un sistema de concesiones
multilaterales. Pero se pasa por alto que la erosién del multilateralismo y el
consiguiente auge de las relaciones bilaterales, tiene directa vinculacién con los
cambios estructurales en las condiciones de produccién prevalecientes a escala
mundial. El multilateralismo del futuro ya no sera el mismo del pasado. Es decir
gue aun aceptando la prevalencia de los beneficios sobre los costos, a medida que
convergen los TLC’s en la misma materia negociada y para un niimero creciente
de paises involucrados en ellos, de todos modos las caracteristicas del eventual
retorno a un sistema multilateral deberia reflejar los cambios en las condiciones
de produccién que fueron, precisamente, la causa del desmembramiento del
régimen multilateral conocido. Una vez méas deberia considerarse la sustancia de
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los TLC’s como expresién o respuesta de los Estados nacionales frente al desafio
de la economia global. Por ejemplo: una cosa es imaginar la convergencia de
concesiones arancelarias y otra cosa (mas dificil pero también mas realista), es
imaginar la convergencia de “medidas disconformes”.

4. Conjeturas con respecto a las ideologias prevalecientes a propésito
del sistema econémico internacional y el ordenamiento multilateral

En la medida en que siga recayendo sobre los Estados nacionales el peso de
neutralizar los efectos indeseables de la economia global sobre sus propias
poblaciones, cabe suponer que el sistema econémico internacional mantendréa
sus rasgos como un agora donde proliferan las practicas del regateo. Mientras
tanto deberan permanecer aletargadas las musas inspiradoras de las épicas
supranacional y supra-racional, bajo el deseo napolednico de concentrar la mas
enérgica fuente posible de poder y racionalidad. Esta especie de obsesién histérica
por alcanzar -también dentro de la politica econdmica internacional- una “razén
objetiva”, parece vincularse al auge o quizéas a la temprana declinacién de distintas
civilizaciones. Revisando el antecedente més cercano, la segunda posguerra en el
siglo XX fue un campo propicio para descubrir las consecuencias del estallido de
ese tipo de paradigmas, como lo atestigua el desgarramiento intelectual expuesto
por la Escuela de Frankfurt, al poner al desnudo lo poco que habia quedado en pie
después de la conflagracion: una esquilmada “razén instrumental”.

Bajo el imperio devaluado de dicha “razén instrumental” pueden entenderse
los resquebrajamientos de fin de siglo aludidos mas arriba, con respecto a
las politicas monetarias y comerciales. Sin embargo, todavia queda en pie un
novedoso hallazgo de la intelectualidad que adorné la segunda mitad del mismo
siglo XX. Se trata de imputar una capacidad de homeostasis o autocorreccién a
los ordenamientos instituidos, creencia quizas inspirada en la cibernética y sus
cualidades vinculadas a la biusqueda de realimentaciones virtuosas. Semejante
adjudicacién de racionalidad a la economfa global, llegé al punto de justificar
la despreocupacién por las transgresiones de politica econémica (los Estados
nacionales empefiados en el dispendio de recursos para sostener a poblaciones
y tecnologias desplazadas) y por las transgresiones corporativas (depredacién de
mercados a través de practicas empresariales de acaparamiento, manipulacion y
colusioén, incluyendo la multiplicaciéon y diversificacion de operaciones con titulos
valores). De modo que las transgresiones no fueron objeto de una ponderacién
multilateral.

Entretanto, y dado que las sensibilidades en la economia global estan a flor de piel,
las medidas y practicas predatorias, restrictivas y discriminatorias, comenzaron a
ser materia de regulaciones bilaterales y a lo sumo plurilaterales.
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Es decir, que las acciones multilateralmente no punibles (por la imposibilidad de
prescindir de ellas), han pasado a ser materia de regulacién acordada, sobre la
base del reconocimiento reciproco de las sensibilidades afectadas en cada caso.
Sin embargo se sigue dando por sentado el predominio de un sistema -en ultima
instancia, el mismo que habfa sido erigido en Bretton Woods- fundado en aquella
solidaridad objetiva y, por lo tanto, presumiblemente idéneo como mecanismo
disuasivo. Esta es la convicciéon inspiradora de: (i) la preservacién de anchos
margenes de discrecionalidad en los flujos internacionales de bienes, servicios y
capitales entre corporaciones privadas; y (ii) las reformas introducidas por la Ronda
Uruguay al Sistema de Solucién de Diferencias del GATT y el encuadramiento del
régimen dentro de la entonces flamante OMC. Se supuso -y aiin se supone-, con
respecto a los flujos internacionales, una particular benignidad asociada a la
circulacioén irrestricta de mercancias, prestaciones, activos fisicos y financieros;
y que basta un régimen de coerciéon progresiva para impedir que los Estados
Miembros de la OMC burlen sus compromisos reciprocos.

La Ronda Doha (abierta en 2001) quizés encuentre su principal obstaculo en la
dificultad para asumir las implicaciones de aquel axioma sistémico, posiblemente
inspirado en la cibernética. La magnitud del problema puede advertirse
catalogando falencias, omisiones e insuficiencias en las disciplinas multilaterales.
El autor sugiere a continuacién reparar brevemente sobre algunas de ellas:

A. Impedimentos para neutralizar maniobras publicas o privadas dirigidas a la
manipulacién del comercio y los mercados internacionales, debido al ancho
margen concedido al comercio intra-firma y a los precios de transferencia;
y a la falta de regulaciones multilaterales para contrarrestar los abusos de
posiciones dominantes;

B. Imposibilidad de afrontar conflictos de intereses, planteados con motivo de
la imposiciéon de normas técnicas justificadas por objetivos en materias de
inocuidad, calidad, seguridad y proteccién del medio ambiente, cuando las
exigencias vigentes en los mercados superan los estandares convencionales;
y

C. Carencia de instrumentos que permitan ponderar el impacto de las
fluctuaciones monetarias y cambiarias con respecto a las corrientes
comerciales.

A modo de conclusién, se considera que podria progresarse en la comprensién del
procesoerosivoque padece laOMC, silosanalistasadvirtieranquelostres problemas
indicados mas arriba no pueden, por su propia naturaleza, ser presentados como
desafios a encarar dentro del orden multilateral tal como se encuentra prefigurado
en esta fase del capitalismo tardio o economia global. Y que precisamente la
imposibilidad de resolver dichos problemas con alcance multilateral, es lo que da
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lugar al auge de previsiones en los TLC’s, ya sea mediante regulaciones o bien,
subsidiariamente, suministrando vias y procedimientos institucionales destinados
a fijar los &mbitos y condiciones para negociar y concertar medidas preventivas,
reparadoras o compensatorias en un marco de reciprocidad.

5. Descripcién de la estructura de los TLC’s y su vinculacién con
el particular tipo de desafio que deben afrontar los Estados
nacionales en el capitalismo tardio

Este trabajo sugiere que la estructura de estas codificaciones constituye, de por sfi
el indicador o expresiéon sintomatica de una formacién internacional incipiente o
sobreviniente. Al respecto propone reparar al menos en dos puntos: (a) el contenido
sustancial de la normativa codificada que no es, precisamente, la consagracion
de un irrestricto acceso a los mercados; y (b) la modalidad institucional que
acompafia a las regulaciones en toda su extensién, con el objeto de promover una
gimnasia de negociacién permanente.

A propésito del contenido sustancial de la normativa codificada, advierte que los
TLC’s distan de consagrar el “libre comercio”. Sin embargo, el “libre comercio” y
su impacto sobre las condiciones de competitividad sigue siendo el eje tematico
de los estudios preocupados por construir agregados estadisticos a partir de la
comparacién entre distintos tratados internacionales catalogados como “de libre
comercio”. Asi se minimiza o ignora la verdadera carne de su normativa, expuesta
mediante la genérica expresién “medidas disconformes” (non-conforming measures).
Las “medidas disconformes” consisten en “medidas que no se ajustan” a las
llamativas declaraciones de principios (esencialmente: trato de la nacién més
favorecidaytratonacional)ostentadas enlosencabezamientos dedistintos capitulos
y secciones. Tales declaraciones de principios adornan los encabezamientos pero
luego son pormenorizadamente minimizadas. Asi, las ‘““medidas disconformes’’
constituyen extensas y densas néminas de actividades y regulaciones restrictivas,
que se reconocen reciprocamente los Estados Partes con el objeto de evadir
la aplicaciéon de aquellos mismos principios y fijar legitimamente reservas de
mercado en materias tan variadas como el comercio de bienes, las inversiones,
el comercio de servicios, las compras gubernamentales, el transporte y las
telecomunicaciones. Las multiples observaciones incorporadas a las néminas de
requisitos especificos de origen, tienen en muchos casos un efecto equivalente:
consagrar reservas de mercado. Desde esta perspectiva, los mentados TLC's
constituyen ya no manifestaciones de libre comercio, sino transacciones destinadas
a reglar la administraciéon de sensibilidades reciprocas. De modo que por su
propia estructura, los TLC’s atienden a la necesidad de estabilizar las condiciones
de supervivencia, empezando por encuadrar las relaciones bilaterales y a veces
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plurilaterales. En resumen, a través de las ‘“‘medidas disconformes’ pares o
grupos de paises interesados en incrementar su interdependencia, incorporan
clausulas destinadas a neutralizar los efectos indeseables de la economia global.

En esos mismos marcos bilaterales y plurilaterales, la flaqueza institucional por
carencia de érganos comunitarios y de tribunales jurisdiccionales, muestra en
el revés de la trama una llamativa convocatoria al ejercicio de negociaciones
sistematicas y permanentes con respecto a la materia negociada. Esa exigencia
insoslayable de consensuarlo todo, implica la puesta en practica de una gimnasia
de concertacion a través de mdltiples comisiones, comités, foros, grupos técnicos
y ad-hoc. De modo que para estabilizar las condiciones de supervivencia en
la economia global comienza a difundirse un paradigma que ya no desciende
precisamente desde las altas cumbres de una supranacionalidad y supra-
racionalidad estatutarias.

6. Condiciones planteadas a los paises en desarrollo, urgidos de
negociar TLC’s con paises de mayor desarrollo relativo. Propuestas

Para los Estados de paises en desarrollo, que por su tradicién colonial cuentan con
burocracias habituadas a escudarse bajo las disciplinas multilaterales (aunque no
les traigan beneficios concretos), negociar un TLC plantea dos desaffos sucesivos:
el desaffo inicial -que debe afrontarse para poder sentar las delegaciones a las
mesas de negociacién-, consiste en arribar a un orden de prioridades, lo que
supone contar con dos tipos de apoyo: el sustento politico dentro del propio
pais; y la preparacién y soporte técnico que permitan disefiar las “medidas
disconformes” y luego articularlas en el sentido de asegurar la consistencia de las
prioridades preestablecidas para las materias reguladas en toda la extensién de
cada Tratado. Luego asoma un segundo desafio, tanto en el proceso de negociacién
destinado a formalizar un TLC como también durante toda su vigencia, incluyendo
las instancias de renegociacién. Este segundo desafio consiste en la adquisicién
de destrezas, que como hemos anticipado, estan vinculadas al desarrollo del
pensamiento dialéctico: destrezas para el reconocimiento reciproco de las
diferencias y consiguiente individualizacién de los términos de la desigualdad.
Ocurre que las propias prioridades pueden ser cuestionadas, ya no sélo por
la prepotencia o por los artilugios de un embaucamiento, sino porque en el
intercambio de prestaciones y de pretensiones, es posible descubrir que esas
prioridades pierden justificacién, que deben ser matizadas o modificadas en el
propio interés del pais representado por la misma delegacion que las ha expuesto
al abrir las negociaciones. Y tratandose de pafses en desarrollo, este tipo de
(desagradable) descubrimiento dificilmente puede ser procesado sin escandalos,
por los conflictivos entrecruzamientos de intereses atribuibles a la dualidad de las
estructuras productivas y comerciales internas.
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Con lo expuesto, el autor sugiere cuales son los principales problemas de politica
econémica que aquejan a los paises en desarrollo en esta fase de la economia
global: identificar sus propias prioridades frente a las de otros paises con
los cuales deben articular juridicamente su interdependencia; y luego poder
revisar esas mismas prioridades durante la negociacion, la implementacién y la
renegociacién de los compromisos. Tales problemas pueden llegar a ser criticos
cuando las contrapartes son paises centrales o -al menos- de mayor desarrollo
relativo, esto es, paises formadores de precios o con mayor participacién o
incidencia significativa en los distintos mercados en juego. Y aquf concluye con las
siguientes preguntas: ¢se conocen acciones de cooperacién técnica, programadas
o ejecutadas por organismos internacionales, con el objeto de asistir a paises en
desarrollo para perfeccionar sus destrezas aplicadas a la identificacién y revision
de prioridades con motivo de la negociacién, implementacién o renegociacién de
TLC’s? Y si no se conocen, cabe una segunda pregunta: ¢las élites de los paises
en desarrollo que cargan con dichos problemas pendientes, han adquirido alguna
conciencia sobre la envergadura de estos problemas?
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La clausula de habilitacién de la OMC y los
acuerdos comerciales preferenciales {Qué sucede

con las medidas no arancelarias?
Lautaro M. Ramirez

Introduccion

Harto conocido es que los Acuerdos Comerciales Preferenciales (ACP) se han
reproducido de manera exponencial en la Ultima década, los cuales, pese a estar
previstos como excepciones a la Clausula de la Nacion Méas Favorecida (NMF)
contemplada en el Art. | del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT en inglés), siguen ofreciendo ciertas dudas a la propia organizacién. En primer
lugar, porque las preferencias arancelarias alli negociadas no son extensibles a los
demés Estados Partes de la Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC), lo cual genera
un régimen de excepcién. En segundo lugar, porque los ACP no siempre se ajustan a las
previsiones contenidas en las Clausulas que permiten su vigencia y su excepcionalidad
dentro del marco normativo de la Organizacién -Clausula de Habilitacion y Art. XXIV
del GATT-, pese a que se presuponen concordantes con ellas, salvo resolucién en
contrario de la propia organizacién. Sin embargo, si bien las preferencias arancelarias
contempladas en los ACP quedan excluidas del NMF, lo cierto es que el debate
actual gira en torno a qué sucede con las medidas no arancelarias negociadas en
estos Acuerdos por los paises en desarrollo.

El hecho de que las medidas no arancelarias queden o no comprendidas dentro de
la NMF, tiene diferentes efectos e impactos en el comercio internacional, cuestion
a la cual se hace referencia mas adelante. Empero la situacién también debe ser
analizada, en una etapa anterior ya que también se vincula con el Trato Especial
y Diferenciado (TED) dado a los paises en desarrollo dentro de la OMC, por parte
de los paises desarrollados. Desde ésta perspectiva, debe recordarse que cada
uno de los paises miembros de la OMC al momento de incorporarse a la misma,
decide qué categoria detentara dentro de aquella -desarrollado o no desarrollado-,
no existiendo requisitos minimos ni otras previsiones en cuanto a esta cuestion.
De este modo, el cuerpo normativo de la OMC ofrece la posibilidad a los paises
desarrollados de que estos tengan un TED con otros paises, sin ser extensible
dicho tratamiento al resto de los miembros, lo cual se ha denominado principio de
la no reciprocidad, en atencién a que el pais en desarrollo puede no ofrecerle ese
mismo tratamiento al pafs que si se lo concede.

Acorde con lo anterior, y dado que en otra oportunidad ya se ha analizado el
instituto del TED en el marco de la OMC (Miranda-Ramirez, 2012: 117), en
este texto se estudia el caso de las medidas no arancelarias negociadas en los
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ACP regionales o generales notificados a la OMC en el marco de la Clausula de
Habilitacién en atencién a que existen diferentes interpretaciones sobre ello en
cuanto a su relaciéon con el principio NMFE

1. Problemética del alcance del principio NMF a la reduccién o
eliminacion de las medidas no arancelarias contempladas en los
ACP regionales o globales

La NMF es un principio rector de la OMC contemplado en el GATT originario, que
regulaba las rondas de negociaciones. También fue receptado luego de la creacién
de aquella organizacién internacional, que vino a dar lugar a la tercera institucién
pensada luego de la Segunda Guerra Mundial. En ese sentido, cualquier excepcién
a este principio, implica una limitacién a los objetivos perseguidos por la propia
organizaciéon en pos de la liberalizacién del comercio global. Por este motivo, la
interpretaciéon que hacen algunos pafses en torno a las medidas no arancelarias,
irfan en contra de aquel objetivo. Sin embargo, y en el contexto juridico normativo
en que se encuentra la manda que analizaremos, da lugar a dos interpretaciones
contrapuestas.

Debe recordarse que originariamente el GATT preveia sélo la posibilidad de un
tratamiento reciproco entre las partes contratantes, con una serie de excepciones
contempladas en el mismo cuerpo del Acuerdo. Con el devenir de los afios y dada
la presién de ciertos paises en la posguerra como los paises nuevos que se iban
estableciendo tras las descolonizaciones, lograron que el tratamiento recibido, en
ciertos casos por parte de los desarrollados, no requiriera de reciprocidad. De este
modo, en el aflo 1979 se arriba a la Decisién denominada “Tratamiento diferenciado
y mas favorable, reciprocidad y plena participacién de los paises en desarrollo”™ que
viene a permitir aquella situaciéon. Dentro de este contexto, seré entonces que
se prevé la excepcién, en la cual los paises desarrollados otorgan preferencias a
aquellos que se encuentran en desarrollo sin necesidad de extenderlas al resto
de los Estados Contratantes del GATT de 1947 en aquel entonces. Sin embargo,
no sera hasta bien entrado el siglo XX| que comience a debatirse si las medidas
no arancelarias quedan o no sujetas al régimen contemplado en la Clausula de
Habilitacién.

De esta manera, el debate nunca se centré en las preferencias arancelarias, ya que
el modo en que se encuentra redactada la Clausula de Habilitacién, claramente
permite extraer que éstas quedan fuera del principio NMF. Sin embargo, y dado el
avance, la evolucién y el incremento del movimiento de mercancias a nivel global
y en atencién a que los aranceles, una vez consolidados en la OMC, no pueden ser

2 Conocida como Clausula de Habilitacion.
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modificados ni ampliados, (salvo la excepcién contemplada en el Art. XXVIII del
GATT)nuevas modalidades vieron la luz a fin de establecer medidas restrictivas o
proteccionistas, las cuales quedan comprendidas bajo las no arancelarias, a las
gue se hace referencia mas adelante.

La discusién radica, en primer lugar, no solo en que el TED en relacién a los
aranceles dados a los paises en desarrollo por parte de los desarrollados se
presenta como una excepcién al principio NMF, lo cual ya ha sido reconocido,
sino que ahora la cuestion estriba en que si la misma excepcién puede darse en
el caso de las reducciones o eliminaciones de las medidas no arancelarias en el
marco de un ACP regional o general dentro de la Clausula de Habilitacién. Bajo
esta perspectiva, es menester entonces analizar qué plantea la norma que se
encuentra actualmente bajo la lupa de los paises en desarrollo. Concordante con
lo anterior, el Parrafo 1 de la Clausula de Habilitacion, expresamente dispone:

1. No obstante las disposiciones del articulo primero del Acuerdo General,
las partes contratantes podrdn conceder un trato diferenciado y mas
favorable a los paises en desarrollo, sin conceder dicho trato a las otras
partes contratantes.

De esta manera queda expresamente estipulada la posibilidad de la concesién
de un TED a los pafses en desarrollo, sin que sea necesaria la reciprocidad,
guedando aquel tratamiento exento de la aplicacién de la Clausula NMF. A mayor
abundamiento, lo estipulado en el parrafo 2 de la Clausula de Habilitacién -en
principio-, debe ser observado a la luz del contenido del parrafo 1 transcripto. De
ese modo, la manda mencionada explicitamente dispone que:

2. Las disposiciones del parrafo 1 se aplicaran:

a) al trato arancelario preferencial concedido por partes contratantes
desarrolladas a productos originarios de paises en desarrollo de conformidad
con el Sistema Generalizado de Preferencias;

b) al trato diferenciado y mas favorable con respecto a las disposiciones
del Acuerdo General relativas a las medidas no arancelarias que se rijan
por las disposiciones de instrumentos negociados multilateralmente bajo
los auspicios del GATT;

c) a los acuerdos regionales o generales concluidos entre partes
contratantes en desarrollo con el fin de reducir o eliminar mutuamente los
aranceles y, de conformidad con los criterios o condiciones que puedan
fijar las PARTES CONTRATANTES, las medidas no arancelarias, aplicables
a los productos importados en el marco de su comercio mutuo;

d) al trato especial de los paises en desarrollo menos adelantados en el
contexto de toda medida general o especifica en favor de los paises en
desarrollo.
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El parrafo transcripto da una serie de posibilidades que se encuentran
comprendidas dentro del TED con las caracteristicas propias que este detenta.
De este modo, dispone que el trato arancelario preferencial, en el marco de un
Sistema Generalizado de Preferencias, se encuentra dispensado de ser extensible
a los deméas miembros de la Organizacién por lo estipulado en el parrafo primero
de la Clausula de Habilitacién (inc. a); igual situacién presentan las medidas no
arancelarias generales negociadas en el marco del sistema multilateral (inc. b) y
el trato dado los pafses menos adelantados (inc. d). Sin embargo, la duda tiene
origen en lo que establece el inciso c) del parrafo supra transcripto.

De conformidad con lo anterior, y @ modo de un analisis mas acabado, puede
desglosarse el inciso en dos partes. La primera, que estipula que: “a los acuerdos
regionales o generales concluidos entre partes contratantes en desarrollo con el fin de
reducir o eliminar mutuamente los aranceles [...]” de lo cual no existe ninguna duda.
Los aranceles negociados en ACP Regionales o Generales no quedan comprendidos
en el principio de la NMF.

La segunda, vinculada al objeto de anélisis del presente, se relaciona directamente
con la parte in fine del inciso, referente a la reduccién o eliminacién de las medidas
no arancelarias, que dispone “[...] y, de conformidad con los criterios o condiciones
que puedan fijar las Partes Contratantes, las medidas no arancelarias, aplicables a los
productos importados en el marco de su comercio mutuo;”

Al anélisis de este péarrafo vinculado a las medidas no arancelarias concedidas en
el marco de un ACP regional o general, se dedica el siguiente acapite.

2. ¢Exclusion o inclusién de las medidas no arancelarias del principio
NMF?

Sobre la extensiéon de la manda, existen dos posturas bien delimitadas. Por un
lado la de los pafses desarrollados y por otro la de aquellos que no lo son y que
han celebrado algtin ACP. En este contexto, el Consejo de Cooperacion del Golfo3,
por mencionar sélo uno, notificé la constitucién de una unién aduanera en los
términos del Art. XXIV del GATT y en el marco de la Clausula de Habilitacion,
siendo este bloque el que esgrime que las reducciones o eliminaciones de las
medidas no arancelarias acordadas en el marco de la unién se encuentra fuera del
principio NMF. Contrariamente las Comunidades Europeas y los Estados Unidos
de Norte América sostienen una posicién opuesta a aquella. Veamos qué han
sostenido estos Ultimos, y qué ha respondido el Consejo de Cooperacién del Golfo
a sus argumentos.

3 Compuesto por el Reino de Bahréin; Emiratos Arabes Unidos; Kuwait; Oman; Qatar y el Reino de
la Arabia Saudita.
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Posiciones de las Comunidades Europeas*:

1. Que el parrafo 2 (c) de la Clausula de Habilitacién no brinda el apropiado
marco legal para justificar la creacion de una unién aduanera, lo que incluye
la eliminacién de las medidas no arancelarias entre las partes.

2. Quedesde que los Estados Miembros de la OMC no han establecido los criterios
ni condiciones aplicables para la eliminacién de las medidas no arancelarias,
la Clausula de Habilitacién no puede invocarse para justificar la reduccién o
eliminacién de medidas no arancelarias sobre una base preferencial.

Posicion de los Estados Unidos®:

1. Que la Clausula de Habilitacién solamente permite la adopcién de medidas
incompatibles con el Art. | del GATT —principio NMF- que excluye solamente a
las preferencias arancelarias.

Respuesta del Consejo de Cooperacion del Golfo:

1. Que el parrafo 2 (c) de la Clausula de Habilitaciéon expresamente establece la
“reduccién o eliminacién de barreras no arancelarias”.

2. Que la Clausula de Habilitacién no requiere que los miembros de la OMC
establezcan criterios o condiciones para reducir o eliminar las barreras no
arancelarias, pero que si podrian hacerlo de asi considerarlo. Asimismo, el
hecho de no haberlas adoptado, no anula el contenido del péarrafo 2 (c).

3. Quecuando seinvoca la relevancia del contenido de la Clausula de Habilitacién,
lo cierto es que ésta no es incompatible con el Art. | del GATT.

De esta manera, han quedado planteadas las posiciones en torno a las medidas
no arancelarias contempladas en los ACP regionales o generales al amparo de
la Clausula de Habilitacién, pese a no haberse encontrado ninguna solucién ni
interpretaciéon auténtica sobre la norma que dé fin al debate. Veamos por qué es
importante el encontrar una respuesta a ésta cuestiéon y qué formas de encontrarla
pueden darse.

3. Importancia de la eliminacion de las medidas no arancelarias

Se sostuvo ya que los aranceles negociados en ACP regionales o generales al
amparo de la Cladusula de Habilitaciéon se encuentran exentos del principio NMF
de conformidad con los péarrafos 1 y 2 de la misma. Sin embargo el debate se ha
centrado, tal como se menciond, en qué sucede con las medidas no arancelarias

4 Las posiciones pueden consultarse en el siguiente documento de la OMC WT/COMTD/66/Add.2,
del 25 de noviembre del 2008, Comité de Comercio y Desarrollo, original en inglés.

5 Las posiciones pueden consultarse en el siguiente documento de la OMC WT/COMTD/66/Add.3,
del 25 de noviembre del 2008, Comité de Comercio y Desarrollo, original en inglés.
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otorgadas en el marco de aquellos acuerdos en el mismo contexto. La problematica
debe ser resuelta porque estas medidas se presentan como Iimites al comercio
internacional, 1o que cual deviene en barreras artificiales al comercio, dando, a su
vez, mejores y mayores ventajas a las Partes de un ACP en esta materia, cuando
estas son reducidas o eliminadas; excluyendo, a su vez, la aplicacion de dichas
ventajas a aquellos que no son parte.

Veamos entonces qué y cuéles son estas medidas que quedarian o no incluidas en
el principio NMF, seglin la postura que se adopte. Desde ésta perspectiva, la OMC
no ha dado una definicién de las mismas sino que, en su glosario de términos®,
solamente ha enumerado ejemplos de las mismas, encontrandose como sinénimo
dentro del mismo glosario la expresion “obstaculos no arancelarios”. Sin embargo,
y desde el punto de vista juridico, el Tratado de Montevideo de 1980, que da
lugar a la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI), las define como:
“cualquier medida de cardcter administrativo, financiero, cambiario o de otra naturaleza
que impida o dificulte la libre importacién o colocacidn de productos en el mercado
local”, de este modo la eliminacién de estas medidas facilitarian el comercio.
De conformidad con ello, las medidas no arancelarias pueden agruparse para la
ALADI (s/f, Cuaderno N° 7) en dos categorias segln su naturaleza:

1. Restricciones de caracter cuantitativo: son aquellas destinadas a controlar el
volumen de las importaciones, como los cupos de importacion, el régimen
de licencia previa, vistos buenos a cargo de un organismo estatal, prohibicién
de las importaciones —incluidas la prohibicién temporal y la prohibicién de
temporada-, obligacién de incorporar insumos nacionales en la fabricacién de
un producto, entre otras.

2. Medidas que surten efecto a través de los costos y los precios: destinadas
a impedir que las mercancias importadas no se vendan por debajo de un
cierto precio, como los derechos variables y gravamenes suplementarios a la
importacién, regimenes de precios minimos u oficiales, medidas antidumping
y compensatorias, depésitos previos, entre otras medidas que afecten el
comercio reciproco.

Por otra parte, entre las mas utilizadas en el marco del comercio internacional, se
encuentran las siguientes (Idem):

e Cupos de importacién: Restriccion de las importaciones de un determinado
producto mediante el establecimiento de una cantidad y un valor méaximo
para el producto cuya importacién se autoriza.

e Compromisode precios: Entre el exportador de un productoy las autoridades
del pafs importador, con el objeto de eliminar el efecto perjudicial del
dumping o los subsidios.

6 Véase http://www.wto.org/spanish/thewto_s/glossary_s/glossary_s.htm
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Medidas antidumping: Aquellas utilizadas con el fin de neutralizar el efecto
de dafio o de amenaza de dafio causado por la aplicacién de préacticas de
dumping.

Medidas compensatorias: Aquellas utilizadas con el fin de neutralizar
cualquier subsidio concedido directa o indirectamente a la fabricacion,
produccién o exportaciéon de cualquier mercancia.

Exigencia de porcentaje de contenido nacional: Licencia que se concede
con la condiciéon de que el producto de que se trate incluird un cierto
porcentaje de insumos nacionales. Esta cuestién se vincula directamente
con los Regimenes de Origen Preferenciales.

Importacién prohibida: Prohibicién incondicional de importar.

Inspeccién previa al embarque: Control obligatorio de la calidad, la cantidad
y el precio de los productos antes de su expedicién en el pafs exportador,
efectuado por la agencia de inspeccién designada a este efecto por las
autoridades del pafs importador.

Licencias automaticas: Aprobacién sin reservas de las solicitudes de
importacién. Se denomina licencia general, o liberal, abierta.

Licencias previas: Son de caracter discrecional y dependen del criterio de
la autoridad expedidora.

Medidas cambiarias: Practicas de las autoridades monetarias o cambiarias,
por las cuales se reglamenta el acceso al mercado cambiario para
operaciones de importacion.

Medidas financieras: Determinan las condiciones de pago de las
importaciones.

Monopolio estatal: Obligacién de efectuar todas las importaciones, o las de
determinados productos, por intermedio de un organismo estatal o una
empresa bajo control estatal.

Normas Técnicas y requisitos de calidad: Reglamentos que establecen
requisitos técnicos, sea directamente, sea remitiendo a una norma,
especificacion técnica o cédigo de conducta o incorporando su contenido,
con el objeto de proteger la vida y la salud de las personas, los animalesy
las plantas. Para proteger el medio ambiente y la fauna y la flora silvestres
y garantizar la seguridad de las personas, entre otras.

Requisitos de etiquetado: Disposiciones que regulan el tipo y tamafio de
los signos que deben estamparse en los embalajes y las etiquetas que
prescriben la informacién que puede o debe proporcionarse al consumidor
en ellos.

Valores referenciales: Parafijar el precio, las autoridades del pais importador
tienen en cuenta el precio interno al productor o al consumidor; establecen
un precio minimo y otro maximo; o recurren a una determinada cotizacién
del mercado internacional. Se utilizan diversos términos, como precios
oficiales, precios minimos de importacién, precios minimos de exportacion,
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precios basicos de importaciones o precios de base a la importacion.

* Requisitos sanitarios: Toda medida aplicada con el fin de proteger la
salud y la vida de los animales; preservacién de vegetales de los riesgos
resultantes de la entrada o propagacién de plagas; para proteger la vida
y salud de las personas. Incluye medidas como autorizaciones previas,
registros sanitarios, certificados sanitarios e inspecciones sanitarias.

Concordante con lo anterior, las medidas no arancelarias, segln el glosario de
términos de la OMC serian, entre otras, las siguientes: los contingentes, los
regimenes de licencias de importaciéon y las reglamentaciones (Idem).

Recapitulando, entonces el hecho de establecerse medidas no arancelarias en
ACP regionales o globales notificados al amparo de la Clausula de Habilitacion,
dependiendo de la postura que se adopte, quedan o no comprendidas en la
Clausula NMF. Veamos entonces que efectos tendria el situarse en una u otra
postura.

A. Exclusion de las medidas no arancelarias del principio NMF

De encontrarse excluidas las medidas no arancelarias contempladas en un ACP
regional o general al amparo de la Clausula de habilitacion, la reduccién o eliminacién
de cupos, las barreras ambientales o sanitarias y fitosanitarias, etiquetas, entre otras,
solo seran aplicables al comercio intrarregional del ACP del que se trate, pudiéndose
establecer, por ejemplo, unas medidas sanitarias y fitosanitarias para los Estados
Partes del acuerdo comercial y otras diferentes para las demas partes de la OMC no
miembros del ACP o regirse estos ultimos por los Acuerdos Generales, por ejemplo, el
“Acuerdo sobre la Aplicacién de medidas sanitarias y fitosanitarias” de la OMC.

B. Inclusion de las medidas no arancelarias del principio NMF

Por su parte, si las medidas no arancelarias contempladas en una ACP regional
o general, celebrado al amparo de la Clausula de Habilitacién, quedasen
comprendidas dentro del principio NMF la reduccién de cupos y otras medidas,
deberian otorgarse a los deméas Estados Miembros de la OMC. El impacto de
esto, empero, deberé analizarse en la reduccién o eliminacién de cada una de
las medidas adoptadas. Sin embargo, a continuacién se analiza el impacto que
tendria una u otra posicién en el plano de los ACP regionales celebrados por
pafses de Sudamérica.

4. Efectos de la inclusiéon o no de las medidas no arancelarias en la
NMF: Analisis en el marco del MERCOSUR

Veamos entonces que efectos tendria la interpretacién en uno u otro sentido del
parrafo 2 (c) en el caso del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Desde ésta
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perspectiva, recuérdese que este bloque ~-AARACE N°18- ha sido notificado” a la OMC
bajo la Clausula de Habilitaciéon el 17 de febrero de 1991, como una unién aduanera
y acuerdo de integracién econémica. Con esos fines, tomemos como ejemplo el caso
de las medidas sanitarias y fitosanitarias.

EI MERCOSUR cuenta con diferentes normas que contemplan la aplicacién de medidas
no arancelarias, pese a que el Tratado de Asuncién prevé la eliminacién de éstas de
manera progresiva®. De esta manera, verbigracia la Resolucién del Grupo Mercado
Comun (GMC) denominada “Principios, directrices, criterios y parametros para los
acuerdos de equivalencia de los sistemas de control sanitario y fitosanitario entre los
estados partes del MERCOSUR” del afio 1999, tal como lo expresa su nombre prevé
una serie de lineamientos vinculados a los acuerdos de equivalencia de los sistemas
de control sanitario y fitosanitario entre los miembros. En caso de que efectivamente
estas medidas fuesen adoptadas estableciéndose criterios comunes o generales entre
los Estados Miembros, las mismas deberian ser también aplicables a los productos
provenientes de otros Estados no partes del MERCOSUR, independientemente del
fin buscado con la medida bajo analisis. Similar situacién se daria en caso de que el
bloque contara con un régimen propio de medias sanitarias, en atencién a que sus
Estados Partes son mayormente agricola y ganaderos. En este caso, las reduccién,
facilitaciéon o eliminacién de medidas no arancelarias vinculadas al tema que se
menciona, de quedar comprendidas en la Clausula NMF, deberfan ser extendidas a
los demas miembros de la OMC, sin embargo ello podria ocasionar perjuicios de
no aplicarse un régimen sanitario o fitosanitario distinto en atencién a que no se
ingresarian productos de la misma regién.

Por otra parte, de existir un reglamento propio en materia sanitaria y fitosanitaria
del MERCOSUR y de aplicarse éste entre sus miembros, y el “Acuerdo sobre la
aplicacién de medidas sanitarias y fitosanitarias” de la OMC hacia terceros Estados
darfa lugar a un tratamiento discriminatorio hacia estos dltimos. Sin embargo, el
fundamento de dicho tratamiento diferenciado estarfa dado en que se encuentra
enmarcado en un ACP que solo vincula a las partes y no es extensible a terceros.
A mayor abundamiento cabe preguntarse, ;jpor qué los paises en desarrollo o
en desarrollo y desarrollados que celebren ACP deben hacer extensibles sus
reducciones o eliminaciones no arancelarias al resto de los Estados Miembros de
la OMC? Ello en atencién al principio general del derecho que establece que los
Acuerdos solo obligan a las partes.

7  Para mas informacién sobre la notificacién a la OMC por parte de los Estados Partes del
MERCOSUR véase el documento L/7044 del 9 de julio de 1992 -Restringido-.

8 El Art. 5 b) del Tratado de Asuncién textualmente dispone: “Durante el periodo de transicién, los
principales instrumentos para la constitucién del Mercado Comun seréan: [...] b) La coordinacién de
politicas macroecondémicas que se realizard gradualmente y en forma convergente con los programas
de desgravacién arancelaria y de eliminacién de restricciones no arancelarias indicados en el literal
anterior.”
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5. En definitiva: (Como se resuelve la cuestion?

En virtud de lo anterior, entonces veamos cémo podria encontrarse una solucién al
problema, que contentara solo a una de las posiciones. A esos fines Corresponde
preguntarnos cual seria el foro mas adecuado para dar por tierra con la duda que
existe en relacién con el alcance o no del Art. | del GATT vinculado a la reduccién
o eliminacién de las medidas no arancelarias contempladas en el marco de un
ACP, notificadas al amparo de la Clausula de Habilitacién de la OMC. En otras
palabras ;se podria ir en consulta al Sistema de Solucién de Diferencias (OSD) de
la propia Organizacién para que dé claridad a la cuestién y a la vez contar con una
interpretacién auténtica del Art. 2 (c) de la Clausula de Habilitacién?

En primer lugar, el Gnico foro con competencia para interpretar las normas de la OMC,
es la propia organizacién dada la especificidad de su objeto y porque aun no se ha
establecido la competencia de otro tribunal para llevar a cabo tal tarea, verbigracia
la Corte Internacional. En ese sentido, veamos que disponen las normas de la OMC
sobre este tema que requiere de una interpretaciéon. El “Entendimiento relativo a las
normas y procedimientos por los que se rige la solucién de diferencias” de la OMC,
en su Art. 1 dispone que:

“Las normas y procedimientos del presente Entendimiento serdn aplicables
a las diferencias planteadas de conformidad con las disposiciones en materia de
consultas y solucién de diferencias de los acuerdos enumerados en el Apéndice 1
del presente Entendimiento [...]"

De esta manera, para que el OSD intervenga, la diferencia, siendo la cuestién
que se plantea debe ser estrictamente interpretativa. A mayor abundamiento los
acuerdos enumerados en el Apéndice 1 que menciona no contemplan a la Clausula
de Habilitacién toda vez que esta no es un Acuerdo, sino que por el contrario es
una Decisién con calidad de soft law. Sin embargo, si bien se han dado diferencias
relativas a cuestiones del TED?, lo cierto es que ninguna ha versado directamente
sobre la aplicacién e interpretacion del Art. 2 (c) de la Clausula de Habilitacién.

Excluido entonces el OSD como posible fuente de interpretaciéon de la clausula
bajo analisis, deberéa recurrirse a lo que establece la Convencién de Viena sobre
el Derecho de los Tratados. Se debe aclarar que ésta es aplicable al derecho de
los tratados y en principio no lo seria en relaciéon a las normas derivadas del
organismo internacional, empero esta cuestién es discutible. Votando entonces

9 Casos: United States - denial of most-favoured-nation treatment as to non-rubber footwear from
Brazil y Comunidades Europeas-. Condiciones para la concesién de preferencias arancelarias a los
paises en desarrollo.
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por la afirmativa, esto es que la Convencién de Viena también puede aplicarse a
normas derivadas, seria légico aplicarla para tratar de encontrar una respuesta a
lo planteado en este trabajo. Sobre el particular los Arts. 31 y 32 de la Convencién
se refieren en los siguientes términos:

31. Regla general de interpretacion.

1. Un tratado deberd interpretarse de buena fe conforme al sentido corriente que
haya de atribuirse a los términos del tratado en el contexto de estos y teniendo en
cuenta su objeto y fin.

2. Para los efectos de la interpretacidn de un tratado el contexto comprendera,
ademads del texto, incluidos su preambulo y anexos:

a) todo acuerdo que se refiera al tratado y haya sido concertado entre todas las
partes con motivo de la celebracion del tratado:

b) todo instrumento formulado por una o mas partes con motivo de la celebracion
del tratado y aceptado por las demds como instrumento referente al tratado;

3. Juntamente con el contexto, habra de tenerse en cuenta:

a) todo acuerdo ulterior entre las partes acerca de la interpretacién del tratado o
de la aplicacién de sus disposiciones:

b) toda practica ulteriormente seguida en la aplicacién del tratado por la

cual conste el acuerdo de las partes acerca de la interpretacién del tratado:

c) toda forma pertinente de derecho internacional aplicable en las
relaciones entre las partes.

4, Se dard a un término un sentido especial si consta que tal fue la intencién

de las partes.

De conformidad con el Art. 31 de la Convencién de Viena, y de tenerse en cuenta
el objeto y fin de la Clausula de Habilitacién, resulta que la misma fue aprobada
para permitir la no reciprocidad entre los Estados Contratantes del GATT, con el
objeto de colocar a los paises en desarrollo en una mejor posicién en cuanto tales,
exentos de la aplicaciéon del principio NMFE En ese sentido, y si el objeto fue el
que se menciona, la posicién actual de los paises desarrollados respecto a que la
reduccién o eliminacién de las medidas no arancelarias, contempladas en un ACP
regional o general para el comercio reciproco, debe ser extendida en atencién a
que se encuentran en colisién con la Clausula NMF, no podria prosperar. Para una
mayor claridad el Art. 32 de la misma convencién dispone:

32. Medios de interpretacién complementarios. Se podrdn acudir a

medios de interpretacion complementarios, en particular a los trabajos

preparatorios del tratado y a las circunstancias de su celebracién, para

confirmar el sentido resultante de la aplicacién del articulo 31, o para

determinar el sentido cuando la interpretacién dada de conformidad con

el articulo 31:

a) deje ambiguo u oscuro el sentido; o
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b) conduzca a un resultado manifiestamente absurdo o irrazonable.

De ello se desprende que de remontarse a las circunstancias de las celebracién
de la Clausula de Habilitacién, deberé darse lugar a la posiciéon esgrimida por el
Consejo del Golfo antes mencionado, lo cual concuerda con lo dispuesto en el Art.
31 de la Convencién, aplicandose esta interpretacion a la parte in fine del Art. 2 (c)
de la Clausula de Habilitacién.

Por otra parte, debe destacarse que la eliminacién o reduccién de las medidas no
arancelarias en el contexto de una ACP en el marco del comercio bilateral, resulta
conveniente para las partes contratantes que lo han negociado, porque han tenido
en consideracion las ventajas y desventajas del mismo. De abrirse ello al resto de
los Estados Miembros de la OMC, implicarfa negociar con todos ellos en pos de la
proteccién necesaria que cada uno de los paises necesita en su mercado interno.

Si bien el interrogante planteado que da origen al presente trabajo encuentra
diferentes respuestas, la cuestion se formula para poner al descubierto los desafios
que actualmente tienen tanto los paises en desarrollo como los desarrollados en
torno a la reduccién o eliminacion de las medidas no arancelarias en el marco de
un ACP.

Conclusiones

De lo hasta aqui expuesto, pueden hacerse las siguientes reflexiones finales:

e En primer lugar, la duda que se plantea en torno al alcance del Art. 2 (c)
de la Clausula de Habilitaciéon es compleja, porque versa sobre las mismas
diferencias cuestiones vinculadas a distintos cuerpos normativos de la OMC,
lo cual lleva a que deba considerarse un entramado juridico complejo, a fin de
dar claridad a la problematica.

¢ La Clausula de Habilitacién se aprobd hace méas de treinta afios en un
contexto completamente diferente al actual. Ello no solo le otorga un
nuevo sentido a la problematica, sino que sobre ella recae toda una nueva
serie de interrogantes, sobre todo por la dispersién en que se encuentran
actualmente las normas vinculadas al TED y a las preferencias que se les
conceden, que se consideran restrictivas.

¢ Las posiciones de los pafses desarrollados sobre el Art. 2 (c) de la
Clausula de Habilitacién, giran en torno a su beneficio y no al de los que se
encuentran en desarrollo, lo cual atentaria contra la finalidad de la propia
Clausula.

e Porel contrario, las posiciones de aquellos que han celebrado ACP regional,
como el caso del Consejo del Golfo, parecerian ser la interpretacién més
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adecuada y légica del contenido del Art. 2 (c).

El hecho de interpretarse de uno u otro modo, incide en el plano regional
sudamericano en atencién a que muchos de los bloques regionales han
sido notificados en la OMC al amparo de la Clausula de Habilitacién —
verbigracia el MERCOSUR- al no cumplir con las condiciones establecidas
en el Art. XXIV del GATT. De este modo, y de hacerse una interpretacion
extensiva en relacién al principio NMF implicarfa que las reducciones o
eliminaciones de las medidas no arancelarias dentro de sus senos, deban
ser ampliadas a los deméas miembros de la OMC, no permitiéndoles
proteger sus mercados internos, al carecer de la posibilidad de hacerlo a
través de medidas arancelarias.

También puede suceder que ciertas medidas no arancelarias se encuentren
contempladas en instrumentos regionales, que se aplicaran entre los
miembros del ACP del que se trate, y otra normativa multilateral se aplique
al resto de los Paises con los que comercie, verbigracia el Protocolo de
Uruguay sobre Servicios en el MERCOSUR y el Acuerdo sobre Servicios de
la OMC. Esto generaria un doble régimen legal para una misma materia,
gue haria mas complejos los movimientos de bienes y servicios a nivel
global.

Por uUltimo debe destacarse que el tema se encuentra en debate en la
propia OMC. Se trata de encontrar una respuesta que dé mayor claridad
en lo referido a la reduccién o eliminacién de las medidas no arancelarias
en el marco de una ACP regional o general para el comercio bilateral, al
amparo de la Clausula de Habilitacién.
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Instituciones de los procesos de integracion
sudamericanos.

Modelos y tendencias actuales
Rita Marcela Gajate

1. Construcciéon institucional de los espacios integrados.
Institucionalidad e Integracion

En el contexto actual de la integracién en Sudamérica, se espera que la
institucionalidad creada sostenga e impulse favorablemente estos procesos y
contribuya a un renovado y dindmico regionalismo. No obstante se advierte un
estancamiento generalizado en el desarrollo institucional, que entre otras razones,
obedece a las inconsistencias de las actuales estructuras institucionales dadas.

A partir de las metas incumplidas surge el cuestionamiento acerca de la viabilidad
de ambiciosos proyectos. Cimadamore (2012) concluye en que la consistencia
observable entre las metas —objetivos- y los recursos dispuestos para alcanzarlos
en los instrumentos juridicos —tratados- que verbalizan el compromiso de los
Estados involucrados, es insuficiente. De cara a la historia de la integracién
latinoamericana, plagada de incumplimientos de objetivos y plazos pactados,
existen muchas explicaciones posibles. En los distintos procesos de integracién
subregional y regional, una gran parte de las mismas se concentra en variables
como la “voluntad politica”, dificilmente explicitada y puesta en préactica. Este tipo
de variables tiene la virtud de simplificar interpretaciones sobre el éxito o fracaso
de la integracién en América latina.

Repitiendo su tradicional comportamiento ciclico, el comercio intrarregional se
redujo en forma severa; paralelamente, las respectivas negociaciones sumaron
nuevos conflictos y el incumplimiento de algunas de las normas y estédndares
previamente acordados deterioré la calidad institucional de los acuerdos y sembré
fundadas incertidumbres sobre las perspectivas de los pretendidos procesos de
profundizacién de la integraciéon regional (Porta, 2012).

Laconstrucciéonde espaciosintegrados involucraalos Estados parteendimensiones
que claramente exceden a sus mercados. Se trata de la interpenetracién de sus
sistemas en los aspectos econdémicos, politicos, sociales y juridicos. Esta ultima
dimensién se ve impactada por las profundas transformaciones que el fenémeno
multidimensional implica.
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Son muchos los desafios por enfrentar para desarrollar la institucionalizacién del
espacio sudamericano. Entre ellos sobresalen dos: por un lado, la conciliacién
con los multiples espacios de insercién regional y global de cada pais y, por el
otro, la necesidad de dotar a los &mbitos institucionales de una dosis suficiente
de credibilidad. Ambos desafios se acentuaran por el hecho de que las profundas
transformaciones que se estan operando en los mapas del podery de lacompetencia
econémica global, generan multiples opciones para la insercion externa de cada
pais. Ental perspectiva, ninguno pais aceptara quedar limitado a su entorno regional
sino que, por el contrario, intentara aprovechar al maximo las oportunidades que
se estan abriendo en el mundo. Por otra parte, las transformaciones se explican por
la percepcién de que, en general, los procesos de integracién regional existentes
son poco eficaces, consecuencia de una experiencia acumulada en las Ultimas
cinco décadas que no siempre ha producido los resultados prometidos.

Enfrentar tales desafios requerira al menos de tres condiciones (Pefia, 2009). La
primera, es que cada pais de América del Sur desarrolle una estrategia nacional
de aprovechamiento de los multiples espacios de su insercién internacional, que
incluya a la propia region. La segunda es que las iniciativas de alcance regional
se reflejen en instituciones y reglas de juego que tengan las cualidades necesarias
para penetrar en la realidad. Y la tercera es que los compromisos que se asuman
en los distintos ambitos institucionales de la regién —en particular, los de caracter
preferencial- permitan fortalecer y no debilitar el desarrollo de un sistema eficaz
a escala global.

Dadas las precedentes caracteristicas y los retos que ha de enfrentar la
institucionalizaciéon de la integracion, el andlisis de la dimensién juridica de
estos procesos implica considerar la morfologia institucional, su funcionalidad,
su consistencia estructural y su coherencia ideolégica en relacién con el modelo
adoptado.

Se hace necesario observar si la ausencia de previsiones para articular una
institucionalidad regional con suficientes poderes delegados es lo que impide
impulsar sistematicamente las iniciativas y la solucién de conflictos que
requiere de la generacién de un marco apropiado -jurisdiccional, incluso-para la
administracién de la integraciéon y resolucién de los conflictos que naturalmente
emergen.

Es asi como las nociones de soberanfa e independencia de cada Estado participe,
delegacion de competencias, representatividad, participacion, sustentabilidad
juridica y gobernabilidad, se abren paso en las configuraciones juridico -
institucionales que se adoptan.
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Se encuentra suficientemente claro en la teoria y practica de la integracion,
que para alcanzar los objetivos fijados por modelos de integracién profunda, es
necesaria la transferencia de ciertos aspectos de la soberania a instituciones
regionales con capacidad de resolver colectivamente los conflictos inevitables por
el incremento de la interaccién entre diversos actores, propia de los procesos de
integracion exitosos (Cimadamore, 2012). Este elemento, distintivo de cualquier
proceso de integracién profunda, ha sido reconocido incluso por las vertientes del
Intergubernamentalismo, al igual que por diversas vertientes del Neofuncionalismo
y el Institucionalismo.

Es que la institucionalidad de un sistema expresa la adopcién de un modelo que
lo conforma. Manifiesta el modo que se espera en el funcionamiento y evolucién
del esquema. Este es nuestro punto de partida y el enfoque original desarrollado
en nuestra linea de investigacion.

2. Las cuestiones que nos interpelan

Partiendo de la posicién expresada, advertimos que se hace necesario indagar
sobre la debilidad institucional de los sistemas institucionales de los procesos de
integracion en Sudamérica. Advirtiendo el impacto que el contexto sudamericano
tiene en los sistemas subregionales, nuestra investigacién se centra en el caso
del MERCOSUR vy sus falencias!®. Indagamos sobre las causas provenientes del
modelo institucional escogido y en las originadas en cambios suscitados, carentes
de coherencia funcional. Hay que tener en cuenta que en este particular caso si
bien la institucionalidad fue definida transitoriamente en su tratado fundacional,
en los veinte afios de su evolucién se han sumado instituciones y modificado la
estructura de las creadas. Tales cambios merecen ser evaluados con el fin de
clarificar si las mutaciones que sufriera son adopciones conducentes hacia una
mas consistente institucionalidad.

Nos interpela el MERCOSUR. Advertimos -a priori- que el modelo elegido adolece de
una configuracién madura que conduzca a la constitucién de un mercado comun.

Por ello resulta oportuno investigar si el cambio ocurrido a nivel de la retérica
politico-ideolégica, se ve plasmado en la dimensién juridico-institucional del

10 Construccién Institucional en el MERCOSUR: ;Mas de lo mismo? Proyecto 11/J132 acreditado ante
la Secretaria de Ciencia y Técnica de la UNLP enero 2012. Se inscribe en el marco de la Red
de Formacién de Posgrado e Investigacién en Integraciéon Regional -REDFIRE Ill- del Programa
de Politicas Interuniversitarias IV del Ministerio de Educacién de la Nacién (Res.288/11SPU),
“REGIONALISMO SUDAMERICANO: Viejasy nuevas problemaéticas en clave de mejorar la gobernabilidad
regional”.
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MERCOSUR, si hay coherencia entre lexis y praxis que lleve a una profundizacién
del proceso.

Nos preguntamos si basta con la creacién del Tribunal Permanente de Revisién, el
PARLASUR y la Comisién de Representantes Permanentes para mutar hacia una
estructura juridico-institucional que conduzca al logro de los objetivos planteados
en el proceso de integracién MERCOSUR. Si las modificaciones en cuanto al
modo de constitucién popular del Parlamento, si los avances en cuanto a requerir
opiniones consultivas e instalar una agenda de “buen gobierno” para los estados
parte, constituyen adopciones conducentes a una mejor y mas consistente
institucionalidad, o si sélo se han adoptado con miras a responder a una critica
generalizada.

Para el estudio, centramos nuestra atencién en la construccién institucional del
MERCOSUR, desde el TA de 1991 hasta la fecha, particularmente en los érganos
con capacidad de decisién y los de naturaleza jurisdiccional.

Orienta nuestra investigacién, como hipétesis de trabajo, la afirmaciéon que
sostiene que: “la debilidad juridico-institucional del MERCOSUR se deberia a
la inconsistencia del sistema institucional y a la incoherencia ideolégica que lo
informa”.

Los fundamentos que nos llevaron a plantearnos el objetivo general de nuestra
investigacion son: demostrar que la inconsistencia ideolégica y la incoherencia
institucional del sistema producen su debilidad institucional.

Especificamente buscamos identificar las consistencias/inconsistencias del
sistema, describir las coherencias/incoherencias ideolégicas y determinar su
influencia en la institucionalidad adoptada y en las reformas previstas.

En el disefio del presente trabajo hemos partido de concepciones metodolégicas
gue nos brindan sustento teérico en la estructuracion de la investigacién que
hemos iniciado.

Dadalacomplejidad de nuestro objeto de estudio, corresponde aplicar el pluralismo
cognitivo pues, como afirma Rolando Garcia (2006) “investigar un sujeto complejo
implica recortar la realidad. Esto incluye aspectos sociales, econémico, politicos; entre
otros”. En su opinién hay multiples formas de abordar estos sistemas, dependiendo
de los objetivos que se persigan en cada programa concreto de estudio. No es
obvio, sin embargo, cémo debe definirse con precisién el sistema, una vez fijados
los objetivos de la investigacién. Expresamente indica: “Raras veces esto se puede
ver claro desde un comienzo y resulta necesario hacer mas de un intento. La definicién
del sistema se va transformando en el transcurso de la investigacion”.
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Como consecuencia, es necesario utilizar un pluralismo metodolégico que permita

acceder a la concreta dimensiéon de los hechos, en los que en cada caso haya que
hacerse frente (Beltran Miguel, 1985).

Si bien nuestro punto de partida es unidimensional, politico-juridico, a medida
que se avanza en la investigacion se hace necesario considerar otras dimensiones
del proceso MERCOSUR en cuanto a sus objetivos econémico-comerciales y
sociales; entre otros.

Algunas conceptuaciones preliminares son necesarias. Por lo tanto, referido a esta
investigacion, se define como consistencia a la articulacion funcional que existe
entre los objetivos del tratado y los mecanismos para su consecucién. Asimismo,
entre los objetivos perseguidos por cada uno de las instituciones que conforman
la estructura del MERCOSUR y los mecanismos e instrumentos previstos para su
cumplimiento.

La inconsistencia queda definida por la ausencia o insuficiencia de
la articulaciéon funcional. La coherencia e incoherencia se definen por la
correspondencia existente entre la retérica y la préactica.

3. Comprendiendo la construccién institucional desde su generacién

Hemos entendido la necesidad de abordar nuestro objeto de estudio desde la
dindmica de la construccién institucional y desde los aportes de las teorias de las
instituciones.

Berger y Luhmann (1968) clarifican que: “Las instituciones han sido concebidas
para liberar a los individuos de la necesidad de reinventar el mundo y reorientarse
diariamente en él. Las instituciones crean “programas” para el manejo de la interaccién
social y para la “ejecucion” de un curriculum vitae determinado. Proporcionan modelos
probados a los que la gente puede recurrir para orientar su conducta. Silas instituciones
estdn funcionando en forma razonablemente normal, entonces los individuos
cumplen los roles que les son asignados por la sociedad en forma de esquemas de
accién institucionalizados y viven su vida de acuerdo con curriculos asegurados
institucionalmente, moldeados socialmente y que gozan de una aceptacion generalizada
e incondicional”. En esta linea, los cuestionamientos que surgen acerca del modo
elegido para la institucionalizacién de un proceso, conducen ineludiblemente a
la consideracién de las concepciones que explican el sentido de la organizacién
institucional de un sistema social.

La teorfa de las instituciones fue central para la corriente del funcional estructuralismo
popularizada por Talcott Parsons (1983). Asimismo la corriente fenomenolégica,
especialmente Peter Berger, le otorga sustancial importancia. Con afan superador,
en los 70 y “80 la corriente sistémica propuesta por Nicklas Luhmann, Horton y
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Hunt (1996) explican: “La teoria de Luhmann no hace depender la constitucién de
sistemas a la existencia de estructuras previas (necesidades basicas o derivadas, normas,
valores, instituciones, etc.), sino que mdas bien observa e interpreta a estas Ultimas como
consecuencia de la puesta en marcha y operacién selectiva de los sistemas sociales”.

En la concepcién funcional estructuralista todo sistema social tiene necesidades
minimas que satisfacer. Estas constituyen sus prerrequisitos funcionales. Parsons
explica que los individuos funcionan a través de sus roles para dar respuestas a
estos prerrequisitos, que consisten en la siguiente secuencia: los sistemas sociales
deben estar estructurados de manera que sean compatibles con otros sistemas,
luego, el sistema social debe contar con el apoyo de otros sistemas, asimismo,
debe satisfacer una parte significativa de las necesidades de los actores. En un
paso siguiente se debe fomentar en sus miembros una participacién suficiente,
se debe ejercer control sobre las conductas potencialmente desintegradoras y
finalmente, si surge un conflicto, se lo debe controlar. En todo sistema el lenguaje
es una herramienta esencial para poder sobrevivir.

Estos prerrequisitos conforman los cuatro subsistemas de Parsons, que son
cuatro imperativos funcionales (AGIL) necesarios en todo sistema, que son: la
adaptacion (A), en la que todo sistema debe comprender las situaciones externas,
debe adaptarse a su entorno y adaptar el entorno a sus necesidades. La Economia
contribuye a este proceso. La capacidad para alcanzar metas (G) se desarrolla
a través de la politica. La integracion (I) se da a través de la endoculturacién
y la interrelaciéon entre los otros imperativos funcionales. La latencia (L) es la
capacidad de un sistema de proporcionar, mantener y renovar la motivacién de los
individuos y las pautas culturales que lo crean.

Dado que la Economia, la Politica y la Cultura, conforme lo sefialado en la teoria
de Parsons, son elementos constitutivos del proceso de institucionalizaciéon vy,
a su vez, constituyen dimensiones esenciales de todo proceso de integracion,
es necesario tomar de este enfoque teérico los fundamentos que explican las
motivaciones esenciales de los diferentes tipos de elecciones institucionales.

Asimismo, no desconocemos que en el debate teérico sobre el origen y el cambio
institucional, coexisten los enfoques histérico, sociolégico y de eleccién racional
(Hall y Taylor, 1996).

Para el institucionalismo histérico, las instituciones son procedimientos,
formales e informales, rutinas, normas y convenciones insertas en estructuras
organizacionales de la comunidad politica o del mercado. Son el resultado de luchas
de poder entre actores que presentan mayores o menores grados de asimetria en
su acceso a los recursos. Para este enfoque, las ideas y su difusién juegan también
un papel importante en la determinacién de los resultados politicos o econémicos.
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Ademas, en muchos casos, dichos resultados son consecuencias no previstas por
los actores que lograron imponer su predominio institucional.

La estabilidad institucional se explica como una resistencia al cambio, impuesta
por las mismas condiciones que limitan las opciones de reforma que estan a
disposicién de los actores. De hecho, distintas trayectorias institucionales se
explican por condiciones heredadas del pasado. Por ejemplo, las capacidades
del estado en determinado momento histérico pueden afectar opciones de
politica publica en un momento posterior. Sin embargo, siempre queda abierta la
posibilidad de que ocurra algin cambio institucional importante, especialmente
durante crisis econémicas o politicas.

El institucionalismo sociolégico define a las instituciones como sistemas
de simbolos, mapas cognitivos y patrones morales que proveen “marcos de
significado” para guiar la accién humana. Posee una fuerte dimensién cognitiva
pues reconoce que las categorias y modelos mentales son indispensables para la
accion-respuestay para la interpretaciéon-reconocimiento del mundo que nos rodea.
Este enfoque sugiere que las instituciones no sélo condicionan el comportamiento
humano sino que afectan las preferencias e identidades de los individuos. Desde
este punto de vista, el de lo culturalmente especifico, las organizaciones adoptan
nuevas instituciones cuando éstas aumentan la legitimidad social, segln lo que es
considerado socialmente apropiado.

El institucionalismo de la eleccion racional, el méas influyente en la academia
norteamericana, define a las instituciones como aquellas convenciones que proveen
certeza, informacion, facilitan la coordinacién y, consecuentemente, reducen los
costos de las transacciones. Los mecanismos que estructuran las opciones de
los individuos, quienes a su vez actlian como agentes racionales, se basan en el
analisis costo-beneficio y se fundamentan estratégicamente para maximizar el
bienestar. Para los racionalistas, es la interaccién estratégica la que determina
los resultados politicos o econdémicos, y las instituciones son el resultado de
un acuerdo voluntario entre los actores relevantes, en contraste con el enfoque
histérico. Las instituciones existentes son el producto de un proceso de seleccién
competitivo, en el que sélo las que ofrecen més beneficios a la sociedad pueden
persistir.

En la década de 1980, el llamado “neo-institucionalismo”, revivié el estudio de las
instituciones. Integré a su enfoque una serie de disciplinas, como la economia,
la sociologia, relaciones internacionales y ciencias politicas. Se destacan las
contribuciones de Paul Di Maggio y Walter W. Powell. En economia, el nuevo
institucionalismo esta mas estrechamente asociado con la Universidad de Washington
en St. Louis, Missouri, del que Douglass North, es su maximo exponente con el
trabajo “La nueva institucionalidad”, por el que obtuvo el Premio Nobel en 1993.
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Al enfoque de la “institucionalidad normativa”, dentro de esta teoria, se lo ha
calificado como el original nuevo institucionalismo. Su central contribucién radica
en un punto de vista normativo de la institucionalidad. Segln sus ideas, las normas
y reglas formales de las instituciones darén forma a las acciones de aquellos que
actuan dentro de ellas. Este enfoque es contrastado con el institucionalismo de
elecciéon racional, que sostiene que en lugar de una serie de acciones previamente
disefladas, los individuos actuan para maximizar sus beneficios percibidos.

Esta corriente es destacada por Hall y Taylor (1996) en cuanto define a las
instituciones desde un punto de vista mas amplio que el de la Ciencia Politica o
de la Economfa. Considera también los sistemas de simbolos, guiones cognitivos
y las plantillas de moral como una interrelacién mayor entre “instituciones” y
“cultura”.

Los precedentes marcos analiticos contribuyen a clarificar el lugar que la
organizacién institucional tiene en cada proceso de integracién. Siguiendo la
evolucion del pensamiento en esta linea, entendemos que, conforme el objetivo
de nuestra investigacién, la explicacién de la institucionalidad normativa nos
permitira integrar interdisciplinariamente el anélisis, toda vez que el objeto de
nuestro estudio presenta esencialmente una multidimensién que impone producir
un haz de relaciones interdisciplinarias.

Como ya se ha expresado en investigaciones precedentes “el escenario actual
interno sudamericano presenta algunas condiciones de indole politica que plantean
un escenario favorable para el desarrollo de instituciones que contribuyan a la
gobernabilidad regional y ellas son: la estabilidad democrética, la coincidencia en el
lenguaje politico regional sobre las criticas al neoliberalismo del siglo pasado y sobre
la multidimensionalidad del fenémeno de la integracién ademds de otorgar especial
importancia a la dimensién politica. Asi el activismo integrador actual va mas alld de
los acuerdos de liberalizacién comercial e incluye otros aspectos como los de seguridad
regional, cooperacidn energética, medio ambiente, aspectos sociales en funcién de los
compromisos asumidos en la Declaracién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio”
(Mellado, 2010: 164).

EIMERCOSURnoesajenoaestacaracterizacién. Se presentacomounaconstruccién
inmersa en el proceso de regreso al sistema democratico de sus estados parte.
Justamente “las nuevas democracias latinoamericanas buscan cimentarse en un
contexto de inestabilidad politica y gran heterogeneidad social. Quizds éstas sean
las razones por las que se tornan en complejos objetos de estudio. Convergen en sus
conformaciones diversos planos sobre los cuales es necesario reflexionar. Los procesos
de integracién regional intentan definir marcos de desarrollo institucional y cualifican
los costos y los beneficios de su sostenimiento para asegurar la adhesién continua de
sus miembros y consolidar los procesos transitados” (Gajate, 2010: 33).
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Por las razones mencionadas, este proceso subregional de integracién, ha debido
en sus origenes optar por un modelo institucional de determinadas caracteristicas
gue reconoce una génesis inspirada en procesos extracontinentales como
el europeo, que -sin embargo- parece no haber influido definitoriamente en la
eleccién de sus formatos institucionales.

4. Elecciones institucionales. El modelo de la Integraciéon Europea

El funcionalismo propuso un sistema de red de vinculaciones que los
gobiernos y la ciudadania podian establecer para satisfacer las necesidades
bésicas de la institucionalizaciéon del proceso de integracién europeo. Esta
teoria fue enriquecida metodolégica y tedéricamente en por Ernest Haas quien
en 1958 publicé The Uniting of Europe, considera como la obra fundacional
del Neofuncionalismo. Argumenté que de producirse una cooperacién técnica
exitosa, se generaria spillover -desbordamiento- hacia otros @mbitos como los
socioculturales y politicos, incluso en campos tradicionalmente asociados a
la highpolitics -defensa, y seguridad-. Sus hip6tesis se basaron en el estudio de la
Comunidad Europea del Carbén y Acero -CECA- y su posterior desbordamiento con
la creacién de la Comunidad Econémica Europea -CEE- y la Comunidad Europea
de Energfa Atémica -CEEA-. ElI Neofuncionalismo privilegié asi el estudio de las
élites, la ideologia y las instituciones, ya que en su concepcién la integraciéon
serfa impulsada -0 no- por grupos de interés, dependiendo de sus expectativas de
ganancia o pérdida.

Desde esta perspectiva es clave el concepto de supranacionalidad, que fue definido
como una yuxtaposicién de poderes nacionales y federales, “se refiere a un tipo
de integracion en el cual se da mas poder al nuevo organismo central de lo que es
habitual en el caso de las organizaciones internacionales comunes” (Haas, 1966: 89-
90). A diferencia del Funcionalismo, el Neofuncionalismo incluye una paulatina
transferencia de soberania de los Estados hacia una entidad supranacional.

“El estudio de la integracién regional busca explicar cémo y por qué los Estados dejan de
sertotalmente soberanos, mezclandose y fusionandose voluntariamente con sus vecinos
hasta perder los atributos tacticos de su soberania, mientras adquieren nuevas técnicas
para resolver los conflictos entre ellos. La cooperacidn regional de organizaciones, de
sistemas y subsistemas ayudan a describir el camino hacia la integracion; pero no por
ello deben confundirse con la condicién resultante” (Haas, 1970: 610, en Oyarzun
Serrano, 2007:6). Segln el pensamiento de esta corriente, el incremento de
canales institucionales en una regién, tanto publico como privado, estimula la
interdependencia entre los miembros a medida que estos utilizan los mecanismos
de resolucion de conflictos.
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A medida que se fue desarrollando el proceso de integracién europeo, la
corriente neofuncionalista observé algunos vacios en sus analisis, principalmente
relacionados con la incapacidad para explicar la iniciacién del proceso. Las
deficiencias también se advirtieron al no abordar tematicas como las relaciones
entre las dimensiones nacional-regional, internacional, el cambio actitudinal,
aprendizaje de los miembros y la falta de un modelo o teoria especial para los
pafses en vias de desarrollo (Oyarzin Serrano, 2007).

Posteriormente integraron esas dimensiones, enriqueciendo la teoria y creando
sofisticados modelos de analisis. Para explicar la secuencia de eventos desde que
se inicia un proceso, se mantiene, crece y/o se estabiliza, incorporaron variables
como la complementariedad de las élites, la percepcién de beneficios de las
transacciones, el papel de la presién externa, la sustituciéon de un tipo de liderazgo
a otro o la emergencia de nuevos actores, especialmente no estatales (Schmitter,
2004).

Otra corriente explica el proceso de integracién europeo desde el federalismo como
proyecto politico que rechaza la soberania estatal ilimitada, el nacionalismo y los
regimenes totalitarios. El federalismo propone la asociacién basada en el respeto
mutuo, reconocimiento, reciprocidad, igualdad y consenso. Es esencialmente
anticentralista y antiabsolutista (Mariscal, 2003). Fomenta la participacién,
responsabilidad civica, cooperaciéon horizontal y complementariedad. En tanto, la
federaciéon es producto o materializacién del proceso de unién, se basa en un pacto
federal —constituciéon- y se establecen procedimientos de asamblea constituyente.
Uno de sus principios clave es la subsidiariedad o exacta adecuacién, es decir,
que las decisiones se tomaran en el nivel correspondiente -municipios, regiones,
Estados, organizaciéon supranacional- en razén de la naturaleza y capacidad de
las autoridades (Héraud, 1968). La idea de un “gobierno” de mdltiples niveles se
puede aplicar tanto a entidades publicas como privadas y es una de sus fortalezas.

Algunos de sus exponentes de la corriente han aplicado estas concepciones a
la Unién Europea -UE- por la posibilidad de que se apruebe una constitucién
comunitaria. Para otros, la UE no puede ser catalogada como federacién al
no contar con una politica exterior comun, identificandola méas bien como una
organizacién de caracter hibrido intergubernamental-comunitario (Sidjanski,
1998: 230-231). Es significativo advertir que los neofuncionalistas no rechazan ni
descartan que un proyecto de integracién se convierta en una federacién, ambos
enfoques pueden llegar a complementarse y sus diferencias se advierten mas bien
en la nocién de gradualidad del proceso.

Combinando aspectos de diferentes teorfas, el denominado Transaccionalismo de
Karl Deutsch, produjo aportes de relevancia en torno a problematicas como la
integracion y la des-integracién. Para los transaccionalistas la unién politica se
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explica en funcién del flujo de comunicaciones -transacciones- que se establecen
dentro de un territorio y de éste con el mundo exterior. Lo que finalmente conforma
el proceso de integracién es el consenso entre los miembros para resolver los
problemas o conflictos por medios pacificos, sin necesidad de recurrir a la fuerza
fisica a gran escala y se refleja en el sentimiento de pertenecer a una comunidad.

La UE hoy es simbolo de un proceso complejo de construccién, profundamente
institucionalizado y que revela -como organizaciéon paradigmética- aspectos
notables de consideracién teérica. No obstante y -aprioristicamente- advertimos
que los analisis acerca de la institucionalizacién del MERCOSUR adolecen de un
enfoque tedrico en los sentidos explicitados.

5. La construccion institucional en el MERCOSUR

La mayor comprensién alcanzada a través de las explicaciones del proceso de
institucionalizacién en la integracién europea, permite reenfocar los analisis del
proceso de integracion MERCOSUR.

Coincidente con los cambios de los gobiernos democréticos -Argentina y Paraguay,
1989; Brasil y Uruguay, 1990- regionalmente comenzdé un nuevo impulso
dinamizador que llevé a firmar, el 6 de julio de 1990, a los presidentes de Argentina
-Menem- y de Brasil -Collor de Mello- el Acta de Buenos Aires. En virtud de ella,
se redujeron los plazos a cinco afios para la concreciéon del mercado comun,
mediante un programa de liberalizacion comercial -rebajas arancelarias lineales y
automaticas, la eliminacién de toda restriccién no arancelaria que debia concluir
el 31 de diciembre de 1994- vy, el establecimiento de un arancel externo comun
(Mellado, 2002). Estos acuerdos se inscribieron en la ALADI como Acuerdos de
Complementacién Econémica N° 14 y entraron en vigor a partir del 1 de enero
de 1991. Finalmente, con la incorporacién de Uruguay y Paraguay, se arribé al
Tratado de Asuncién -TA- el 26 de marzo de 1991 que originé el MERCOSUR.

El escenario de los afios noventa se caracterizé por el fin de la guerra fria, la
globalizacién, el nuevo regionalismo o regionalismo abierto y el predominio del
pensamiento neoliberal. En este marco se crearon MERCOSUR, y el Grupo de los
Tres -G3- en junio de 1994, al tiempo que se revitalizaron experiencias anteriores
adaptéandolas a las exigencias de la época: el Mercado Comun Centroamericano
se transformé en el Sistema de Integraciéon Centroamericano -SICA- en 1993,
incorporando a Panama. La Comunidad del Caribe -CARICOM- decidi6 iniciar el
proceso hacia un mercado Unico y el Pacto Andino devino en Comunidad Andina
de Naciones -CAN- en 1996 (Mellado, 2007).
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Ciertamente, la sucesién de crisis en Argentina, Per(, Ecuador, Bolivia y Venezuela,
parecieron aportar la evidencia empirica a los enfoques criticos de los procesos
de reforma del estado de los afios 90 y de su vinculacién con los patrones de
institucionalizacién democrética postdictadura, que caracterizaron a la transicién
al autoritarismo, tanto en América Latina como en otras areas geograficas.

La critica tedrica al liberalismo conservador y sus posiciones sobre el tamafio,
la matriz de intervencién y la morfologia del estado se intentaron con mayor o
menor nivel de contradiccién desde el neoinstitucionalismo, el liberalismo social
o igualitario, la teoria del desarrollo endégeno, la teoria de las capacidades y del
desarrollo como libertad, la teoria de la gobernabilidad democratica, las teorfas
sobre la transicién, consolidacién e institucionalizacién y el republicanismo. Sin
embargo se carece hasta el hoy dia de un enfoque sistematico que permita explicar
mas exactamente el proceso argentino sino también otros procesos similares,
tanto en América Latina como en otros paises que también los atravesaron.
(Schweinheim, 2004).

Llama la atencién la falta de teoria e investigacién empirica sistematica sobre
el problema de la institucionalidad, o del disefio institucional para la gestion
de las decisiones publicas en regimenes democréaticos. La cuestion implica
problematicas diversas como: el modo de asegurar la institucionalizacién de
un conjunto de reglas de juego (formal o informalmente estatuidas), de quiénes
toman decisiones, con qué reglas y en qué oportunidades pueden decidir, c6mo
debe ser el proceso de asignacién de recursos publicos, qué informaciéon publica
sobre las decisiones y los resultados de gestién debe ser generada y puesta a
disposicion de la ciudadania por los gobernantes y mediante qué procedimientos
los decisores publicos, la ciudadanfa y las instituciones parlamentarias participan
en el proceso (Schweinheim, 2004).

Es quelaconstruccién de lainstitucionalidad tanto en los niveles internos del estado
como -y con mas razén- a nivel regional pereciera presentar las caracteristicas
propias de un sistema complejo.

La conceptuacién alaque Rolando Garcia (2006: 21-22) arriba, nos parece aplicable
a nuestro objeto de estudio. Afirma: “un sistema complejo es una representacion
de un recorte de la realidad, conceptualizado como una totalidad organizada (de
ahi la denominacioén de sistema), en la cual los elementos no son separables y por
tanto no pueden ser estudiados aisladamente”. Existe entre dichos elementos una
determinacién mutua que exige la interdisciplinariedad para su abordaje.

En el caso del MERCOSUR los dilemas que se han presentado en la definicién de su
estructurajuridico-institucional,hanobligadoaoptarentre:intergubernamentalismo
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0 supranacionalidad, interpresidencialismo o interparlamentarismo, delegacion
de competencias o conservacion de controles constitucionales. Tales opciones han
enfrentado una demanda social de mayor seguridad juridica y legitimidad, junto al
requerimiento de eficiencia en las decisiones y avance del sistema.

Las multiples observaciones en cuanto a las falencias del sistema juridico-institucional
del MERCOSUR (SELA, 2007; Mellado Noemf (editora) y otros, 2009; Sanahuja, 2009;
Perotti-Dreyzin de Klor, 2010; entre otros); han particularizado que las mismas giran
en torno al caracter intergubernamental de su estructura orgénica, deficiencias en
la representatividad, ausencia de seguridad juridica, ausencia de instancias técnicas
independientes, insuficiencia en el mecanismo de votaciéon de los érganos vy
aprobacién e implementacién de las normas MERCOSUR y otras relacionadas con
el Sistema de Solucién de Controversias. Estas deficiencias también constituyen
un obstaculo para una armonizacién legislativa.

Se observa, no obstante, que los estados que conforman los procesos de
integracion, comprenden que su permanencia en ellos es significativamente més
ventajosa que salir de los mismos. Se advierte, pese a los magros logros, una
clara voluntad politica que expresa una eleccién sostenida por la integracién. Su
pendiente més significativo en este marco, es que pese a lo clarificado, adn no se
han encaminado hacia la adopcién de estructuras supranacionales.

La relevancia de reflexionar sobre los marcos juridico—-institucionales radica en
qgue la estructura institucional manifiesta las prioridades y visiones de los Estados
sobre el papel que se aspira cumplir con las politicas a implementar hacia el
futuro de la integracién pretendida.

Es asi como partimos de la conviccién de que la calidad institucional facilita la
ejecucién y formulacién de politicas de integracién y contribuye a la durabilidad de
los compromisos. Asi como también advertimos que la multiplicaciéon y creacién
de 6rganos no conduce de por si a un mas profundo grado de integracion.

En camino hacia un tratamiento que integre los aspectos institucionales de la
problematica que nos ocupa destacamos la posicién de Valdés Ugalde (2008: 107)
que expresamente plantea: “Es necesario proponer la identificacién en las esferas y
procesos de concurrencia de mecanismosy reglas de control y autocontrol de la conducta
de los individuos, de las organizaciones sociales y gubernamentales, que hacen el tipo
de desempefio de la economia y la politica y que tienen una instancia privilegiada de
formacidn en las instituciones formadas por los sistemas consuetudinarios y formales
del derecho”. En este sentido, cobra relevancia el anélisis del proceso de toma de
decisiones en los sistemas de integracién y la eficacia de las resoluciones finales.

Todas estas razones que conducen al interés por investigar las consistencias/
inconsistencias de la actual estructura institucional del MERCOSUR, y a analizar
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las areas que demuestren coherencia/incoherencia ideolégicas que han informado
el proceso de construccién institucional en su evolucién.

6. Aspectos pendientes del MERCOSUR a considerar en el anélisis

El vigésimo aniversario del MERCOSUR motivé diversos diagnésticos acerca de
sus metas alcanzadas y sus pendientes. El balance efectuado da cuenta de las
fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas en su construccién institucional.

La deteccién de aspectos pendientes ya identificados nos seréd de utilidad para
profundizar en el propésito de estudio.

El 6ptimo funcionamiento juridico-institucional tiene aln cuentas pendientes en
el MERCOSUR. No podria ser de otro modo dado que el periodo recorrido no
es aun suficiente para la compleja implementacién de un sistema juridico que
instrumente sus ambiciosos objetivos del MERCOSUR.

Ya hemos planteado (Gajate, 2011) que aun queda por considerar en el desarrollo
del MERCOSUR:

* El avance sostenido hacia el mercado comun propuesto. La profundizacién
del actual estado de la unién aduanera y la implementacién de un Cédigo
Aduanero del MERCOSUR.

* La existencia de importantes asimetrias constitucionales entre los paises
miembros.

e La préactica deficiente de los Estados en materia de incorporacién de
normas MERCOSUR, que posibilita su vigencia unilateral en detrimento de la
vigencia simultanea, generando inseguridad juridica en los particulares, que
desconocen asi el ambito territorial de aplicacién de tales normas.

 La falta de transparencia y la deficiente publicidad oficial de las normas
MERCOSUR.

e La implementacién de sistemas mas agiles en los érganos con opinién
vinculante.

* El logro de una mayor participacion social a través de 6rganos que la hagan
viable.

* Completar el sistema de solucién de controversias.

e La constitucion plena del PARLASUR a través de las elecciones directas en
cada uno de los Estados partes; entre otras cuestiones de relevancia.

La actual agenda institucional ha de considerar hasta si es necesario un nuevo
Protocolo para llevar adelante las reformas que se hacen imperiosas. Hay
tendencias antagénicas al respecto al punto de haber sido objeto de negociaciones
previas en varias de las dltimas cumbres.



1. | 69

Existe cierto consenso en que el cambio institucional debe ser incremental y a la
vez integral, acordado en la perspectiva de una acumulacién que genere cultura
institucional.

Se reconoce por muchos que hay que evitar cualquier forma de maximalismo que
lleve al no acuerdo pues lo central es el logro de una reforma posible que permita
el dinamismo posterior. En general, ninguna institucionalidad se cambia de una
vez y para siempre y mucho menos sobre la base de impulsos avasalladores.

Hay algunas preguntas sefialadas como insoslayables (Pefia, 2011) que sera
necesario responder para efectuar la tan ansiada reforma:

» ;Estan los socios mayores dispuestos a someterse a disciplinas colectivas
libremente consensuadas ;Estan dispuestos a otorgarse y garantizar
preferencias econémicas para que los socios inviertan en la zona?

» ;Estan dispuestos los paises a abrir efectivamente sus espacios decisorios?

» ;Estan efectivamente dispuestos a abrir el debate en torno a las reformas del
MERCOSUR?

Algunos observadores (Deisy Ventura, 2011) han diagnosticado que se ha adolecido
de un funcionalismo episédico y asistematico, pues el proceso decisorio del
MERCOSUR pasa fundamentalmente “18 dias por semestre” cuando se producen
las reuniones del Consejo Mercado Comun y el Grupo Mercado Comun. La ausencia
de vinculos estables y permanentes y la falta de vinculacién con los organismos
consultivos, provoca una exagerada primacia de los criterios intergubernamentales
que bloquea la emergencia de una voluntad regional consensuada.

Sobre el cierre de la edicion de esta presentacion hemos conocido los avances de
la Gltima reunién del Consejo Mercado Comun de diciembre de 20121, Entre ellos,
tres acuerdos marcan la tendencia de la agenda en materia juridico—institucional:

* Acuerdo entre los Estados parte del MERCOSUR y Estados Asociados sobre
jurisdiccién internacionalmente competente, ley aplicable y cooperacién
juridica internacional en materia de matrimonio, relaciones personales
entre los cényuges, régimen matrimonial de bienes, divorcio, separacion
matrimonial y unién no matrimonial.

* Acuerdo entre los Estados parte del MERCOSUR y Asociados sobre promocién
de los Derechos Humanos en el MERCOSUR, proyecto de fortalecimiento
de coordinacién y participacion social en materia de politicas publicas en
Derechos Humanos.

11 MERCOSUR/CMC/Acta N°2. 7 de diciembre de 2012. Reunién de Brasilia.
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* Aprobacién de lo acordado en el marco de la Reunién de Ministros de Justicia
del 23/11/12 en su XXXVIII reunién, el Plan Estratégico para el mejoramiento
del Sistema Penitenciario en el MERCOSUR

* Aprobacién de la Declaracién de Fortaleza sobre trafico de personas.

Estos acuerdos arribados muestran como la armonizacion de las legislaciones y
de las politicas juridicas se centran en la conduccién del Consejo Mercado Comun.

El Parlamento bien podria haber sido el érgano que propusiese y obrase estas
transformaciones juridicas. No obstante es el érgano ejecutivo que llevara adelante
las propuestas.

Pareciera que las reuniones de Ministros fueran las que marcasen los temas
pendientes de resolucién y que determinasen la agenda.

La Declaracién final de los Presidentes del bloque en su punto siete, reafirma la
necesidad de la construccién de una ciudadania del MERCOSUR que sea capaz
de contrarrestar toda discriminacién de género, etnia, orientacién sexual, religiéon,
ideologias, origen, diferencias fisicas y cualquier otra distincién que menosprecie
los derechos de las personas y el ejercicio de su ciudadanfa. Este es un compromiso
con los Derechos Humanos, su cumplimiento y proteccién como prioridad.

Como reflexiéon final concluimos en que, no obstante comprobar las dificultades y
[fmites en materia institucional del MERCOSUR, aln ha de recorrerse un camino
de evolucién que debe superar sus falencias y debilidades. Este es el desafio el
MERCOSUR para lograr sus propésitos y contribuir a una mayor integracién de
nuestros pueblos.-
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MERCOSUR: suspensién de Paraguay, ingreso de

Venezuela
Clara Amzel-Ginzburg

Introduccion

Al ser superada la dictadura en Paraguay en 1989, en el pais transcurrié una
década de inestabilidad politica. A casi mediados del decenio siguiente, esa naciéon
parecia ingresar paulatinamente hacia una permanencia en la institucionalidad
democrética. En 2012 el equilibrio vigente sufrié una alteracién. El 22 de junio
el Senado de Paraguay!? —pafs miembro pleno del MERCOSUR- mediante juicio
politico, destituy6 al Presidente por mal desempefio de sus funciones, hecho que
tuvo sus consiguientes repercusiones en el ambito regional (Mellado, 2012). Los
otros paises del bloque fue emitieron (24/6/2012) la Declaracién de los Estados
Partes del MERCOSUR vy los Estados Asociados, sobre la ruptura del orden
democrético en Paraguay, por estimar que no se habia respetado el debido derecho
de defensa del mandatario. En esa Declaracién, Argentina, Brasil, Uruguay -
miembros plenos-, Bolivia. Chile, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela -miembros
asociados-, en consideracién a lo establecido en el Protocolo de Ushuaia sobre
Compromiso Democréatico en el MERCOSUR (24/7/1998), manifestaron que la
plena vigencia de las instituciones democréticas es condicién esencial para el
desarrollo del proceso de integracién, y decidieron:

*  manifestar su mas enérgica condena a la ruptura del orden democratico
por no respetarse el debido proceso,

e suspenderlo de forma inmediata y del derecho a participar en: la Reunién
XLIIl del Consejo del Mercado Comin —-CMC-, en la Cumbre de Presidentes
y en las reuniones preparatorias, que tendrian lugar en Mendoza del 25 al
29 de junio de 2012,

e adoptar medidas ulteriores, conforme a la consideracién que Jefas y Jefes
de Estado efectuaran en esa Reunién Cumbre (Cancilleria Argentina, 2012).

Asi el 29 de junio los mandatarios de Argentina, Brasil y Uruguay aprobaron la
Decisién sobre la Suspension de Paraguay en el MERCOSUR en Aplicacién del
Protocolo de Ushuaia. En ella, destacaron que la ruptura democratica es un
obstéaculo inaceptable para la continuidad del proceso de integracién y reafirmaron
que el restablecimiento de la institucionalidad democratica en el pais afectado,

12 La destitucion del Presidente tuvo lugar al cabo de un debate de cinco horas, con el siguiente
resultado: de los 45 Senadores, 39 votaron a favor, 4 en contra y dos se abstuvieron (Noticias
Univision, 2012).
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esta en el espiritu de ese documento, y subrayaron que la suspensién no implica
alterar el funcionamiento del MERCOSUR y sus érganos. Asimismo, sefialaron que
conforme a los tratados fundacionales del bloque, la suspensién conlleva a la
limitacién de participar en los 6rganos y la pérdida de los derechos de voto y veto,
sin que ello afecte el compromiso con el bienestar y desarrollo de Paraguay ni
cause perjuicio a su pueblo. En consideracién a lo ya expuesto decidieron:

e Suspender a Paraguay del derecho a participar en los érganos del
MERCOSUR y en las deliberaciones conforme al articulo 5 del Protocolo
de Ushuaia (PU)*3.

e En el lapso de la suspensién, lo establecido en el inciso iii) del articulo
40 del Protocolo de Ouro Preto -POP- se produciréd con la incorporaciéon
de las normas del bloque al ordenamiento juridico nacional que efectien
Argentina, Brasil y Uruguay conforme a lo dispuesto en el inciso ii) de ese
articulo!4.

e La suspensién, finalizar4 conforme a lo determinado en el articulo 7
del PU y cuando se compruebe el pleno restablecimiento del orden
democrético en la parte afectada. Los Cancilleres mantendran consultas
regulares al respecto.

e Comunicar al Parlamento del MERCOSUR la decisién adoptada.

e Garantizar la continuidad de los proyectos relativos a Paraguay en el
FOCEM (Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR).

La Declaracién precedente determiné que el CMC, 6rgano superior de la estructura
institucional del bloque (POP art.3)!¢, adoptara la Decisiéon 26/12 -13/7/2012-
sobre depdsito de los instrumentos juridicos del MERCOSUR. Lo hizo en virtud
de lo dispuesto en la Resolucién 80/00 del Grupo Mercado Comun -GMC-,

13 PU Art.4. En caso de ruptura del orden democréatico en un Estado Parte del presente Protocolo, los
demas Estados Partes promoveran las consultas entre sfy con el Estado afectado. Art.5. Cuando las
consultas mencionadas en el articulo anterior resultaren infructuosas, los demés Estados Partes del
presente Protocolo, seglin corresponda de conformidad con los acuerdos de integracién vigentes entre
ellos, consideraran la naturaleza y el alcance de las medidas a aplicar, teniendo en cuenta la gravedad
de la situacién existente. Dichas medidas abarcaran desde la suspensién del derecho a participar
en los 6rganos de los respectivos procesos de integracion, hasta la suspensién de los derechos y
obligaciones emergentes de esos procesos.

14 POP Capftulo IV Aplicacién interna de las normas emanadas de los érganos del MERCOSUR, Art.40. ii)
Cuando todos los Estados Partes hubieron informado la incorporaciéon a sus respectivos ordenamientos
juridicos internos, la Secretarfa Administrativa del MERCOSUR comunicaré el hecho a cada Estado
Parte. iii) Las normas entrarén en vigor simultdneamente en los Estados Partes 30 dias después de la
fecha de comunicacién efectuada por la Secretaria Administrativa, en los términos del literal anterior.
Con ese objetivo, los Estados Partes, dentro del plazo mencionado daran publicidad al inicio de la
vigencia de las referidas normas por intermedio de sus diarios oficiales.

15 Art.7. Las medidas a que se refiere el art.5 aplicadas al Estado Parte afectado, cesaran a partir
de la fecha de la comunicacién a dicho Estado del acuerdo de los Estados que adoptaron las
medidas, de que se ha verificado el pleno restablecimiento del orden democratico, lo que debera
tener lugar tan pronto ese restablecimiento se haga efectivo.

16 EI POP establece la estructura orgénica del MERCOSUR en su Capftulo |, Secciones | a VI.
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6rgano con capacidad decisoria, que toma las medidas necesarias para cumplir
las Decisiones del Consejo Mercado Comun (art.14 inc.lll del POP), el Gobierno
de Paraguay es el depositario de los tratados internacionales suscriptos entre
los paises miembros, incluidos los protocolos al Tratado de Asuncién -TA-, los
firmados por el MERCOSUR con otros Estados u organismos internacionales, a
excepcién de los que se protocolizan en ALADI (Asociacién Latinoamericana de
Integracion).

Asf ante la suspensién de Paraguay, la mencionada Decision, atribuye a la Secretarfa
del MERCOSUR -SM- la funcién de depositario provisional de los instrumentos
precedentemente citados y sus instrumentos de ratificacién. Se le ha asignado esa
funcién mientras dure la suspension y comprende, en especial, las notificaciones y
comunicaciones sobre los depésitos y sus fechas, la emisién de copias autenticadas,
y su registro y publicacion (art. 1y 2).

Asimismo, por Dec. 28/12 se dispone instruir al GMC para que reglamente los
aspectos operativos de la decisién sobre la suspensién de Paraguay?’.

También en la Cumbre de Mendoza, los Presidentes de los Estados partes emitieron
la Declaraciéon sobre la Incorporacién de la Republica Bolivariana de Venezuela al
MERCOSUR. En ella subrayaron que el proceso de integracion, es el medio para
promover el desarrollo integral y enfrentar la pobreza y la exclusiéon social, ya
gue se basa en la complementacioén, la solidaridad y la cooperacién. Tomaron en
cuenta que el Protocolo de Adhesién de Venezuela al MERCOSUR -suscripto en
Caracas, 4/7/2006-, establece su adhesién segln los principios de gradualidad,
flexibilidad y equilibrio, y el reconocimiento de las asimetrias y del tratamiento
diferenciado. En consecuencia decidieron:

e Acordar el ingreso de Venezuela al MERCOSUR,

e Convocar a una reunién especial en Rio de Janeiro el 31 de julio de 2012,
con el fin de admitirlo oficialmente.

e Convocar a todos los paises de América del Sur para que se unan en el
complejo escenario internacional actual, para conseguir que el proceso
de crecimiento e inclusiéon social que tiene lugar en la Gltima década en la
regién, se profundice y se constituya en un factor de estabilidad econémica
y social con plena vigencia de la democracia en el continente.

Por su parte, Venezuela deposité el dia 13 de julio de 2012 la Nota | DVMALC
0547 (Pagina oficial del MERCOSUR). Consecuentemente, el CMC por Dec.
27/12 establecié que Venezuela adquiriria a partir del 12 de agosto de 2012 la
condicién de Estado parte y participaria con todos los derechos y obligaciones

17 La Dec. CMC 26/12 fue adoptada en Montevideo el 13/7/2012 y las Dec. CMC 27/12y 28/12 en
la reunion extraordinaria celebrada en Brasilia el 30/7/2012.
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en el MERCOSUR, conforme al articulo 2 del TA'*® y al Protocolo de Adhesién. El
procedimiento establecido en el inciso ii) del articulo 40 del POP para la vigencia
de las normas de los érganos del bloque, se realizard por la incorporaciéon de
la normativa por los Estados partes en pleno ejercicio de sus capacidades de
acuerdo con el inciso iii) de ese articulo (art. 1y 2)™°.

Para Arbuet-Vignali (2012 a: 15) tanto la suspensién de Paraguay como el ingreso
de Venezuela respondieron a “interrogantes de indole mas inmediata y necesarias
de resolver en la practica”. En cuanto a Paraguay, su oposicién a las dos medidas
adoptadas origindé que manifestara su disconformidad recurriendo al Tribunal
Permanente de Revision -TPR-.

La presentacién de Paraguay ante este 6rgano superior del sistema de solucién de
controversias del MERCOSUR, determiné el pronunciamiento expuesto en el laudo
01/2012, que se comenta a continuacioén.

1. Presentacion de Paraguay

La presentacién se efectda con fecha 9 de julio de 2012 y en ella se solicita la
aplicacion del procedimiento para atender casos excepcionales de urgencia
establecidos en el articulo 24 y la aplicacién subsidiaria de los articulos 1 y 23
del Protocolo de Olivos -P0O-2°. E|l Tribunal se retine -del 19 al 21 de julio de 2012-
para considerar lo solicitado, por entender que la suspensién en cuanto a la
participacién de un Estado parte en los 6rganos del bloque no obsta a su derecho
a recurrir al sistema de solucién de controversias. La demanda tiene por objeto
que se declare inaplicable:

* la suspension de Paraguay de participar en los 6érganos del MERCOSUR,
* laincorporacién de Venezuela como miembro pleno del MERCOSUR.

18 Art.2. El Mercado Comun estara fundado en la reciprocidad de los derechos y obligaciones entre
los Estados Partes.

19 Véase la nota 14.

20 Los artfculos 1 inc. 1, 23y 24 del PO disponen: Art.1. inc. 1: Las controversias entre los Estados
partes sobre la interpretaciéon, aplicaciéon o incumplimiento del TA, el POP, de los protocolos y
acuerdos celebrados en el marco del TA, de las Decisiones del CMC, las Resoluciones del GMC y
las Directivas de la Comisién de Comercio -CCM- serédn sometidas a los procedimientos del PO.
Art.23. Finalizadas las negociaciones directas —previstas en el PO- entre las partes de una
controversia sin solucionarla, ellas pueden acordar expresamente someterla directamente y en
Gnica instancia al TPR en cuyo caso éste tendra las mismas competencias que un Tribunal Arbitral
Ad Hoc —TAH- (inc. 1). En estos casos de instancia Gnica los laudos del TPR son obligatorios, no
estaran sujetos a revision y tienen con relacion a las partes autoridad de cosa juzgada (inc. 2).
Art.24. El CMC puede establecer procedimientos especiales para atender casos excepcionales de
urgencia que puedan ocasionar dafios irreparables a las partes.
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La competencia del TPR se funda en el articulo 2 inc. b de la Dec.23/042%!
-reglamentaria del articulo 24 del PO-, y en subsidio en los articulos 1 y 23 del PO
(numeral 8 del laudo).

El Presidente fue destituido mediante juicio politico, conforme al articulo 225
de la Constitucion de Paraguay el 22 de junio de 201222, EI Mandatario declaré

i)

aceptar la decisiéon del Congreso, “la noche del mismo dia” (numeral 9).

Segln alega Paraguay, las dos medidas adoptadas —suspensién de ese Pais e
ingreso de Venezuela- son de tal envergadura, que causan dafo irreparable porque
le impiden ejercer sus derechos soberanos e inalienables como Estado fundador
del MERCOSUR. Afirma que la suspensién no fue hecha por una norma de los
6rganos fijados por el POP ni se aplicaron las fuentes juridicas enunciadas en el
articulo 41 del mismo Protocolo?3. Por ello cuestiona la legitimidad de los Jefes de
Estado para adoptar decisiones obligatorias, ya que las cumbres presidenciales
no constituyen ni integran los 6rganos del bloque y las decisiones adoptadas
no se ajustan a su normativa. Ademas estima que no hubo ruptura del orden
democratico y que no se realizaron las consultas previstas en el articulo 4 del
PU?* (numerales 11,12 y 13).

En cuanto a la incorporaciéon de Venezuela, Paraguay argumenta su falta
de participacién como miembro pleno al adoptar la decisién, sus deberes y
derechos como depositario del Protocolo de Adhesién, la falta de unanimidad
exigida por el articulo 20 del TA?5, la inobservancia del articulo 40 del POP sobre
la vigencia simulténea de las normas emanadas de los érganos del bloque, y
de las normas y principios del derecho internacional que estima violadas por
la decisién -Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969-.
Ademas, sefiala que las decisiones que son el objeto de la demanda, carecen
de motivacién y por lo tanto de validez juridica y generan responsabilidad

21 Dec. 23/04. Art. 2. Cualquiera de los Estados partes puede recurrir ante el TPR conforme al
procedimiento establecido en esta Decisién siempre que se cumplan los siguientes requisitos...
inc. b) que la situacién se origine en acciones o medidas adoptadas en un Estado parte en violacién
o incumplimiento de normativa del MERCOSUR vigente.

22 El texto constitucional estatuye que el Presidente puede ser sometido a juicio politico por mal
desempefio de sus funciones, delitos cometidos en ejercicio de su cargo, o delitos comunes. A
la Camara de Diputados le corresponde formular la acusacién por mayorfa de dos tercios y la
Cémara de Senadores por mayorfa absoluta de dos tercios juzga al acusado en juicio publico. En
caso de declararlo culpable, tal declaracién lo seréa al sélo efecto de ser separado del cargo. En el
supuesto de comisién de delitos se envian los antecedentes a la justicia ordinaria.

23 Elart. 41 enumera como fuentes juridicas del MERCOSUR el TA, sus protocolos, y los instrumentos
adicionales o complementarios; los acuerdos celebrados en el marco del TA y sus protocolos; las
Decisiones del CMC, las Resoluciones del GMC y las Directivas del CCM.

24 Dicho art.4 establece que en caso de ruptura del orden democrético en un Estado parte del PU los
demés Estados partes promoveran consultas entre siy con el Estado afectado.

25 El art. 20 en su altimo pérrafo sujeta a la decisién unanime de los Estados partes la aprobacién
de las solicitudes de adhesién al bloque.
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internacional por incumplimiento de normas convencionales del TA, POP, y el PU
(numerales 14 y 15).

Por tanto solicita el levantamiento de la suspensién: de participar en los 6rganos del
MERCOSUR, y de los efectos de la Declaracién sobre incorporaciéon de Venezuela
al MERCOSUR (numeral 27).

2. Contestacion conjunta de Argentina, Brasil y Uruguay

Ensu presentaciéon conjunta los paises miembros fundadores plantearon cuestiones
preliminares y cuestiones de fondo.

En cuanto a las “Cuestiones preliminares”, refieren en primer término a la
incompetencia en razén de materia del TPR, debido a la naturaleza politica de
la decisién adoptada en el marco del PU y porque el sistema de solucién de
controversias es de naturaleza comercial. Los Estados partes demandados alegan
qgue la democracia es condicién sine qua non para el desarrollo del proceso de
integracion, y que el PU esté excluido del sistema de solucién de controversias del
MERCOSUR, porque representa la base del proceso de integracién del cual deriva
la legitimidad de los miembros para ser parte del MERCOSUR.

La suspension de Paraguay de participar en los 6rganos del bloque resulta del
articulo 5 del PU (véase la nota 13) y por ello no puede ser examinada por el
TPR y en consecuencia solicitan se declare incompetente en razén de materia
(numerales 17, 18y 19).

En segundo término consideran que la via elegida es inadecuada porque el
procedimiento para casos de urgencia previsto en el articulo 24 del PO (véase la
nota 20) no es aplicable al reclamo de Paraguay, dado que la medida se previé
estrictamente para el caso particular de naturaleza comercial y su pertinencia se
vincula con el cumplimiento de requisitos fijados en la norma que no se aplican a
la acciéon intentada (numeral 20).

Es por la ausencia de negociaciones directas y falta del consentimiento de las
otras partes para el ejercicio de la competencia originaria del TPR prevista en
el articulo 23 del PO (véase la nota 20), que Paraguay no esta habilitado para la
iniciacién del proceso directo ante el TPR (numeral 21).

En lo referente a las “Cuestiones de fondo”, se destaca la importancia de
la clausula democrética del PU y sus vinculos con la continuidad del proceso de
integracion. Asimismo para la aplicacién del articulo 5 del PU “no se prevé rito
solemne ni formalidades para llevarlo a cabo y que las medidas a adoptar son de
naturaleza estrictamente politica” (numeral 22).
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Los demandados fundan la legalidad de la suspensiéon de Paraguay en razén de
haber efectuado las consultas previas con distintos actores politicos de ese pais
solicitando se respetara el derecho de defensa y la garantia del debido proceso
(numeral 23).

Los Jefes de Estado son competentes para adoptar la decisién de suspensiéon ya
que el PU no establece nada al respecto. Asimismo, la medida es proporcional
a la situacion planteada por ser la menos gravosa y de caracter provisorio. La
naturaleza de la decisién es politica y por ello es innecesario efectuar un proceso
contradictorio para emitirla (numeral 24).

La ruptura del orden democratico se debié a que la destitucion del Presidente se
efectud tras un procedimiento sumarisimo sin observar las garantias del debido
proceso (numeral 25).

En cuanto a la legalidad de la declaracién de incorporacién de Venezuela, cabe
diferenciar la aprobacién de la solicitud de la adhesién y la declaracién de
incorporar un nuevo miembro. Lo primero -segln el articulo 20 del TA (véase la nota
25)- exige unanimidad, pero el segundo es de caréacter declaratorio y no requiere
unanimidad. La vigencia del Protocolo de Adhesién de Venezuela tendréa lugar 30
dias después de la fecha del depésito del dltimo instrumento de ratificaciéon de los
Estados partes no suspendidos. “La participacién de Paraguay en las decisiones, en
su caracter de suspendido, tornaria ineficaz el PU” (numeral 26).

En consecuencia los paises miembros solicitan que se rechace el procedimiento
sin juzgar el mérito de la incompetencia en razén de materia del TPR porque:

e el litigio es de naturaleza politica y no es aplicable el sistema de solucién
de controversias del PO o, en caracter subsidiario, por no ser éste aplicable
a la resolucién de conflictos encuadrados en el PU;

* lavia elegida del procedimiento sobre casos excepcionales de urgencia no
es el adecuado;

* laincompetencia del TPR resulta de la falta de consentimiento para ejercer
la competencia originaria del articulo 23 del PO (véase el art. 23 en la nota
20);

e de no hacer lugar a las cuestiones preliminares, se rechace por
improcedente lo solicitado por Paraguay respecto al levantamiento de su
suspensién como lo concerniente a la Declaracién sobre la Incorporacién
de Venezuela al MERCOSUR (numeral 27).
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3. Fundamentos de la decision del TPR

El TPR se encontraba sesionando cuando Paraguay presenté la solicitud de
medidas provisionales de acuerdo con lo establecido en el articulo 15 del PO y los
articulos 29 y 39 de la Dec. 37/03 que reglamenta el citado Protocolo?® (numeral
28).

El TPR fundamenta su decisién sobre la base de la competencia en razén de la
materia, las medidas excepcionales de urgencia y el acceso directo al TPR.

3.1. Competencia ratione materiae

Los demandados solicitan al TPR que se declare incompetente ratione materiae
frente al pedido de Paraguay, y alegan las razones siguientes:

e el sistema de solucién de controversias del bloque se creé para resolver
conflictos comerciales;

* la democracia es un valor presente en el PU y condicién sine qua non
para el desarrollo de la integracién y por ello el compromiso democrético
prepondera sobre el conjunto normativo regional, ya que la legitimidad
se origina en la vigencia de las instituciones democraticas en los Estados
partes, puesto que sin tal compromiso no habria TA, PO ni MERCOSUR,;

* alasuspension de Paraguay de su derecho de participar en los 6rganos de
bloque -conforme al articulo 5 del PU (véase el art. 5 en la nota 13)- no le
es aplicable al PO y por lo tanto no se la puede examinar en el sistema de
solucién de controversias por ser materia politica. De decidir el TPR sobre
esta cuestion, invadiria la esfera exclusiva de los miembros al interpretar
qué es la ruptura del orden democratico (numerales 29 a 32).

Paraguay indica como objeto de la controversia la violacién del PU y otros
acuerdos del bloque para justificar su planteamiento ante el TPR. Por su parte

26 EIPOensuart.15 dispone que la parte interesada puede solicitar medidas provisionales, siempre

que existan presunciones fundadas de que el mantenimiento de la situacién puede ocasionar
dafios graves e irreparables a una de las partes en la controversia, y el Tribunal podréa dictar las
medidas provisionales que estime apropiadas para prevenir esos dafios. El Tribunal podréa dejar
sin efecto esas medidas en cualquier momento (inc. 1y 2).
Dec.37/03. Art.29. La parte interesada que solicita las medidas provisionales debe especificar
los dafios graves e irreparables que se procura prevenir (inc. 1). Art. 39. Los Estados partes
en una controversia que acuerden someterse directamente y en Unica instancia al TPR deben
comunicarlo por escrito a dicho Tribunal a través de la Secretaria del Tribunal con copia a la
Secretaria del MERCOSUR. EI TPR, al proceder en Unica instancia, debe actuar con la totalidad
de sus miembros (inc. 1y 2).
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los demandados invocan también al PU como el fundamento para rechazar la
jurisdiccion del mismo Tribunal. De ahi que se debe establecer la relacién entre el
POy PU. Conforme al articulo 1 inc. 1 del PO (véase el art. 1. Inc. 1 en la nota 20),
la jurisdiccién del sistema de solucién de controversias se aplica rationae personae a
los Estados miembros del MERCOSUR y rationae materiae a las controversias entre
los Estados parte, relativas a la interpretacién o incumplimiento de la normativa
del MERCOSUR. De modo que ni expresa ni implicitamente el texto del PO excluye
la jurisdiccion del Tribunal sobre la base de la materia del diferendo. Es por ello
gue no cabe citar la “falta de vocacién” del sistema para solucionar controversias
que no formen parte de la esfera comercial. La legitimidad del sistema es su
contribucién a la estabilidad, a medida que avanza el proceso de integracién en
sus diferentes esferas. Esa legitimidad se debe evaluar de acuerdo con el texto del
PO, el que en principio no excluye cualquier tipo de controversia que se plantee
respecto a la normativa del bloque (numerales 33, 36, 37).

El PU no indica cual es el foro para resolver controversias y tampoco respecto a
su aplicacién o interpretacién. Sin embargo en el PU se cita en su predmbulo la
relacién con el conjunto normativo del MERCOSUR al reafirmar “los principios y
objetivos del Tratado de Asuncién y sus Protocolos... 7. Pese a que el preambulo no
crea obligaciones para las partes de un tratado internacional, integra su contexto
a los fines de interpretacion?’. Ademas el articulo 8 del PU, de modo expreso,
establece que “es parte integrante del Tratado de Asuncién y de los respectivos
Acuerdos de Integracién celebrados entre el MERCOSUR y la Republica de Bolivia y
entre el MERCOSUR y la Republica de Chile”?8. Por ello es muy estrecho el espacio
de interpretacién con respecto al /ocus de las normas invocadas en la controversia
como parte de la normativa del MERCOSUR. Consecuentemente, se deduce que el
sistema de solucién de controversias abarca las normas del PU en cuanto afecten
o puedan afectar los derechos y las obligaciones de los Estados partes. Por eso no
se puede objetar el derecho de un Estado a recurrir al sistema, cuando considere
gue se vulneraran sus derechos al aplicar sus normas (numerales 38, 39, 40).

La interpretaciéon de la normativa del MERCOSUR se debe atener a los textos
aprobados por los Estados miembros, sin reemplazar lo establecido por ellos

27 Aqui el laudo en nota transcribe parte del art.31 de la Convencion de Viena sobre Derecho de los
Tratados: “1. Un tratado deberd interpretarse de buena fe conforme al sentido corriente que haya de
atribuirse a los términos del tratado en el contexto de éstos y teniendo en cuenta su objeto y fin. 2. Para
los efectos de la interpretacién de un tratado, el contexto comprendera, ademds del texto, incluidos su
predmbulo y anexos:..”.

28 Ennotaenellaudo se aclara que el PU alude a su vinculacién con la normativa del MERCOSUR en su
articulo 6: “Las medidas previstas en el articulo 5 serdn adoptadas por consenso por los Estados Partes
del presente Protocolo segun corresponda de conformidad con los Acuerdos de Integracidn vigentes
entre ellos, y comunicadas al Estado afectado, el cual no participard en el proceso decisorio pertinente.
Estas medidas entrardn en vigencia en la fecha en la que se realice la comunicacién pertinente”.
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respecto a valores normativos o reglas procesales de jurisdiccion. Esta tesis
sostenida por los demandados [naturaleza politica de la disposicién del art. 5
del PU] es relevante por estimar las consecuencias que una eventual decisién de
este diferendo puede tener para Paraguay, como para el orden interno de los otros
Estados. La normativa del MERCOSUR no crea un orden supranacional que pueda
suplir la voluntad soberana de los Estados, que también se expresa en los tratados
internacionales que firman y en las decisiones que adoptan en consecuencia.
Por eso la conclusién del Tribunal es que la observancia de la legalidad de los
procedimientos que estatuye el PU puede ser sometida a revisién conforme al
sistema de solucién de controversias del bloque. Esto también es extensible a
los cuestionamientos relativos a la aplicacién e interpretacién de ese Protocolo
siempre que por su naturaleza, el hecho concreto requiera un examen de legalidad
(numerales 41, 42, 43).

3.2. Medidas excepcionales de urgencia

El TPR reitera que la demanda de Paraguay alega que:

e el articulo 2 de la Dec.23/04 establece la competencia del TPR en casos
de urgencia,

e subsidiariamente requiere el tratamiento de su solicitud como actuacién
en Unica instancia sobre la base de los articulos 1 y 23 del PO.

Los demandados en su contestacién cuestionan la competencia del TPR

porque:

e el procedimiento para casos excepcionales de urgencia del articulo 24 del
PO no es aplicable al objeto de la demanda,

* no existen elementos para el acceso directo del TRP.

Por tratarse de dos cuestiones diferentes el TPR las analiza de modo separado.

En su articulo 24 el PO confiere al CMC la facultad de establecer procedimientos
especiales para atender casos excepcionales de urgencia que puedan ocasionar
dafios irreparables alos miembros. La Dec. 23/04 reglamenté ese articuloy dispone
que cualquier Estado parte puede recurrir ante el TPR conforme al procedimiento
establecido en esta norma —art.2-, cumpliendo los siguientes requisitos:

* “se debe tratar de bienes perecederos, estacionales, o que por su naturaleza
y caracteristicas propias perdieran su utilidad y/o valor comercial en un breve
periodo de tiempo, si fueran retenidos injustificadamente en el territorio del
pais demandado, o de bienes que estuvieran destinados a atender a demandas
originadas en situaciones de crisis en el Estado Parte importador”;
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* |a situacién se origine en acciones o medidas adoptadas por un Estado
miembro en violacién o por incumplimiento de las normas del bloque;

* el mantenimiento de esas acciones o medidas puedan producir dafio
irreparable;

* las acciones o medidas que se cuestionen no estén siendo objeto de una
controversia en curso entre las partes involucradas (numerales 44, 45, 46,
47).

El TPR sefiala que la Decisiéon no establece si los requisitos son independientes o
acumulativos. Pero esta omisién esta cubierta por el articulo 6, al disponer que
para la viabilidad del procedimiento se debe comprobar el cumplimiento de todos
los requisitos del articulo 2, complementario del articulo 52, al estatuir que el
incumplimiento de algunos de ellos, no impide que el demandante inicie un nuevo
procedimiento. EI TPR considera que deben estar presentes de modo acumulativo.

Es evidente, conforme a la Dec. 23/04, que no se trata de bienes que encuadrados
en el articulo 2, ni destinados a atender demandas cuyo origen es la situacién
de crisis en el pais importador. Por lo tanto, no se cumple un requisito ineludible
para que se conforme la competencia originaria del TPR respecto a estas
medidas excepcionales de urgencia. Prima facie, se cumplen los otros requisitos
establecidos en ese articulo porque es una accién adoptada por los Estados por
supuesta violacién de las normas del bloque, pasible de “producir dafios graves
considerando la seriedad de la situacidn descripta y sus efectos, inclusive para un tercer
Estado; no existe aln controversia en curso para este objeto”. También se puede
alegar que al adoptar una decision con rapidez, se reducirian los elementos de
inseguridad juridica que pueden derivar hasta no estar decidido el objeto de esta
controversia. No obstante, pese a estos argumentos, el TPR reitera que no puede
suplir la voluntad de los Estados expresada en los requisitos esenciales de la
Dec. 23/04, que limitan su competencia respecto al procedimiento excepcional
de urgencia. De ahf que no puede entender en la materia mediante el mencionado
procedimiento (numerales 48 a 52).

3.3. Acceso directo al TPR

El TPR cita la peticién en subsidio de Paraguay de accionar mediante acceso
directo ante este organismo para que entienda en la controversia conforme a lo
previsto en los articulos 1 y 23 del PO. Asimismo solicita que en razén de los
elementos facticos del caso, se consideren cumplidos los requisitos del articulo
23. Por su parte, los demandados aducen que no se cumplieron esos requisitos ni
el demandante ha demostrado haber intentado negociaciones directas (art. 4y 5
del PO). El articulo 23 permite el acceso directo al TPR sin pasar por la instancia
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anterior del Tribunal Ad Hoc, cuando las partes en la controversia acuerden,
de modo expreso, someterse directamente en Unica instancia ante el TPR. La
necesidad del acuerdo expreso deriva a que las decisiones del TPR no se someten
a revision y en consecuencia tienen efecto de cosa juzgada (inc.2).

En este caso no se indica la existencia de acuerdo entre las partes. Los demandados
alegan que no dieron consentimiento para la jurisdiccién directa de este Tribunal,
condicién esencial para ejercitar su legitimidad jurisdiccional.

Si bien es entendible que Paraguay invoque recurrir a la jurisdiccién directa como
medio necesario para la suspensién de un acto arbitrario, sin que se le haya dado
la posibilidad de manifestarse, al faltar el consentimiento expreso de las otras
partes, el érgano jurisdiccional, no puede soslayar el texto del PO. Ello es asf
aunque se originen dafios a causa de la demora del proceso decisorio ordinario
(numerales 53 a 58).

3.4. Negociaciones directas

El TPR estima necesario analizar la cuestiéon de las negociaciones directas como
fase obligatoria del proceso de solucién de controversias. EI PO establece (art. 4)
que las partes en un diferendo procuraran resolverlo en primer término mediante
negociaciones directas. En funcién de ello, Paraguay aduce que le resultaba de
cumplimiento imposible a causa de haber sido suspendido sin tener derecho de
defensa. El Tribunal, por su parte, cita al dispositivo procesal pertinente para
pedir negociaciones directas con las otras partes (art.14 inc 1 de la Dec. 37/03,
Reglamento del PO?°). Por ello, evalla que de haberlo solicitado, la situacion serfa
distinta. Es inexistente la demostracién en autos de que ese pais hubiera tratado
de hacerlas efectivas (numerales 59 y 60).

A continuacién el TPR expone la opinién minoritaria basada en el articulo
1 del PO, que delimita el ambito juridico de competencia. De él deriva que la
finalidad es resolver conflictos entre los Estados partes sobre el marco normativo
del MERCOSUR. De ahf que sea pertinente reflexionar si, implicitamente y en
circunstancias no previstas, de modo excepcional, puede entender directamente
y sin consentimiento de los Estados partes. Asimismo, conforme al PO (art. 24),

29 EITPRtranscribe en nota dicho art. 14 inc.1 de la Dec. 37/03, y éste dispone que la comunicacién
-exigida por el art.5 inc.1 del PO para iniciar negociaciones directas- debe ser enviada por escrito
a la otra parte en la controversia con copia a la Secretaria del MERCOSUR y a los demas Estados
partes, y debe contener la enunciacién preliminar y bésica de las cuestiones que la parte entiende
integran el objeto del diferendo, asi como la propuesta de fecha y lugar para las negociaciones

directas.
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se reconoce la institucién de medidas excepcionales y de urgencia. Por eso cabe
deducir que eventualmente podria entender en estas medidas no sélo para las
especificamente previstasenlaDec. 23/04 sino, con prudencia, en otras situaciones
en las que las partes acrediten que se les ha negado acceso jurisdiccional o a
los demas procedimientos previstos para reclamar, por situaciones en las cuales
estimen la existencia de perjuicios irreparables y sensibles.

Si los demandados, decidieron suspender a Paraguay de participar en los 6rganos
del MERCOSUR y el Estado afectado no puede comenzar el procedimiento previsto
como instancia previa ante el TPR, cabe admitir que estd habilitado de modo
directo y sin ser necesaria la via de la Dec. 23/04. Sin proceder a analizar en
esta etapa la legalidad o no de la suspensién de Paraguay, al no quedar excluido
de su condicién de Estado parte, no es admisible que por via de hecho se le
impida o imposibilite el acceso al sistema jurisdiccional del bloque. Esta opinién
minoritaria concluye que es evidente que un 6rgano con vocacién y competencia
jurisdiccional para resolver los conflictos entre Estados partes, conforme al articulo
1 del PO, en la situacién sefialada debe entender en las medidas excepcionales y
de urgencia, y expedirse sobre la legalidad o no de las decisiones de suspensién
y de incorporacién de otro Estado como miembro pleno sin que Paraguay haya
ratificado ese ingreso (numerales 61 a 65).

4. Decision del TPR
El TPR adopté con fecha 21de julio de 2012 en su laudo la siguiente Decisién:

e Por unanimidad, y respecto del planteo de los demandados de la
incompetencia rationae materiae del Tribunal, establecié que la jurisdiccién
del sistema de solucién de controversias del bloque comprende el examen
de la legalidad de la aplicacién del PU.

* Por unanimidad, decidié que no estan presentes los requisitos para admitir
el procedimiento excepcional de urgencia establecido en la Decision 23/04.

* Por mayoria, resuelve que en las condiciones de la actual demanda es
inadmisible su intervencién sin consentimiento expreso de los demas
Estados partes. Por igual razén considera inadmisible en esta instancia la
medida provisional solicitada.

* Por unanimidad, sin analizar el fondo de la demanda, no se pronuncia
sobre el cumplimiento o la violacién de la normativa del MERCOSUR. Esta
decision no inhibe a que los Estados puedan recurrir a otros medios en el
marco del sistema de solucién de controversias.

e Por unanimidad, decide que los honorarios y gastos del procedimiento
sean solventados por partes iguales por los cuatro Estados partes de la
controversia (art. 36.2 del PO).
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4.1. Sobre el laudo

El 26 de julio de 2012 el Instituto de Derecho Internacional Publico (IDIPU) de
la Facultad de Derecho de la Universidad de la Republica Oriental del Uruguay
emitié un informe respecto al laudo resefiado. Sefiala que lo hizo en cumplimiento
de sus deberes académicos y de sus responsabilidades cientificas respecto a los
problemas de interés general conforme a la Ley Orgénica de la Universidad (Ley
12549, art.2).

Dicho informe expresa:

* Ellaudo 1/2012 es plenamente ajustado a derecho, pues el IDIPU comparte
lo sostenido por el TPR en cuanto a la admisibilidad de su competencia,
la inaplicabilidad del procedimiento especial de urgencia, y la falta de
consentimiento de los Estados partes para su intervenciéon directa.

* La suspensién del Paraguay en los érganos del MERCOSUR es invalida
por cuestiones de fondo y de forma: la destituciéon del Presidente por
juicio politico y su sustitucién por el Vicepresidente parecen, prima facie,
ajustarse a la normativa constitucional de Paraguay, por lo tanto no se
advierte una clara ruptura del orden democratico. Dicha suspensién no
fue resuelta por el 6rgano competente -CMC- sino por una reunién cumbre
gue no tiene facultades para adoptar decisiones juridicamente vinculantes
segln las disposiciones del POP.

e La admisién de Venezuela no produce efectos juridicos, ya que el ingreso
de un nuevo miembro pleno (art. 50 del POP y 20 del TA), requiere ser
aprobado de forma unanime por los Estados partes. En este caso falta la
ratificacién de Paraguay, por lo cual no se cumple con ese requisito.

Se indica que pondra esta opinién en conocimiento de las autoridades de la
Facultad de Derecho y se procedera a su publica divulgacién. Asimismo se indica
que el Director del IDIPU se excusa de participar por ser miembro alterno del
TPR (IDIPU, 2012). Sin embargo, la Unidad Académica, se deslind6 del informe
del IDIPU y declar6 que es inadmisible que se atribuyera a la institucién o a la
Universidad una posicién respecto a un tema que no habia sido discutido por sus
6rganos legitimos (La Republica, 2012).

Respecto al laudo Arbuet-Vignali y Vignali Giovanetti (2012 b: 30) sostienen que
si bien es cierto que “el juez o drbitro debe tener siempre en cuenta que él no crea el
derecho sino que lo aplica”, ante hechos de esta naturaleza y gravedad si el maximo
tribunal del sistema no “se ocupa de esclarecerlos y de reorientar sobre bases claras
las futuras actividades de la institucién integradora, si sélo se limita a decir ‘no soy
competente’, se abre entonces un vacio imposible de llenar poniendo en evidencia
que el MERCOSUR ...carece de un sistema juridico para resolver una cuestién tan
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grave...”. En consecuencia, afirman que nos encontramos “...ante un MERCOSUR
sin seguridad juridica, ante un MERCOSUR sin estabilidad juridico-institucional, ante
un MERCOSUR sin credibilidad internacional”.

5. Entre suspensiones e incorporacion

En el ambito latinoamericano, también la UNASUR -en consonancia con el
MERCOSUR- suspendi6 la participacién de Paraguay de participar en los érganos
e instituciones. En la Reunién extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado
y de Gobierno celebrada en Mendoza el 29 de junio de 2012, coincidentemente
con la Decisién 25 del 27 de junio de 2012, emitieron la Decisién 26 en la que
manifestaron:

* Su mas enérgica condena a la ruptura del orden democratico mediante un
procedimiento sumarisimo en violacién al derecho de debido proceso y de
las minimas garantias para una adecuada defensa.

e Adoptar la decisién politica, basada en su Tratado Constitutivo, de
suspenderlo de participar en los érganos e instituciones hasta tanto el
Consejo revoque la suspension.

e Dar por concluido el ejercicio de la Presidencia Pro Tempore de Paraguay,
conforme al consenso que alcanzaron los Cancilleres en la reunién del 22
de junio de 2012 en Asuncion.

e Designar a Pert para asumir la Presidencia Pro Tempore por el periodo de
un ano.

*  Promover la suspensién de Paraguay en los foros y mecanismos de dialogo
y concertacién politica e integracién de la regién, conforme a sus propios
estatutos y reglamentos.

e Conformar un grupo de alto nivel para seguir y evaluar la situacion, en
particular en lo relativo a la normalizacién de su orden democréatico
institucional.

* Reafirmar la solidaridad irrestricta con el pueblo paraguayo y velar para
qgue los efectos de la declaracién no le causen perjuicio.

Ademaés, respecto al ingreso de Venezuela en el MERCOSUR se sefialé que por esa
adhesién el PBI del bloque representara el 83,2 por ciento de América del Sury
su poblacién ascendera a 270 millones de habitantes, es decir equivalente al 70
por ciento de la poblacién del citado espacio. Amén de estas cifras se destacé la
importancia de ese pais como uno de los que tiene mas reservas comprobadas de
petréleo. Esto convierte al MERCOSUR en una potencia energética®°.

30 Véase las manifestaciones de los primeros mandatarios de Argentina, Brasil y Uruguay por el
ingreso de Venezuela en RFI (2012).
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A raiz de esa incorporacion, el Presidente paraguayo sustituto, decidi6é enviar el
Protocolo de Adhesiéon de Venezuela al Senado. Dicho Protocolo habfa sido enviado
a ese organo legislativo en diferentes oportunidades y debi6 ser retirado antes de
su tratamiento por la inminencia de su rechazo. También en esta Ultima ocasién
se negd su aprobacién por considerarlo violatorio del TA, ya que en su articulo
20 requiere para la adhesién, la decisién unanime de todos los Estados partes
y Paraguay [sélo suspendido temporalmente hasta la celebracién de elecciones
libres] lo es porque la suspensién no implica la pérdida de su condicién de tal.

Por su parte, el Protocolo de Adhesiéon -adicional al TA- dispone en su articulo
12 que el Protocolo entra en vigencia el trigésimo dfa del depdsito del quinto
instrumento de ratificaciéon. Y ese quinto instrumento no existe por el rechazo del
Congreso de Paraguay. Asimismo, establece que este pais es depositario de ese
Protocolo, de los instrumentos de ratificacién, y el encargado de notificar a los
pafses miembros las fechas de los depésitos de esos instrumentos3!, exigencia
gue tampoco se cumpliré a causa de la sancién impuesta.

Con argumentos similares a los precedentes, la Presidencia de la Delegacién
de Parlamentarios de Paraguay en el Parlamento del MERCOSUR emitié un
comunicado -16/7/12- en el que sefiala que el ingreso de Venezuela viola el TA
(Parlamento del MERCOSUR, 2012).

Consideraciones finales

La destitucion del Presidente de Paraguay tiene diversas connotaciones. Al
respecto Richer (2012:4) sostiene que “en un juicio politico reldmpago y sobre el
escenario preelectoral paraguayo hacia las presidenciales de (abril) 2013” originé la
reaccién y respuesta de sus socios en el bloque regional. Se consideré que dicho
acto se llev6é a cabo por un “tramite exprés”, y calificado de “golpe de Estado
legislativo” por los otros tres miembros plenos.

En las decisiones tomadas en consecuencia se destacan ciertos aspectos claves,
en sus diversas dimensiones:

e Juridica: al recurrir Paraguay al TPR, este érgano procede, para cumplir
su funcién jurisdiccional, a la insoslayable interpretacion de la normativa
del bloque, base de su decisién.

* Politica: tres Estados partes sancionan al cuarto en defensa de la

31 Véase, Declaracién No. 68 (2012) por la cual el Senado paraguayo rechaza la incorporacién de
Venezuela como miembro pleno del MERCOSUR. También ANSAlatina.com (2012).
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democracia, como condicion existencial del MERCOSUR.

Econdémica: la ampliacién del bloque lo convierte en la quinta economfia
mundial

Estratégica: El MERCOSUR se sitlia en una posicién clave al sumar un
pais miembro con grandes reservas de petréleo, recurso estratégico en la
economia mundial actual. De alli que no se puede subestimar la relevancia
de este hidrocarburo para evaluar la decisién de incorporar a Venezuela.

Asimismo, en el laudo 01/2012, los Estados partes demandados invocaron el PU
para fundar la decisién de suspender a Paraguay. Sin embargo, en el MERCOSUR
la defensa de los valores democraticos no se subsume a ese Gnico documento, ella
ha quedado consagrada en:

Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Partes del
MERCOSUR (Las Lefias, Mendoza, Argentina, 1992), sobre plena vigencia
de las instituciones democraticas como condicién indispensable para la
existencia y desarrollo del bloque.

Declaracién Presidencial sobre Compromiso Democréatico en el MERCOSUR
(Potrero de Los Funes, San Luis Argentina, 1996), a la que se agreg6 el
Protocolo de Adhesién de Bolivia y Chile, en su condicién de Estados
Asociados.

Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democrético en el MERCOSUR,
Bolivia y Chile (Ushuaia, Tierra del Fuego, Argentina, 1998), al que
adhirieron Colombia, Ecuador, Per( y Venezuela.

Protocolo de Montevideo sobre Compromiso Democréatico en el MERCOSUR
-Ushuaia IlI- (Montevideo, 2011), suscripto por los Estados partes -
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay-, y los Estados asociados Bolivia,
Chile, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela, aprobado por Dec. 27/11, no
vigente.

Por tanto, la vigencia de las instituciones democraticas como principio y condicién
existencial del MERCOSUR se manifesté de modo regular en los diversos
documentos emanados de las Cumbres Presidenciales®.

32 Para una mayor ampliacién ver, Mellado (2010)
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Colaboracion judicial en procesos sudamericanos
de integraciéon econémica: las consultas

prejudiciales andinas
Manuel Cienfuegos Mateo

Introduccion

El objeto de este capitulo es exponer el régimen juridico de las consultas
prejudiciales de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), esto es, un instrumento
de colaboracién judicial entre su Tribunal de Justicia y los érganos jurisdiccionales
internos de los Estados andinos, analizando sus principales elementos a la luz
de su normativa bésica y la jurisprudencia que la interpreta y aplica, que son:
1) la naturaleza de este instrumento procesal; 2) la legitimacién activa para
remitir las consultas prejudiciales y la distincién entre los jueces nacionales
obligados y los facultados; 3) las prerrogativas del juez interno en relacién con las
consultas prejudiciales; 4) las competencias prejudiciales del Tribunal de Justicia
de la CAN; 5) los aspectos procedimentales relativos a la tramitaciéon de una
consulta prejudicial; y 6) los efectos juridicos de las sentencias prejudiciales de
interpretacién y los recursos frente a su incumplimiento33. Al hilo de la exposicién
se iran anotando algunas semejanzas y diferencias con el procedimiento de
cuestiones prejudiciales de la Unién Europea (UE)34.

1. El régimen juridico de las consultas prejudiciales de la Comunidad
Andina

Las consultas prejudiciales aparecen contempladas en los articulos 32 a 36 del
Tratado de Cartagena de Indias, constitutivo del Tribunal de Justicia de la CAN, de
28 de mayo de 1979, vigente desde el 19 de mayo de 1983 (Tratado constitutivo, en
lo sucesivo), tal como quedé reformado por el Protocolo Modificatorio del Acuerdo
de Integracién Subregional Andino, de 10 de marzo de 1996, en vigor desde
el 2 de junio de 1997 (Protocolo de Trujillo) y, fundamentalmente, el Protocolo
Modificatorio del Tratado de Creacién del Tribunal de Justicia de la CAN, firmado

33 En relacion con el Tribunal de Justicia de la CAN, véase Andueza, 1986; Quindimil Lépez, 2006:
323-424; Vigil Toledo, 2011: 85-180. Mé&s particularmente, respecto a la consulta prejudicial
de interpretacion andina, vid. Baldeon Herrera, 2003: 245-274; Bueno Martinez, 1997: 99-132;
Tomaso, 2007: 419-442; Uribe Restrepo, 2003; Vieira, 2010: 134-157.

34 Ademés de los autores citados especificamente infra, para los apuntes comparativos entre la
cuestiéon prejudicial europea y la consulta prejudicial andina se ha seguido especialmente a
Cienfuegos Mateo, 2012b: 549-624.
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en Cochabamba el 28 de mayo de 1996, con vigencia desde el 25 de agosto de
1999 (Protocolo de Cochabamba)3.

Estos preceptos aparecen desarrollados en los articulos 121 a 128 del Estatuto
del Tribunal de Justicia de la CAN, aprobado por la Decisién 500, de 22 de
junio de 2001, del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, que
sustituye a la anterior Decisiéon 184, de la Comisién de la CAN, de 19 de agosto
de 1983, desde su entrada en vigor el 28 de julio de 2001 (Estatuto del Tribunal,
en lo sucesivo). El Reglamento interno del Tribunal de Justicia de la CAN, de 18
de mayo de 2004 y vigente desde el 27 de mayo de 2004 (Reglamento interno),
concreta aspectos relativos a su organizacién y funcionamiento, siendo sus
disposiciones aplicables a la hora de absolver las solicitudes de interpretacién
prejudicial recibidas.

Este procedimiento cuenta, ademés, con abundante jurisprudencia andina (2.179
interpretaciones prejudiciales de un total de 2.367 asuntos desde el inicio del
funcionamiento del Tribunal de Justicia andino en 1984 hasta 2012, esto es, un 929,
del total, seglin sus bases de datos®) y una Nota informativa sobre el planteamiento de
la solicitud de interpretacion prejudicial por los érganos judiciales nacionales, del propio
Tribunal, de 3 de agosto de 2001 (Nota informativa)®’, cuya funcién es facilitar la
evacuacioén de las consultas prejudiciales. Aunque no es vinculante, el Tribunal andino
se ha referido a —y ha transcrito literalmente- su Nota informativa en algunas de sus
sentencias, cuando los jueces internos no la habfan tenido en cuenta suficientemente
al articular sus consultas prejudiciales, a modo de advertencia sutil de cémo han de
proceder en casos futuros.

El procedimiento de cuestiones prejudiciales en la UE dispone de un régimen
juridico tan desarrollado como el de las consultas prejudiciales andinas,
partiendo de la regulacién basica que contiene el articulo 267 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, de 13 de diciembre de 2007, en vigor
desde el 1 de diciembre de 2009 (TFUE), que constituye la versién actualizada

35 Los tres textos bésicos mencionados del Tratado de creacién del Tribunal de Justicia andino
fueron codificados por la Decisién 472 de la Comisién de la CAN, en cumplimiento del mandato
contenido en la disposicion transitoria tercera del Protocolo de Cochabamba.

36 Véase http://www.tribunalandino.org.ec/sitetjca/index.php?option=com_content&view=article&i
d=1&Itemid=2 (consulta realizada el 10 de enero de 2013).

37 Las normas citadas y la Nota informativa son accesibles en http://www.tribunalandino.org.ec/
sitetjca/index.php?option=com_wrapper&view=wrapper&ltemid=50 (consulta realizada el 10 de
enero de 2013). A su vez, las sentencias, autos y providencias del Tribunal de Justicia de la CAN,
mencionadas después como STJCA, ATJCA y PTJCA si es uno o SSTJCA, AATJCA y PPTJCA si son
varios, estén disponibles en http://www.comunidadandina.org/SolControversias.aspx?fr=99.

38 STJCA de 30 de marzo de 2005, Proceso 31-1P-2005, marca VICTORIA’S SECRET, considerando 1.
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del original articulo 177 del Tratado de la Comunidad Econémica Europea, de
25 de marzo de 1957, sustituido por aquél®.

2. La naturaleza de la consulta prejudicial

Todo érgano jurisdiccional de un Estado miembro de la CAN abocado a aplicar una
norma andina en un litigio interno podra o debera, de oficio o a instancia de parte,
plantear el tema a su Tribunal de Justicia, como intérprete supremo del Derecho
andino competente para dirimirla. Quien promueve la cuestién prejudicial se
denomina juez a quo y quien la recibe y resuelve es el juez ad quem. Una vez remitida
la cuestion prejudicial, el Tribunal Andino, tras un procedimiento parecido al que
existe en el derecho interno de cada Estado parte para la resolucién de incidentes
procesales, fallara sobre las consultas formuladas por el juez nacional y le transmitira
la interpretacion prejudicial, el cual, en cuanto la sentencia que la contiene es
obligatoria, resolveré el litigio nacional a la vista de lo que en ella se disponga.

Las consultas prejudiciales constituyen, pues, un mecanismo de colaboracién
judicial para garantizar la correcta interpretacion y aplicacién del Derecho de la
CAN en sus paises miembros. En este sentido, el Tribunal de Justicia andino ha
proclamado que la consulta prejudicial “por su misma naturaleza equivale a una
solicitud que hace el juez nacional al Tribunal Comunitario para que éste le preste una
colaboracién que resulta indispensable para la correcta aplicacién de las normas del
Derecho de la Integracién”*°. En sentido analogo se ha pronunciado el Tribunal de
Justicia de la UE*.

39 El articulo 267 del TFUE ha sido completado por otros textos normativos comunitarios, como el
Estatuto del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, de 13 de diciembre de 2007 y vigente desde el
1 de diciembre de 2009, anexo al Tratado de Lisboa como Protocolo nim. 3 (ETJUE, en lo sucesivo),
en particular sus articulos 23 y 23 bis; y el Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia,
de 25 de septiembre de 2012 y en vigor desde el 1 de noviembre de 2012 (RPTJUE, en lo sucesivo),
en especial sus articulos 93 a 118. Ademas, esta normativa es objeto de una copiosa jurisprudencia
comunitaria (de 1953 a 2012 se plantearon 7.832 cuestiones prejudiciales de un total de 18.124
asuntos ante el Tribunal de Justicia, lo que representa el 43,2% del total), que aparece resumida
de forma sistematica en las Recomendaciones a los drganos jurisdiccionales nacionales relativas al
planteamiento de cuestiones prejudiciales, del Tribunal de Justicia, de 6 de noviembre de 2012 (RTJUE,
en lo sucesivo), que no es obligatoria. Todos estos textos, asi como las sentencias y autos del Tribunal
de Justicia, citados en esta investigacién como STJUE y ATJUE si es uno o SSTJUE y AATJUE si son
varios, estan disponibles en http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_7045/ (consulta realizada el 10
de enero de 2013).

40 STJCA de 3 de diciembre de 1987, Proceso 1-1P-87, Aktiebolaget VOLVO, considerando 3.2. El
Tribunal aproveché esta su primera interpretacion prejudicial para definir con maestria la naturaleza
y muchas de las caracteristicas basicas de este mecanismo procesal, pues sus consideraciones
generales abordan el reparto de funciones entre el mismo y los jueces nacionales en el marco de este
procedimiento, la necesidad de cooperacién reciproca para su funcionamiento eficaz, la obligatoriedad
y el caracter facultativo de la consulta, los supuestos en que procede la suspensién del procedimiento
nacional, el planteamiento de oficio y a peticién de parte de las cuestiones prejudiciales, el caracter
vinculante de la interpretacién prejudicial y sus consecuencias y finalmente el alcance y los métodos de
interpretacion aplicables para resolver las solicitudes prejudiciales relativas al ordenamiento andino.

41 Dictamen TJUE 1/09, de 8 de marzo de 2011, Rec. p. I-1137.
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Siendo ésta la finalidad basica de esta figura procesal, no se acaba de entender que
el articulo 33 del Tratado constitutivo del Tribunal de Justicia disponga que un juez
nacional de un pais de la CAN, cuya decisién de fallar un litigio interno en el que “deba
aplicarse o se controvierta” (sic) una norma vinculante andina sea impugnable segln el
ordenamiento interno, no tenga que suspender el proceso nacional a la espera de la
decision prejudicial, por lo que debe fallar el caso si, cuando proceda hacerlo, no hubiera
recibido la interpretacion prejudicial, a diferencia del juez interno que falla en Ginica o dltima
instancia, que tiene la obligacién de suspender el proceso y elevar la consulta prejudicial
al Tribunal de Justicia andino. A nuestro juicio, es un contrasentido de la finalidad de
este instrumento procesal, que es conseguir la interpretacién y aplicacién uniforme del
Derecho andino -como se desprende de sus textos basicos y es reiterado constantemente
en la jurisprudencia andina*, que las jurisdicciones facultadas para elevar una consulta
prejudicial no deban suspender el proceso nacional y deban dirimirlo sin aguardar la
decisién del Tribunal de Justicia de la CAN, cuando han promovido el incidente prejudicial,
sin estar obligados a ello, por entender que precisaban la interpretacién de aquél para
fallar el caso sometido a su jurisdiccion.

El Tribunal de Justicia Andino ha tratado de justificar esta limitacién con la que, cuando
la consulta es facultativa, es posible todavia interponer “un verdadero recurso, ordinario
o0 extraordinario, contra la sentencia que se va a dictar (...). El Tratado tiene en cuenta,
en este supuesto, que aun existe recurso contra dicha sentencia, cuya oportuna utilizacidn
habra de significar una nueva oportunidad para recabar la interpretacién prejudicial, esta
vez obligatoriamente™3. Sin embargo en este razonamiento se deja de lado no sélo que
ello es contrario al principio de economia procesal sino también, y primordialmente,
que la finalidad basica de este mecanismo es socorrer al juez nacional el ejercicio de
su funcioén jurisdiccional con la emisién de una sentencia que pueda condicionar la
suerte del proceso interno, pues precisamente por eso se llama sentencia prejudicial.
Es por eso también que en otros preceptos de su reglamentacién (articulo 35 del
Tratado constitutivo y articulo 127 del Estatuto del Tribunal) se indica con acierto que
“el juez que conozca del proceso interno en que se formuld la consulta debera adoptar en su
sentencia la interpretacion del Tribunal”**.

42 Por ejemplo, cuando el Tribunal de Justicia andino asienta que “la finalidad propia de la consulta
prejudicial es asegurar la aplicacién uniforme del ordenamiento juridico del Acuerdo de Cartagena en
los Paises Miembros” (STJCA de 3 de diciembre de 1987, Proceso 1-1P-87, Aktiebolaget VOLVO,
considerando 3.3.).

43 STJCA de 25 de septiembre de 1990, Proceso 3-1P-90, NIKE INTERNACIONAL, considerando
2.

44 En este sentido, Quindimil Lopez (2006: 408) asevera que la posibilidad de dictar sentencia sin haber
recibido la interpretacién prejudicial no sélo “echa por tierra el fundamento mismo de esta figura, que
es lograr una interpretacion juridica uniforme del Derecho andino en el territorio de los Paises Miembros”
sino que “se impide la adecuada resolucién del caso (...). Puede entenderse que la no suspensién del
procedimiento contribuye a que no se utilice la cuestion prejudicial como instrumento dilatorio dentro del
proceso por alguna de las partes. Pero este argumento carece de todo fundamento en la medida en que es el
juez, y no las partes, no sélo quien remite la cuestion al TJCA, sino también el inico que realiza un andlisis de
la pertinencia de la presentacién de la cuestién prejudicial en la medida en que la considere necesaria para
emitir el fallo”.
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A mayor abundamiento, en la UE los jueces nacionales que suscitan una
cuestién prejudicial, sean de primera o de Ultima instancia, han de suspender el
procedimiento interno, adoptando en su caso las medidas cautelares precisas para
garantizar la suerte final del mismo (articulo 23 del ETJUE) y, ademas, el litigio
nacional no puede haber finalizado antes de que se resuelvan; en caso contrario,
el Tribunal de Justicia de la UE se niega a responder a las cuestiones prejudiciales,
porque su sentencia no podria influir sobre el fallo del proceso principal y su
misién en el marco del articulo 267 del TFUE no es emitir opiniones hipotéticas?.

3. La legitimacion activa para remitir las consultas prejudiciales y la
distincién entre los jueces nacionales obligados y los facultados

Sélo las jurisdicciones internas de los Estados andinos pueden plantear una
consulta prejudicial, pues “ninguna otra persona tiene facultad para promover dicha
interpretacién. Este Tribunal, en consecuencia, carece de competencia para conocer
solicitudes de interpretacién prejudicial gue provengan de personas que no sean Jueces
nacionales que estén conociendo de una causa concreta en la cual deba aplicarse el
ordenamiento juridico de la integracién andina”*®. Sucede lo mismo con el mecanismo
de las cuestiones prejudiciales en la UE, donde sélo los érganos jurisdiccionales
de los Estados miembros pueden suscitar cuestiones prejudiciales, no los Estados
miembros ni las instituciones comunitarias ni las partes del proceso principal
(articulo 23 del ETJUE y articulo 96 del RPTJUE).

El Tribunal de Justicia andino es competente para decidir qué se entiende por
juez nacional de acuerdo con el derecho interno de los Estados andinos a los fines
de las consultas prejudiciales®’, lo que hace caso por caso. De su jurisprudencia
resulta una nocién amplia, dado que engloba a los 6rganos asi calificados por
los ordenamientos nacionales (como el Consejo de Estado de Colombia®®), pero
también a las jurisdicciones constitucionales (como la Corte Constitucional de
este mismo pafs)* y a los 6rganos administrativos que desempefian funciones
formalmente de naturaleza jurisdiccional, las cuales caracteriza -en sentido
amplio- por “la independencia (no sometimiento a instrucciones jerdrquicas), la
imparcialidad o neutralidad (en las controversias que se suscitan ante la Administracién,
ella actda, por lo general, como juzgadora de sus propias decisiones) y la fuerza de cosa

45 STJUE de 19 de mayo de 2009, Apothekerkammer des Saarlandes, C-171/07 y C-172/97, Rec. p.
[-4171.

46 PTJCAde 25 de abril de 1989, Proceso 1-IP-89, DOCTORA ANGELA VIVAS MARTINEZ, considerando
3.

47 PTJCA de 9 de diciembre de 1993, Instituto de Defensa de la Competencia y de la Proteccidn de la
Propiedad Industrial (INDECOPI).

48 STJCA de 3 de diciembre de 1987, Proceso 1-1P-87, Aktiebolaget VOLVO.

49 STJCA de 9 de diciembre de 1996, Proceso 1-IP-96, Convenio de Paris para la proteccién de la
Propiedad Industrial, visto 3.
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juzgada definitiva de las sentencias (las resoluciones que se dictan en el seno de la
Administracién se encuentran amparadas en cambio por una presuncién de legalidad
iuris tantum, siempre sujetas a una posterior revisién judicial)"®*°. Es el caso del
Grupo de Trabajo de Competencia Desleal de la Superintendencia de Industria y
Comercio de Colombia®! y los arbitros, sean de derecho publico o privado, siempre
gue decidan en derecho®, a diferencia de lo que sucede en la UE, donde la nocién
de jurisdiccion nacional es también amplia pero los arbitros de derecho privado
no pueden suscitar cuestiones prejudiciales (Cienfuegos Mateo, 2012a: 157-160).

Se han evacuado consultas prejudiciales por tribunales de todos los pafses andinos
y, en particular de sus tribunales superiores, por motivos que se comentaran
ulteriormente.

En la CAN se distingue entre las jurisdicciones obligadas y las facultadas para
solicitar una interpretacion prejudicial, siendo “la existencia de un recurso en el
derecho interno que permita revisar la interpretacion de las normas aplicables” el
criterio que convierte en facultativa la solicitud de interpretacién prejudicial que,
“en principio, resulta obligatoria”3. Como quiera que el articulo 33 del Tratado
constitutivo y los articulos 122 y 123 del Estatuto del Tribunal sélo se refieren a la
existencia de recursos internos frente a la decisién del juez nacional, cuando éste
resuelve en Unica o Ultima instancia debera instar una consulta prejudicial; por el
contrario, cuando su decisién es susceptible de recurso ordinario o extraordinario
—por ejemplo, la apelacién o la casacién, respectivamente-, quien la dicte no
tendréa que acudir al Tribunal Andino. Se sigue en la CAN la teoria del litigio o caso
concreto tan caracteristico de la cuestién prejudicial de la UES*.

4. Las prerrogativas del juez a quo en relacién con las consultas
prejudiciales; en particular, el llamado juicio de relevancia

Las consultas prejudiciales pueden ser formuladas de oficio, ya que constituyen
“un elemento de juris que el Juez Nacional debe tener en cuenta para fundar

50 STJCA de 2 de junio de 2000, Proceso 19-Al-99, Secretaria General / Ecuador, considerando 3. Las
cursivas provienen de la sentencia.

51 STJCA de 21 de marzo de 2007, Proceso 14-1P-2007, solicitud de Interpretacién Prejudicial
formulada por la Superintendencia de Industria y Comercio, Reptblica de Colombia, Grupo de Trabajo
de Competencia Desleal, consideracién VI A.

52 STJCA de 26 de agosto de 2011, Proceso 3-Al-2010, accién de incumplimiento interpuesta por la
Empresa de Telecomunicaciones de Bogotd S.A. ESP (ETB S.A. E.S.P.) contra la Republica de Colombia,
consideracién 10.

53 STJCAde 19 de marzo de 2009, Proceso 07-1P-2009, SCHERING CORPORATIONy PHARMACOPEIA,
considerando 1.

54 Vid. la distincién entre las jurisdicciones nacionales facultadas y las obligadas en la STJUE de 4
de junio de 2002, Lyckeskog, C-99/00, Rec. p. 1-4839.
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juridicamente su sentencia”®®. Las partes pueden solicitar al juez interno a que
proceda a elevar la consulta, pero los 6rganos jurisdiccionales andinos no estan
vinculados por esa peticién ni siquiera cuando sea controvertida la aplicacién -esto
es, discutida su aplicabilidad en el proceso nacional- por las partes, a pesar del
tenor literal de los articulos 33 del Tratado constitutivoy 122 y 123 del Estatuto
del Tribunal, pues éste los ha interpretado considerando que tienen la obligacién
de obligacién de “constatar si dentro del proceso a su cargo resulta previsible que
deban aplicarse normas comunes a fin de decidir el proceso, antes de proceder a
solicitar su interpretacidn prejudicial”. No basta, por tanto, que dentro del proceso
se citen determinadas normas del Derecho andino de la integracién, bien sea
por las partes o por el Ministerio Publico, para que el juez de la causa tenga que
formular automaticamente la solicitud de interpretacién prejudicial al Tribunal
de Justicia de la CAN, porque “de procederse en esta forma, se estaria utilizando el
recurso prejudicial sin necesidad alguna, lo cual redundaria en la dilacién injustificada
de los procesos, con evidente quebranto de los mas elementales principios de economia
procesal que garantiza la celeridad de los procesos e,

Es razonable esta tesis, porque el articulo 32 del Tratado constitutivo instauré la
consulta prejudicial para lograr la aplicacién uniforme del ordenamiento andino en el
territorio de los paises miembros, y no “como facultad para que las partes de un litigio
conviertan al Tribunal en érgano consultivo dedicado a absolver toda clase de preguntas
formuladas ad libitum”%”. Ocurre lo mismo en la UE, donde los érganos jurisdiccionales
de los Estados miembros pueden plantear cuestiones prejudiciales de oficio y a
instancia de parte (punto 10 de las RTJUE), sin estar vinculadas por su peticién, pues
han de verificar que la cuestién prejudicial sea necesaria para la solucién del proceso
interno%8; es mas, los Estados miembros, las instituciones comunitarias y las partes
del proceso principal, s6lo estan habilitados para intervenir en el procedimiento
prejudicial que se desarrolla ante el Tribunal de Justicia (articulos 23 del ETJUE y 96
del RPTJUE), presentando observaciones escritas y orales sobre el ordenamiento
comunitario “en el marco juridico trazado por el érgano jurisdiccional nacional”°.

55 STJCA de 22 de octubre de 1991, Proceso 3:-1P-91, sociedad HARINERA DEL VALLE PAZ BAUTISTA,
considerando 1.

56 STJCA de 26 de febrero de 1991, Proceso 2:IP-91, Ledn Kadoch B, considerando 2. En contra, Perotti
(2001: 97) sugiere que, cuando sea discutida la aplicabilidad de la norma andina en el proceso nacional
por las partes, “su invocacién fundada por el actor o el demandado, de tal suerte que no aparezca como
una maniobra dilatoria del proceso, haria pertinente el planteamiento de la consulta al Tribunal Andino”,
inclusive si “el asunto queda fuera del &mbito del Derecho comunitario”.

57 STJCA de 9 de diciembre de 1988, Procedimiento 4-1P-88, Daimler Aktiensggeslischaft, visto 3.

58 En este sentido, la STJUE de 12 de febrero de 2008 (Willy Kempter KG, C-2/06, Rec. p. I-411,
apartados 41 y 42) subraya que el sistema instaurado por el articulo 267 del TFUE “establece
una cooperacién directa entre el Tribunal y los érganos jurisdiccionales nacionales conforme a un
procedimiento ajeno a toda iniciativa de las partes (...). La remisién prejudicial se basa en un didlogo
entre jueces cuya iniciativa descansa en su totalidad sobre la apreciacién que el érgano jurisdiccional
nacional haga de la pertinencia y la necesidad de dicha remisién”.

59 STJUE de 1 de marzo de 1973, Bollmann, 62/72, Rec. p. 269, apartado 4.
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Ello significa que a los jueces nacionales les corresponde llevar a cabo el juicio
de relevancia de la consulta prejudicial. Ahora bien, el articulo 33 del Tratado
constitutivo y los articulos 122 y 123 del Estatuto del Tribunal, no exigen que el
juez andino tenga dudas acerca del sentido o alcance de una norma del Derecho
de la CAN para plantear una consulta prejudicial. Sino sélo es necesario que deba
aplicarse o se controvierta por las partes su aplicacién en la resolucién del caso
de autos, por lo que el juicio de relevancia en esta organizaciéon esta relacionado
mas estrechamente con la determinacién de si una norma comunitaria andina
es aplicable para decidir el proceso interno que con las dudas que pueda
suscitar su interpretacién al juez nacional. En razén de ello y de la distinciéon
entre las jurisdicciones facultadas y las obligadas antes expuesta, los érganos
jurisdiccionales andinos cuyas decisiones sean impugnables, pueden abstenerse
de solicitar una interpretacion prejudicial, aunque la norma andina sea aplicable
al caso, en tanto que los tribunales internos superiores sélo podran actuar de este
modo si llegan a la conclusién de que la norma andina no puede tener ninguna
repercusion en la solucién del litigio por no ser aplicable al mismo®°. EI Tribunal
de Justicia Andino lo corrobora al sostener que, se trate de la consulta prejudicial
facultativa u obligatoria, “cuando el juez nacional no deba aplicar ninguna norma del
citado ordenamiento juridico, no estd en el caso de solicitar al Tribunal la interpretacién
de la norma comunitaria, existan o no recursos internos dentro de la causa que le
corresponda fallar (...). En otras palabras, es obligacién del juez nacional constatar si
dentro del proceso a su cargo resulta previsible que deban aplicarse normas comunes
a fin de decidir el proceso, antes de proceder a solicitar su interpretacion prejudicial
(...). Es evidente que el juez nacional es quien debe determinar si se requiere o0 no
la interpretacién prejudicial, pero tal determinacién no es arbitraria y debe hacerse
con pleno conocimiento de causa, ya que, segun se desprende del citado articulo
29 del Tratado del Tribunal [actualmente es su articulo 33], seria improcedente la
interpretacién de normas comunitarias cuya aplicacién no resulte necesaria segun los
términos en los que se haya planteado la litis"®!.

A nuestro juicio, no siempre sera facil que los jueces andinos actien con el pleno
conocimiento de causa que demanda el Tribunal de Justicia de la CAN, pues con
asiduidad la determinacién de si una norma andina es aplicable al proceso nacional
aparecera vinculada al tema de su claridad.Pero este Tribunal se niega a que se
apliquen las doctrinas del acto claro y aclarado en el mecanismo de las consultas
prejudiciales de la CAN, con el doble corolario de que, por un lado, el juez nacional
superior debera solicitar la interpretacién de una norma andina aplicable al litigio,

60 En sentido contrario, Sanchez Miralles (1999: 44) defiende, cuando se trata de una consulta
obligatoria, que “a pesar de la disposicién transcrita del Tratado que crea el TJCA, es evidente que el
juez tiene plenas facultades, como rector del proceso que origina la consulta, para decidir cuando es
pertinente solicitar la interpretacion prejudicial, por estar ésta relacionada con la resolucién del litigio en
sus manos, y esa determinacién de la pertinencia de la solicitud es facultativa del juez nacional”.

61 STJCA de 26 de febrero de 1991, Proceso 2-I1P-91, Leén Kadoch B, considerando 2.
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aunque no tenga duda alguna respecto a co6mo aplicarla al caso de autos y, por
otro lado, podra inhibirse de acudir ante el Tribunal Andino, si considera que la
norma no es aplicable al proceso nacional, aunque su significado y/o alcance no
sean del todo diafanos para los expertos en la materia, lo que ha generado algunos
abusos®?,

El rechazo del Tribunal de Justicia Andino a aplicar las teorfas del acto claro y
acto aclarado, es una de las diferencias mas sensibles entre la cuestiéon prejudicial
europea y la consulta prejudicial andina.

Para el Tribunal de Justicia de la UE, |la existencia de dudas razonables acerca
de la interpretacion o la validez de una norma comunitaria, constituye un criterio
fundamental a la hora de decidir acerca de la necesidad del planteamiento de una
cuestion prejudicial, pues no basta con que ésta sea pertinente (lo que se cumple
cuando una norma comunitaria es a priori aplicable al caso de autos) sino que se
precisa, adicionalmente, que la cuestion sea seria, lo que no ocurre cuando la respuesta
a la pregunta planteada se desprende con claridad de las normas comunitarias en
sf mismas consideradas (el acto es claro)®® o existe una jurisprudencia comunitaria
diafana sobre ellas (el acto ha sido aclarado)®*. De ahi que el Tribunal de Justicia de
la UE, en el punto 13 de sus RTJUE, recuerde que un érgano jurisdiccional nacional
“puede decidir por si mismo cudl es la interpretacion correcta del Derecho de la Unién
y su aplicacién a los hechos que considere probados, en especial cuando estime que
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia proporciona indicaciones suficientes. Ahora
bien, una remisién prejudicial puede resultar especialmente Gtil cuando se suscite una
nueva cuestion de interpretacién que presente un interés general para la aplicacién
uniforme del Derecho de la Unién, o cuando la jurisprudencia existente no parezca
aplicable a una situacién inédita”. También por eso el articulo 104 del RPTJUE
indica que corresponde a los 6rganos jurisdiccionales nacionales apreciar si la
decisién prejudicial les ofrece informacién suficiente o si les parece necesario
someter al Tribunal una nueva peticién de decisién prejudicial.

En cambio, para el Tribunal de Justicia Andino, la claridad de una disposicién o la
existencia de un precedente interpretativo suyo, no dispensan a los jueces internos
que fallan en Unica o Ultima instancia de su deber de remitirle una consulta
prejudicial cuando una norma andina sea aplicable en el litigio interno. Ello es asi
porque a él le ha sido otorgada “capacidad exclusiva” para interpretar las normas
gue conforman el ordenamiento andino y “la interpretacién que realiza el Tribunal es

62 Perotti (2001: 96) sefala diversos casos en que tribunales superiores de los pafses andinos
omitieron realizar la consulta prejudicial por reputar que la norma andina no era aplicable cuando
realmente si lo era, incluso reconociendo en alguno de ellos que la redaccién de la norma andina
se prestaba a dudas en cuanto a su significado o alcance.

63 STJUE de 27 de marzo de 1963, Da Costa en Schaake, 28 a 30/62, Rec. p. 61.

64 STJUE de 6 de octubre de 1982, CILFIT, 283/81, Rec. p. 3415.
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para cada caso concreto”, de tal suerte que “la teoria del acto claro no tiene aplicacion
dentro del sistema interpretativo andino” y, via de consecuencia, “la existencia de
un pronunciamiento anterior del Tribunal, asi se refiera a la misma materia debatida en
un proceso ulterior, no exime al juez nacional de esta Ultima causa de su obligacién de
elevar la correspondiente solicitud de interpretacién®®.

La doctrina ha criticado esta restricciéon tan poco justificada de la consulta
prejudicial andina por diferentes motivos, y de modo especifico porque dificulta
la penetraciéon de la justicia nacional en el dmbito del ordenamiento andino.
Tambien obstaculiza la recepcién del Derecho de la CAN en los derechos internos,
ya que deja traslucir una cierta desconfianza en el buen hacer del juez andino
y conduce al planteamiento de solicitudes de interpretacién repetitivas vy, por
ende, de sentencias prejudiciales del Tribunal de Justicia Andino que reproducen
sistematicamente interpretaciones anteriores sin ninguna necesidad (Bueno
Martinez y Perotti, 2005: 133-152; Tobén, 2005: 461-482). Personalmente nos
parece particularmente reprochable la falta de recepcién de la doctrina del acto
aclarado, ya que tiene poco sentido, en términos juridicos y de economfa procesal,
gue una norma cuyo significado y alcance han sido elucidados por el intérprete
supremo del ordenamiento andino, no pueda ser directamente aplicada por los
jueces nacionales de sus Estados miembros. Ademas los inconvenientes de la
aceptacién de esta teoria serian menores, pues cabe presumir que serian contadas
las ocasiones en que, sin mediar una modificacién de la normativa andina, el
Tribunal de la CAN revisara su interpretacién dada en sentencias anteriores, como
bien pone de relieve la experiencia europea (Cienfuegos, 1998: 242-244). Entonces
un juez andino siempre tendria la facultad de elevar una consulta prejudicial para
solicitarle un nuevo pronunciamiento sobre una norma andina sobre la que ya
hubiera jurisprudencia andina si lo juzgase necesario, que es lo que sucede en
la UE, tal y como se reconoce expresamente en el punto 13 de las RTJUE y en el
articulo 104 del RPTJUE antes mencionados.

Otro efecto negativo de esta limitativa jurisprudencia andina es que son escasas
las consultas prejudiciales evacuadas por jurisdicciones inferiores (la excepcién
viene representada por los tribunales de distrito de Ecuador con jurisdicciéon
contencioso-administrativa, muy activos en el uso de este instrumento procesal).
Procede como regla de los tribunales superiores del contencioso-administrativo
(y de modo destacado por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Consejo
de Estado de Colombia), en tanto que obligados a acudir al Tribunal de Justicia
andino, aunque el acto sea claro o haya sido aclarado en sentencias anteriores,
porque -segln hemos visto antes- tan sélo si existen recursos contra la decisién

65 STJCA de 7 de agosto de 1995, Proceso 4-1P-94, EDEN FOR MAN-ETIQUETA, considerando b.

66 STJCA de 26 de enero de 1990, Proceso 3:-1P-1989, sociedad CIBA GEIGY, considerando 1. En la
misma linea, SSTJCA de 3 de diciembre de 1987, Proceso 1-1P-87, Aktiebolaget VOLVO; y 30 de
abril de 2010, Proceso 76-1P-2009, IMPORTACIONES Y SERVICIOS GERMANIA.
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del juez, deviene facultativa la cuestién prejudicial®’. Ello contrasta con la situacién
de la UE, en que la mayoria de las cuestiones prejudiciales proceden de las
jurisdicciones inferiores®®.

En cualquier caso, el Tribunal de la CAN ha dejado abiertas las puertas a
reconsiderar su rechazo a la teoria del acto aclarado, en la medida en que otra
linea jurisprudencial, tras recordar que la existencia de un pronunciamiento
anterior suyo sobre la misma materia debatida de un proceso ulterior no dispensa
al juez nacional de su obligacién de requerir la interpretacién prejudicial, acepta
que “asimismo, bien podria el Tribunal variar y ain cambiar su opinién cuando
encuentre razones justificadas para hacerlo”®°.

El incumplimiento del tramite de solicitud de consulta prejudicial por un tribunal
superior, lleva consigo la violacion de los derechos fundamentales al debido proceso
y a la tutela judicial y puede acarrear la nulidad de la sentencia a través de un
recurso de casacién o de amparo, como consagran las jurisprudencias nacionales
-asf, sentencias de la Corte Suprema del Ecuador de 5 de octubre de 1999 y
31 de agosto de 2001-. También se puede declarar la infraccién del Estado al
qgue pertenezca la jurisdiccion nacional que no hubiese cumplido su obligacion de
solicitar la interpretacién prejudicial del Tribunal de Justicia de la CAN por la via
de los articulos 23 y siguientes de su Tratado constitutivo, tal y como proclama el
articulo 128 del Estatuto del Tribunal (Vigil Toledo, 2011: 139-141). Ya en el pasado
el Tribunal Andino habia declarado que “no es concebible para este Tribunal que el
juez, por simismo o a pedido de las partes o sus representantes en los procesos internos
pueda resistirse a dar cabal cumplimiento a la peticién de interpretacién prejudicial.
Las consecuencias de esta conducta “contra legem” puede derivar en acciones de
incumplimiento o en vicios procesales de consecuencias impredecibles”®. Y en fechas
recientes (2011) ha certificado sus asertos al proclamar el incumplimiento de
Colombia, que violé la obligacién de solicitar una interpretaciéon prejudicial a
través de la Seccién Tercera de su Consejo de Estado’'. En la UE es también
impugnable, en via nacional y comunitaria e incluso ante el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, el no planteamiento de cuestiones prejudiciales si procedia
hacerlo (Cienfuegos, 2012b: 596-597 y 616-623).

67 STJCAde 19 de marzode 2009, Proceso 07-1P-2009, SCHERING CORPORATIONy PHARMACOPEIA,
considerando 1.

68 A modo de ejemplo, de las 287 cuestiones prejudiciales promovidas en Espafia desde 1986 -vi-
gencia de su adhesion- hasta 2012, s6lo 47 proceden del Tribunal Supremo. Y hubo que esperar
a 2011 para que el Tribunal Constitucional elevase su primera cuestién prejudicial.

69 SSTJCA de 24 de noviembre de 1989, Proceso 7-1P-89, CIBA-GEIGY, punto 3. Vid. también la
STJCA de 13 de julio de 1993, Proceso 3-1P-93, SOCIEDAD ALUMINIO NACIONAL.

70 STJCA de 29 de agosto de 1997, Proceso 11-1P-96, Marca “BELMONT”, considerando 2.

71 STJCA de 26 de agosto de 2011, Proceso 3-Al-2010, accién de incumplimiento interpuesta por la
Empresa de Telecomunicaciones de Bogotd S.A. ESP(ETB S.A. E.S.P.) contra la Republica de Colombia).
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5. Las competencias prejudiciales del Tribunal de Justicia de la
Comunidad Andina

Corresponde al Tribunal de Justicia dar la interpretacién de las normas que
conforman el ordenamiento andino con el fin de asegurar su aplicaciéon uniforme
en el territorio de los Estados miembros (articulo 33 del Tratado constitutivo).
Segun la jurisprudencia andina, el ordenamiento de este proceso de integraciéon
esta conformado, basicamente, por un lado, por las llamadas normas juridicas
originarias, primarias o constitucionales, que son las contenidas en el Acuerdo de
Integracion Subregional, suscrito en Cartagena de Indias el 26 de mayo de 1969,
y en sus protocolos e instrumentos adicionales, como es -entre otros- el Tratado
de La Paz de 28 de octubre de 1979, por el que se crea el Parlamento Andino; y
el Tratado de creacién del Tribunal de Justicia de la CAN, suscrito en Cartagena
de Indias de 28 de mayo de 1979 y sus protocolos modificatorios, como es el
caso del mencionado Protocolo de Cochabamba de 1996; y, por otro lado, por las
normas derivadas o secundarias, que son las decisiones del Consejo Andino de
Ministros de Relaciones Exteriores y de la Comisién de la CAN, las resoluciones de
la Secretaria General y los convenios de complementacién industrial y otros que
adopten los paises miembros entre si y en el marco del proceso de integraciéon
andina (articulo 1 del Tratado constitutivo)’2.

De esta regulacién se infiere que no caben solicitudes de interpretacion prejudicial
de actos andinos que no sean vinculantes, por méas que esclarecer el soft law
pueda ser interesante por su valor complementario de las anteriores categorias
normativas, como ha puesto de manifiesto la experiencia comunitaria de
interpretaciéon de actos no obligatorios por la via prejudicial’®. En la préctica, la
mayoria de las consultas prejudiciales andinas versan sobre normas de su Derecho
derivado, relativas a los derechos de propiedad intelectual -como las Decisiones
351 y 486-, seguidas muy de lejos por la fiscalidad indirecta -concretamente la
Decisién 388, que regula la devolucién del impuesto sobre el valor afiadido al nivel
andino-.

El Tribunal de Justicia de la CAN debe limitarse a precisar el significado y alcance
de las normas andinas. No estando habilitado para interpretar el derecho interno
(ello es competencia privativa de los jueces andinos), ni aplicar el Derecho
andino al caso de autos (se limita a interpretarlo, correspondiendo a los érganos
jurisdiccionales nacionales la aplicacién de la interpretacion prejudicial al litigio

72 SSTJCA de 9 de diciembre de 1996, Proceso 1-IP-96, Convenio de Paris para la proteccién de
la Propiedad Industrial; 12 de noviembre de 1999, Proceso 07/Al-99, accién de incumplimiento
interpuesta por la Secretaria General de la Comunidad Andina contra la Reptblica del Perd.

73 Para un analisis de la importancia del soft law en el Derecho de la UE, véase Alonso Garcfa, 2001:
63-94.
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nacional)’4, ni pronunciarse sobre los hechos, comprobar su exactitud o calificarlos
(también es competencia exclusiva de las jurisdicciones internas)’. No obstante,
podréa referirse a los hechos del proceso interno cuando sea indispensable para
la interpretacién solicitada (articulo 34 del Tratado constitutivo y articulo 126 de
la Estatuto del Tribunal). Sin perjuicio de lo anterior, el Tribunal dispone de un
considerable margen discrecional para la resolucién de la consulta prejudicial,
ya que tiene libertad para determinar las normas andinas, “sugeridas o no por el
requirente”, que interpretara con “el fin de lograr una comprension global del caso
consultado”, y también para “absolver la consulta en el orden de prelacién que él
mismo estime conducente”’®.

La competencia prejudicial del Tribunal andino y sus limitaciones es coincidente
en lineas generales con la del Tribunal de Justicia de la UE en el marco de las
cuestiones prejudiciales’’. En este caso cabe solicitar también la interpretacion
de normas no vinculantes, como las recomendaciones y los dictamenes’® y la
apreciacion de validez de los actos adoptados por las instituciones, érganos y
organismos de la Unién (articulo 267 del TFUE) que sean obligatorios’®, que no
es posible en la CAN, aunque esta carencia de consultas prejudiciales se vea
suavizada por la existencia de una accién directa de nulidad ante su Tribunal
de Justicia®. A mayor abundamiento, las cuestiones prejudiciales comunitarias

74  Por interpretacién debe entenderse, en palabras del Tribunal de Justicia andino, “/a busqueda de la
significacion de la norma para precisar su alcance y su sentido juridico, tarea esencialmente distinta a la
de aplicar la norma a los hechos, la cual esté reservada al juez nacional, como ya se indicd, dentro de las
correspondientes esferas de competencia. No puede referirse entonces el Tribunal al cotejo y adaptacién
entre el contenido general de la norma que interpreta y los hechos concretos y particulares” (STJCA de
3 de diciembre de 1987, Proceso 1-1P-87, Aktiebolaget VOLVO, considerando 3.4).

75 Sobre la distincién entre la interpretacién y los hechos y sus limitaciones, véase SSTJCA de 22 de
octubre de 1991, Proceso 6-1P-90, HARINERA DEL VALLE PAZ BAUTISTA, considerando 3, y 9 de
noviembre de 1995, Proceso 17-1P-95, Empresa VARELA, considerando 2.

76 STJCA de 11 de octubre de 1994, Proceso 1-1P-94, Sociedad de Comidas Rapidas MAC POLLO,
punto 1 de la parte dispositiva.

77 En una formulacién ya cléasica, el Tribunal de Justicia recuerda que esté obligado a responder a
las cuestiones prejudiciales formuladas por un érgano judicial nacional siempre que afecte a la
interpretacién o a la apreciacién de validez del Derecho de la UE (STJUE de 29 de noviembre de
1978, Pigs Marketing Board, 83/78, Rec. p. 2347). Pero no puede aplicarlo al caso de autos, ni
pronunciarse los hechos del litigio principal, ni interpretar el derecho interno, ni anular un acto
comunitario, etcétera. En casos como éstos, el Tribunal de Justicia debe declarar inadmisibles las
cuestiones prejudiciales, pero a poco que tenga un margen de apreciacién, lo que hace es solicitar
aclaraciones al juez nacional (articulo 101 del RPTJUE) y, sobre todo, reformular las cuestiones
en aras a socorrerle en el cumplimiento de su funcién, buscando de este modo reforzar el didlogo
judicial con gestos de complicidad. Para un analisis de la competencia prejudicial del Tribunal de
Justicia de la UE y sus limites, véase Cienfuegos, 1997: 319-383.

78 STJUE de 15 de junio de 1976, Frecasseti, 113/75, Rec. p. 983.

79 STJUE de 11 de mayo de 2006, Friesland Coberco Dairy Foods, C-11/05, Rec. p. |/4285.

80 Para la interposicién de este recurso de anulacién estén legitimados los érganos principales de
este proceso de integracion (el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, la Comisién
de la CAN y la Secretarfa General), los pafses miembros y las personas fisicas o juridicas cuyos
derechos subjetivos o intereses legitimos se vean afectados (articulos 17 a 22 del Tratado
constitutivo).
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han recaido sobre todas las categorias normativas del Derecho de la UE, si bien
de modo particular sobre el Derecho primario y el Derecho secundario®. Y sus
tematicas son mucho més variadas y cambiantes con los afios que en la CAN,
aunque en los dltimos tiempos afectan muy especialmente lo del medio ambiente
y los consumidores, la fiscalidad, las ayudas de Estado, la agricultura, el mercado
interior y el espacio europeo de libertad, seguridad y justicia, tal y como pone de
relieve la consulta de la base de datos de jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de la UE antes mencionada.

6. Aspectos procedimentales de la consulta prejudicial

La consulta prejudicial puede elevarse en cualquier momento del proceso interno.
Aunque en la Nota Informativa (apartado 7) se indica que resulta recomendable que
se formule cuanto antes en aras de evitar dilaciones inuatiles, en la jurisprudencia
andina se precisa la conveniencia de hacerlo después de haber oido a las partes e
inclusive més tarde, cuando el procedimiento esté listo para que se dicte sentencia
y, de este modo, el juez nacional disponga de los elementos de juicio necesarios
para resumir, en la correspondiente solicitud de interpretacion prejudicial, el marco
factico y juridico del litigio, puesto que “se trata de allegar un criterio hermenéutico que
tan sélo resulta operativo para el juez nacional en el momento de dictar su fallo, ya que se
plantea una cuestion de puro derecho como lo es la interpretacién de las normas juridicas
del Acuerdo de Cartagena”®. La situacién es analoga en la UE, donde su Tribunal de
Justicia ha recordado que corresponde al juez nacional decidir cual es el momento
procesal adecuado para plantear una cuestion prejudicial, si bien es preferible que se
solicite cuando el proceso interno se encuentre en una fase en la que ya pueda definir
el marco juridico y factico del asunto (puntos 18 y 19 de las RTJUE).

Los jueces andinos disfrutan asimismo de amplia libertad para formular la consulta
prejudicial, en relacién tanto con la forma como con su contenido. A este respecto,
el articulo 32 del Tratado constitutivo sélo requiere a las jurisdicciones andinas
que estén conociendo de un proceso en el que deba aplicarse o se controvierta una
norma andina, y los articulos 122 y 123 del Estatuto del Tribunal afiaden que la
solicitud podra ser formulada “directamente y mediante simple oficio”.

Sin perjuicio de lo anterior, el articulo 125 del Estatuto del Tribunal prevé que la
solicitud de interpretacion prejudicial debera contener: a) el nombre e instancia del
juez o tribunal nacional consultante; b) la relacién de las normas del ordenamiento

81 Sobre las fuentes del Derecho de la UE y su tipologfia, véase Alonso Garcfa, 2012: 133-178;
Garzén, 1993: 21-53; Mangas y Lifian, 2012: 345-384.

82 STJCA de 22 de octubre de 1991, Proceso 3-IP-91, sociedad HARINERA DEL VALLE PAZ BAUTISTA,
considerando 1.
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juridico de la CAN cuya interpretacién se requiere; c) la identificacién de la causa
que origine la solicitud; d) el informe sucinto de los hechos que el juez solicitante
considere relevantes para la interpretacién; y e) el lugar y direccién en que el
juez o tribunal recibira la respuesta a su consulta. Y en la Nota informativa se
hace hincapié en que el juez andino que evacule una consulta prejudicial respecto
a la interpretacién de una norma de la CAN ha de tener presente una serie de
requisitos esenciales para el buen funcionamiento del tramite prejudicial, ademas
de recordar que la solicitud del juez nacional debe “enviarse por correo a la sede
del Tribunal” (punto 10). De manera especial, en esta Nota se pone el acento en
que la solicitud “debe motivarse de manera sucinta pero completa, al objeto de que
el Tribunal alcance una comprensién de conjunto del tema sometido a consulta. En
particular, la solicitud debe incluir un informe sucinto de los hechos que el consultante
considere relevantes, la relacién de las normas del ordenamiento juridico de la CAN cuya
interpretacidn se requiere, asicomo las alegaciones formuladas en torno a su aplicacion.
Ademds, deberd ir acompafiada de una copia de los documentos necesarios que
sustenten el informe sucinto de los hechos y de las disposiciones nacionales aplicables,
todo ello con el objeto de hacer atil al juez nacional la interpretacidn prejudicial que
emane este Tribunal. De otro modo, la citada interpretacién podria alcanzar tal grado
de generalidad y abstraccion, que resultaria indtil, tanto para decidir el caso concreto
como para asegurar la aplicacién uniforme del Derecho comunitario” (apartado 6)83.

La inobservancia de estos requisitos puede llevar al Tribunal Andino a desestimar
la solicitud prejudicial por adolecer de un vicio substancial, como hace de vez
en cuando®. Es palmaria la equivalencia de los antedichos preceptos y de las
orientaciones de la Nota informativa con lo que prescribe el articulo 94 del RPTJUE

83 La referencia a la obligacién de motivar es particularmente afortunada porque ni el Tratado
constitutivo ni el Estatuto del Tribunal de Justicia andino mencionan expresamente este deber de
motivacién (implicitamente se puede considerar que en el articulo 125 del Estatuto se refiere al
mismo cuando requiere que el juez nacional elabore un informe sucinto de los hechos relevantes
para la interpretacién), siendo un elemento imprescindible que debe conocer el Tribunal andino a
fin de proporcionar una interpretacién Gtil al juez nacional para su decisién del proceso principal.

84 Verbigracia, ATJCA de 15 de mayo de 1989, Proceso 1-1P-89, solicitud formulada por el Consejo de
Estado de la Republica de Colombia. El Tribunal declaré que “la presente solicitud de interpretacién
adolece de un vicio substancial que la hace inadmisible, ya que resulta claro que en el proceso en
cuestion no serian aplicables las normas comunitarias que el juez solicitante relaciona. Porque como é/
mismo lo declara, en la demanda ‘no se especifican cudles son los fundamentos de derecho y cuéles las
normas violadas’ y apenas se sefialan normas potencialmente violadas ‘en forma difusa’. Por otra parte
el propio juez sélo ‘vislumbra’ la cita de algunas normas comunitarias, las que evidentemente nada tienen
que ver con la litis”.

Para otro ejemplo de solicitud de consulta prejudicial declarada improcedente, vid. ATJCA de 2 de
mayo de 1990, Proceso 4-1P-89, solicitud formulada por el Consejo de Estado de la Reptiblica de Colombia,
en este caso porque se discutian basicamente cuestiones facticas o la posible violacién de normas
propias del Derecho colombiano.

Enfin, laPTJCAde 1 dejuliode 1993, Proceso 1-1P-93, Confecciones Anter Limitada, declara inadmisible
la consulta prejudicial puesto que la norma andina sobre la que recafa la solicitud de interpretacién
prejudicial habfa sido sustituida por otra vigente ya en la fecha en la que se evacué la solicitud de tal
suerte que aquélla habia dejado ya de pertenecer al ordenamiento andino y no podia ser aplicable
para dirimir el litigio nacional.
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y los consejos incluidos en los puntos 18 y 21 a 26 de las RTJUE para guiar a los
6rganos jurisdiccionales de los Estados miembros de la UE en el ejercicio de su
amplio margen discrecional de apreciacién a la hora de determinar la forma y el
contenido de la cuestién prejudicial.

Una vez recibida la consulta prejudicial por el Tribunal de Justicia Andino, la
sustanciacién es asignada a sus magistrados por sorteo, de caracter publico, que
se lleva a cabo en acto previo a la sesién judicial (articulo 23 del Reglamento
interno). El magistrado a cargo de la sustanciacién de la solicitud (llamado
magistrado sustanciador), debe indicar por escrito al Tribunal los puntos de la
controversia que deban constituir objeto de la sentencia, asi como las razones
que deberian fundamentar la decisién en torno a cada uno de tales puntos, y
opinar acerca del fundamento de la solicitud. Los otros magistrados deliberaran,
con caracter provisional y a la vista del informe presentado por el magistrado
sustanciador, en torno a la resolucién de las diversas cuestiones de hecho y de
derecho de la consulta prejudicial. Si la mayoria apoya, al menos en lo sustancial,
la orientacién que dicho magistrado proponga para el proyecto de sentencia,
el presidente le encargara su redaccién; en caso contrario, su confeccién sera
encomendada a uno de los magistrados cuya opinién forme parte del criterio
de la mayorfa, salvo que el magistrado sustanciador acoja las orientaciones de
la mayoria, en cuyo caso continuard como redactor del proyecto. Finalizada la
deliberacién, el magistrado ponente depositaréd el proyecto de sentencia en la
secretaria del Tribunal para ser distribuido a los demas magistrados, formando
parte del orden del dia de la siguiente sesién judicial (articulo 24 del Reglamento
interno). EI Tribunal delibera con caracter reservado, con la asistencia minima de
tres de sus cinco magistrados, adoptando sus decisiones con el voto conforme
de, al menos, tres de ellos (articulos 30 y 32 del Estatuto del Tribunal). No caben
votos salvados (sic) ni opiniones disidentes de la sentencia prejudicial (articulo 90
del Estatuto del Tribunal)®, que ha de dictarse en un intervalo de 30 dfas desde
la admisién de la consulta (articulo 126 del Estatuto del Tribunal). Plazo que se
cumple, por lo que la tramitacién completa de un procedimiento prejudicial -desde
la solicitud por el juez nacional a su fallo por el Tribunal de Justicia- suele durar
unos 2 meses en promedio, lo que es realmente encomiable, méaxime cuando
las sentencias de las consultas prejudiciales representan el 90% de su actividad
jurisdiccional (Vigil Toledo, 2012: 231-232). La regulacién es analoga en la UE
(véanse en particular los articulos 16, 17 y 35 del ETJUE y los articulos 32, 33
y 89 del RPTJUE), con la diferencia tangible de que el Tribunal de Justicia suele

85 Este precepto también determina que “la sentencia deberd contener: a) la expresién de que ha sido
dictada por el Tribunal; b) la fecha y lugar en que ha sido dictada; c) la identificacién de las partes; d) la
exposicién sumaria de los hechos, e) el resumen de las alegaciones de las partes; f) los considerandos o
motivos que la fundamental y g) el fallo. La sentencia incluird el pronunciamiento del Tribunal en materia
de costas, siempre que haya sido expresamente solicitado en la demanda o en su contestacién”.
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fallar en salas de tres o cinco jueces, no existe un término perentorio para resolver
una cuestién prejudicial y el promedio para resolverlas oscila entre los 16 y los 17
meses (16,8 en 2009, 17,1 en 2009, 16,1 en 2010, 16,4en 2011y 15,7 en 2012),
en gran medida debido al trémite de traduccién a los 23 idiomas oficiales de la
UE y al elevado nimero de procedimientos prejudiciales que ventila cada afio su
Tribunal de Justicia (asf, 523 asuntos en 2012).

El procedimiento prejudicial andino es gratuito como regla, pues los costes
de las actuaciones se sufragan con el presupuesto del Tribunal de Justicia de
la CAN, excepto los gastos en que éste incurra por la expedicién de copias, la
practica de inspecciones judiciales o la actuacién de peritos, que se financiaran
por el causante segun arancel, tarifa o costo aprobado por el Tribunal (articulo
38 del Estatuto del Tribunal). Las sentencias se publicaran en la Gaceta Oficial
del Acuerdo de Cartagena (articulo 43 del Tratado constitutivo y articulo 94 del
Estatuto del Tribunal) y se notifican por correo a los jueces nacionales (articulo
100 del Estatuto del Tribunal). Se encuentran, ademas, disponibles en la pagina
web del Tribunal de Justicia de la CAN antes citada®. De nuevo el régimen juridico
de la consulta prejudicial andina muestra su gran similitud con el de la cuestién
prejudicial europea (articulo 37 del ETJUE y articulos 88, 92 y 102 del RPTJUE).

7.Los efectos juridicos de las sentencias prejudiciales deinterpretacion
y los recursos frente a su incumplimiento

La sentencia prejudicial es obligatoria, por lo que el juez nacional debe respetarla
a la hora de fallar el litigio nacional si estima que la norma andina es aplicable al
caso tal y como ha sido interpretada. Es lo que rezan los articulos 35 del Tratado de
creaciény 127 del Estatuto del Tribunal cuando disponen que “el juez que conozca
del proceso interno en que se formulé la consulta deberd adoptar en su sentencia la
interpretacién del Tribunal”. La jurisprudencia andina es también diafana en este
sentido porque muchas veces ha hecho hincapié en que la sentencia prejudicial
interpretativa “constituye una solemnidad indispensable y necesaria que el juez
nacional debe observar obligatoriamente antes de dictar sentencia, la que debera, por

86 ElTribunal de Justicia andino puede también ventilar una consulta prejudicial por auto interlocutorio
y providencia, cuyo régimen juridico (articulos 32 y 87 a 89 del Estatuto del Tribunal) no es tan
preciso como el descrito para las sentencias. Los autos se dictan para poner fin al juicio sin
decidir lo principal (ya que para decidir el fondo de la controversia se utilizan las sentencias),
con la asistencia de un minimo de tres magistrados y el voto conforme de al menos tres de ellos;
son ejecutivos el quinto dia siguiente de su notificacién, pudiendo ser impugnados mediante el
recurso de reconsideracién a instancia de parte, cuya interposiciéon suspende la ejecucién. De las
providencias, que han sido utilizadas por el Tribunal andino para poner fin al proceso prejudicial
sin entrar en su fondo, sélo se dice que sus errores formales (aritméticos y mecanograficos)
podrén ser corregidos de oficio o a solicitud de parte en cualquier momento.
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otra parte, adoptar dicha interpretacién”®’. Y, de paso, el Tribunal de Justicia de la CAN
ha proclamado que la “fuerza vinculante para el juez nacional” de su interpretacion
prejudicial “se deriva de la atribucién fundamental de este Tribunal supranacional con
capacidad para declarar el Derecho comunitario, dirimir las controversias que surjan
del mismo e interpretarlo uniformemente, como reza el preambulo de su Tratado de
Creacién, que es instrumento orientador para la hermenéutica de su ordenamiento
basico primario”®®.

El alcance de la obligatoriedad de la interpretacién prejudicial no es erga omnes,
puesto que “la interpretacién que en su sentencia establezca el Tribunal comunitario
rige tan sélo para el caso objeto de la consulta y, por tanto, no exime al juez nacional
de la obligacién de consultar en casos similares o andlogos”®. Esta eficacia inter
partes (Calle, 2003: 95) o, lo que es lo mismo, la falta de precedencia interpretativa
(Sénchez Miralles, 1999: 55), constituye una diferencia sensible de la sentencia
dictada en el marco de una cuestién prejudicial europea, que disfruta de efectos
juridicos obligatorios erga omnes (Cienfuegos, 1998: 120-126), de tal suerte que
son vinculantes para el juez a quo asi como, mas en general, para cualquier juez
nacional que conozca de un caso analogo en el que se plantee la aplicacién de
la norma comunitaria interpretada o cuya invalidez haya sido declarada, con
independencia de que sus decisiones sean recurribles o no en el derecho interno
de los pafses de la UE®.

Como quiera que las sentencias prejudiciales son firmes por naturaleza a partir
del dia siguiente al de su notificacién y aplicables en el territorio de los Estados
andinos sin necesidad de exequatur (articulo 91 del Estatuto del Tribunal), sélo
cabe su enmienda en caso de errores manifiestos de escritura, de calculo o que
sean inexactitudes evidentes. Para eso sirve el Ilamado recurso de enmienda
previsto por el articulo 92 del Estatuto del Tribunal, que se activa de oficio o
a instancia de parte presentada dentro de los quince dias siguientes al de la
notificacion de la sentencia®l. La situacién es pareja en la UE, ya que la sentencia
prejudicial es firme desde el mismo dia de su pronunciamiento®, de tal suerte que
sélo cabe la rectificacion de sus lapsus calami (articulo 103 del RPTJUE).

87 STJCA de 17 de marzo de 1995, Proceso 10-1P-94, régimen comin sobre propiedad intelectual,
considerando 5.

88 STJCA de 29 de agosto de 1997, Proceso 11-1P-96, Marca “BELMONT”, considerando 2.

89 STJCA de 3 de diciembre de 1987, Proceso 1-1P-87, Aktiebolaget VOLVO, considerando 3.3.

90 STJUE de 6 de marzo de 2003, Kaba, C-466/00, Rec. p. 1-2219, apartados 39-40.

91 Esté excluida expresamente la revision de las sentencias prejudiciales andinas, reservada para las
sentencias pronunciadas en acciones de incumplimiento (articulo 95 del Estatuto del Tribunal).
No esta claro, en cambio, si es posible instar el recurso de ampliacién de la sentencia si no
se hubiera resuelto sobre alglin punto controvertido, ni tampoco el recurso de aclaracién si la
sentencia prejudicial contuviera puntos ambiguos o dudosos (articulos 92 y 93 del Estatuto del
Tribunal), a falta de jurisprudencia andina a este respecto.

92 ATJUE de 28 de abril de 1998, Reisebiiro Binder, C-116/96 REV, Rec. p. I-1889.
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Los pafses andinos y la Secretaria General de la CAN velaran por la observancia por
parte de los jueces nacionales a las normas que regulan las consultas prejudiciales
(articulo 36 del Tratado constitutivo y articulo 128 del Estatuto del Tribunal). Si
el juez nacional aplica una interpretacion diferente a la dictada por el Tribunal
de Justicia Andino®3, ademéas de los recursos judiciales nacionales que sean
aplicables segun el grado jurisdiccional, incluidos los de apelacién, casacion y
amparo constitucional, resulta que la Secretaria General, cualquier pais miembro
y las personas fisicas y juridicas afectadas, estan legitimados para interponer un
recurso de incumplimiento ante el Tribunal, en determinadas condiciones entre
las que destaca, en estos dos Ultimos supuestos, la obligacién de elevar el caso
previamente a la Secretaria General (articulos 23-29 del Tratado constitutivo).
Para favorecer este control, los jueces andinos deben enviar al Tribunal de Justicia
Andino, las sentencias dictadas en los litigios internos que fueron objeto de
interpretacién prejudicial (articulo 128 del Estatuto del Tribunal).

Aunque, como regla, las sentencias prejudiciales deben ser respetadas por las
jurisdicciones andinas, en varias ocasiones se ha constatado el incumplimiento de
un Estado miembro por su inobservancia, por los jueces nacionales. Asf ocurrié
cuando el Tribunal Distrital nim. 1 de lo Contencioso Administrativo de Ecuador
desacaté la interpretacién prejudicial del Tribunal de Justicia Andino, contenida en
su sentencia de 9 de diciembre de 2004, dictada a su instancia en el proceso 06-
IP-94, sin que la Corte Suprema de Justicia ecuatoriana la anulase en el recurso
de casacién interpuesto®. Con esta normativa andina tan clara, se han evitado
las ambigliedades que rodearon a este tema en la UE durante afios, hasta que la
sentencia de su Tribunal de Justicia de 9 de diciembre de 2003 proclamé que un
Estado miembro puede ser declarado responsable de la vulneracién del articulo
267 del TFUE por sus jurisdicciones internas por la via de los articulos 258 y
259 de este Tratado, que regulan el recurso de incumplimiento®. En todo caso,
subsiste la diferencia tangible de que los particulares no pueden interponer un
recurso de incumplimiento en la UE, ya que sélo estan legitimados la Comisién y
los Estados miembros®¢.

Los particulares podréan solicitar al juez nacional la indemnizacién de dafios y
perjuicios que corresponda, siel Tribunal de JusticiaAndinodeclaré lavulneraciénde
la sentencia prejudicial por un juez nacional, ya que su sentencia de incumplimiento

93 Se incumple también la normativa sobre la consulta prejudicial cuando un tribunal nacional
superior resuelve el proceso interno sin esperar a que el Tribunal de Justicia andino emita su
sentencia prejudicial, como sucedi6 con la sentencia de la Corte Constitucional de Colombia de
18 de enero de 1996 (Perotti, 2001: 105).

94  STJCA de 30 de octubre de 1996, Proceso 1-Al-96, accién de incumplimiento interpuesta por la
Junta del Acuerdo de Cartagena contra la Republica del Ecuador.

95 STJUE de 9 de diciembre de 2003, Comisién/Italia, C-129/00, Rec. p. 1-14637.

96 STJUE de 1 de marzo de 1966, Litticke, 48/65, Rec. p. 27.
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constituye “titulo legal y suficiente” (articulo 30 del Tratado constitutivo). Ademas,
podran acudir ante los tribunales nacionales competentes, cuando sus derechos
resulten afectados porque los paises miembros no tomen las medidas necesarias
para asegurar la ejecucién de las sentencias del Tribunal de Justicia (articulo 31
del Tratado constitutivo). Por via pretoriana se ha reconocido, también en la UE,
que las actuaciones judiciales internas declaradas por el Tribunal de Justicia,
contrarias al ordenamiento comunitario que causen dafios y perjuicios, pueden
engendrar, al nivel nivel nacional, la responsabilidad patrimonial del Estado al que
pertenezca la jurisdiccion responsable de tal infraccion®.

Conclusiones

Los precursores del Tribunal de Justicia del Pacto Andino, apostaron decididamente
por el procedimiento de consultas prejudiciales para reforzar el sistema de solucién
de diferencias creado en el Tratado de Cartagena de Indias de 1979, haciendo un
envite por la supranacionalidad (judicial), que se ha revelado acertada con el paso
del tiempo, toda vez que las cuestiones prejudiciales se han configurado como la
competencia por excelencia del Tribunal de Justicia de la CAN y la interpretacion
prejudicial ha permitido confirmar y desarrollar las bases del Derecho andino,
como son los principios de primacia y efecto directo, constituyendo la pieza clave
de su sistema jurisdiccional (Vigil Toledo, 2011: 121 y 128).

Ello no obsta para que puedan censurarse algunos aspectos imperfectos de la
regulacién y/o el funcionamiento de este instrumento procesal, que deberian ser
subsanados en la CAN porque sacan a la luz carencias un tanto preocupantes
en el control jurisdiccional andino. Dejando de lado cuestiones menores, quiza
el problema maés grave tiene relacién con las doctrinas del acto claro y del acto
aclarado, cuya invocacién es corriente en el ambito de la UE, mientras que en
la CAN esta prohibida porque su Tribunal de Justicia exige a las jurisdicciones
andinas que le soliciten la interpretacién prejudicial, incluso cuando consideren
gue el significado y alcance de una norma andina son diadfanos en si mismos o
han sido esclarecidos en su jurisprudencia. Ello constituye, en lineas generales, un
sinsentido que ha llevado a solicitudes de interpretacion prejudicial y sentencias
prejudiciales interpretativas innecesariamente redundantes. Tampoco tiene
mucha razén de ser que los jueces andinos, cuya consulta es facultativa, al ser
impugnables sus decisiones, no deban suspender el proceso nacional mientras
se sustancia el procedimiento prejudicial, e incluso tengan que fallar el caso sin
esperar la interpretaciéon prejudicial, siendo la razén fundamental de esta figura
procesal auxiliarles en la solucién del litigio interno con la interpretacién de la

97 SSTJUE de 19 de noviembre de 1991, Francovich y Bonifaci, C-6 y 9/90, Rec. 1991 p. |-5403; 30
de septiembre de 2003, Gerhard Kébler, C-224/01, Rec. p. 1-10239.
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norma andina que puede condicionarla. Finalmente, hay que traer a colacién el
vacio normativo que supone que en la CAN no sea posible plantear formalmente
una consulta prejudicial de validez.

Mas alléa de las diferencias de régimen juridico, lo mas preocupante es que, a
diferencia de lo que ha sucedido con las cuestiones prejudiciales europeas, las
consultas prejudiciales andinas no han conseguido arraigarse del todo en los
Estados andinos en sus 25 afos de vida, como prueba i.a. la escasez de solicitudes
de interpretacion de interpretacién de las jurisdicciones ordinarias, de primera y
altima instancia, y de las jurisdicciones contenciosas de primera instancia, asf
como que no esté suficientemente extendido su uso en @mbitos del ordenamiento
andino ajenos a la propiedad industrial. La doctrina denuncia que estos hechos
ponen en evidencia “un cierto desconocimiento del sistema jurisdiccional andino
en el interior de los Paises Miembros de la CAN” y la todavfa limitada incidencia
del Derecho comunitario andino en los Ordenamientos nacionales (Quindimil
Lépez, 2006: 414-415; también en una posicién de critica, Duefias Mufioz, 2011:
pp. 29-58).

A la luz de la exposicién precedente cabe resaltar, en otro orden de cosas, que el
modelo de cuestiones prejudiciales europeas es la principal fuente de inspiraciéon
de las ulteriormente instituidas consultas prejudiciales andinas, como pone de
relieve la notable similitud entre ambas figuras procesales, mas alla de algunas
diferencias relevantes, resultante de la exposicién anterior. Su significativa
influencia puede explicarse por diferentes motivos.

Por un lado, dado el éxito indudable que el procedimiento de cuestiones
prejudiciales de la UE instituidas por el entonces articulo 177 del Tratado de la
Comunidad Econémica Europea, de 1957, estaba teniendo en la consolidacion y
el desarrollo del sistema juridico europeo desde la década de los sesenta del siglo
pasado®, resulta natural que los Estados andinos se fijaran en este instrumento
procesal al crear el Tribunal de Justicia andino en 1979.

Por otro lado, la existencia de una relevante financiacién de la UE, a titulo de
cooperacion técnico-financiera para el desarrollo, a diversos proyectos andinos
de reforzamiento de su sistema de integracién, en su vertiente tanto institucional

98 Tal es realmente la trascendencia del procedimiento de cuestiones prejudiciales que Lecourt
(1991: 349-361), haciendo referencia a dos sentencias basicas dictadas en su seno, en los
asuntos Van Gend en Loos y Costa / ENEL, titula un sugerente estudio como “Quel e(t été le droit
des Communautés sans les arréts de 1963 et 1964”".
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como material®®, abordando de paso —con los citados Protocolos de Trujillo y
Cochabamba de 1996 y la también mencionada Decisién 500 de 2001- la reforma
de su sistema de solucién de diferencias para salvar las insuficiencias que se habian
detectado en los afios transcurridos desde que en 1984 iniciase sus actividades el
Tribunal de Justicia del Acuerdo de Cartagena!®.

En fin, no puede pasarse por alto la ascendencia tan importante que la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la UE dictada en via prejudicial, ha
ejercido en las sentencias prejudiciales del Tribunal de Justicia de la CAN, tanto en
aspectos institucionales —como la configuracién general de la consulta prejudicial
y de principios basicos como la primacia y el efecto directo!®'- como en temas
sustantivos, y de modo muy particular en relacién con el derecho de la propiedad
industrial, como ha puesto de relieve un estudio reciente de uno de los magistrados
mas reputados de este Tribunal, que previene adicionalmente, de manera bien
oportuna, que esta influencia “no se traduce en una importacion irreflexiva” porque
el Tribunal andino mantiene como “propios del sistema andino rasgos ajenos a los
configurados por el Tribunal Europeo de Justicia” (Vigil Toledo, 2012: 219-221).

99 Esta ayuda técnico-financiera se prest6 con la cobertura del acuerdo marco de cooperacién de
“tercera generaciéon” entre la entonces Comunidad Econémica Europea y el Acuerdo de Cartagena
y sus pafses miembros, de 23 de abril de 1993, que abordé por vez primera el tema de la
profundizacién y la consolidacién del proceso andino de integracién y dio a la cooperacién el
caracter de birregional. Para méas informacién sobre el tema, véase http://www.comunidadandina.
org/Cooperacion_canue.aspx y http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/country-
cooperation/andean-community/andean-community_en.htm (consulta realizada el 10 de enero
de 2013).

100 Para la evolucién del Tribunal de Justicia andino, véase Bustamante y Sanchez Chacén, 2010:
117-136; Quindimil Lépez, 2006: 339-349; Vigil Toledo, 2011: 38-43.

101 Véase especialmente el influjo de la jurisprudencia comunitaria sobre el incidente prejudicial y la
primacia del Derecho de la UE en la configuracién general que de la cuestién prejudicial andina
y la preeminencia del Derecho andino que lleva a cabo el Tribunal de Justicia de la CAN en su
sentencia de 3 de diciembre de 1987, Proceso 1-1P-87, Aktiebolaget VOLVO.
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Las Cartas Iberoamericanas de Gobierno
Electrénico y de Participaciéon Ciudadana en la
Gestion Publica. Hacia una definicion local de los

parametros institucionales del buen gobierno
Ricardo Sebastian Piana

Introduccion

Como sefiala Portinaro (2003), es muy comln encontrar en la literatura de los
altimos afios, interrogantes acerca del poder del Estado, su futuro y su compleja
acciéon de gobierno, asf como de su capacidad de integracién social. Se ha vuelto
casi un leit motiv hablar de crisis, ocaso o0 mas aun, del fin del Estado por la
pérdida de poderes y funciones de los aparatos estatales.

La descripcién del Estado que predomina hoy es la de un Estado débil, que ha
perdido irremediablemente su soberania en medio de una sociedad cada vez més
compleja.

Resulta evidente que la produccién de resultados justifica la existencia de
cualquier institucién, pero no resulta obvio cuéales deben ser esos “productos”
en una institucién pablica. Estos se encuentran orientados por un modelo estatal
legitimado, que ha cambiado (y mucho) en los ultimos dos siglos.

En este contexto entran a jugar las politicas de reforma del Estado y de la
Administraciéon Publica. Y este es un proceso que se no detiene porque debe
comprenderse, también, como una forma de resolucién de las crisis politica,
econémica y estatal que afectaron a la sociedad en las décadas de los afios 70 y
80 (Zeller, 2007).

Los temas recurrentes en las agendas de reforma han buscado modificar la
capacidad institucional del Estado a través de una reestructuracién organizativa,
de la creacién de la carrera publica profesional, de la desburocratizacién de
normas y procedimientos y de la aplicacién de las TIC en la gestién publica. Pero
los objetivos son distintos.

Profundas situaciones de emergencia financiera y econémica de los modelos
estatales post Welfaristas, legitimaron las llamadas reformas del Estado de
primera generacion propiciadas por el Consenso de Washington. Ellas estuvieron
vinculadas con la transformacién estructural de las funciones —pero sobre todo- de
los fines estatales. A menos de diez afios éstas fueron sustituidas por las reformas
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de Segunda Generacién. Estas Ultimas, destinadas a la mejora del funcionamiento
eficiente de las organizaciones estatales, se apoyaron en aspectos de la cultura
organizacional y las tecnologias. Otra vez, en los "90, una nueva vuelta de tuerca
se dio con las politicas de Gobierno Electrénico, cuyo acento se pone en las TIC
pero sin modificar, inicialmente, las premisas de la Nueva Gestién Publica y su
pretensién de introducir criterio de eficacia privada al manejo de la cosa publica.
Los parametros actuales del paradigma del buen gobierno estan apoyados sobre
los pilares lanzados en la campafia presidencial de Obama de 2009: el Gobierno
debe ser transparente, participativo y colaborativo (http://www.whitehouse.gov/
open).

Los gobiernos de la regién han pretendido seguir los modelos foraneos. En
efecto, muchas veces propiciados por Organismos internacionales o de crédito
internacional, los Estados latinoamericanos han intentado, por isomorfismo
institucional mimético, replicar los modelos en boga y sin embargo, o tal vez por
ello, los resultados han sido muy distintos. Ejemplo de ello fue el conocido y muy
documentado proceso de reforma del Estado de primera generacién en Argentina
durante el gobierno de Carlos Menem (Oszlak, 2000).

Con las reformas de segunda generacién, se pretendieron modificar los
grandes defectos en su implementacién de aquellas. Sustentadas en ideologias
que pretendieron incorporar criterios de eficacia empresarial dentro de la
administracion estatal, enmarcados en los lineamientos de la Nueva Gestién
Puablica, se impulsaron algunas acciones que marcaron las politicas de mediados
de los "90: Cartas Compromiso, Ventanillas Unicas, Banco de proyectos exitosos,
Audiencias publicas, fueron modelos imitados por Administraciones de corte
napolednico, habituadas a usos discrecionales del poder y sin experiencia en
formas contractuales con los administrados entendidos como usuarios

Incentivados por el revolucionario uso de las TIC, especialmente Internet, surgen
otros parametros de reforma que propician su uso intensivo con el fin primordial de
mejorar eficiencia y eficacia en la prestacién de los servicios. Otra vuelta de tuerca
se da con las politicas de Open Government que, propiciando la transparencia y
participacién, hace que los parametros del Gobierno Electrénico queden reducidos
a “poca cosa” frente a estas nuevas consignas.

Todas estas pautas tienen un origen foraneo, y sin embargo existen modelos y
propuestas locales que merecen un mayor estudio.

Desde el retorno a la democracia en Latinoamérica hemos comprendido que el
proceso de legitimacién de los gobiernos requiere algo mas que elecciones limpias,
periddicas y plurales. Hay que conservar esa legitimidad arquitectonicamente: el
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gobierno debe demostrar que tiene una capacidad probada para dar respuesta a
las demandas y expectativas sociales creadas. Pero también hay que conservar
esa legitimidad horizontalmente: haciendo a los actores coparticipes de la gestion
y de los procesos de decisién en un esquema de participacién democratica.

En el ambito latinoamericano, las propuestas de reforma de la Administracién
Publica desde fines de los afios 90, han surgido desde el Centro Latinoamericano
de Administracién para el Desarrollo, méas conocido como CLAD. EI CLAD. Es un
organismo publico internacional, de caracter intergubernamental. Se constituy6
en el afio 1972 por iniciativa de los gobiernos de México, Perd y Venezuela y
su creacién fue recomendada por la Asamblea General de las Naciones Unidas
(Resolucion 2802-XXVI), con la idea de establecer una entidad regional, que tuviera
como eje de su actividad la modernizacién de las administraciones publicas como
factor estratégico en el proceso de desarrollo econémico y social.

Su misién es promover el analisis y el intercambio de experiencias y conocimientos
en torno a la reforma del Estado y la modernizacién de la Administracion
Publica, mediante la organizacion de reuniones internacionales especializadas, la
publicacién de obras, la prestacién de servicios de documentacién e informacién,
la realizacién de estudios e investigaciones y la ejecucién de actividades de
cooperacion técnica entre sus paises miembros y proveniente de otras regiones.

Bajo su propuesta, los Ministros de Administraciéon Pablica y Reforma del Estado
han aprobado en las Cumbres la “Carta Iberoamericana de la Funcién Publica”,
en Bolivia, en 2003; el “Cédigo Iberoamericano de Buen Gobierno”, en Uruguay,
en 2006; la “Carta Iberoamericana de Gobierno Electrénico”, en Chile, en 2007; la
“Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestién Publica”, en El Salvador, en 2008,
y la “Carta Iberoamericana de Participaciéon Ciudadana”, en Portugal, en 2009,
entre otros documentos internacionales.

Las orientaciones de las reformas son criticas del modelo implantado desde el
Consenso de Washington. Son documentos poco conocidos salvo para el publico
especializado, y su estudio resulta esencial, pues marcan un horizonte hacia el
cual los gobiernos de la regién han pretendido reformar sus administraciones.

Hemos seleccionado para su anélisis dos de las Cartas, las dltimas, por ser las de
mayor desarrollo y complejidad y estar ellas més vinculadas a los paradigmas de
reforma actuales. Creemos que su analisis es importante para la construccién de
parametros locales de reforma.
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1. La carta iberoamericana de gobierno electrénico

Fue aprobada durante la |X Conferencia |beroamericana de Ministros de
Administracién Pablica y Reforma del Estado, en Pucén, Chile, durante el afio
2007, y adoptada por la XVII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno, Santiago de Chile, en noviembre de ese mismo afio.

La Carta es resultado del consenso alcanzado por los representantes de los
gobiernos iberoamericanos, en busca de definir un nuevo paradigma en cuanto
al uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC), como
herramientas coadyuvantes en la mejora de la gestién puablica, y propone un
conjunto de conceptos, valores y orientaciones que facilitan dicho objetivo. Sus
enunciados sirven como orientaciones de utilidad para el disefio, implantacion,
desarrollo y consolidacién de las TIC como herramientas para la mejora de la
gestion publica.

La principal orientacién gira en torno al reconocimiento del derecho de los
ciudadanos a relacionarse electrénicamente con el Estado, y la correlativa
responsabilidad de los gobiernos en proveer las herramientas necesarias para
satisfacer ese derecho Por ello se subraya que la perspectiva desde la que se tiene
que abordar el empleo de las TIC en la gestién publica, es la del ciudadano y sus
derechos. Este cambio de paradigma crea una oportunidad para que la sociedad
sea la dinamizadora del Gobierno Electrénico y no una simple destinataria.

1.1 Preambulo de la Carta

Si realizamos un analisis pormenorizado de la Carta, sobre todo de su Preambulo,
advertiremos que sus afirmaciones, como en todo predmbulo, son tanto
consideraciones facticas, valores deseados y objetivos a alcanzar.

Una de las primeras afirmaciones es la que sostiene que si bien la informacién y
el conocimiento constituyen factores esenciales de la productividad y el desarrollo
humano, dadas las profundas desigualdades sociales en América Latina, aquellas
pueden constituirse en un factor que profundice esa caracteristica, con lo cual el rol
del Estado resulta primordial para facilitar la inclusién y fortalecer la cohesion social.

Otro de los presupuestos fuertes, por sus consecuencias, es el que sostiene
son las barreras que el espacio y el tiempo ponen entre los ciudadanos y sus
Administraciones y que alejan al ciudadano del interés por la cosa publica.
Consecuencia légica de ello (no explicitada) seria que las TIC pueden modificar
ese estado de cosas.
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La Carta Iberoamericana reconoce el derecho de acceso electrénico a las
Administraciones Publicas. Se pretende, por un lado, reconocer a los ciudadanos
un derecho que les facilite su participaciéon en la gestién publica y sus relaciones
con las Administraciones Publicas y que contribuya también a hacer éstas mas
transparentes y respetuosas del principio de igualdad, a la vez que mas eficaces
y eficientes y, por el otro, como objetivo estratégico indirecto, el de promover la
construccién de una sociedad de informacién y conocimiento, inclusiva, centrada
en las personas y orientada al desarrollo.

En ese marco, se establece, desde el propio Preambulo, el derecho del ciudadano
a conocer, con la facilidad que implican los medios electrénicos, lo que esta
haciendo la Administracién, tornandola mas transparente y, por ello mismo, més
controlable para luchar contra la corrupcién y generar confianza en los ciudadanos.
Tienen también los ciudadanos el derecho de promover la inclusién y la igualdad
de oportunidades de forma que todos los ciudadanos puedan acceder, cualquiera
gue sea su situacioén territorial o social, a los beneficios que procura la sociedad
del conocimiento. Otro de los derechos, clasicos desde este tipo de perspectiva,
es el de participar activamente emitiendo opiniones, sugerencias y en general en
el seguimiento de toma de decisiones, asi como sobre el tipo de servicios que el
Estado provee y el modo de suministrarlo.

Los redactores de la Carta instan a la cooperacién, coordinacién e interoperabilidad
internacional. Asi, solicitan a los Estados que, en la construccién de la Sociedad
de la Informacién y el Conocimiento, eviten adoptar medidas y tomar decisiones
unilaterales contrarias al Derecho Internacional, realizando acciones tendientes a
contribuir a la plena consecucién del desarrollo econémico y social de la poblacién
de los paises afectados y al bienestar de sus ciudadanos.

En concordancia con la orientaciéon politico-ideolégica del CLAD, contraria al
neoliberalismo, la Carta reconoce el rol insustituible que le corresponde a los
Estados en estas materias, para garantizar la universalizacién a toda la poblacién
y la continuidad de los servicios electrénicos y el fortalecimiento de la democracia.

1.2. Capitulo primero - finalidad y ambito de la Carta

La Carta establece, como uno de sus primeros objetivos, el “de determinar las
bases conceptuales y los componentes que constituyen el Gobierno Electrénico” para
Iberoamérica. Si bien establecer un objetivo conceptual, como primer objetivo,
podrfa parecer superfluo en un documento orientativo para las politicas publicas,
hay que tener en en cuenta la gran cantidad de definiciones y orientaciones
(muchas de ellas contradictorias), que se han dado en la literatura a lo largo de
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los recientes afilos sobre esta nueva materia. Ello hace necesario establecer una
definicion minima para cerrar el debate en torno a este concepto.

El segundo de los objetivos tiene que ver con la “definicién de los contenidos del
derecho de los ciudadanos a relacionarse de forma electrénica” con sus Gobiernos
y Administraciones Publicas. El tercer objetivo es el de “conformar un marco
genérico de principios rectores, politicas y mecanismos de gestiéon”, llamado a
constituir un lenguaje comun para el Gobierno Electrénico en los paises de la
comunidad iberoamericana. El altimo, objetivo de la Carta, es el de “servir como
orientacion para el disefio, regulacién, implantacién, desarrollo, mejora y consolidacién
de modelos nacionales de Gobierno Electrénico en la gestién publica”.

Entre las finalidades explicitas establecidas en el Punto 2 de la Carta se enumeran
las siguientes:

a. Aproximar los Gobiernos y sus respectivas Administraciones a los
ciudadanos [...].

b. Incrementar la calidad de los servicios y productos publicos que el Estado
tiene que suministrar a los ciudadanos al mejorar la eficiencia, la eficacia
y garantizar una mayor transparencia [...].

c. Contribuir a que los pafses iberoamericanos accedan en plenitud a la
Sociedad de la Informacién y el Conocimiento mediante el impulso que,
para la misma, supone el efectivo establecimiento del Gobierno Electrénico
[...]

d. Coadyuvar a la consolidacién de la gobernabilidad democrética, mediante
la legitimacién efectiva de los Gobiernos y sus Administraciones que
comporta el potencial democratizador del Gobierno Electrénico.

e. Optimizar, con ocasién de la implantacién del Gobierno Electrénico,
los modos de organizacién y de funcionamiento de los Gobiernos y sus
Administraciones, simplificando tramites y procedimientos.

f.  Fomentar el uso de los medios electrénicos en los deméas ambitos de
la sociedad a través de la percepcién de la utilidad que presentan en la
Administracién Publica.

g. Sensibilizar a las Administraciones para que ofrezcan sus servicios y
se interconecten con la ciudadania a través de estrategias de multiples
canales de acceso.

h. Desarrollar en la implementaciéon del Gobierno Electrénico, acciones que
apunten a generar informacién para que redunden en conocimiento social,
con el objetivo de aumentar la competitividad y mejorar el posicionamiento
de cada comunidad [...] (Punto 2 - Finalidades — Carta Iberoamericana de
Gobierno Electrénico).
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La Carta Iberoamericana de Gobierno Electrénico, entiende las expresiones
Gobierno Electrénico y Administracién Electrénica, como sinénimos; la primera
es mas utilizada en Latinoamérica y la segunda en Espafia. Para la Carta ambos
conceptos son considerados como sinénimos:

[...]elusodelas TICenlos 6rganos de la Administraciéon para mejorar la informacion
y los servicios ofrecidos a los ciudadanos, orientar la eficacia y eficiencia de la
gestion publica e incrementar sustantivamente la transparencia del sector publico
y la participacién de los ciudadanos (Punto 3 — Concepto de Gobierno Electrénico
— Carta Iberoamericana de Gobierno Electrénico).

SegunlaCarta, el Gobierno Electrénico se propone la satisfaccién de las necesidades
asi como contribuir al desarrollo de la sociedad, por lo que —entiende— jamas
podréa consistir en una simple respuesta a las ofertas tecnolégicas que provienen
del mercado. Por ello, —contintia- aquél se encuentra indisolublemente vinculado
a la consolidacion de la gobernabilidad democrética, y tiene que estar orientado a
facilitar y mejorar la participaciéon de los ciudadanos en el debate publico y en la
formulacién de la politica en general o de las politicas publicas sectoriales, entre
otros medios, a través de consultas participativas de los ciudadanos (Conf. Punto
4 de la Carta).

Més adelante, en el Punto 24 -Interoperabilidad de Servicios-, se sefiala que el
Gobierno Electrénico constituye la oportunidad de dar respuesta plena al reto de
conseguir una gestién publica mas eficiente y de establecer pautas de colaboracion
entre Administraciones Publicas.

Los Principios de la Carta, que se encuentran enumerados en el Epigrafe 6°,
son los de igualdad, legalidad, conservacién, transparencia y accesibilidad,
proporcionalidad, responsabilidad y adecuacién tecnolégica, con los que deben
interpretarse y complementarse todos los derechos, principios y exigencias
establecidos en su texto.

Respecto al primer principio, el de igualdad, se subraya que en ningln caso
el uso de medios electrénicos puede implicar la existencia de restricciones o
discriminaciones para los ciudadanos que se relacionen con las Administraciones
Pablicas por medios no electrénicos, tanto respecto al acceso a la prestacion
de servicios publicos como respecto a cualquier actuacién o procedimiento
administrativo.

En cuanto al principio de legalidad, la Carta adopta el paralelismo o igualdad
de garantias previstas en los modos tradicionales de relacién del ciudadano con
el Gobierno y la Administracién. Asi, las garantias de los tramites electrénicos,
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deben ser las mismas que las que se reconocen en formato papel o presencial,
aun cuando aquellos supongan un simplificaciéon general en las transacciones.

Respecto al principio de conservacién, se sefiala la necesidad de garantizar que
las comunicaciones y los documentos electrénicos se conserven en las mismas
condiciones que en los medios tradicionales. En cuanto al principio de transparencia
y accesibilidad, se garantiza que la informacién de las Administraciones Publicas y
el conocimiento de los servicios por medios electrénicos, se hagan en un lenguaje
comprensible segln el perfil del destinatario.

La accesibilidad Web se refiere a la capacidad de acceso a la Web y a sus contenidos
por parte de todas las personas, con prescindencia de toda eventual limitacién.

Es muy importante que entre los principios, se resalte que los requerimientos de
seguridad deben ser adecuados a la naturaleza de la relacién que se establezca
con la Administracién (principio de proporcionalidad). Esto permite disefiar
politicas adecuadas al tipo de tramite, como la responsabilidad, de forma tal que
la Administracién y el Gobierno respondan igualmente por los actos realizados a
través de medios electrénicos y de medios tradicionales.

Por daltimo, el principio de adecuacién tecnolégica establece que las
administraciones elegiran las tecnologias mas adecuadas para satisfacer sus
necesidades, recomendandose el uso de estédndares abiertos y de software libre
en razén de la seguridad, sostenibilidad a largo plazo y para prevenir que el
conocimiento publico no sea privatizado.

1.3. Capitulo segundo - derecho al gobierno electrénico

La Carta establece el derecho de los ciudadanos a relacionarse electrénicamente
con sus Gobiernos y Administraciones Publicas de forma tan amplia como lo
permita la naturaleza del tréamite y la pretensién de que se trate. Segln la Carta,
ello supone que las Administraciones estén interrelacionadas entre si con el fin de
simplificar los procedimientos y que cuenten con leyes de acceso a la informacién
publica.

Los detalles de este derecho de amplio alcance estan enumerados en el Punto 9
de la Carta e incluyen las facultades de:

» Dirigir por via electrénica todo tipo de escritos, recursos, reclamaciones
y quejas como si se hubieran realizado por medios tradicionales asfi
como utilizar documentos administrativos electrénicos en las mismas
condiciones.
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* Realizar todo tipo de pagos, presentar y liquidar impuestos y cualquier
otra clase de obligaciones.

* Recibir notificaciones cuando tal medio sea aceptado por el ciudadano o
cuando asf lo solicite.

* Accederalainformacién administrativa general con igual grado de fiabilidad
que la que es objeto de un anuncio en diarios o boletines oficiales.

* Acceder a los expedientes para conocer su estado.

* Acceder a informacién publica de alto valor agregado que sirva para
aumentar la competitividad.

* Evitar la presentacion reiterada ante la Administracién de documentos que
ya obren en poder de la misma o de otra, especialmente si son electrénicos.

Este ultimo derecho, el evitar el requerimiento de documentaciéon ya en poder de
la administracién, presupone dos principios fundamentales existentes en todo
plan de Gobierno Electrénico: “Simplificacién Registral” y “Ventanilla Unica”,
intimamente relacionados entre si y que debieron tener un mayor desarrollo en la
Carta. Segun el primero, si alguien ya ha entregado cierta informacién al Estado,
éste no deberia volver a pedirla, salvo que sea preciso actualizarla, obviamente. El
principio de Ventanilla Unica supone que el Estado, idealmente en su sentido méas
amplio, debe presentarse ante la sociedad como una Unica entidad, independiente
de su estructura interna y sus divisiones politicas o territoriales. Bajo este
principio, el Estado asume él mismo el costo de su complejidad y distribucién
politica, jurisdiccional y administrativa y se muestra como uno solo.

Para lograr el ejercicio efectivo de este derecho, la Carta enumera, a su vez, algunas
herramientas, instrumentos o regulaciones del Gobierno Electrénico. Una de las
primeras, es la identificaciéon de los ciudadanos, Administraciones, funcionarios
y agentes, asi como la autenticidad de los documentos electrénicos, equipos y
sistemas. Otro punto es la necesidad de que las direcciones electrénicas de las
Administraciones Publicas sean accesibles para todos los ciudadanos y, como su
complemento, la regulaciény el establecimiento de registros electrénicos a los que
los ciudadanos puedan dirigir sus comunicaciones electrénicas (con confirmacién
de su recepcién). El siguiente item que menciona la Carta, el régimen de los
documentos y archivos electrénicos, es regulado mas adelante.

Uno de los puntos transcendentales en cualquier politica de Gobierno Electrénico
es de la Seguridad y ello no sélo por cuanto la seguridad juridica y fisica son
necesarias para las operaciones y transacciones de todo tipo, sino porque aquella
aporta el elemento de confiabilidad necesario, al ser los documentos electrénicos,
elementos intangibles. Respecto a esta problemaética, la Carta establece que los
Estados iberoamericanos aprobaran las normas juridicas y técnicas necesarias,
para que los ciudadanos y las Administraciones Publicas en sus relaciones
electrénicas puedan tener seguridad y confianza, tanto en lo que se refiere a la
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identidad de la persona, 6rgano o institucién que se comunica, como en lo que se
refiere a la autenticidad e integridad del contenido de la comunicacién, asi como,
consecuentemente, por la imposibilidad de ser repudiada por el emisor.

Un tema también clave para establecer un verdadero acceso a la informacion
y para garantizar la comunicacién, poco regulado hasta el momento, es el de
las direcciones electrénicas de las Administraciones Publicas. La Carta establece
que “los Estados iberoamericanos regulardn sobre las direcciones electrénicas de las
Administraciones Publicas garantizando que los ciudadanos las puedan conocer con
facilidad” (Epigrafe 13, segundo parrafo de la Carta).

Se establece que las Administraciones Publicas serdn responsables de la
integridad, veracidad y calidad de los datos, servicios e informaciones en sus sitios
electrénicos y portales. También de la informacién que publican, debiendo aclarar
cual es el 6rgano responsable de los mismos y de su puesta al dia. Por ello que
en los sitios electrénicos no podran figurar avisos de exencién de responsabilidad
por su contenido. Caso contrario -agrega la Carta—, esos sitios o direcciones
no podran considerarse una sede electrénica, ni formaré parte del sistema de
Gobierno Electrénico “y asi debera figurar con caracteres relevantes en todas sus
paginas” (Punto 14 de la Carta).

En el Punto 15 de la Carta con el titulo Registros Electrénicos se establece que
la confirmacién de la recepcién de los envios digitales se hard mediante copia
autenticada, realizada automaticamente, en los que constara la fecha y hora de
presentacion.

Como consecuencia del principio de igualdad establecido en el Epigrafe 6°
-Principios del Gobierno Electrénico y que hemos desarrollado més arriba,
en el Punto 17 de la Carta -Consecuencias del Gobierno Electrénico sobre el
procedimiento administrativo-, se establece que los Estados deberan prever que
puede haber quienes quieran relacionarse con medios electrénicos y quienes
no lo deseen en un mismo expediente por lo que ello obligard a reconocer el
derecho de ambos y permitir la concurrencia de modos de acceso. Se reitera el
derecho de que en todo caso los ciudadanos deberan poder conocer por medios
electronicos el estado de tramitacién de los expedientes y se agrega que el acceso
al expediente podra hacerse por comparecencia en la oficina publica o, en su
caso, a un expediente electrénico. Se aclara, a renglén seguido, que el acceso al
expediente en la oficina publica no implica per se su acceso en formato papel; es
decir, paraaquellos que no estén familiarizados con las TIC, o no quieran emplearlas
desde sus propios domicilios u oficinas, las Administraciones deberan facilitar y
poner a su disposicién aparatos, equipos y personal de apoyo preparado para
acceder electronicamente desde dichas oficinas publicas o acreditar su identidad
personalmente para remitir sus escritos por medios electrénicos desde la propia
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oficina publica de informacién. Como consecuencia de todo ello, se consagran las
oficinas Unicas de atenciéon y de acceso por multiples canales.

1.4.Capitulo tercero - condiciones generales para el establecimiento
y desarrollo del gobierno electrénico

La Carta es explicita, en su Gltimo capitulo, acerca de cuéles son las condiciones
para el establecimiento y desarrollo del Gobierno Electrénico.

En primer lugar, en su Epigrafe 19, reconoce que los Estados deben tener en cuenta
los problemas del trénsito hacia un sistema integral de Gobierno Electrénico, para
lo que tomarén las medidas necesarias para resolverlos. Entre ellas destaca las
de interoperabilidad e integracién entre diversas jurisdicciones, por un lado, y el
componente formativo, por el otro.

Esto ultimo implica, entre otras cosas, desarrollar metodologias de planificaciéon
especificas (que incluyan la evaluacion y el monitoreo), generar estrategias de
gestiony producciéon de informaciéon publica y gestionar redes, basadas en modelos
de gestion de conocimiento. Es por ello que la planificacién ocupa otro item
importante en la Carta. Se establece que una vez definido el objetivo, es preciso
determinar los plazos de ejecuciéon teniendo en cuenta los costos-beneficios,
asi como las estrategias y metodologias necesarias para la implementacion,
entre las que destaca las de gestién y produccién de informacién puablica y de
gestion de redes. La Carta insiste en el factor tiempo y agrega que los “Estados
deberian asumir compromisos de calendarios en que concreten fechas de implantacién
sucesiva de servicios” (Punto 21 —Planificaciéon del Gobierno Electrénico- Carta
Iberoamericana de Gobierno Electrénico).

En el Epigrafe 23 -Las transformaciones de las Administraciones Publicas-
la Carta Iberoamericana de Gobierno Electrénico recomienda a los Estados
acordar nuevos marcos regulatorios en lo que tiene que ver con los desarrollos
propios de sistemas o sus adaptaciones como capital estatal intangible. Agrega
la necesidad de establecer mecanismos de transferencia y sistemas de apoyo
como una referencia mas para la integracién interjurisdiccional. En materia de
recursos humanos, sugiere que se establezcan programas de adaptacién de los
empleados publicos a los nuevos sistemas de Gobierno Electrénico, promoviendo
su profesionalizacién, garantizando la sostenibilidad en el tiempo de la ejecucion
de los procesos electrénicos. Se agrega la necesidad de adaptar las reglas de
procedimiento a las posibilidades que ofrecen las comunicaciones electrénicas.
Su ultimo inciso, sugiere, sin caracterizarlos, la adopcién de nuevos modelos
de gestién en la Administracién PuUblica que fomenten la mejora continua de los
procesos y su constante innovacién.
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2. La Carta Iberoamericana de participacién ciudadana en la gestién
publica

Fue aprobada por la XI Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién
Publica y Reforma del Estado en Lisboa, Portugal, en 2009 y adoptada por la XIX
Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, celebrada en Estoril,
Portugal, en diciembre de ese mismo afio.

2.1. Objeto, fundamentos y principios de la participacion ciudadana
en la gestién publica

El concepto de participacion ciudadana en la gestion publica que adopta la
Carta estéa vinculado al “proceso de construcciéon social de las politicas publicas que,
conforme al interés general de la sociedad democratica, canaliza, da respuesta o amplia
los derechos econémicos, sociales, culturales, politicos y civiles de las personas, y
los derechos de las organizaciones o grupos en que se integran, asi como los de las
comunidades y pueblos indigenas” (epigrafe 2), y debe ser complementado con lo
establecido en el Preambulo donde se lo desagrega el derecho genérico de las
personas a participar colectiva e individualmente en la gestién publica con los
derechos de informacioén, participacioén, asociacion y expresién sobre lo publico en
la busca de una democracia plena (ver también epigrafe 3).

Uno de los objetivos definidos en la Carta es el de definir los contenidos basicos
del derecho de los ciudadanos y las ciudadanas a participar en la gestién publica
(epigrafe 1, punto b).

El vinculo entre la democracia y la participaciéon es resaltado varias veces en la
Carta y esté especificamente entre los Puntos 3y 5. En concreto se establece que

[...]

La participaciéon ciudadana en la gestién publica es consustancial a la democracia.
Los principios democraticos de la representacién politica deben complementarse
con mecanismos de participaciéon de la ciudadania en la gestiéon publica, que
permitan expandir y profundizar la democracia y su gobernabilidad.

La participacion ciudadana en la gestiéon publica refuerza la posicién activa de
los ciudadanos y las ciudadanas como miembros de sus comunidades, permite
la expresién y defensa de sus intereses, el aprovechamiento de sus experiencias y
la potenciacién de sus capacidades, contribuyendo de esta manera a mejorar la
calidad de vida de la poblacién.



128 |

Asimismo, fomenta una nueva cultura, en la que la ciudadanfa va adquiriendo una
mayor disposicién a informarse acerca de los asuntos publicos, a cooperar y a
respetar la diversidad social y cultural, a interactuar dentro de ella y a favorecer la
comprensién intercultural.

Desde el punto de vista de los gobiernos, la participacién ciudadana en la gestiéon
publica ayuda a abordar los conflictos y a propiciar acuerdos, asf como a aumentar
la legitimidad y efectividad de las decisiones.

También establece la Carta que la participacién ciudadana en la gestién
publica, cualquiera fuere su objeto, debe combinar formas orgéanicas con formas
procedimentales. Se afiade, ademés, que el objeto es tender a la institucionalizaciéon
de la participacién como a la modificacién de los equilibrios de poder a favor
de aquellos que se encuentren sub representados en los circuitos de decisiones.
La Carta no efectla distinciones segln el derecho a participar, sea ejercido (o
reclamado) en forma individual o colectiva. Esta ultima, supone, el derecho a
organizarse en colectivos sociales y organizaciones representativas (epigrafe 35 i).

Queda establecido en el epigrafe 6 el doble vinculo existente de la participacién
ciudadana en la gestion como derecho activo exigible a los poderes publicos
por los ciudadanos y las ciudadanas y su contraparte, esto es, ser una
responsabilidad civica (corresponsabilidad social, seglin se lo define maés
adelante en el epigrafe 10), punto que se desarrolla en el epigrafe 39.

Finalmente, cierralasecciéonconunlistadodeprincipiosaplicablesalaparticipacion,
entre los que se destacan los de igualdad y la autonomia; el primero de ellos,
porque es derecho es de cada ciudadano, por lo que los Estados iberoamericanos
deben establecer las garantias necesarias para que cualquier derecho sea ejercido
en igualdad de condiciones; el segundo, autonomia, porque todo derecho debe
ejercerse con total libertad y auto-organizacién. Complementan, entre otros, la
constitucionalizacion, institucionalizacion, gratuidad y corresponsabilidad social.

2.2. La participacién como organizacién y proceso

Un aspecto esencial que aparece en la Carta, es la necesidad de regulacién de
la participacién. En su epigrafe 20, reconoce que la participacién en la gestién
publica puede adoptar distintas formas. Asi, habra pluralidad de formas segun
el objeto de la participacién: si se la ejerce sobre la toma de decisiones publicas,
sobre la actividad administrativa o sobre la evaluacién de sus resultados. Y sera
distinta si este derecho se ejerce en forma individual o en forma colectiva. La
participacion puede canalizarse a través de procedimientos, instancias o ambos.
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Tendra, por altimo, variantes segln los tipos de sujetos sociales sobre los que
recae la politica publica.

Los componentes basicos del derecho de participacion ciudadana en la gestién
pUblica aparecen desarrollados en el Punto 35. Alli se consigna la necesidad de
que los ordenamientos juridicos estatales reconozcan a todos los habitantes el
derecho genérico de participacién ciudadana en la gestién publica y garanticen su
ejercicio efectivo. Y, en una enumeracién minima (no taxativa), se detallan en diez
incisos diferentes los derechos participativos en la gestiéon publica, que hemos
agrupado tematicamente para mejor comprensién, incluyendo otros que parecen
desperdigados todo a lo largo de la Carta.

Respecto al derecho de intervenir en las distintas fases de la proceso de formacién
de politicas publicas, el méas genérico de la enumeracién, aparece en primer lugar
(epigrafe 35 inciso a), se encuentra intimamente vinculado con el de ser informado
expresamente sobre el derecho de participacién ciudadana en la gestién publica,
sus contenidos, las formas y procedimientos para su ejercicio y los entes y
6rganos de la respectiva Administracion Pablica competente con la que se pueden
relacionar para participar (inciso g del mismo epigrafe).

En el epigrafe 38 aparece otro de los principios generales: el derecho a reclamar
derechos a través de acciones ciudadanas de interés publico, como el derecho de
peticiéon (que es establecida en la propia Carta), la accién popular, la accién de
amparo o tutela y la accién de cumplimiento.

Por su parte, el derecho a la presentacién de solicitudes, proyectos y propuestas y
de recibir respuesta, comprende el de presentarlas en el &mbito competencial de
los entes y 6érganos publicos de los diferentes ambitos territoriales, asi como el de
recibir las respuesta.

Se reconoce el derecho a participar, a través del tramite que sea previsto, en la
elaboracién, modificaciéon y revisién de los proyectos normativos y disposiciones
de caréacter general que les afecten, en particular a determinados colectivos
sociales (epigrafe 35 inciso d).

Segln el epigrafe 35 inciso f) es un derecho el solicitar y obtener informacién
publica necesaria, referida a la gestién publica, que sea completa, oportuna, veraz
y actualizada. Este derecho es instrumental pues, como veremos, aparece como
un prerrequisito para poder ejercer UGtil y eficazmente el derecho de participar.

La Carta consagra que el derecho genérico de participacién ciudadana en la gestién
publica, incluye el poder denunciar ante las autoridades competentes cuando se
perciba la obstaculizacién del ejercicio de la participacion, de conformidad con el
ordenamiento juridico nacional (epigrafe 35 inciso h).
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Siguiendo la linea de lo ya establecido por la Carta Iberoamericana de Gobierno
Electrénico, se sostiene en el epigrafe 36 que la aplicaciéon de las tecnologias
de informacién y comunicacién a los procesos de participacién ciudadana en la
gestion publica, posibilita el desarrollo del derecho ciudadano a relacionarse y
comunicarse electrénicamente con sus Gobiernos y Administraciones Publicas,
sin que esto genere restricciones para aquellos que usen medios tradicionales.
Para hacer efectivo este derecho, los Estados iberoamericanos promoveran el
acceso universal a las tecnologias de informacién y comunicacién, facilitando la
participaciéon, especialmente, de los pueblos indigenas y grupos poblacionales
marginados y culturalmente diversos (epigrafe 37).

En el epigrafe 35 inciso i) aparece consagrado el derecho a organizarse en colectivos
sociales y organizaciones representativas de los ciudadanos y las ciudadanas, y
conformar redes sociales, con miras a potenciar la capacidad de incidencia sobre
la gestion publica.

El Gltimo inciso del epigrafe 35 sefiala el derecho a “Seguir, medir y evaluar la
gestién publica y sus resultados, de conformidad con las necesidades y épticas de
la ciudadania, de los colectivos sociales y pueblos indigenas”. En el epigrafe 16 se
sefiala, ademas, que es un derecho de la ciudadania medir y evaluar los resultados
e impactos de las politicas publicas y se afirma que ello facilitara la intervencién
independiente de la sociedad en el seguimiento, evaluacién y su control.

Los derechos a la participaciéon en la gestién publica (asi como su ejercicio)
suponen, por su parte, la responsabilidad de los ciudadanos y organizaciones
colectivas. Como sefiala la Carta en su epigrafe 39, el derecho de participacion
conlleva responsabilidades civicas. Asi, esa responsabilidad civicas que implican:

* Conocer y hacer un uso adecuado de los mecanismos de participacion.

* Informarse sobre los aspectos de interés publico y sobre las competencias
asignadas a la entidad publica a la cual se dirija.

* EscucharlasrazonespresentadasporlosrepresentantesdelaAdministracién
Publica y, en los casos de ser necesaria la contra argumentacién, hacerlo
de acuerdo con razones que obedezcan a la mayor objetividad posible y
mediante una actitud de dialogo.

* Respetary propiciar decisiones publicas que prioricen el interés general de
la sociedad.

* Intervenir en los procesos de evaluaciéon de la participacién ciudadana, asf
como de sus actuaciones, de manera que permita aprendizajes para su
mejora.

Tododerechosupone unagarantia parasuejercicio. Ensuepigrafe 22, laCartasefiala
que para garantizar la participaciéon individual y colectiva las Administraciones
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Pablicas propiciaran medidas tendientes a posibilitar el acceso a informacién
de interés general; difundir los canales de comunicacién abierta y permanente
con cada éarea de la Administracién; su vinculacién con la ciudadanfa por su sola
condicién de tal; la respuesta en tiempo y forma adecuados a toda consulta,
solicitud o propuesta presentadas; la provision de mecanismos participativos
especiales para incluir a todo ciudadano y ciudadana que tenga dificultades para
comunicarse con la Administracién, o limitaciones para acceder a los mecanismos
de participacion ordinarios; la gestién transparente de intereses, a instancias de
colectivos ciudadanos para manifestar reclamos, propuestas o consultas en el
marco de las politicas y normas vigentes.

Parafinalizar, es importante sefialar que la Cartarecomienda a las Administraciones
Pablicas procurar que los diferentes contenidos del derecho a la participaciéon
en la gestién publica, sean jerarquizados a través de su constitucionalizacion,
regulando los mecanismos, procedimientos y garantias que requiere (epigrafe 10
inciso a).

2.3. El acceso a la informacion puablica como presupuesto de la
participacién y control

La mayor participacién requiere la generacién de canales de participacién; requiere
del establecimiento de regulaciones que determinen los derechos, obligaciones y
responsabilidades, tanto de los ciudadanos como de los funcionarios, tanto unos
como otros, proactivos, con vocacién civil para el cambio.

Pero es también necesario brindar los instrumentos necesarios que posibiliten
esa participacion. El acceso a la informacién publica es uno de los requisitos
necesarios para el ejercicio del derecho de participacién en la gestién publica en
sus distintas formas, que debe enmarcarse en otro de los principios generales que
debe orientar la gestion publica: el principio de transparencia.

Justamente, es por ello que la Carta |beroamericana dedica un capitulo
especial a este recaudo, que ha recibido amplia recepcién en las Constituciones
latinoamericanas, y lo reconoce como sustento de la participacién, sefialando,
también, como principios que el acceso y la entrega de la informaciéon deben
estar encuadrados en los de relevancia, exigibilidad, accesibilidad, oportunidad,
veracidad, sencillez, comprensiéon y maxima divulgacién.

En su epigrafe 40, la Carta Iberoamericana de Gestién en la Participacién
Ciudadana en la Gestion Publica sefiala que “El acceso a la informacién es un
derecho que sustenta el adecuado funcionamiento de la democracia puesto que es
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condicién para garantizar otros derechos y, en particular, el de participacién ciudadana
en la gestidén publica” y a continuacion (epigrafe 41) establece las condiciones de
su efectividad y el principio de su gratuidad.

Referente al punto de la gratuidad en el proceso de participacién, establece que
cuando hubieren tasas y precios para la recepciéon de la informacion solicitada,
las normas que los establecen asi como las condiciones de su dispensa, deberan
hacerse conocer.

Vinculado con el control, la Carta sefiala que los Estados pondrén a disposicién,
sin que necesariamente medie solicitud, informacién actualizada referida a la
ejecucion y resultados de las politicas publicas asi como informacioén relativa a
los servicios y prestaciones que ofrecen y los requisitos, condiciones, tramites
y plazos de los procedimientos administrativos y los medios para acceder a
ellos, todo ello para facilitar la participacién ciudadana y el control del manejo
de la cosa publica (epigrafes 44 a 46).

Algunas reflexiones finales

Como hemos podido intuir, muchas de estas reglas ya estan en las Constituciones
politicas de los Estados o en sus normas positivas para las que hay poca
operatividad. Esto nos impide no s6lo medirnos sino también compararnos.

Se puede advertir una vision neoinstitucionalista en los Cédigos comentados, pues
las problematicas estan mas centradas en la falta de capacidad institucional que
en las orientaciones de la gestién de la cosa publica que son, en definitiva, las
que condicionan la fortaleza, transparencia y apertura de las instituciones. En
efecto, el “Estado minimo” no puede ser considerado una causa de las politicas
del neoliberalismo sino todo lo contrario.

Por ello también entendemos que es un error que muchas de las normas se
circunscriban al Poder Ejecutivo. Si bien es cierto que el Poder Ejecutivo es,
sobre todo en el marco del presidencialismo fuerte que caracteriza al modelo
latinoamericano, el que debe cargar con mayores responsabilidades para
implementar las acciones que el Cédigo propicia para alcanzar el buen gobierno,
lo cierto es que esas consignas, en la medida que correspondan, también deberfan
ser aplicables y aplicadas por los Poderes Legislativo y Judicial, asi como por
los 6rganos constitucionales creados fuera de la érbita de los poderes clésicos,
por los entes publicos no estatales y también por la sociedad, que padece, pero
también ampara, utiliza y convive con la corrupcioén, la falta de transparencia y los
favoritismos.
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Por otro lado, situar la responsabilidad del estado de cosas que es necesario
cambiar para lograr el buen gobierno sélo en cabeza de los més altos cargos del
Ejecutivo, es desconocer la responsabilidad que le cabe a los cuerpos intermedios
y empleados de las Administraciones. Aun cuando su responsabilidad y capacidad
de accién sean mucho menores, no por ello puede ignorarse el rol central que
desempefian en la ejecucion de las politicas de reforma de la Administracion
Publica.

Y en este sentido, si bien el espiritu de las Cartas afirman que el Gobierno se
encuentra indisolublemente vinculado a la consolidacién de la gobernabilidad
democrética y que por tal motivo tiene que estar orientado a facilitar y mejorar
la participacion de los ciudadanos en el debate publico y en la formulacién de la
politica en general, entendemos que resulta necesaria la existencia de una norma
que expresamente consagre ampliamente el derecho al acceso a la informacién vy,
en especial que establezca las condiciones para ejercerlo cualquiera fuere el medio.
En esto las Cartas deberian haber avanzado hacia definiciones y recomendaciones
mas operativas (Piana, 2010).

Teniendo en cuenta que el juicio de la ciudadania sobre el desempefio de su
gobierno no puede darse por sentado, entendemos que el acceso a la informacién
es la clave de béveda de una politica participativa. El ciudadano debe tener la
capacidad de obtener y analizar por si mismo la informacién relativa a la gestién
publica.

El derecho de cualquier habitante a acceder a informacién publica no es mas que
la aplicacion directa del principio republicano de la publicidad de los actos de
Gobierno y es una de las condiciones necesarias para el funcionamiento adecuado
de los sistemas democréticos.

A la fecha, el balance es desfavorable entre ese equilibrio necesario entre horizonte
de las politicas, las reformas y los resultados. Si las Cartas, que marcan el
horizonte de la gestién publica en Iberoamérica, se separan cada vez mas de una
realidad que no mejora o que, en el mejor de los casos, lo hace méas lentamente
que ese horizonte, corremos el riesgo de disolver su utilidad. Por ello, es hora de
elaborar los parametros que traduzcan operativamente estos principios para que
se conviertan en realidad.
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La dimensién econdémica en los acuerdos de
integracion sudamericana

Rita Giacalone

Introduccion

En Sudamérica existen distintos acuerdos con expectativas de representacién
regional: UNASUR (Unién de Naciones Sudamericanas) y ALBA (Alianza
Bolivariana para Nuestra América), nacidos de proyectos de Brasil y Venezuela,
respectivamente, y la Alianza del Pacifico, formada por Chile, Colombia, México
y Perd. Estos acuerdos no responden a patrones tradicionales de la integracién,
que atraviesan etapas como zona de libre comercio, unién aduanera, etc., pero
su dimensién econdmica, analizada en la segunda seccién, permite captar las
diferencias entre ellos, mas alla del discurso politico que los envuelve. Previamente,
seresumen los lineamientos fundamentales de las politicas exteriores de Venezuela,
Brasil, Chile y Colombia y Perl que los sustentan. El objetivo es identificar de qué
forma los nuevos acuerdos expresan las preferencias econémicas y politicas de
paises sudamericanos que buscan influir en la integraciéon regional y en la forma
de proyectar la regién hacia el exterior.

El contexto regional en la primera década del siglo XX| — expansién econémica por
el boom de las commodities y desinterés de Estados Unidos por América Latina
desde septiembre de 2001, excepto en cuestiones de seguridad y narcotrafico --
generé en distintos gobiernos sudamericanos la expectativa de ampliar su rol en
el disefio de la arquitectura regional y en la insercion internacional de la region.
Esto se observa en los lineamientos de su politica exterior y se instrumenta en
acuerdos regionales que expresan modelos econémicos y politicos de gobiernos
qgue, aunque reconocen la necesidad de integrarse para tener peso como regién,
también buscan proyectar sus preferencias nacionales en esa integracién.

1. Las politicas exteriores de Venezuela, Brasil, Chile, Colombia y
Peru

Politica exterior venezolana: Desde 1998, cuando alcanzé la presidencia Hugo
Chéavez apoyado en una coalicién civica-militar de izquierda, la politica exterior
de Venezuela combina realismo y geopolitica con la teoria de la dependencia.
Esto marca una clara diferencia con la politica exterior de gobiernos previos, al
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establecer que la posicién dependiente de los paises en desarrollo es consecuencia
directa del patrén de desarrollo capitalista de los paises desarrollados. En esta
visién, los paises dependientes no pueden ejercer soberanfa a menos que rompan
su relacién con el centro para obtener autonomia mediante la confrontacién con
EEUU. Esta visién otorga un rol central a la planificacién estatal a la integracién
con paises que tienen visiones politicas similares (Giacalone, 2013).

La politica exterior de Venezuela se basa en el petréleo y los recursos financieros
que éste genera. Cambios en la politica petrolera y el sistema tributario
acompafiaron intentos de formar un bloque de paises exportadores de petréleo
con posiciones politicas similares. La dificultad de constituirlo y de incidir en el
mercado internacional, hacen que el gobierno venezolano siga utilizando la OPEP
(Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo) con este fin. Hay también un
esfuerzo por sustituir a las compafiias petroleras europeas y estadounidenses,
que operaban en el pafs, por otras chinas, rusas e iranies. Aunque la diplomacia
del petréleo fue empleada por otros gobiernos antes de Chéavez, es notoria la
asociacion entre ayuda petrolera y gobiernos politicamente afines al venezolano
(Giacalone, 2013).

Regionalmente, el objetivo de exportar el proyecto politico de Chavez se manifesté
desde el inicio de su administracién, buscando hacerlo, primero, dentro de la
Comunidad Andina (CAN), a la cual pertenecia Venezuela. El gobierno venezolano
traté de convertirla en una Unién Bolivariana de Naciones que impulsara una
Confederacién de Estados Latinoamericanos mas politica y militar que econémica
(Cardozo, 2003-2004: 32). La promocién de una unién o confederacién con
caracter supranacional se incorpor6 en la constitucién de 1999. Venezuela enfatiza
la necesidad de alcanzar primero una integracién politica y militar de Sudamérica
para proceder luego a desarrollar sus aspectos sociales y econémicos (Boersner,
2007). EI principal objetivo de la politica exterior de su gobierno, es desarrollar
una situacién regional favorable, que internacionalice el bolivarianismo y cree un
eje anti-EEUU bajo liderazgo de Venezuela (Ojeda, 2001).

Al no lograr que el resto de la CAN adoptara su proyecto, Venezuela salié de
ella e ingres6 al MERCOSUR (Mercado Comun del Sur). Esto sefiala un cambio
importante -de lazos preferenciales con Colombia y buenas relaciones con EEUU
a lazos preferenciales con Brasil y enfrentamientos con EEUU-. La negociacién
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) estimulé el acercamiento
venezolano a Brasil y al MERCOSUR, por su coincidencia en oponerse al proyecto
estadounidense. Segln Corbiere (2004: 10), en MERCOSUR tampoco logré
Venezuela alcanzar su objetivol®? de expansién politica e ideolégica en la regién, lo

102 La falta de apoyo de Brasil se observa en el Punto 3 de la declaracién conjunta firmada por los
presidentes de Venezuela y Brasil en ocasién de la visita de Lula Da Silva a Caracas (agosto de
2003).
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gue determind que la propuesta discursiva de una “alternativa” al ALCA pasara a
convertirse en ALBA (Giacalone, 2007).

Entre 2003 y 2008, el boom de los precios internacionales del petréleo permitié
al gobierno venezolano financiar una politica exterior proactiva para difundir en
la regidén su orientacién ideolégica. Venezuela es un ejemplo de “petro-politica”,
politica exterior basada en el petréleo —que se subsidia para paises afines
(Petrocaribe)- y en los recursos financieros que el petréleo genera —que apoyan
una “diplomacia social” que financia en el exterior a grupos sociales y partidos
politicos ideolégicamente afines— (Giacalone, 2013).

Politica exterior brasilefia: La politica exterior brasilefia muestra continuidad a lo
largo de las Ultimas décadas en objetivos como el desarrollo econémico basado
en la industrializaciéon, precondicién para alcanzar autonomfa internacional, y la
integraciéon como plataforma para construir un bloque regional bajo liderazgo de
Brasil, que asegure su reconocimiento como poder medio. También se observa
continuidad en su estrategia regional de articular circulos concéntricos en
su entorno, para defender mejor sus intereses econémicos frente a los paises
desarrollados (Simoes, 2002: 27; Malamud: 2005). Moneta (2002: 109) la
resumen «como un ejercicio de agregacion de poder para mejorar las condiciones
de negociaciéon con paises extra regionales y otras regionesy, en el cual el centro de
interés brasilefio no es la regién sino los interlocutores externos. De todas formas,
esta estrategia asegura la expansion de las empresas brasilefias en Sudamérica
impulsada por la caida del mercado de MERCOSUR debido a recurrentes crisis
econémicas, el riesgo de la liberalizacién comercial entre Colombia, Venezuela y
México en el Grupo de Los Tres (Martinez Pufial y Carneiro, 2001) y la posibilidad
de desarrollar el nordeste brasilefio con los recursos energéticos de Venezuela.

A pesar de la continuidad, el tradicional pragmatismo brasilefio ha ajustado los
objetivos de su politica exterior al cambiante panorama internacional. Durante la
década del 2000 el boom de las exportaciones de commodities, en un contexto de
declive de las economias desarrolladas, impulsé a Brasil a trasladar la prioridad
del ambito subregional (MERCOSUR) y regional (Sudamérica) al global. Segun
Grugel y Medeiros (1999: 58-60), para fines de los noventa la integracién cumplia
dos funciones para Brasil: 1) promover su crecimiento econémico, al mejorar su
insercién en mercados regionales, y 2) ampliar su capacidad de liderazgo politico
en América Latina. Una década después era méas importante para Brasil jugar un
rol global y transformarse de actor econémico (“global trader”) a actor politico
(“global player”) (Saraiva, 2010, 2012).

Si MERCOSUR sirvié para convertir a Brasil en actor econémico global, UNASUR le
sirve para afirmarse como actor politico global. Esta evoluciéon de actor econémico
a politico determina una diferenciacién en el interés brasilefio por la integraciéon
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econémica (MERCOSUR) y la integracion politica (UNASUR). EI regionalismo
brasilefio admite distintos niveles porque sus intereses econémicos (MERCOSUR)
se complementan con objetivos politicos y de seguridad en la UNASUR, para que
Brasil se proyecte globalmente como garante de institucionalidad democratica
y estabilidad en Sudamérica. UNASUR representa un paso intermedio entre el
nivel regional y el global, debido a su dualidad: mantiene los logros econémicos
del MERCOSUR y muestra la contribucién brasilefia a la gobernanza regional vy,
potencialmente, a la global.

Las politicas exteriores de Chile, Colombia y Peru: Entre 1990 y 2010 la
Concertacién establecié los lineamientos de la politica exterior de Chile, que no
parece tener diferencia con la del gobierno actual. La prioridad fue la insercién
unilateral en la economia global “para no pagar los altos costos de administracion
de los acuerdos parciales ni los costos politicos de experimentos proclives a la
burocratizacion y el populismo” (Fuentes, 2011: 24-25, 31). Chile opté por una
liberalizacién comercial con bajos niveles de regionalismo, firmando tratados de
libre comercio con pafses desarrollados y en desarrollo. En la medida en que
el mercado interno chileno es pequefio y limita su potencial de crecimiento, el
acceso al mercado externo le permite resolver ese problema y convierte al sector
exportador en el motor econémico (Guardia, 2011: 61-63).

La apertura comercial no significé el abandono de los organismos regionales,
pero Chile no se incorporé al MERCOSUR “porque un ingreso pleno... limitaba
su autonomia en términos de politica comercial y su capacidad de continuar
reduciendo unilateralmente su arancel general. También implicaba subordinar
sus futuras negociaciones comerciales a los intereses del bloque” (Guardia,
2011: 67-68). Entre 1990 y 2010 Chile se ubic6 como “potencia mediana”
orientada al Pacifico, con mercados externos diversificados, que opta por el
multilateralismo y usa los acuerdos comerciales para disminuir las hipétesis
de conflicto vecinales (Escobar, 2011: 49). La apertura comercial diversificé su
canasta exportadora en nimero de productos; aunque el cobre representa entre
40 y 50% de sus exportaciones, éste representaba entre 70 y 80% en décadas
previas. Sudamérica como regién es la principal proveedora de importaciones
de Chile, tiene un rol fuerte en sus exportaciones y su IED hacia ella supera los
US$40 mil millones (Guardia, 2011: 74-75).

Actualmente, el Ministerio de Relaciones Exteriores (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Chile, 2012) sefiala que el desarrollo de Chile “depende... del comercio
exterior y la politica exterior es... un medio para favorecer la internacionalizacién de
nuestra economia, fortalecer la promocién comercial y fomentar el desarrollo econémico
y social nacional. Dado que este desarrollo se encuentra... ligado a su capacidad
exportadora, es de fundamental importancia que existan escenarios econdémicos
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globales que favorezcan el libre comercio internacional y la reduccién de barreras
comerciales de cualquier indole”. Mientras que, en lo relativo a integraciéon regional,
“la atencién se concentra en el desarrollo de la infraestructura regional, el fortalecimiento
de la conectividad, la coordinacién de politicas sociales, la reduccién de la pobreza, la
integracion energética, el didlogo politico y el libre comercio, objetivos que dan un sentido
real a la idea de integracién”. Todo ello le permite a Chile presentarse como la salida
natural del MERCOSUR al Pacifico (Morales Ruvalcaba, 2007: 114).

En resumen, en términos globales y regionales la politica exterior chilena se vincula
con el logro de objetivos pragmaticos. En ello coinciden Colacrai y Lorenzini
(2005: 45), quienes destacan como “fuerzas profundas” de continuidad en su
politica exterior a la estabilidad institucional y los procesos politicos democraticos
(excepto por el gobierno de Pinochet), el presidencialismo, los factores territoriales,
el equilibrio regional y la diplomacia civil-pragmatica.

En Colombia, se ha producido un giro reciente de su politica exterior que es visto
como un esfuerzo por reinsertarse en Sudamérica, para diversificar sus relaciones
internacionales después de un periodo de alineamiento con EEUU, que culminé
en 2008 y 2009 con enfrentamientos con Ecuador y Venezuela. Sin disociarse de
su socio del Norte, el gobierno colombiano busca profundizar lazos econémicos
y politicos con sus “aliados naturales” en América Latina (México, Chile y Pert)
y principalmente en Asia. También ocupa lugar especial la reactivaciéon de las
relaciones econémicas con Brasil que ya se habfan impulsado entre 2003 y
2008. EI reconocimiento regional a este esfuerzo ha sido el nombramiento de
la colombiana Marfa Emma Mejia como secretaria general de UNASUR vy el voto
sudamericano que llevé a Colombia a ocupar la silla rotativa regional en el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas (2011-2012) (Ramirez, 2011).

En cuanto a objetivos, “la diversificaciéon de las relaciones internacionales de
Colombia, tanto en el dambito multilateral como también en la bldsqueda de nuevos
socios y alianzas estratégicas en el ambito internacional” es necesaria para avanzar
hacia la “prosperidad democrdtica” (Presidente Juan Manuel Santos, 2010). Esta
se basa en méas empleo, menos pobreza y mas seguridad, lo cual implica lograr
“crecimiento y competitividad, igualdad de oportunidades y consolidacién de
la paz”.

Colombia fue incluida en 2010 en el grupo de los Civets (con Indonesia, Vietnam,
Egipto, Turquia y Sudéfrica), economfas intermedias que comienzan una etapa
de despegue buscando pasar de gatos monteses (civets) a tigres. Cardona (2011)
considera que esto se ha convertido desde entonces en una meta para su gobierno.
Por ello las prioridades son “mejorar los indicadores sociales, la infraestructura, el
nivel de desarrollo en general, la competitividad, ser parte de la OCDE [Organizacion
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para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico] y... de la APEC (Foro de Cooperacion
Econémica Asia-Pacifico)”. A ello se agrega que, desde el retiro de Venezuela, su
principal cliente y socio econémico en los noventa, la CAN ha perdido interés para
Colombia.

Ardila (2011: 113) destaca la formacién de nuevas alianzas internacionales por
parte de Colombia y su interés por la APEC, pues sus miembros representan
mas de la mitad del PIB mundial y concentran el mayor crecimiento y desarrollo
econémico. Segln Garcfa (2011: 184), la vinculacién transpacifica de Colombia es
menor que la de otras naciones latinoamericanas, pero resulta coherente porque
tres de las cuatro organizaciones que integran el sistema de cooperaciéon del
Pacifico, entre ellas la APEC, siguen el modelo de regionalismo abierto!®® que
prefiere el gobierno colombiano.

De los tres paises, Peril es el que muestra mas interés en la integracién regional,
o al menos en acercarse a Brasil. Esto se debe a que Pert “ha comprendido que
se encuentra en el camino entre el corazén de Brasil y China” (Cardona, 2011: xxi),
ubicacién geogréafica que le permite ser cabecera de tres ejes interoceénicos de
la IIRSA, impulsados por Brasil para alcanzar la costa pacifica. De esta forma
puntos bésicos de su politica exterior son el fortalecimiento de la presencia de
Perd en Sudamérica y una mejor insercién en la economia global (Espafia. Oficina
de Informacién Diplomatica, 2012).

Garcia Belaunde (2010) considera que el gobierno de Alan Garcia “decidié apostar
poruna integracion... con cada uno de aquellos paises que son importantes para el Perd”,
lo cual incluye Brasil y China. La llegada al gobierno de Ollanta Humala, suscité
expectativas de cambio, sin embargo, en su discurso de inauguracién prometié
mantener el modelo econémico neoliberal que se considera es el responsable del
crecimiento sostenido de la economia peruana en los ultimos afios. La politica
exterior actual se basa en la concertacién entre gobierno, partidos y sectores
econdémicos, lo que muestra continuidad con las administraciones previas (Espafa.
Oficina de Informacién Diplomatica, 2012).

En la primera década del siglo XXI, entre las lineas prioritarias de la politica
exterior peruana, segln su Cancilleria (Marco de la politica exterior peruana,
2004), estuvo la intensificacion de las relaciones con los paises industrializados
y los de Asia-Pacifico. En esa década Peru firmé tratados de libre comercio con
EEUU y la UE y Morales Ruvalcaba (2007: 114) sefiala que, al ser el Unico pafs

103 El regionalismo abierto, segin la CEPAL (1994: 8), es un “proceso de creciente interdependencia
econdmica a nivel regional, impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integracién como por otras
politicas, en un contexto de apertura y desregulacién, con el objeto de aumentar la competitividad de los
paises de la region y de constituir en lo posible un cimiento para una economia internacional mas abierta
y transparente”.
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andino miembro de la APEC, Pert puede articular la regién con Asia-Pacifico. Entre
2004 y 2009 Peru se ubicé con Chile, México, Argentina y Brasil, entre los cinco
paises latinoamericanos responsables del 90 9% de las exportaciones regionales a
Asia-Pacifico (Altemani, 2010: 70).

En general, Chile, Colombia y Perd, utilizan estrategias complementarias de
inserciéon internacional: 1) la continuacién de las politicas de apertura econémica
iniciadas en los ochenta (mediante acuerdos con paises desarrollados de fuera de
la regién); 2) la blisqueda de la integracién regional o bilateral con sus vecinos;
y 3) las negociaciones multilaterales en la Organizacién Mundial de Comercio
(OMQ). Ellas se basan en la necesidad de “ampliar mercados externos, estimular una
mayor competitividad internacional y... propiciar un desarrollo econémico mdas estable
y duradero” (Rodriguez, 2007: 40). De forma pragmatica, sus gobiernos buscan
equilibrar y moderar otras fuerzas politicas regionales para que la integraciéon
que éstas impulsan, basada en el nacionalismo econémico (MERCOSUR) o la
politizacién de la agenda exterior (ALBA), no entorpezca sus proyectos nacionales
de insercién internacional (Veiga y Rios, 2007: 24).

UNASUR no es un problema para ellos, algo que cuestiona que este acuerdo
rechace el regionalismo abierto (Sanahuja, 2012: 2)!%4, Como seflala Gambina
(2012: 122), “en la primera década del siglo XXI, en algunos paises se procesa
un cambio asentado en la critica a las politicas de libre mercado implementadas
previamente, lo que no supone el desmantelamiento de la institucionalidad derivada de
ese proceso... la UNASUR expresa la articulacién de paises que sustentan el clima...de
los noventa, de otros que critican las politicas de ese decenio y de paises que...avanzan
en mutaciones... de rumbo socialista”.

2. La dimensién econémica de ALBA, UNASUR y Alianza del Pacifico

2.1. ALBA/TCP (Alianza Bolivariana para Nuestra América-Tratado de
Comercio de los Pueblos)

El documento fundacional de ALBA firmado en diciembre de 2004 entre Cuba y
Venezuela destaca como base la afinidad ideolégica, que reaparece cuando se
incorpora un nuevo miembro. En el documento original se hace referencia a su
caréacter de proyecto alternativo al ALCA, fundamentado “en la creacién de economias
cooperativas entre las naciones para compensar las desigualdades existentes entre los
paises del hemisferio, dando prioridad a la integracidn latinoamericanay a la negociacién
en bloques subregionales”. En lo econémico, se propone el desarrollo desde adentro,

104 UNASUR, ademé&s de no interferir con sus acuerdos comerciales extra-regionales basados en
el regionalismo abierto, apoya la integracién de la infraestructura y de la energia y permite a
Chile, Colombia y Peru disefiar e implementar medidas regionales para enfrentar la crisis global
(Gambina, 2012).
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para crear mecanismos propios de acumulacién y generacion de progreso técnico,
y orientar la industrializacién hacia mercados internos prioritarios, para que “/os
paises latinoamericanos alcancen niveles de excelencia que les garanticen una sélida
insercién en la economia mundial”. Entre sus objetivos incluye crear “un modelo
econémico productivo humanista, soberano, solidario y ambientalista”, disefiar una
estrategia de integraciéon energética, impulsar el mercado interno sudamericano
y fortalecer el rol del Estado en la produccion estratégica. Ademas se plantea
la necesidad de identificar cadenas productivas que complementen fortalezas
en recursos naturales, promover el comercio intra-regional justo y establecer un
sistema monetario regional (Instituto Pedro Gual, 2007: 23-24, 25, 26).

La afinidad ideolégica de los gobiernos de ALBA incluye una visién bastante similar
del desarrollo econémico -mientras Bolivia y Ecuador enfatizan, respectivamente
el “vivir bien” y el “buen vivir”, inspirados en raices indigenas, Venezuela esta mas
cerca del modelo socialista cubano-. Aunque esta visién se considera basada en la
solidaridad antes que en la acumulacién (Bancerz, 2011), la propuesta de Bolivia
en 2006 de incluir la suscripciéon de Tratados de Comercio de Los Pueblos (TCP)
en el acuerdo, indica que los aspectos comerciales de la relacién con Venezuela
son importantes para sus otros miembros!,

En 2011 se estimaba que el intercambio comercial dentro del ALBA habia
alcanzado 22 mil millones de délares en 7 afios, con un maximo en el 2008 debido
a los altos precios petroleros. En 2011, el Correo del Orinoco, periédico que refleja
la opinién del gobierno venezolano, calificaba al ALBA como “una zona comercial”
que, con la salida de Venezuela de la CAN, se convertiria en el segundo bloque
latinoamericano en importancia, después del MERCOSUR (EI Universal, 2011). En
2012 se incluia entre los objetivos generales y estratégicos del Programa Patria
(2012: 35), programa de desarrollo venezolano para 2013-2019, “construir la
Zona Econdmica del ALBA mediante el andamiaje econémico necesario, fortaleciendo
el papel del Sistema Unitario de Compensacién Regional (SUCRE) y del Banco del
ALBA...".

Fuera de Venezuela se observa mejor la dimensién econémica del acuerdo. En Cuba,
el petréleo venezolano es el “colchén” sobre el cual descansa la alianza politica
y econdémica entre los dos paises, ya que la isla recibe 100.000 barriles diarios
de crudo a precios preferenciales, a cambio de unos 30.000 técnicos (del sector
salud, educacién y deportes). Venezuela es el primer socio comercial de Cuba,
con un intercambio que supera 3500 millones de délares anuales. Recientemente,
Cuba y Venezuela firmaron acuerdos comerciales por 1300 millones de délares
(Gonzalez-Calero, 2011). EI Banco de Comercio Exterior de Venezuela (Bancoex)

105 Stefanoni (2012) destaca que el “vivir bien” incorporado en la constitucién boliviana no se refleja
en la discusién micro o macroeconémica en ese pais y no plantea eliminar el capitalismo sino
establecer un modelo pluralista con economia comunitaria, estatal y privada.
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estima que las exportaciones venezolanas a Cuba, Nicaragua, Ecuador y Bolivia
-mayoritariamente de petréleo y derivados a precios subsidiados- sumaron 4.200
millones de délares en 2009, mientras que las importaciones venezolanas de
ellos alcanzaron 1.300 millones. En Ecuador, donde la dependencia econémica es
menor, las exportaciones petroleras venezolanas representaron 1.136 millones de
délares y las no petroleras, 67,4 millones, frente a importaciones por 607 millones
en 2009 (EFE, 2011).

En este sentido, cualquier cambio en la relacién econémica con Venezuela
preocupa a los gobiernos de ALBA. En Nicaragua, los empresarios impulsan un
tratado de comercio con Venezuela para “sustituir” la voluntad politica por un
documento que otorgue certidumbre a sus exportaciones a ese mercado -un total
de 127,2 millones de délares en el primer semestre de 2010, frente a 2 millones
antes del ingreso a ALBA-. En Bolivia hay inquietud por la sostenibilidad de la
relacion comercial: en el primer cuatrimestre de 2010 las exportaciones bolivianas
a Venezuela alcanzaron 340,3 millones de délares y las importaciones, 289,6
millones, con saldo favorable a Bolivia por 41,6 millones, pero Bolivia adeudaba
en 2010 a Venezuela 319,7 millones de délares por gaséleo importado para cubrir
la demanda interna (EFE, 2011)

El aumento del comercio intra-ALBA se acompafia del desarrollo de una moneda
virtual (SUCRE). En su primer afio de existencia, 2010, hubo seis operaciones
por 10 millones de sucres, equivalentes a 12 millones de délares, pero en 2011
se realizaron 431 operaciones por 216 millones de sucres (270 millones de
délares) (EI Mundo, 2012). El ingreso de Venezuela al MERCOSUR, seguido por
los de Bolivia y Ecuador, crea expectativas acerca de que se impulse la utilizacién
del sucre en ese acuerdo (Pereira, 2012: 14), ya que los tres lo utilizan en sus
relaciones comerciales.

Al crearse el Banco del ALBA (2008) se planteaba que promoveria y administraria
fondos de financiamiento reembolsables o no reembolsables para fomentar el
desarrollo econémico, social y ambiental, el comercio justo, la asistencia técnica
y la investigacién y el desarrollo (Herndndez, 2008). Un ejemplo es el Fondo de
Crédito Rotatorio a Importadores Venezolanos para la Adquisicién de Bienes
Bolivianos (textiles, madera, cuero, joyeria, colchones, muebles para el hogar,
metalmecénicos, tejas, baldosas y ladrillos). En 2012, al anunciarse la zona
econdémica comun del ALBA (Eco-ALBA), se acordé destinar uno por ciento de sus
reservas internacionales para dicho banco (ALBA, 2012).

Si ALBA originalmente incluy6 aspectos destacados en el rechazo al ALCA -lucha
contra la pobreza y exclusién social, derechos humanos, laborales y de la mujer,
establecimiento de fondos de compensacién para asimetrias, etc. (Arellano, 2009;
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Fernandez Borges, 2006)-, luego ha ido incorporando proyectos econémicos
concretos (SUCRE, TCP, Banco del ALBA, ferias empresariales, ruedas de negocios
y exposiciones productivas) por solicitud de sus miembros.

2.2. CSN/UNASUR (Comunidad Sudamericana de Naciones-Unién de
Naciones Sudamericanas)

Hasta la conversién de la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) en
UNASUR vy la creaciéon del Comité de Reflexiéon, que recomendé establecer un
acuerdo institucional que entré en vigencia en 2010, los aspectos sectoriales
concentraron la atencién de los presidentes. Dos de los tres primeros grupos de
trabajo definidos por el Comité (infraestructura y energia) (Burges, 2005: 444)
tienen implicaciones econémicas.

La creacion de la CSN (2004) le resté peso al MERCOSUR como instrumento
para que Brasil alcanzara los objetivos de su politica exterior (Llenderrozas, 2008:
68). Su funcién de mecanismo para ampliar el liderazgo de Brasil en América
Latina (Grugel y Medeiros 1999: 58, 60) se desplazdé a la UNASUR. En 2005,
Jaguaribe (citado en Llenderrozas 2008: 66) consideraba a la CSN una alianza
estratégica Brasil-Argentina para alcanzar un sistema sudamericano de libre
comercio y cooperacion. Pero otros observaban un giro en la politica exterior
brasilefia, evidenciado en un mayor protagonismo brasilefio, no del MERCOSUR,
en asuntos regionales importantes. Dos afios mas tarde Brasil firmaba un acuerdo
de asociacion estratégica con la UE sin MERCOSUR (Saraiva, 2010: 87).

En términos econémicos, MERCOSUR fue en su origen un mercado en el cual
la industria brasilefia podia expandirse sin reestructurarse, dada su mayor
competitividad relativa en la regién que en el mundo, lo cual permitia suavizar el
impacto de la globalizacién. Por ello, la integracién econémica brasilefia retuvo un
“componente significativo de desarrollo nacionalista” (Grugel y Medeiros, 1999: 53),
al mismo tiempo que MERCOSUR le permitfa hablar en nombre de Sudamérica.
También era atil para conducir la negociacién del ALCA porque le agregaba los
votos de sus socios en los grupos de acceso al mercado y agricultura, dada la
importancia de las exportaciones de este sector en las economias del Cono Sur.
Esto permitié al gobierno brasilefio oponerse a un proceso negativo para su
politica exterior y su industria, que no estaba preparada para una mayor inserciéon
internacional (Machado y Ferraz, 2003: 349).

Pero en la primera década del siglo XXI el crecimiento de la economfa brasilefia
se vinculé méas al comportamiento de la economia global que a la integracién
regional. Factores fundamentales fueron los grandes flujos de capitales, que
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se orientaron a las economias emergentes por las bajas tasas de interés en las
economias desarrolladas, y el crecimiento del comercio mundial por la demanda
china (Magalhé&es Prates, 2008: 70, 101). El comercio intra-MERCOSUR disminuy6
porcentualmente en relacién con la década anterior. Aunque para el 2000 habia
pasado su punto maximo, sufrié una caida importante con el default argentino
(2001) y las exportaciones de commodities hacia destinos extra-regionales
reforzaron la tendencia. Las exportaciones brasilefias al MERCOSUR bajaron en
porcentaje al nivel de 1990 (cerca de 9%) (Ayuso Pozo, 2011: 220)!%. Aunque a
precios constantes las exportaciones intra-MERCOSUR de Argentina y Brasil eran
en 2008 casi 509% mayor que el promedio de la década anterior, en porcentajes
los mercados extra-regionales atrajeron 85,19 del total exportado y el bloque,
14,99, lejos del méaximo histérico de 259 (1998) (BID-INTAL, 2009: 29). Para
2007 Brasil habia diversificado sus clientes y el “market share” del MERCOSUR
habfa disminuido (Vigevani y Ramanzini Junior, 2010: 71).

Desde 2004, las ventas extra-regionales impulsan el comercio del MERCOSUR
(BID-INTAL, 2009: 33). Si el dinamismo econémico sudamericano en la década del
2000 dependié mas de la vinculacién con la economia global que de la integracion
(Vaillant, 2007: 25), cuanto mayores las economias menor fue el porcentaje de
ellas que sigui6é dependiendo de la integracién regional e, inversamente, mayor
su importancia para las economias pequefias. La disminucién relativa de la
importancia econémica de MERCOSUR para sus miembros, segtn Vaillant (2007:
47), se reflej6 en los temas que se trataron en las cumbres sudamericanas.
Se enfatizé primero el desarrollo de la infraestructura (2000-2003), luego la
convergencia econémica CAN-MERCOSUR (2004-2006) y, después del 2006, la
cooperacion politica y cultural por la menor importancia de la regién para sus
respectivas economias.

En 2010, MERCOSUR habfa perdido la funcién de promover el crecimiento
econémico y mejorar la insercion de Brasil en los mercados internacionales,
debido a cambios en su estructura econémica, que movié su eje de la industria a
los agro-negocios y aument6 la importancia del comercio extra-regional de bienes
primariost®’. El comercio con MERCOSUR no es ya el motor del crecimiento
econémico en Brasil, ni siquiera suméandole el resto de Sudamérica y/o la ALADI.
En términos relativos, MERCOSUR ha perdido importancia comercial para Brasil,

106 Segun datos del FMI, (Malamud y Castro, 2008: 45-47), en 2004 el comercio de Brasil con
MERCOSUR era 9,6% de su comercio total; el de Argentina, 26%; Uruguay, 35,5% y Paraguay,
55,3%.

107 Esto se traduce en cambios en el mercado de trabajo brasilefio, donde ha aumentado el empleo
no calificado, vinculado a exportaciones de productos basicos a China y la EU, y disminuido el
calificado, asociado a exportaciones industriales a EEUU (Kupfer, Castillo, Dweck y Nicoll, 2012).
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exceptuando al sector industrial brasilefio ya que MERCOSUR aln atrae buena
parte de sus exportaciones (Bekerman, 2011)!,

En este contexto, cabe preguntarse cual es la funciéon de la UNASUR. Para Rojas
Aravena (2005), Sudamérica no es una regién de paz como sefiala el discurso, ya
que entre 1995 y 2005 hubo distintas crisis politico-institucionales que terminaron
con destituciones o renuncias de presidentes (1 en Argentina, Paraguay y Perd,
respectivamente, 2 en Boliviay 3 en Ecuador), més un golpe de estado en Venezuela
(2002). Casi todas ellas requirieron de esfuerzos regionales para neutralizarlas.
Esto permite argumentar que, como la expansién econémica de Brasil hacia
MERCOSUR y otros mercados sudamericanos necesita de paz y estabilidad, es
necesaria una respuesta regional coordinada (UNASUR) para problemas de ese
tipo. Beirute (2010), ademas, considera a la UNASUR el resultado de un contexto
en el que las economias sudamericanas han pasado de la complementariedad
a la competencia y han abandonado los supuestos originales de la integraciéon
econdémica, por lo cual hay que recurrir a légicas politicas y no, comerciales!'®®. De
ambas formas, la dimensién econémica de UNASUR serfa secundaria o indirecta.

Sin embargo, UNASUR mantiene una dimensién econémica en lo relativo a
integracion energética, infraestructura y finanzas. Un documento (Radio Nacional,
2012) recoge la evolucion de la integracion energética desde la Cumbre de
Margarita (Venezuela, 2007) hasta la firma del Tratado Energético Sudamericano,
(Argentina, 2010), en una reunién cumbre extraordinaria en la cual se aprobaron
los Lineamientos de la Estrategia Energética Sudamericana, el Plan de Accién
para la Integracién Energética Regional y el Tratado Energético Sudamericano.
Alli se plantean actividades como la realizacién de un balance de los recursos
energéticos regionales, la constitucion de una empresa grannacional, de un
instituto de investigaciéony la apertura del didlogo entre UNASUR y OPEP (Bancoex,
2012). En lo relativo a infraestructura, se adscribié la Iniciativa para la Integracién
de la Infraestructura Sudamericana/IIRSA al COSIPLAN/Consejo Sudamericano
de Infraestructura y Planificacién!!®, Las declaraciones oficiales de UNASUR la
destacan como destinada a promover la unidad sudamericana, pero su Plan de
Accion Estratégica 2012-2022 se concentra en financiar proyectos de alto impacto
econémico (Comité Editorial, 2012: 80). La dimensién financiera aparece en el
Banco del Sur, programado para entrar en funciones en Caracas en 2013. El banco
se incorporé a UNASUR por presion de ALBA, pero el gobierno brasilefio no lo
considera una alternativa al Fondo Monetario Internacional (FMI) sino otra fuente

108 El interés por incorporar nuevos miembros a MERCOSUR puede vincularse con intereses del
sector exportador industrial brasilefio frente a la crisis global.

109 Veiga y Rios (2007) coinciden con Beirute en ver a la UNASUR como “una huida hacia adelante”
que incorpora muchos objetivos y temas porque profundizar lo econémico resulta conflictivo.

110 Sobre los objetivos econémicos de la IIRSA véase Giacalone, 2009.
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de financiamiento para el desarrollo, como su Banco Nacional de Desarrollo/
BNDES (Sanahuja, 2012: 16).

Ademaés de la dimensién econdémica en las areas de energia, infraestructura y
finanzas!!!, el Tratado de UNASUR (2008) busca alcanzar la integracién a través
de un proceso que incluya lo avanzado en MERCOSUR y CAN. Su articulo 3 detalla
los aspectos econémicos a lograr mediante politicas regionales. De todas formas,
el MERCOSUR, factor clave para derrotar el ALCA, no tiene la misma importancia
para Brasil a la hora de negociar sus intereses con los pafses desarrollados o
de proyectarse global y regionalmente (Saraiva, 2012; Vaz, 2012). El ingreso de
Venezuela a MERCOSUR vy la invitacién a Bolivia, junto con conversaciones para
hacer compatibles las instituciones de UNASUR y CAN, parecen indicar que Brasil
respalda la integracién econémica de Sudamérica en MERCOSUR, hasta que su
membrecia sea la misma que la de UNASUR. Queda por verse si MERCOSUR sera
el brazo econémico de la UNASUR o si uno de los dos absorbera al otro.

2.3. Alianza del Pacifico

La Alianza del Pacifico surgié de una propuesta del ex presidente peruano Alan
Garcia en abril de 2011 (Declaracién de Lima) y agrupa a Chile, Colombia, México
y Perl con el objetivo de profundizar la integracién entre sus economias y definir
acciones concertadas para negociar con Asia-Pacifico. Como antecedente se
encuentra el Arco del Pacifico Latinoamericano, foro de concertacion y cooperacion
regional promovido por Colombia y establecido en 2007. Sus miembros son
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamé y Perd. Sus objetivos incluyen didlogo politico, concertacién
y convergencia en temas econdémico-comerciales y cooperacién para vincularse
con Asia-Pacifico. Su estructura incluye Reuniones Ministeriales, Reuniones de
Altos Funcionarios, Secretaria Pro-témpore y Grupos de Trabajo (Convergencia
Comercial, Infraestructura y Logistica, Promocién y Proteccién de Inversiones,
Cooperacién Econémica y Técnica para la Competitividad y el de Reflexion).

Segun el tratado de la Alianza (junio de 2012), los requisitos para pertenecer al
acuerdo son: 1) haber firmado acuerdos comerciales bilaterales con todos sus
miembros y 2) estar vigente en ellos el estado de derecho, la democracia y el
orden constitucional. El primero ha impedido hasta ahora el ingreso de Panama y
Costa Rica, que permanecen como observadores, en tanto terminan de negociar

111 El Consejo Sudamericano de Economfa y Finanzas agrega la “integracién productiva” de PYMES
industriales y de servicios para paliar problemas globales y mejorar el comercio regional. La
“integracion productiva” sustituye a la expresion intercambio comercial, que aparecia en la
propuesta original (Dellatorre, 2011).
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los acuerdos bilaterales que les faltan (Panamé con Colombia y México y Costa
Rica con Colombia y Pert). La dimensién econémica es central en el acuerdo
y se expresa en grupos de trabajo sobre movimiento de personas de negocio y
facilitacion para transito migratorio, comercio e integracién, servicios y capitales
y mecanismo de solucién de controversias. Como innovacién, a la cooperacién
aduanera se agrega la integracién de sus respectivas bolsas de valores.

La Declaracion de Lima (abril 2011) destaca que la Alianza busca conformar
“un proceso de integraciéon profunda”, definido como “un instrumento efectivo
para mejorar el desarrollo econémico y social de nuestros pueblos, para promover
las capacidades de emprendimiento y avanzar hacia un espacio amplio que resulte
mads atractivo para las inversiones y el comercio de bienes y servicios, de manera que
proyecte a nuestros paises con mayor competitividad, especialmente hacia la regién
Asia Pacifico”. Paralelamente se fomentara la integracién fisica y eléctrica a través
de grupos de trabajo bilaterales y subregionales y se homologaré los acuerdos de
comercio existentes.

En la Declaracion de Mérida, Yucatan (Il Reunién Cumbre de la Alianza, diciembre
2011) se reafirmé como requisito fundamental la vigencia del estado de derecho
y del orden constitucional, la separacién de poderes y la proteccién a los
derechos humanos; se agregaron referencias a desarrollo sostenible y al combate
a la pobreza, la exclusién y la desigualdad social. Se establecieron como éareas
prioritarias a desarrollar, la cooperacién en materia de medio ambiente y cambio
climético, ciencia y tecnologia, PYMES y desarrollo social. Se cre6 un Comité
Conjunto Mixto para promover el comercio de servicios e inversién, que analizarfa
las normas de inversién en cada uno de sus miembros, y se propuso negociar un
acuerdo de comercio electrénico. Como tareas para 2012 se fijaron: 1) suscribir el
tratado constitutivo fundacional; 2) iniciar las negociaciones arancelarias y sobre
normas de origen a ser implementadas en 2013; 3) coordinar medidas sanitarias
y fitosanitarias; 4) establecer una visa para personas de negocios y para movilidad
académicay estudiantil; 5) invitar a organismos internacionales a brindar asistencia
técnica para estudiar la situacién del transporte terrestre y maritimo. Destaca el
acompafiamiento del sector privado mediante conversaciones entre PROEXPORT
Colombia, PROCHILE, PROMPERU y PROMEXICO, la cooperacién técnica del BID
y el Acuerdo de Intencién entre las Bolsas de Valores de Chile, Colombia, México y
Peru, firmado en la Il Reunion Cumbre.

Luego de una Il cumbre virtual (marzo de 2012), la IV Reunién Cumbre fue en el
Observatorio Paranal, Antofagasta, Chile, en junio de 2012. Alli se expresaron como
objetivos: 1) estrechar las relaciones bilaterales; 2) profundizar el intercambio
comercial; y 3) intensificar los flujos de inversién entre la Alianza del Pacifico y
terceros mercados. Se destacéd la conclusién de negociaciones sobre comercio
electrénico, el inicio de trabajos de la red de investigaciéon en materia de cambio
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climatico, la labor del Grupo Bolsa Mexicana de Valores para participar en el
MILA (Mercado Integrado Latinoamericano), donde ya participan las Bolsas de
Santiago, Bogota y Lima. Durante la Cumbre Iberoamericana (Cadiz, noviembre
2012) la V Reunién Cumbre de la Alianza aprobd para el 2013 la reduccién en
909, del arancel comercial entre sus miembros (Infolatam, 2012).

Existen distintas interpretaciones de la Alianza. Segun Kahhat (2011), el Arco
del Pacifico se originé porque “a diferencia de los Estados que integran el
MERCOSUR”, todos sus miembros tenfan o negociaban tratados de libre comercio
(TLC) con EEUU. Para ellos carecia de relevancia la razén fundamental por la cual
los paises del MERCOSUR se oponian a la creacién del ALCA y a suscribir un TLC
con EEUU -los subsidios agropecuarios-. Para “esos paises el tema virtualmente
desaparecia de la agenda comercial a nivel hemisférico”. Ademés los gobiernos
del Arco comparten el capitalismo de mercado como modelo econémico y la
democracia representativa como modelo politico, se ubican a orillas del Pacifico y
buscan negociar o han negociado tratados comerciales con economias de la APEC,
especialmente China.

Felipe Calderén, presidente mexicano, al hablar en el Congreso de Chile el 7 de
junio de 2012 (citado en Nicollielo, 2012) sefial6 ademas:

" ¢Dénde estard el crecimiento en las préximas décadas en el mundo? No estara
en Europa. Probablemente tampoco esté en los Estados Unidos; probablemente
no esté tampoco en Japén. El crecimiento del mundo se dara alrededor de
economias emergentes y crecientes en las costas del Pacifico [...], se ha
abierto una magnifica oportunidad de prosperidad para nuestros pueblos, que
no queremos ni vamos a desaprovechar...”’.

Para Vieira (2012), la Alianza del Pacifico establece una alineacién frente a ALBA
ya que ambos acuerdos tienen claras diferencias -democracia representativa, libre
comercio y acuerdos con paises desarrollados frente a gobiernos autoritarios
y personalistas, anti-EEUU y con fuerte participacion estatal en la economia-.
Por su parte, Petrella (2012) opina que la alianza se contrapone a proyectos
proteccionistas como MERCOSUR y busca mejorar su insercién en el mundo a
partir del regionalismo abierto. Otra diferencia con MERCOSUR es que la Alianza
exporta méas y esta situada en una regién comercialmente méas dindmica. Para
Olmos (2012) la Alianza significa “un adiés” a que Chile, Colombia y Perl se
sumen al MERCOSUR. El ingreso de Venezuela a éste intensifica el enfrentamiento
entre ambos grupos y también el proteccionismo de MERCOSUR.

Segun Valenzuela (2012), la Alianza muestra la divisién de la CAN y considera a
ésta y a MERCOSUR “esfuerzos fracasados”. Ademas, le complica el panorama
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a Brasil en su afan de presentarse como el Unico intermediario en las relaciones
de Sudamérica con el mundo. Brasil, por ser el Gnico BRIC sin acceso directo al
Pacifico, “requiere de Chile y Pert para alcanzar la cuenca del pacifico y de Colombia
para generar mecanismos de cooperacién en temas de seguridad regional e integracion
militar”. La Alianza busca entonces ser un contrapeso regional a Brasil. Estas
tres interpretaciones pueden complementarse porque para los paises andinos
(Colombia y Peru) representa méas peligro el ALBA y para México, el poder de
Brasil. Sanchez (2012) afiade que la alianza es mas pragmatica que discursiva
y, al concertar las relaciones de los cuatro con China, limita la competencia y
conflictividad entre ellos.

Conclusiones

Las politicas exteriores de cinco naciones sudamericanas muestran donde se
originan los lineamientos béasicos de los nuevos acuerdos sudamericanos y su
relacién con los modelos de desarrollo politico y econémico de las mismas. Estos
acuerdos comparten un discurso similar relativo al desarrollo sustentable, la
cohesién social y la eliminacién de la pobreza, asi como al logro de mayor poder
regional, pero su dimensién econémica permite captar la diversidad entre ellos.

Una comparacion de la dimensién econémica muestra que: 1) ALBA-TCP presenté
en su origen una dimensién principista y alternativa en el discurso venezolano,
aunque para los otros miembros parece tener una dimensién econémica tradicional
(comercio, inversiones, petréleo) que ahora incorpora también Venezuela; 2)
UNASUR otorga importancia secundaria a lo comercial, lo que se asocia con
los logros obtenidos por Brasil en este campo mediante MERCOSUR, pero tiene
una dimensién econdémica en energia, infraestructura y finanzas; y 3) la Alianza
del Pacifico enfatiza un regionalismo abierto méas pragmatico que MERCOSUR y
CAN, al avanzar en forma simultdénea en comercio y otros aspectos econémicos.
Resumiendo, los acuerdos se apartan del modelo de integracién clasica que
presupone el avance en etapas de la zona de libre comercio al mercado comun,
etc., y sudimensién econémica muestra que la integracién sudamericana se da en
un contexto en el que coexisten diferentes visiones nacionales de cémo insertarse
regional y globalmente.

Adicionalmente, los nuevos acuerdos cuestionan afirmaciones acerca del fin del
regionalismo abierto en Sudamérica. Este se mantiene en la Alianza del Pacifico
y, si Brasil respalda la inclusién de factores politicos y de seguridad en UNASUR
para mantener sus intereses proteccionistas en MERCOSUR, también se proyecta
globalmente sin que el acuerdo regional lo limite. Sélo en ALBA hay un esfuerzo
sistematico porque el Estado recobre protagonismo comercial y econémico en
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la integracion (Veiga y Rios 2007: 28). La UNASUR enfatiza lo no comercial
pero no limita la liberalizacién del intercambio, que sigue funcionando mas alla
de MERCOSUR y CAN. Veiga y Rios (2007: 18) consideran que la UNASUR es
compatible con el regionalismo abierto, mientras el ALBA no lo es. Serbin (2010:
12) coincide al destacar que MERCOSUR y UNASUR no cuestionan los principios
de la liberalizacion econémica ni de la economia de mercado.

De lo anterior, se concluye que en Sudamérica varios gobiernos buscan transferir
sus programas domésticos al &mbito regional, lo que se traduce en la existencia de
distintos acuerdos de integracién. Un contexto regional de expansién econémica
amenazada por la continuacién y profundizacién de la crisis global es el acicate
para efectuar esa transferencia y no perder lo alcanzado.
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Impacto del comercio exterior en la cohesién social
de los paises del MERCOSUR

Martin Tetaz

Introduccion

A partir de la década del '90 en el marco de la fuerte influencia del Consenso
de Washington, como indica Mellado (2002), “...se aprecié a la apertura comercial
como una condicidén necesaria y suficiente para el crecimiento y el logro de la equidad
en la distribucién. De este modo, se pasé de una estrategia de desarrollo orientada
hacia adentro a una orientada hacia el exterior, privilegiando la insercién de cada pais
en la economia global. El mercado regional se convirtié en un drea de expansion del
comercio y de las finanzas de las economias centrales, al tiempo que se concibid a
la integraciéon como una etapa en su trayectoria hacia el libre comercio mundial en el
marco del regionalismo abierto, acrecentando la vulnerabilidad externa y la desigualdad
social”.

Que la mayor apertura incidiria en la distribucién de los ingresos, poniendo por
esa via en riesgo la cohesién social, es algo que se podrfa haber anticipado a partir
de las conclusiones del modelo teérico de Heckscher y Ohlin (ver Leamer, 1995).

Segun el famoso modelo de los suecos, los paises se especializaran en la
produccién de aquellos bienes que usan para su produccién intensivamente aquel
factor que es comparativamente méas abundante en ese pafs, importando por el
contrario, aquellos productos cuya fabricacién utiliza intensivamente el factor que
escasea en esa region.

Stolper y Samuelson (1941) demostraron que ese patréon de comercio cambiaria
las remuneraciones relativas en los paises involucrados, aumentando el retorno
del factor que se exportaba y bajando la remuneracién relativa del factor que venfa
implicito en el bien importado.

Cuando el comercio se produce entre los pafses centrales y los periféricos
asiaticos, el resultado es una mejora de los salarios y un abaratamiento del capital
en aquellas naciones subdesarrolladas, pero como sefiala Keifman (2006) cuando
la actividad de intercambio involucra a los paises latinoamericanos, puesto que
el factor que escasea comparativamente -salvo en el caso de Brasil y México- es
la mano de obra y el factor abundante son los recursos naturales, se produce
un abaratamiento de los salarios de la mano de obra no calificada y una fuerte
aumento de la renta de la tierra.

Ahora bien; Si bien el concepto de Cohesién Social no es univoco, puesto que “...
desde la perspectiva politica, se lo utiliza como sinénimo de politicas sociales, es decir
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lo que se ha dado en llamar “politicas de cohesién social”, otros lo reducen a la “lucha
contra la pobreza y la desigualdad”, estan los que vinculan el concepto con el “didlogo
social y con los pactos sociales” y, por ultimo, los que lo asocian con el “desarrollo”
(Mellado, 2012), lo cierto es que en la medida en que la profundizacién del
regionalismo abierto modifica las remuneraciones de los factores en el sentido
antes planteado, pues es esperable un mayor grado de cohesién social en los paises
subdesarrollados asiaticos y un deterioro en los periféricos latinoamericanos.

GaspariniyCruces (2008)y Galianiy Sanguinetti (2003) han probadoempiricamente
el aumento de la desigualdad de ingresos ocasionado en la apertura econémica.

Viollaz (2008) demostrd, por otro lado, que efectivamente existié una mayor
polarizacién de los ingresos laborales coincidentemente con la mayor apertura de
los 90 en Argentina, pero que ese proceso se detuvo y se ha comenzado a revertir
de la mano de una distribucién mas igualitaria del acceso al capital humano.

Esta investigacién extiende entonces los resultados de Gasparini y Cruces (op. cit.)
y de Viollaz (op. cit.) para considerar el caso de los otros paises del MERCOSUR,
y aumenta el horizonte temporal del analisis hasta el 2010.

El objetivo es confirmar el impacto de la apertura en la desigualdad de ingresos,
via un cambio en las remuneraciones de factores para estudiar luego el efecto en
materia de cohesién social analizando la polarizacién de los ingresos laborales.

La hipotesis es que el shock de la apertura genera un impacto sesgado en contra
del factor escaso, afectando su remuneracién y aumentando inicialmente la
polarizacion de ingresos, con el consecuente deterioro de la cohesién social, pero
que luego el propio aumento de la tasa de retorno de la educacién, incentiva la
mayor demanda por formacién, reduciendo la desigualdad educativa y achicando
nuevamente la polarizacién y la desigualdad.

El trabajo continta en la siguiente seccién presentando un modelo de dos
generaciones que deciden los niveles de capital humano a incorporar, ocurriendo
un shock de apertura luego de que la primera generacién ya ha tomado sus
decisiones de formacién educativa, pero antes de que lo haga la segunda cohorte.

La tercera parte se dedica a explorar los conceptos de cohesién social y
polarizacién, presentando un cémputo novel de los valores de la distribucién
funcional del ingreso para los pafses del MERCOSUR junto con la estimacién del
indice de Esteban, Gradin y Ray de Polarizacion.

Con datos del CEDLAS sobre distribucién de la educacién, retornos y desigualdad,
sumados a datos de CEPAL sobre comercio exterior, se realiza seguidamente un
contraste empirico de esa hipétesis.
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La quinta seccién se enfoca en la cuestion de la determinacion endégena de los
niveles educativos de la poblacién, a partir de los cambios en las remuneraciones
factoriales producidos a raiz del proceso de apertura.

Una ultima parte de contraste empirico se presenta para testear la hipétesis de
cambio estructural en el paradigma de integracién, motivado por el reconocimiento
de los impactos sociales de los nuevos regionalismos. La séptima seccién presenta
las conclusiones.

1. El modelo

Partimos suponiendo la existencia de dos periodos, que llamaremos -los '90 y
los 2000-, y de retornos a la educacién que se determinan en cada momento a
partir del equilibrio entre la oferta y la demanda, relativas a trabajadores que se
desenvuelven en sectores intensivos en trabajo calificado y no calificado.

Asien t, se cumple en el mercado de trabajo que
Or (Wr; ar; Er) = Dr (Wr, PMGr, Pr) (1)

Donde Wr es el salario relativo, ar son las preferencias relativas de los individuos
calificados y no calificados por uno u otro empleo, para un mismo salario, Er es
el nivel educativo relativo en cada uno de los sectores, mientras que PMGr es la
productividad marginal relativa en uno u otro empleo, y Pr es el precio relativo de
los bienes producidos con participaciéon mas intensiva de trabajadores calificados
y no calificados.

De la ecuacién (1) suponemos entonces que surge un salario relativo de
equilibrio Wr,

Wr_ = f(ar; Er; PMGr, Pr) (2)

Ese salario puede sufrir modificaciones por un shock en cualquiera de los
pardametros de (2), como por ejemplo un proceso de apertura que cambie Pr, o un
avance tecnolégico que aumente PMGr, pero en el corto plazo supondremos que
los paréametros de la oferta no pueden variar.

Ent, permitimos que existan modificaciones en Er y[Ir; en particular supondremos
que Er,, depende de los salarios relativos en t;
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Er, = 8(Wr.o) (3)

Podemos entonces representar graficamente el equilibrio en el mercado de trabajo;
el shock y el nuevo equilibrio del siguiente modo.

WR
w2
W3
w1
N N
N ~.DR after

N sheck

En t, el mercado esta equilibrado con un salario relativo W1, ocurre un shock
gue desplaza la demanda relativa en favor del sector que emplea intensivamente
trabajadores calificados y como la Or no es inelastica en el corto plazo -porque no
se puede ajustar Er-, pues se produce una fuerte subida del salario relativo que
gueda entonces en W2.

Hasta aqui, por simplicidad suponemos que se cumple la ecuacién (1), que el
mercado se vacia y que por lo tanto el shock no produce desempleo, pero es
perfectamente posible modificar la ecuacién 1 y suponer que:

Or (Wr; ar; Er) = Dr (Wr, PMGr, Pr) + Ur (0; p) (17)

Donde Ur es en realidad el desempleo relativo entre sectores -que depende de la
velocidad de ajuste de los pardametros “0” y de factores institucionales “p”- , que
garantiza que cualquier porcién del shock que no sea absorbida por los salarios
termine ajustando cantidades.

En ese caso, no sera relevante para las decisiones de acumulacién de capital
humano solo mirar el salario relativo de equilibrio sino, también la probabilidad
relativa de quedar desempleado, de modo que la ecuacién (3) quedaria del
siguiente modo

Er, =g(WrE,) (3")
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Donde WrE,, es el salario relativo esperado en t1, que obviamente depende del
salario de equilibrio en t,, pero también de la probabilidad relativa de desempleo
que se basa en Ur,

Ahora bien, independientemente de si el ajuste se produce en precios o en
cantidades, lo cierto es que en ambos casos el shock termina generando incentivos
para modificar la demanda por acumulacién de capital humano, con lo que en el
largo plazo (t1) se producird un desplazamiento positivo de la oferta relativa en el
mercado de trabajo, que por simplicidad en el grafico representamos convirtiendo
la curva de corto plazo en una de largo.

Cuando los factores productivos tienen tiempo de acomodarse, entonces, se
amortigua notablemente el efecto desequilibrante inicial del shock externo sobre
la demanda de los mismos.

2. Diferenciales salariales, polarizacion y cohesién social

El propésito de este trabajo es el de identificar la relacidon existente entre comercio
internacional y cohesién social.

En este sentido se plantea que “la cohesién social consiste en la capacidad de
una sociedad para asegurar el bienestar de todos sus miembros, minimizando las
disparidades y evitando la polarizacién” (Council of Europe, 2005: 9).

Pero puesto que Tironi (2008)!'? ha sostenido que “altos niveles de desigualdad, no
implican necesariamente una crisis de cohesién social, si existe un proceso significante
de movilidad social (o al menos la expectativa de ese proceso)”, concluimos que dado
gue la cohesién social, como ha dicho Halperin (2011) “pretende reflejar un grado
minimo de estabilidad o equilibrio dentro de la estructura social”; la amenaza de ese
equilibrio ocurrird ante la presencia de una alta polarizacién social, con escasa
movilidad.

Lamentablemente, no existe suficiente informacién estadistica en los paises del
MERCOSUR, respecto a la movilidad social de la poblacién, por lo que en este
trabajo nos concentraremos en el analisis de la polarizacién y de la distribucién
funcional del ingreso.

La razén por la cual nos interesa el impacto del comercio en la distribucién
funcional, tiene que ver con que los indicadores de polarizaciéon (ver SEDLAC,
2012, para detalles metodolégicos) se construyen con base en las encuestas a

112 Citado por Marquez (2010).
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hogares de los distintos paises latinoamericanos, que por lo general no captan
correctamente ingresos no laborales, y podria argumentarse ademas la existencia
de algun grado de polarizacién entre clases sociales definidas de acuerdo con la
posesién de los medios de produccién.

Dicha distribuciéon funcional se basa en la participaciéon de los asalariados en el
producto, por lo que la misma subira toda vez que el comercio internacional suba
la remuneracién de ese factor, respecto basicamente a la del capital y a la de la
renta de la tierra y recursos naturales.

El siguiente Cuadro presenta una estimacién de la distribucién funcional para los
paises del MERCOSUR, en los Ultimos 20 afos.

Cuadro N°1
Distribucion Funcional del Ingreso
Argentina Brasil Uruguay Paraguay
1990 45 24,3
1991 46 42 25,5
1992 46 44 29,7
1993 49 45 47,0 29,9
1994 47 40 45,8 31,0
1995 39 38 446 32,6
1996 37 39 43,4 32,5
1997 37 38 42,9 31,6
1998 39 39 45,6 31,4
1999 40 38 52,9 32,2
2000 39 38 46,1 31,0
2001 41 38 48,6 31,6
2002 33 34 40,6 28,9
2003 36 35 38,1 30,2
2004 38 34 39,9 31,8
2005 39 33 39,8 31,2
2006 40 33 41,9 28,8
2007 41 32 43,1 28,5
2008 42 32 42,6 27,2
2009 47 33 449 30,4
2010 49 32 43,7 27,3

Fuente; construccién propia en base a CEPAL y SEDLAC (en los afios intermedios en que no
existfan datos, se extrapolaron los valores)

Respecto a la polarizacién partimos de la definicién de Esteban y Ray (1994) que
sostienen que una poblacién esta polarizada si:
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i) Hay pocos grupos, pero de tamafio importante

ii) Dentro de esos grupos, los miembros comparten algunos atributos y
tienen cierto grado de identificacién con otros miembros de su mismo
grupo (homogeneidad)

iii) Existe alglin grado de alienacién entre los miembros de diferentes grupos
(heterogeneidad).

Sobre esta base, en un estudio posterior (Esteban, Gradin y Ray 1998) los autores
proponen construir un indice de polarizacién basados en la distribucién personal
del ingreso.

Para comprender el indicador, pensemos en una curva de Lorenz como la

presentada en el siguiente gréfico:

Grafico N°1

% del
Ingreso

% de la poblacion

Ahora supongamos que queremos ver cuan polarizados se encuentran 3 grupos de
la poblacién. Recordemos que estamos buscando que los individuos de cada uno
de los grupos sean muy parecidos entre ellos y muy distintos a los de los otros
dos grupos.

Lo que hace el indicador EGR, entonces, es buscar en la curva de Lorenz los tres
segmentos donde una representacién lineal de la curva quedaria lo méas cercana
posible a la representacion real, o lo que es lo mismo, minimizar la distancia entre
la representacién de una curva de Lorenz de tres segmentos lineales, respecto de
la curva original.
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Con esa metodologia, presentamos a continuaciéon los valores del indice de
polarizacién de los paises del MERCOSUR para los ultimos 20 afios.

Cuadro N°2
indices de polarizacion de Esteban Gradin y Rey (3)
Argentina Brasil Uruguay Paraguay

1990 0,57 0,76 0,51

1991 0,58 0,76 0,50

1992 0,56 0,76 0,50

1993 0,56 0,75 0,51

1994 0,57 0,75 0,52

1995 0,60 0,74 0,53 0,72
1996 0,61 0,75 0,53 0,72
1997 0,61 0,75 0,53 0,71
1998 0,63 0,74 0,55 0,71
1999 0,62 0,74 0,55 0,71
2000 0,64 0,74 0,55 0,70
2001 0,66 0,74 0,58 0,70
2002 0,67 0,74 0,59 0,70
2003 0,67 0,73 0,58 0,70
2004 0,64 0,71 0,59 0,66
2005 0,62 0,71 0,57 0,65
2006 0,60 0,70 0,59 0,68
2007 0,58 0,69 0,60 0,66
2008 0,57 0,68 0,58 0,65
2009 0,57 0,67 0,58 0,63
2010 0,55 0,57 0,64

Fuente; construcciéon propia en base a SEDLAC -en los afios intermedios en que no existian

datos se extrapolaron los valores-

3. Evidencia empirica de la relacion entre polarizacién y comercio

internacional

La primera pregunta que busca responder esta seccién es si existe una relacién
lineal entre apertura comercial -medida como el promedio entre exportaciones e
importaciones respecto del PBI-.
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Para tal efecto construimos un panel con los datos de apertura comercial,
distribucién funcional, producto bruto interno y polarizacién de los cuatro paises
del MERCOSUR en las dos décadas pasadas. En particular, para el caso de la
apertura, distinguimos entre apertura hacia el MERCOSUR y extra bloque.

Presentamos las regresiones con coeficientes fijos de cada pais -método within- a
continuacion:

Cuadro N°3
Distribucién funcional del Ingreso
Coeficiente Dgiél,o Estac_lrl'stlco prob T | Intervalo de conf. Al 959,
Apertura
MERCOSUR 31,050 28,373 1,090 0,277 | -25,497 87,596
Apertura Extra
MERCOSUR -34,150 | 10,926 -3,130 0,003 | -55,925 -12,374
Log del PBI -0,723 1,098 -0,660 0,512 | -2,912 1,466
Constante 52,252 19,675 2,660 0,010 | 13,039 91,465
R2 (within) 0,130
Cuadro N°4
Polarizacién Esteban, Gradin y Rey (3)
. Desvio | Estadistico Intervalo de conf.
Coeficiente Std T prob T Al 959

Apertura
MERCOSUR 1,193 0,309 3,860 0,000 | 0,577 1,809
Apertura Extra
MERCOSUR -0,185 0,090 -2,050 0,044 | -0,366 -0,005
Log del PBI -0,033 0,009 -3,720 0,000 | -0,050 -0,015
Constante 1,179 0,158 7,470 0,000 | 0,804 1,494
R2 (within) 0,280

Del Cuadro N° 3 se desprende que existe una relacién negativa y estadisticamente
significativa entre la apertura comercial extra MERCOSUR y la participacién de los
asalariados en la renta, al tiempo que del Cuadro N° 4 surge un efecto positivo
de la apertura extra MERCOSUR -baja la polarizacién- y negativo respecto de la
apertura hacia el MERCOSUR -aumenta la polarizacién-.

La interpretacion de los coeficientes es directa; cada 10 puntos de incremento
de la apertura extra MERCOSUR, por ejemplo, baja 3,4 puntos porcentuales la
porcién del ingreso que se apropian los trabajadores e incrementa 18,5 puntos la
polarizacioén.
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El crecimiento del PBI también contribuye a bajar la polarizacién, aunque no tiene
efectos estadisticamente significativos en la distribucién funcional. Cada 10% que
sube el PBI baja 3 puntos la polarizacion.

Para comprender como se llegd a esos resultados, piénsese que lo que hace
el método within en una regresién de panel, es promediar los cambios que se
producen hacia adentro de cada uno de los paises, sin dejar que el resultado se
vea afectado por las diferencias estructurales entre ellos.

Asi, en los siguientes 2 gréaficos vemos la relacién que existe entre la apertura
comercial -hacia el MERCOSUR y hacia afuera- y la desigualdad funcional para
cada uno de los paises.

Grafico N°2
Distribucién funcional y apertura extra MERCOSUR
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Grafico N°3
Distribucién funcional y apertura intra MERCOSUR
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El Grafico N° 2 nos muestra que por lo general la apertura extra MERCOSUR bajé
la participacién de los asalariados en la renta, salvo en el caso de Brasil. Esto es
consistente con el hecho de que Argentina, Paraguay y Uruguay son basicamente
exportadores de materias primas hacia afuera del bloque, e importadores de
manufacturas, por lo que cuando aumenta su comercio exterior, tal y como
lo predice el teorema de Stolper y Samuelson, sube la renta del factor que se
exporta -tierra- y baja la del que se importa -trabajo-. El resultado respecto al
factor capital probablemente sea ambiguo dada la alta tecnificacién del sector
exportador primario, que cancela en buena parte el componente de capital de las
importaciones.

La apertura hacia el MERCOSUR (Gréafico N° 3) también bajé la participacién
de los asalariados en Argentina, pero produjo resultados ambiguos en los otros
paises -en el caso de Brasil practicamente no cambié su grado de exposicién al
blogue en los 20 afios considerados, demostrando que su interés en el mismo es
mas politico que econémico-.

Respecto a la polarizacién, los siguientes dos graficos permiten ver la relacién que
existié en cada pafs, cuando se modificaron los niveles de apertura.
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La polarizacién parece haber bajado gracias a la apertura hacia fuera del
MERCOSUR en los casos de Brasil y Paraguay, haberse mantenido mas o menos

constante para Uruguay y haber subido ligeramente para Argentina.

Polarizacion y apertura intra MERCOSUR
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En cambio, cuando la apertura se da hacia dentro del bloque, sistematicamente
produce incrementos en la polarizaciéon, salvo en el caso de Brasil puesto que
como habfamos comentado, es el Unico pais que no cambia su grado de apertura
al MERCOSUR en los 20 afios analizados.

Ahora bien, el argumento de este trabajo es que los cambios en los niveles de
polarizacion y desigualdad funcional, se producen via la modificaciéon en las
remuneraciones relativas que origina el comercio internacional, de modo que a
continuacién construimos regresiones donde la variable dependiente seré la tasa
de retorno de los distintos niveles educativos y la variable explicativa la apertura
comercial.

Cuadro N°5
Retornos mincerianos de la educacién superior -hombres-
Coeficiente Dgigo Estaqu'stlco prob T | Intervalo de conf.Al 95%
Apertura
MERCOSUR 2,441 | 1,356 1,800 | 0,076 -0,262 5,144
Apertura Extra
MERCOSUR -0,336| 0,397 -0,850| 0,399 -1,127 0,455
Log del PBI -0,005| 0,039 -0,120| 0,907 -0,081 0,072
Constante 0,695| 0,693 1,000| 0,320 -0,688 2,077
R2 (within) 0,040
Cuadro N°6
Retornos mincerianos de la educacién superior -mujeres-
Coeficiente Dgiél,o Estac_{l_istlco prob T | Intervalo de conf. Al 95%
Apertura
MERCOSUR 0,127| 1,388 0,090| 0,927 -2,641 2,896
Apertura Extra
MERCOSUR 0,719| 0,406 1,770| 0,081 -0,091 1,529
Log del PBI 0,026| 0,039 0,650| 0,515 -0,053 0,104
Constante 0,094| 0,710 0,130| 0,895 -1,322 1,509
R2 (within) 0,070
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Cuadro N°7
Retornos mincerianos de la educacién media -hombres-
Coeficiente Dg?[él,o EstaclTistico prob T | Intervalo de conf. Al 95%
Apertura
MERCOSUR 1,553| 0,708 2,190| 0,032 0,141 2,966
Apertura Extra
MERCOSUR -0,684 | 0,207 -3,300| 0,002 -1,098 -0,271
Log del PBI -0,034| 0,020 -1,670| 0,098 -0,074 0,006
Constante 1,056 | 0,362 2,910| 0,005 0,333 1,778
R2 (within) 0,190
Cuadro N°8
Retornos mincerianos de la educacién media -mujeres-
Coeficiente Dgiéio Estao_lrishco prob T | Intervalo de conf. Al 959%,
Apertura
MERCOSUR -0,344| 0,816 -0,420| 0,674 -1,971 1,283
Apertura Extra
MERCOSUR -0,573| 0,239 -2,400| 0,019 -1,049 -0,097
Log del PBI -0,034| 0,023 -1,490| 0,142 -0,081 0,012
Constante 1,152| 0,417 2,760| 0,007 0,319 1,984
R2 (within) 0,160

De acuerdo a los Cuadros 5 y 6, la apertura hacia el MERCOSUR aumenté los
retornos de la educacién superior para los hombres, a la vez que la apertura extra
MERCOSUR hizo lo propio con el mismo premio para las mujeres.

Por su parte, la mayor apertura hacia el MERCOSUR también subié los retornos
de la educacién media para los hombres, pero la apertura hacia terceros bajé el
premio por completar los estudios secundarios tanto para los hombres como para
las mujeres.

A titulo interpretativo y para facilitar la lectura de los coeficientes, pensemos que
en promedio la educacién superior tiene una tasa de retorno del 68% en los pafses
analizados -los graduados universitarios ganan un 689% mas que los no graduados-
y cada 10 puntos que sube la apertura hacia el MERCOSUR, por ejemplo, aumenta
ese premio por completar estudios superiores para los hombres 249 y 15% en el
caso de la educacién media.

Que la apertura hacia dentro del bloque aumente el premio por estudiar, esta
sefialando que el tipo de comercio que se lleva a cabo entre los paises miembros
del bloque es de tipo intra industrial, con alta demanda de mano de obra
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calificada, mientras que el hecho de que la apertura hacia afuera del MERCOSUR
haga caer los diferenciales salariales, o que esta mostrando es que en el balance
se importan muchos productos con valor agregado por mano de obra altamente
calificada (manufacturas, tecnologia).

Juntando ahora los resultados de los Cuadros 3 al 8, emerge legitimamente la
pregunta de si no puede ser que la polarizacién y los cambios en la desigualdad
funcional se produzcan por otra razén més alla de la apertura comercial, como
por ejemplo el cambio tecnolégico.

A tal efecto resulta conveniente estimar el impacto que los cambios en las tasas de
retorno ejercen sobre la polarizacién y la desigualdad, exclusivamente cuando esos
cambios se producen por modificaciones en los niveles de apertura econémica.

Seguidamente, entonces estimamos -siempre en panel, y con coeficientes fijos por
paises- por el método de variables instrumentales, donde en una primera etapa se
calcula el impacto de la apertura en las tasa de retorno a la educacién y luego se
usan los valores de esa prediccién como instrumentos de la apertura comercial en
la segunda etapa.

Cuadro N°9

Estimacion de la polarizacién, usando variables instrumentales -Apertura MERCOSUR
y Apertura extra MERCOSUR-

Coeficiente Desvio | Estadistico rob T Intervalo de conf.
Std T P Al 959,

Retorno

educacion 0,467 | 0,224 2,080 | 0,037 0,028 0,906
superior

hombres

Constante 0,300| 0,163 1,840 | 0,065 -0,019 0,619
R2 (within) 0,270

Cuadro N°10

Estimacion de la polarizacién, usando variables instrumentales -Apertura MERCOSUR
y Apertura extra MERCOSUR-

Coeficiente Desvio | Estadistico rob T Intervalo de conf.
Std T P Al 959

Retorno

educacion -0,106| 0,128 0,830 0,408 0,357 0,145
superior

mujeres

Constante 0,707 | 0,082 8,630 | 0,000 0,546 0,867
R2 (within) 0,020
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Estimacion de la polarizacién, usando variables instrumentales (Apertura MERCOSUR y
Apertura extra MERCOSUR)

Coeficiente Desvio | Estadfstico rob T Intervalo de conf.
Std T P Al 959,

Retorno

educacién 0,364| 0,110 3,310| 0,001 0,149 0,580
media

hombres

Constante 0,468 0,052 9,050 | 0,000 0,367 0,569
R2 (within) 0,350

Cuadro N°12

Estimacion de la polarizacién, usando variables instrumentales -Apertura MERCOSUR
y Apertura extra MERCOSUR-

Coeficiente Dg?[éio ESta(:.ll.iSt'CO prob T | Intervalo de conf. Al 95%
Retorno
educacioén 0,081 0,128 0,630 0,528 -0,170 0,332
media mujeres
Constante 0,603 | 0,058 10,460 | 0,000 0,490 0,716
R2 (within) 0,030

De los Cuadros 9 y 11 se deduce que efectivamente los cambios en la apertura
comercial, que generan impactos en la remuneracién de los factores (retornos a
la educacién), producen modificaciones concomitantes en la polarizacién, para el
caso de los hombres, pero no en cuanto a las mujeres.

Sistematicamente mayores retornos a la educacién, asociados a una mayor
apertura, generan mas polarizacién y ponen asi en riesgo la cohesién social.

Sabemos ademas, por los Cuadros 5y 7, que aumento de la apertura hacia el
MERCOSUR siempre sube las tasas de retorno -generando mas polarizaciéon-,
mientras que cuando los incrementos del comercio se dan hacia afuera del
MERCOSUR, no hay cambios de polarizacién por culpa de modificaciones en las
tasas de retorno a la educacién superior, pero si via variaciones en la retribucién
a los estudios secundarios.
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4. La hipétesis del cambio endégeno en la oferta de capital humano

Hasta aqui hemos probado que existe una relacién estadisticamente significativa
entre el nivel de apertura econémica y los retornos a la educacién, que a su turno
impacta en las tasas de polarizacién de la poblacién.

Pero, la hipétesis inicial que se desprendia del modelo teérico presentado, y que
coincidia con resultados anteriores para Argentina (Viollaz op. cit.), era que debido
al impacto inicial de la apertura en los diferenciales salariales atribuibles a los
distintos niveles educativos, se producia un cambio endégeno en la demanda de
educacion por parte de la poblacién que busca captar esos mayores retornos
invirtiendo en capital humano.

Si asf hubiera sido, deberfa haber existido un efecto desequilibrante inicial -en los
'90 por ejemplo-, pero una amortiguacién de ese efecto en la década posterior,
puesto que cualquier shock que implicara una mayor apertura en los 2000 se
verfa -parcialmente- compensado por el aumento del capital humano generado por
culpa del shock anterior.

Como ya hemos probado el efecto de los cambios en las tasas de retorno de la
educacioén, en la polarizacién, ahora controlamos por los cambios en los niveles
educativos de la poblacién -alto, medio o bajo- para ver si cuando son tenidos en
cuenta amortiguan de alguna manera los impactos de la apertura en las tasas de
retorno.

Cuadro N°13

Retornos mincerianos de la educacién superior -hombres-
Coeficiente | Desvio Std Estadistico prob T Intervalo de conf. Al
T 959,

Apertura
MERCOSUR 3,27133 1,52551 2,14 0,036 0,22802 |6,31464
Apertura Extra
MERCOSUR -0,9195 0,45799 -2,01 0,049 -1,8331 -0,0058
Log del PBI -0,0885 0,04327 -2,05 0,045 -0,1748 | -0,0022
Porcentaje
poblacion | 4 55407 | 0,00666 3,61 0,001 | 0,01078 [0,03735
nivel educativo
medio
Porcentaje
poblacién nivel -0,0112 0,00898 -1,24 0,218 -0,0291 |0,00676
educativo alto
Constante 1,67512 0,71711 2,34 0,022 0,24453 |3,10571
R2 (within) 0,2058
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De la comparacién entre el Cuadro N° 13 y el Cuadro N° 5, resulta que el efecto
de los cambios en el capital humano (oferta en el mercado de trabajo) amortiguan
los efectos de la apertura sobre las tasas de retorno de la formacién superior en
los hombres -los salarios relativos-, haciendo que el mayor comercio hacia dentro
del MERCOSUR tenga en realidad un impacto menos desequilibrante -generando
menor polarizacién- al tiempo que el incremento de los flujos comerciales hacia
afuera, tendria un efecto menos igualador que antes -reduciendo menos la
polarizacién-.

El resultado coincide con la hipétesis teérica, mostrando que el impacto directo
de la apertura es en realidad mucho mas significativo, pero que se amortigua
con los cambios en las calificaciones de los trabajadores, producto de la mayor
educacion.

Cuadro N°14

Retornos mincerianos de la educacién media -hombres-
. . Estadistico Intervalo de conf.
Coeficiente | Desvio Std T prob T Al 959
Apertura
MERCOSUR 2,62115 0,84318 3,11 0,003 0,93906 |4,30324
Apertura Extra
MERCOSUR -0,3957 0,25314 -1,56 0,123 -0,9007 |0,10927
Log del PBI -0,0206 0,02392 -0,86 0,393 -0,0683 |0,02714
Porcentaje
poblacion | 4504 | 0,00368 0,61 0,546 | -0,0051 |0,00958
nivel educativo
medio
Porcentaje
poblacién nivel -0,0107 0,00496 -2,17 0,034 -0,0206 -0,0008
educativo alto
Constante 0,8145 0,39636 2,05 0,044 0,02379 |1,60521
R2 (within) 0,2482

Acé la comparacién relevante es con el Cuadro N° 7 y nos indica nuevamente un
efecto amortiguador de los cambios en el capital humano, respecto a la apertura
hacia el MERCOSUR, pero cuando miramos la apertura hacia afuera del bloque
nos encontramos con que no tiene significacién estadistica por sf sola.
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Cuadro N°15

Retornos mincerianos de la educacién superior -mujeres-

Coeficiente | Desvio Std Estadistico prob T Intervalo de conf. Al
T 959,

Apertura
MERCOSUR -0,2232 1,53718 -0,15 0,885 -3,2898 | 2,84338
Apertura Extra
MERCOSUR -0,2082 0,4615 -0,45 0,653 -1,1289 [ 0,71245
Log del PBI -0,0756 0,0436 -1,73 0,087 -0,1626 [0,01139
Porcentaje
poblacién nivel 0,02227 0,00671 3,32 0,001 0,00888 0,03566
educativo medio
Porcentaje
poblacién nivel 0,00065 0,00905 0,07 0,943 -0,0174 0,0187
educativo alto
Constante 1,37641 0,72259 1,9 0,061 -0,0651 2,81795
R2 (within) 0,2544

El Cuadro N° 15 nos muestra los retornos a la educacién superior de las mujeres,
cuando se analiza conjuntamente el impacto de la apertura comercial (demanda)
y de los cambios en el capital humano —oferta-.

En comparaciéon con el Cuadro N° 6, desaparece ahora el efecto desequilibrante de
la apertura extra MERCOSUR -que subfa los retornos mincerianos- sefialando que

la mayor educacion es la responsable de la desigualdad y no la apertura.
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Cuadro N°16

Retornos mincerianos de la educacién media -mujeres-
Coeficiente | Desvio Std Estadistico prob T Intervalo de conf. Al
T 959%,

Apertura
MERCOSUR 0,61527 0,93138 0,66 0,511 -1,2428 2,47332
Apertura Extra
MERCOSUR -0,0056 0,27962 -0,02 0,984 -0,5634 | 0,55227
Log del PBI 0,01331 0,02642 0,5 0,616 -0,0394 | 0,06601
Porcentaje
poblacion .0,0065 | 0,00407 1,6 0114 | 00146 | 0,0016
nivel educativo
medio
Porcentaje
poblacién nivel -0,0086 0,00548 -1,57 0,122 -0,0195 0,00235
educativo alto
Constante 0,48928 0,43782 1,12 0,268 -0,3841 1,3627
R2 (within) 0,286

Finalmente, el Cuadro precedente se compara con el nimero 8, encontrandose
el mismo efecto de antes, solo que ahora los cambios en la estructura educativa
son responsables de la caida en los retornos de la educacién media, eximiendo de
responsabilidad a la apertura.

En sintesis, la apertura hacia el MERCOSUR tiene un fuerte impacto que
desequilibra en el caso de los salarios pagados a los hombres, premiando de
manera importante la acumulacién de capital humano, pero ese impacto que se ve
amortiguado en la realidad por el incremento en la oferta relativa de trabajadores
calificados que se produce por los avances en la educacioén.

La apertura hacia fuera del MERCOSUR tiene también un alto impacto, pero en
el sentido contrario, reduciendo las desigualdades en los salario masculinos y
contribuyendo a una mayor cohesién social. Ese impacto igualador se ve menguado
por los cambios en los niveles de capacitacién de la oferta laboral.

En lo que hace al mercado laboral femenino, en consonancia con lo encontrado en
el analisis de variables instrumentales, no hay efectos de la apertura comercial.
5. ¢Cambio de paradigma?

Una dltima hipotesis que nos interesa testear es si ha habido algln cambio
estructural coincidente con el paradigma del nuevo regionalismo que, con el
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reconocimiento de la importancia de las “Metas del Milenio” viene planteando la
necesidad de que los procesos de integracién tengan en cuenta el sostenimiento
de la cohesién social.

En este sentido, las crisis de los modelos comercialistas de integracién, sostenidos
en las recomendaciones del Consenso de Washington, hizo que los nuevos
esquemas surgidos luego de los '90 tuvieran en cuenta la preocupacién por los
impactos sociales de los procesos de integracién, aunque fuera en declaraciones
retéricas.

Es relevante preguntarse entonces si esta mayor preocupacién por lo social,
realmente se ha traducido en un cambio cualitativo de los procesos de integracion
-nuevos y preexistentes- o si se continda en la misma senda por la que se venfa.

Conese propo6sito, incluimos ahora en nuestraregresién devariables instrumentales
de los Cuadros 9 al 12, una variable dummy que busca captar algin cambio
estructural acaecido a partir del 2000.

Cuadro N°17

Estimacion de la polarizacién, usando variables instrumentales -Apertura MERCOSUR
y Apertura extra MERCOSUR-

Coeficiente Desvio | Estadistico rob T Intervalo de conf.
Std T P Al 95%,
Retorno educacion 0,310 0,108 2,880 | 0,004 | 0,099 | 0,521
superior hombres
Dummy Nuevo Reg -0,017 0,011 -1,550 0,122 -0,039 0,005
Constante 0,423 0,074 5,730 0,000 0,278 0,568
R2 (within) 0,280

Cuadro N°18

Estimacion de la polarizacién, usando variables instrumentales -Apertura MERCOSUR
y Apertura extra MERCOSUR-
Coeficiente Desvio | Estadistico rob T Intervalo de conf.
Std T P Al 959,

Retorno educacién 0,548 | 0,146 | 3,750 | 0,000 | 0,262 | 0,834
media hombres
Dummy Nuevo Reg 0,022 0,008 2,700 0,007 0,006 0,037
Constante 0,370 0,071 5,210 0,000 0,231 0,509
R2 (within) 0,180
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Estimacion de la polarizacién, usando variables instrumentales -Apertura MERCOSUR
y Apertura extra MERCOSUR-
Coeficiente Desvio | Estadistico rob T Intervalo de conf. Al
Std T P 95%

A i 0,183 | 0342 | -0540 | 0,591 | -0,853 | 0,486
superior mujeres
Dummy Nuevo Reg 0,027 0,041 0,660 0,508 -0,053 0,108
Constante 0,741 0,196 3,780 0,000 0,356 1,126
R2 (within) 0,020

Cuadro N°20

Estimacion de la polarizacién, usando variables instrumentales -Apertura MERCOSUR
y Apertura extra MERCOSUR-
Coeficiente Desvio | Estadistico rob T Intervalo de conf. Al
Std T P 95%
Retorno educacion 1,5987 |2,07592 | 0,77 | 0441 | 2,47 | 566743
superior mujeres
Dummy Nuevo Reg 0,12125 | 0,15217 0,8 0,426 | -0,177 0,4195
Constante -0,146 1,01548 -0,14 0,886 | -2,1363 | 1,8443
R2 (within) 0,030

Como puede verse claramente en estas cuatro Ultimas regresiones (Cuadros
17 al 20), practicamente no existe ninglin cambio estructural significativo en la
Ultima década, respecto a la anterior, y cuando realmente hay un efecto -en el
caso del impacto de la apertura en la polarizacién via el cambio en el retorno de
la educacién media para los hombres- pues resulta desequilibrante y contribuye a
aumentar la polarizacién.

Conclusiones

El trabajo parte del supuesto de que existe un impacto de la apertura comercial en
la cohesién social por la modificacién de las tasas de retorno de la educacién, como
resultado de que el shock de apertura cambia la demanda relativa de factores.

Se postula ademas que ese impacto estard amortiguado por el cambio endégeno
en la acumulacién de capital humano por parte de las personas, y que los cambios
en los retornos de la educacién acaecidos como consecuencia del shock de
apertura, incentivaran a los agentes.
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La conclusién principal del trabajo y el resultado mas importante del contraste
empirico es que efectivamente la apertura comercial tiene un impacto tanto en la
polarizaciéon como en la distribucién funcional del ingreso, a través de los cambios
que ocasiona en las remuneraciones de los factores productivos.

Pero el efecto de la apertura comercial no es homogéneo sino que depende del tipo
de comercio. En particular, el comercio extra MERCOSUR reduce sustancialmente
la participacién de los trabajadores en la renta, mientras que el comercio hacia
dentro del MERCOSUR no la afecta. EI comercio hacia adentro del bloque
incrementa la polarizacién de ingresos -mayormente laborales-, al tiempo que el
comercio hacia terceros tiene un efecto igualador en los ingresos laborales.

En consonancia con lo que postulaba el modelo te6rico, los cambios endégenos
producidos en la acumulacién de capital humano como respuesta a las
modificaciones en las retribuciones a los factores ocasionadas por el shock inicial
de apertura, tienen el efecto de amortiguar los impactos desequilibrantes de la
apertura intra Mercado Comun, y también achican los efectos igualadores del
comercio extra zona.

Ademas, el analisis por variables instrumentales confirma que los efectos
de la apertura sobre la polarizacién, ocurren por la via de su impacto en las
remuneraciones factoriales, independientemente de que otros factores que tienen
el poder de modificar las remuneraciones relativas de los trabajadores de distinta
cualificacioén, estén teniendo lugar -shocks tecnolégicos, por ejemplo-

Por ultimo, no existe evidencia estadistica suficiente para sostener la hipétesis de
que exista un cambio real de paradigma en materia de integracién asociado a una
mayor preocupacién por los impactos sociales de los procesos.
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Tratado de Comercio de los Pueblos: su contenido
y estudio de caso del comercio entre Venezuela y

Bolivia (2006-2012)
Luis A. Toro G.

Introduccion

El 29 de abril del 2006 en La Habana, por iniciativa de Bolivia y en el marco de la
Alianza Bolivariana para América (ALBA), se firma el Tratado de Comercio de los
Pueblos (TCP). A diferencia de los tratados de comercio preferenciales cuyo objetivo
es ampliar el mercado de bienes y servicios entre paises, estos acuerdos “son
instrumentos de intercambio solidario y complementario entre los paises destinados a
beneficiar a los pueblos” (Wikipedia, TCP).

Es de interés revisar el desarrollo del Acuerdo entre Venezuela y Bolivia en el
marco del ALBA y el TCP. Para la consecucién de este objetivo se tomara cada uno
de los catorce puntos definidos para ser desarrollados entre Venezuela y Bolivia.

Las acciones a tomar por parte de Venezuela en sus relaciones con Bolivia en el
marco del ALBA y el TCP estan descritas en catorce apartados (Anexo A); por otra
parte, las acciones a tomar por Bolivia en sus relaciones con Venezuela se expresan
en seis propoésitos (Anexo B) y finalmente las acciones conjuntas a desarrollar por
Cuba y Venezuela en sus relaciones con Bolivia en el marco del ALBA y el TCP
(Anexo C). El objetivo de esta reflexién es hacer un andlisis del impacto de este
Acuerdo sobre los flujos de comercio entre Bolivia y Venezuela con énfasis en el
periodo 2006-2012; ademas, observar la diferencia de este Acuerdo con otros que
han sido firmados en el marco de la teorfa tradicional de las uniones aduaneras.

1. Vision global de la economia boliviana

El principal sustento de la economia de Bolivia esta en extraer y exportar materias
primas. En el sector primario las actividades mas importantes son la mineria
y la exploracién, produccién, transporte y refinaciéon de petréleo y gas. En la
primera actividad, la principal empresa, Mina San Cristébal S. A (MSC), produce
concentrados de zinc-plata y plomo-plata; la segunda actividad es desarrollada
por Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos-Corporaciéon (YPFB). En el sector
secundario destaca las industrias de cerveza con Cervecerfa Boliviana Nacional
S.A; lacteos, Pil Andina S.A su empresa lider, con un crecimiento sostenido en su
producciény en sus inversiones; Oleaginosas con Gravetal, empresa agroindustrial
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dedicada al procesamiento de grano de soya para la produccion de aceite crudo
y harina destinados a la exportacién; industria automotriz, INMETAL; cemento,
Sociedad Boliviana de Cemento (SOBOCE) una de las empresas méas grandes de
Bolivia; finalmente, textiles, cuya principal empresa, Ametex, orienta su produccién
principalmente al mercado externo. En el sector terciario, Bolivia ocupa la segunda
posicién a nivel mundial en el desarrollo de micro finanzas, gran parte de su
economia es informal y existen pocas industrias grandes, lo que ha permitido el
crecimiento de microempresas comerciales y de servicios que obtienen apoyo
financiero de entidades de microcréditos altamente especializadas. Otro subsector
es el bancario, con importantes bancos como el Banco Mercantil Santa Cruz,
Nacional de Bolivia y Banco Bisa. En tercer lugar se destacan las empresas de
telecomunicaciones (Entel, Tigo y Nuevatel).

1.1. Sector interno

Para el afio 2011, el PIB boliviano registré un crecimiento de 5,19 (cuadro 1),
lo que significé una aceleracién del crecimiento en 1% con respecto al 2010.
Las actividades econémicas que registraron un mayor crecimiento en 2011
fueron: servicio de transporte y almacenamiento con un crecimiento de 6,5%,
electricidad, gas y agua con 7,0% y la construccién crecié en 7,5%. Los sectores
mas importantes de la economia boliviana, mineria y agricultura, crecieron en
relaciéon con 2010 un 4,3% vy 3,29% respectivamente, crecimiento inferior al de la
economia en general.

Del lado de la demanda, el PIB basé su crecimiento en el aumento del gasto de
consumo final, que creci6 en 5,4% y el consumo del gobierno un 4,3%,.

La formacién bruta de capital registré un aumento de 12,8%, mayor que el
crecimiento observado en el 2010 que fue de 7,1%. y se debi6é al aumento de
inversiones publicas.
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Cuadro 1
BOLIVIA: Producto Interno Bruto

| 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 20102011/a|
Tasas anuales de variacion b/

Producto interno bruto total 27 42 44 48 46 61 34 41 51

Producto interno bruto por habitante 08 23 26 30 28 44 17 25 35

Producto Interno bruto sectorial

Agricultura, ganadero, caza, silvicultura y pesca 87 02 50 43 05 28 37 12 32

Explotacién de minas y canteras 50 94 131 54 70 229 20 40 43
Industrias manufactureras 38 56 30 81 61 37 48 26 33
Electricidad, gas y agua 29 31 27 40 43 36 61 73 70
Construccion 237 22 64 82 143 92 108 75 75
Comercio al por mayor y al por menor.

restaurantes y hoteles 18 35 24 34 48 40 43 38 34

Transporte, almacenamiento y comunicaciones 39 40 29 39 35 40 56 80 65
Establecimientos financieros, seguros, bienes
Inmuebles y servicios prestados a las empresas  -3,3 15 04 54 63 47 41 56 53

Servicios comunales, sociales y personales 29 33 30 33 37 35 56 36 49

Producto interno bruto por tipo de gasto

Gasto de consumo final 21 29 33 40 41 53 37 39 52
Consumo del gobierno 36 31 34 33 38 39 38 31 43
Consumo privado 19 29 33 41 42 55 37 40 54

Formacién bruta de capital -128 118 269 51 11,1 293 39 71 128

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales
a/Cifras preliminares
b/ Sobre la base de cifras en moneda nacional a precios constantes de 1990

La economia boliviana crecié a una tasa interanual del 5,19 hasta marzo de 2012
y segln la CEPAL, para la totalidad del afio, la economia crecié en un 5 % %, lo
cual significa un leve descenso con respecto al 5,1% observado en 2011, pero
sigue siendo uno de los fndices mas altos de la regién, superado en crecimiento
por Panama, Haiti y Peru (gréafico 1).
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Gréfico 1
América Latina y el Caribe: Tasa de Variacion
Anual del PIB, 2011-2012
(En Porcentajes)
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Fuente: Comisiéon conémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

1.2. Sector externo

Se inicia el analisis del sector externo boliviano considerando tanto la estructura
de sus exportaciones como el uso o destino econémico de sus importaciones. En el
periodo 2007-2012 los hidrocarburos han tenido una contribucién relevante en el
total de las exportaciones, con una participacién minima de 38,5% en el afio 2009
hasta alcanzar un maximo de 509% en el 2012; para este mismo afio, le siguen los
minerales con una participacién de 31% y los productos no tradicionales como el
café, maderas, azlcar, etc. con 16,2% de participacién (cuadro 2).



186 |

Cuadro 3
Estructura de las Exportaciones

VALOR OFICIAL (En millones de $US)
PRODUCTOS 2007 % | 2008 % | 2009 % | 2010(p) % | 2011(p) % | 20121*1 9
MINERALES 1,387,5 28419323 27,4 |1.846,1 33,6 | 2.388,3 33,9 | 34216 37,3 |1.5947 311
Estafio 2132 281,7 2335 350,3 4538 182,0

Zinc 696,5 740,8 689,6 888,1 944,2 356,3

Plata 226,6 525,6 610,6 797,6 1,375,5 547,8
Atimonio 259 24,4 16,4 434 57,8 31,2
Vélfran 22,0 22,8 178 21,3 19,9 10,4

Oro 122,9 142,2 116,5 95,2 95,2 56,2

Otros 80,3 1948 161,7 192,3 475,1 410,7
HIDROCARBUROS 2.242,0 459 (3.486,6 49,4 |12.110,2 385 | 2.987,3 424 | 41145 44.9 |2.5655 50,0
Petrdleo!!! 268,8 3243 139,7 186,6 227,6 77,3

Gas Natural 1.971,2 3.159,1 1,967,6 2.797,8 3.884,9 2,487,9
Otros!!! 19 32 2,9 2,8 2,0 0,3

NO TRADICIONALES 960,0 19,6 |1.2116 17,2 (11937 21,8 | 1.390,9 19,8 | 1.373,3 150 | 8344 16,2
Café 138 139 14,6 15,3 26,1 7,1
Maderas 66,6 72,3 63,7 70,2 59,6 246
Azlcar 23,0 49,7 74,0 44.0 0,8 11,4
Cueros 29,3 22,6 12,3 25,6 37,4 184

Soya (grano, harina y horta) | 190,9 2328 3439 336,8 353,2 228,7
Artesanfas 6,1 5,1 55 134 39 14
Castafia 70,7 835 64,2 91,8 1354 61,7
Prendas de vestir 31,4 30,2 238 28,9 12,9 6,8
Aceite de soya 92,8 106,8 1440 185,8 257,0 129,2
Articulos de Joyerfa 53,4 23,7 2,1 17,6 23,1 11,3
Otros!! 382,0 571,0 4454 561,4 464,0 3338
TOTAL(A) 45895 939 (6.6305 939 |5.1500 939 | 6.7664 96,1 | 89094 97,2 [4.9946 97,3
OTROS|1| 3002 61| 4275 61| 3364 61 2718 39| 2578 28| 1403 27
TOTAL CIF(A) +(B) 4.889,7 100.0 {7.058,0 100.0 |5.486,4 100.0 | 7.038,2 100.0 [ 9.167,2 100.0 | 5.134,9 100.0
AJUSTE(C) -385,5 -532,9 -526,0 -047,8 -835,3 -329,3

Gastos de realizacién | -385,5 -532,9 -526,0 6478 -835,3 -329,3

TOTAL FOB"oHQ 4.504,2 6.525,1 4.960,4 6.390,4 8,331,9 4.805,5
Fuente: ADUANA ANCIONAL-INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA.
Elaboracion: BANCO NACIONAL DE BOLIVIA - ASESORIA DE POLITICA ECONOMICA - SECTOR EXTERNO

1 A partir de 1991 incluye diesel oil.
2 Gas licuado, fuel oil, gasolina.

3 Incluye: flores, palmitos, alcohol, cacao, madera trabajada, efectos personales, bebidas y otros.
4 Comprende reexpotaciones, bienes para transformacion, bienes para reparacion, combustibles y lubricantes.
(p) Cifras preliminares.

(*) Enero - junio 2012

Segln el uso o destino econémico de las importaciones de bienes por parte de
Bolivia, los bienes intermedios tuvieron, durante el periodo 2007-2012, una patr-
ticipacién por encima del 50% en el total de las importaciones, a excepcién del
aflo 2007 cuya participacion fue de 49,3%. Los bienes de capital, en el 2012,
ocuparon el segundo lugar con 28,29%, de participaciéon (cuadro
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Cuadro 3
Estructura de las Exportaciones

CLASIFICACION Participacion  Participaci Participaci Participaci Participacil Participacion Participacion

2006 % 2007 % 2008 9% 2009 % 2010 % 2011 % 2012(p) %
BIENES DE CONSUMO 4902 168 83%7 233 1187 219 980 203 L1326 219 17136 223 7696 202
No duraderos 335 115 4179 116 5540 109 5169 113 6415 119 831 111 4303 113
Duraderos 1537 53 4188 1L7 5647 111 4110 90 4911 9.1 8605 112 3393 89

BIENES INTERMEDIOS 14667 501 17699 493 2590 510 23050 504 27095 502 37458 488 19256 506
Combustibles y Lubricantes 22393 2804 78  9%h4 109 402 103 6152 114 10254 134 5837 154

Para la Agricultura 1086 37 1467 41 2109 41 2183 48 240.7 45 3003 39 182 34
Para la Industria 8344 284 10241 285 13935 273 12042 23 14148 22 1/8000 235 9124 240
Para la Construccion 1668 57 2056 57 3090 61 2955 6.5 3131 58 4505 59 2084 55
Partes y Accesorios

de Eq. de Transporte!” 887 30 1131 2 1303 26 1169 26 157 23 1697 22 9830 24
BIENES DE CAPITAL 9458 323 9524 265 13151 258 12739 278 14955 277 21843 285 10735 282
Para la Agricutura 00 13 658 18 973 19 713 17 1015 19 1627 2l 1077 28
Para [a Industria 5%88 201 6539 182 9021 177 6525 186 10460 194 15038 196 74298 195
Equipo de Transporte 3179 109 2328 65 3167 62 34l 15 3479 64 5177 67 230 59
Diversos 200 07 24l 07 618 12 643 14 492 09 09 03 01 08
EFECTOS PERSONALES 3101 48 01 55 01 6.1 01 66 01 81 01 35 01
VALOR TOTAL CIF 29258 1600 35800 1000 51002 1000 45774 1000 53933 1000 86727 1000 38023 100.0
AJUSTES 2 100 23 138 324 136 34 0.0

VALOR TOTAL CF AJUSTADO  2915.5 3.585.7 50814 45449 5.379.7 1.664.2 3023
Deduccién por

fletes seguros y otros 1302 2133 3173 2167 3769 5319 2103

Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y BANCO CENTRAL DE BOLIVIA

Elaboracién: BANCO CENTRAL DE BOLIVIA - ASESORIA DE POLITICA ECONOMICA - SECTOR EXTERNO
NOTAS 1 De acuerdo a Tercera Revision del Manual de Cuentas Nacionales NNUU.

(2) Ajustes por alquiler de aeronaves y nacionalizacién de vehiculos importados en gestiones anteriores.
(p) Cifras preliminares.

(*) Cifras a junio de 2012.

La balanza comercial boliviana con Venezuela presenta un crecimiento con
superavita de 35% en el afio 2007 con relacién al afio anterior 2006. Luego, en
el aflo 2008 continta siendo con superavit pero con un decrecimiento respecto
al aflo anterior de 949. Para el aflo 2011 la balanza comercial boliviana con
Venezuela se torna deficitaria (grafico 2).
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Grafico 2
Balanza comercial Bolivia ¢ Venezuela

(Miles de dolares)

250

200
150

100

50

DaraiZza

-50

2003
2004

-100-

150

-200

FUENTE

Enel 2011, Bolivia exporté a Venezuela 83 productos por un valor de 293 millones
de délares. Entre los principales productos exportados estén: aceite de girasol
en bruto, torta de soya, aceite de soya en bruto, telas y fieltros y camisetas de
algodén. Bolivia compré a Venezuela 167 productos por un valor de 525 millones
de dolares. Entre los principales productos comprados estén: gasolina sin
tetraetilo de plomo para vehiculos y tractores, productos laminados planos de

hierro o acero, gas licuado de petréleo, gaséleo o diesel.

Las compras bolivianas a Venezuela crecieron en el afio 2011 en 769% al pasar de
298.655 miles de délares en el afio 2010 a 524.953 miles de délares. Esta cifra

super6 a Brasil, su principal socio comercial, que crecié en 39% (cuadro 4).

Cuadro 4

BOLIVIA IMPORTACIONES AL MUNDO SEGUN PAISES DE ORIGEN GESTIONES 2010-2011

(Datos preliminares)
(Toneladas mutricas y miles de délares estadounidenses)

2010
NRO PAIS ™ MILES
(US

1 BRASIL 701.023  1.000.882
2 ARGENTINA 761.412  699.360
3 CHINA 439.694  536.440
4 ESTADOSUNIDOS  174.455  710.515
5  JAPON 71.965  316.582
6 VENEZUELA 395.665  296.655
7 PERU 307.660  348.424

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica - INE - Bolivia

2011
T

804.302
915.667
610.343
216.443
130.625
547.071
372.448

MILES
(US

1.386.764
957.272
945.968
862.056
588.113
524.953
472.062

VARIACION RELATIVA

TN MILES
(s
14.7 38.6
21.8 46.9
38.8 76.3
24.1 21.3
81.5 35.8
30.3 75.8
21.1 21.5
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Para el aflo 2011 se observa un crecimiento, con respecto al 2010, de las compras
externas bolivianas de diesel en un 76%; barras de hierro o acero sin alear creci6 en
32,5%. Por otra parte, gasolina sin tetraetilo de plomo para vehiculos automoéviles
con un fndice de antidetonante sup. a 95, disminuyé su crecimiento en 12%. En
contraste, las compras externas de gasolina sin tetraetilo de plomo para vehiculos
automoéviles con un indice de antidetonante entre 90 y 95, crecieron un 418,6%;
gas licuado de petréleo (glp), crecié en 100%; betln de petréleo, crecié en 33,2%
(cuadro 5). El dinamismo de las compras externas de Bolivia de los anteriores
productos, recibidos principalmente de Venezuela, no ha sido resultado de la
firma del Acuerdo. Ese intercambio se ha dado y podréa seguirse dando con y sin
el Acuerdo.

Cuadro 5
BOLIVIA PRINCIPALES PRODUCTOS IMPORTADOS DESDE EL MUNDO SEGUN VALOR
GESTIONES 2010-2011 (Datos preliminares)
(Expresado miles de délares estadounidenses)

NRO NANDINA PRODUCTO 2010 2011 %
1 2710192100 DIESEL 415.375 730.113  75.8
2 7214200000 BARRAS DE HIERRO O ACERO SIN ALE/ 130.450 172.842 325
5 2710111340 GASOLINA SIN TETRAETILO DE PLOMO  115.595 102.010 -12

PARA VEHICULOS AUTOMOVILES CON
UN NDICE DE ANTIDETONANTE SUP. A
85
7 2710111330 GASOLINA SIN TETRAETILO DE PLOMO  17.699 91.779 418.6
PARA VEHICULOS AUTOMOVIBLES CON
UN NDICE DE ANTEDETONANTE ENTRE

90Y 95
15 2711190010 GAS LICUADO DE PETROLEO (GLP) 0 48.203 100
22 2713200000 BETUN DE PETROLEO 29.888 39.820  33.2

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica - INE - Bolivia

En lo referente a los principales mercados para las ventas externas bolivianas,
en agosto del afio 2012 los cinco principales destinos fueron Brasil, con una
participacién de 319% en el total de las exportaciones totales; le sigue Argentina
con 17%, Estados Unidos con 149, Pert con 5% y Jap6n con 4%, Ello concentra el
719% del total de las exportaciones bolivianas. Por otra parte, las compras bolivianas
externas proceden de Brasil, 18%; Argentina y China, 139%,; Estados Unidos, 10%
y Venezuela y Pert 7%. Ello representa casi el 68% del total de las importaciones.
Bolivia tiene superavit comercial con cuatro, de sus cinco principales destinos
para sus exportaciones; con Per( registra un déficit de 7 millones de délares y con
Venezuela muestra igualmente un déficit de 166 millones de délares (cuadro 6).
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Cuadro 6
BOLIVIA: SALDO COMERCIAL SEGUN PRINCIPALES PAISES, ENERO 2011-2012 (p)
(En millones de délares estadounidenses)

ENERO-AGOSTO 2011 (p) ENERO-AGOSTO 2012 (p)
PAIS EXPORTACIONES  IMPORTACIONES ~ SALDO COMRICIAL EXPORTACIONES  IMPORTACIONES SALDO COMRCIAL
Brasil 1924,36 875,55 1.048,92 2257,36 953.14 1304,22
Argentina 631.99 610,62 21,37 1235,54 704,38 531,16
Estados Unidos 616,02 549,84 66,18 984,80 543,61 441,20
Perd 304.16 285.83 18.33 352.77 369.72 (7,15)
Japén 356.85 285,41 71,43 312,82 219.04 93,78
Colombia 147.97 136,69 11,28 291,82 219,04 93,78
Corea del Sur ~ 287.97 40.93 246,79 233,79 46,02 187,78
China 229,64 545,04 (315,40) 215,63 685,25 (469,62)
Bélgica 226,62 17,96 208,65 210,52 15,72 194,79
Venezuela 171,10 346,63 (175,53) 193.00 359,17 (166,17)
Suiza 176,45 11,54 164,91 172,34 22,92 149,42
Chile 121,84 202,61 (80,78) 161,79 231,39 (69,60)
Ecuador 37,67 17,37 20,30 123,43 22,17 101,26
Canadé 142,13 20,73 121,40 92,17 32,91 59,26
Reino Unido 85,93 24,71 61,21 69,89 42,49 27,40
Espafia 59,21 62,78 6.43 46.79 57,10 (10,31)
Australia 116,70 2.27 114,43 40,70 3.03 37,67
Alemania 31,40 89,90 (58,50) 32,41 105,18 (72.78)
Italia 25,74 49,38 (23,64) 31,20 135,93 (104,73)
México 41.40 113.60 (72,20) 27.31 142.02 (114,71)
Resto de pafses  155.65 4285 (272.86) 129.20 446.8 (317,47)
Efectos Personales 1.19 4,83 (3) 1.73 4,59 (2,86)
TOTAL 5.891.63 4.712.66 1.178.98 8.216.82 5.230.85 1.985.98

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica - INE Elaboracién: Instituto Boliviano de Comercio Exterior - IBE/ (p)
Datos preliminares

1.2.1. Acciones a desarrollar por Venezuela en Bolivia

La primera tarea a realizar por parte de Venezuela en su relacién con Bolivia, se
describe en el punto primero de “Acciones a desarrollar por Venezuela en sus
relaciones con Bolivia en el marco del ALBA y el TCP” (Anexo A). Este primer punto
del Acuerdo envuelve apoyo de Venezuela a Bolivia en aspectos de asesoria técnica
en el campo de la energia e hidrocarburos; suministro de crudos y productos
terminados en volumenes que sean requeridos para cubrir la demanda interna
boliviana. En contraprestacién, se establecen mecanismos de compensacion
para el pago, con productos bolivianos de los bienes y servicios recibidos por
parte de Venezuela. Por otra parte se prevén inversiones por parte de Venezuela
en infraestructura, petroquimico, siderdrgica y quimico-industriales. Por ultimo
se prevén otras formas de cooperacion, sin sefialar cuales, que ambos paises
acuerden.

Como una concrecién parcial al primer punto descrito en parrafo anterior, el 31
de marzo del afio 2011, se suscribié en Cochabamba, Bolivia, el lamado “Acuerdo
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de Comercio entre los Pueblos y Complementariedad Econémica y Productiva”.
El acuerdo se oficializa a través de las siguientes disposiciones: Bolivia: Ley No
167 del 19/08/2011 y Venezuela: Decreto No 8.159 del 18/04/2011. Entre los
objetivos fijados en este acuerdo se destacan:

1. Busqueda de una integracién alternativa a los Tratados de Libre Comercio.

2. Fortalecer la complementacién econémica, productiva y comercial con
criterios de igualdad, equilibrio y solidaridad para el mutuo beneficio.

3. Desarrollar acciones concretas que permitan priorizar a organizaciones
indigenas, campesinas, comunales, micro, pequefias y medianas empresas,
cooperativas, empresas estatales y grannacionales, con el fin de lograr el
objetivo del “Vivir Bien” y la suprema felicidad social.

4. Expandir y promover el ambito de intercambio comercial, solidario y
complementario, condicionado a la complementacién econémica y
productivalls,

El Acuerdo, vigente a partir de abril de 2012, da continuidad a las preferencias
arancelarias emanadas de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), para acceder
al mercado venezolano en los préximos cinco afios (2011-2016), con posibilidad
de firmar un acuerdo definitivo; libera en un 1009% el universo arancelario, a
excepcién de productos de algunas industrias que se consideren industria naciente
en ambos paises. Ademas, establece para la compensacién de pagos, implementar
y consolidar el uso del Sistema Unitario de Compensaciéon Regional de Pagos
(SUCRE). Este Acuerdo no ha tenido efectos en la correccién del déficit de balanza
comercial de Bolivia con Venezuela. Segln el Instituto Boliviano de Comercio
exterior (IBCE), el déficit en balanza comercial continlia manteniéndose en enero
del 2012. Dicho déficit es de 52 millones de délares: se registraron importaciones
por 58 millones de dblares y exportaciones por 6 millones de délares. En enero de
2012, Bolivia compré a Venezuela 33 productos, por un valor de 58 millones de
délares. Las compras de diesel fueron de 56 millones de délares, equivalente al
96,55% del total de las importaciones.

Lo anterior, contradice el objetivo uno del Acuerdo. Lo propuesto se enmarca en
la teoria tradicional de Uniones Aduaneras de Viner (1950) y Lipsey (1957) al
plantear en forma clara la formacién de un &rea de libre comercio.

Por otra parte, segln el Presidente del Directorio Ejecutivo del Consejo Monetario
del Sucre, durante el transcurso del afio 2012, este mecanismo logré un incremento
del 150% de las operaciones comerciales de la regién. Segln la misma fuente mas
de 150 empresas operan con el SUCRE, de las cuales 909% pertenecen al sector
privado, 6% al sector publico y el resto entre pequefias y medianas empresas.
“Desde el punto de vista de Venezuela, las operaciones se centran 809% con Ecuador;

113 Para ver texto del Acuerdo http://www.ibce.org.bo/asistencia-tecnica/OK-Bolivia-Venezuela.pdf)
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con Cuba aproximadamente 4% y con Bolivia, 20%, lo que significa que el Sucre viene
consoliddndose y estamos delante de la perspectiva que habilamos marcado”, acoté el
funcionario.

Por el lado de la oferta exportable de Bolivia, los resultados no han sido los
esperados, visto lo prometido en el segundo parrafo de los Acuerdo cuyo texto
sefiala: “SEGUNDO: Los gobiernos de la Republica Bolivariana de Venezuela y la
Republica de Cuba garantizan a Bolivia la compra de las cantidades de productos de la
cadena oleaginosa y otros productos agricolas e industriales exportados por Bolivia, que
pudieran quedar sin mercado como resultado de la aplicacién de un Tratado o Tratados
de Libre Comercio promovidos por el gobierno de Estados Unidos o gobiernos europeos.”
en los que participan “organizaciones indigenas, campesinas, comunales,
micro, pequefias y medianas empresas, cooperativas, empresas estatales,
grannacionales!'#, con el fin de lograr el objetivo del “Vivir Bien” y la “suprema
felicidad social”. Asi, el valor de las exportaciones totales de Bolivia a Venezuela
en los primeros cinco meses del afio 2011 descendi6 en 60 9%. Las exportaciones
de textiles, cayeron en 949 en el afio 2011 respecto al mismo periodo del 2010
(IBCE). EI gerente del IBCE, Gary Rodriguez, atribuye este comportamiento
a “la indolencia de la burocracia venezolana”. Los importadores venezolanos
deben tener un “Certificado de No Produccién o Produccién Insuficiente” como
paso previo para obtener divisas, ello dificulta el pago de las compras a Bolivia.
Ello es previsible cuando excluye al mercado y se le sustituye por instancias
gubernamentales.

El cumplimiento de los catorce puntos del Acuerdo “Acciones a desarrollar
por Venezuela en sus relaciones con Bolivia en el marco del ALBA y el TCP"115
depende de los precios de la factura petrolera y de la actuacién de la burocracia
gubernamental de ambos gobiernos.

1.2.2. Acciones a desarrollar por Bolivia en Cuba y Venezuela

Las Acciones a desarrollar por Bolivia en sus relaciones con Cuba y Venezuela en
el marco del ALBA y el TCP se describen en seis puntos (Anexo B). Los primeros
tres puntos se refieren al area econémica: promesas de suministro a Venezuela y

114 Elconcepto GRANNACIONAL es un planteamiento netamente politico que tiene varios fundamentos:
* Histérico y geopolitico: la conformacién de la gran nacién latinoamericana y caribefia.
» Socioeconémico: la satisfaccién de las necesidades sociales de los pueblos no es local, sino
regional.
 |deolégico: afinidad conceptual de los paises que integran el ALBA sobre la “globalizacion
neoliberal, el desarrollo sustentable con justicia social, la soberanfa... y el derecho a su
autodeterminacion...”. (Alvarado, 2009)

115 Para ver el Acuerdo http://es.wikisource.org/wiki/Tratado_de_Comercio_de_Pueblos
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Cuba de productos agricolas, mineros, agroindustriales, pecuarios e industriales;
la contribucién de Bolivia a la seguridad energética de Cuba y Venezuela con
su produccién hidrocarburifera disponible y excedentaria de hidrocarburos vy,
finalmente, incentivos a Venezuela y Cuba para llevar a cabo inversiones en Bolivia
mediante la eliminacién del impuesto sobre utilidades a toda inversién estatal y
de empresas mixtas. Los siguientes tres puntos estan referidos a compromisos
académicos, culturales y cientificos.

De los puntos del Acuerdo correspondiente al area econémica es importante
prestar atencién a los dos primeros: “PRIMERQ: Bolivia contribuird con la exportacién
de sus productos mineros, agricolas, agroindustriales, pecuarios e industriales que sean
requeridospor Cubao Venezuela. SEGUNDO: Bolivia contribuird a la seguridadenergética
de nuestros paises con su produccion hidrocarburifera disponible excedentaria”. El
primer punto resta libertad a los exportadores bolivianos, publicos y privados, de
vender sus productos a quienes paguen el mejor precio. Con respecto al segundo
punto, Bolivia tiene un gasoductos con Argentina y otro a Brasil y un ducto de
liquidos con Chile; la produccién de gas y de liquidos esta disminuyendo y Bolivia
estd importando gasolina desde Chile; asi, Bolivia no cuenta con produccién
disponible excedentaria.

1.2.3. Acciones a desarrollar en forma conjunta por Venezuela y Cuba
en Bolivia

Finalmente, el Acuerdo contiene acciones conjuntas a desarrollar por Cuba vy
Venezuela en sus relaciones con Bolivia en el marco del ALBA y el TCP. Estas
acciones se describen en cinco puntos (Anexo C). Los tres primeros se refieren
al area econémica: eliminacién de barreras arancelarias y no arancelarias a las
importaciones hechas por Venezuela y Cuba desde Bolivia; garantia de compra de
exportaciones bolivianas de productos oleaginosos y otros productos agricolas e
industriales que pudieran quedar sin mercado como consecuencia de la aplicaciéon
de un Tratado o Tratados de Libre Comercio auspiciados por el gobierno de
Estados Unidos o gobiernos europeos. Por dltimo, Venezuela y Cuba ofrecen a
Bolivia ayuda financiera, técnica y de recursos humanos para la creacién de una
linea aérea del Estado boliviano “genuinamente nacional”. Los dos siguientes
puntos se refieren a la contribucién por parte de Cuba y Venezuela en el desarrollo
deportivo boliviano y aspectos de politica econémica internacional, referida a la
condonacién sin condiciones de la deuda externa boliviana. Estas acciones son
similares a las acciones a desarrollar por Venezuela en Bolivia.
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Conclusiones

Haciendo un seguimiento preliminar al Acuerdo en aspectos inherentes al area
econémica, se observa un divorcio entre la letra del Acuerdo y las acciones hasta
ahora llevadas a la practica por parte de los gobiernos de ambos paises. El
Acuerdo, en lo referente al comercio de bienes, no ha logrado beneficiar a Bolivia.

En primer lugar, se plantea la compra de productos agricolas, industriales y
oleaginosos por parte de Venezuela y Cuba, con ello se espera tener un mercado
seguro para estos productos, sin embargo la experiencia ha demostrado que este
compromiso fue letra muerta.

El compromiso de Venezuela de aumentar sus importaciones de productos
bolivianos para aumentar sus reservas estratégicas de alimentos, disposiciéon
contenidaenelincisoséptimoque determina: “Venezuelaincrementara notablemente
las importaciones de productos bolivianos, especialmente aquellos que contribuyan a
elevar sus reservas estratégicas de alimentos”. Este compromiso no se materializé
debido a que se libera de aranceles al ingreso de importaciones bolivianas a
Venezuela, pero se exigen certificados de no produccién o produccién insuficiente
como paso previo para la obtenciéon de divisas. Ello retarda y obstaculiza el pago
de las compras a Bolivia. Por otra parte se intenta dinamizar el sector productivo
intensivo de mano de obra. El sector exportador textil se ha visto afectado; en los
primeros cinco meses del afio 2011, pues exporté 1.1 millones de délares, cuando
en ese mismo periodo del afio 2010 habia exportado 18,5 millones de délares, lo
que significa una caida en las de exportaciones de textiles de 949%,.

Por dltimo, se intenta construir acuerdos de integracién diferentes a los
tradicionales, pero en la practica lo establecido en el acuerdo en relacién con la
eliminacién arancelaria, no es mas que la formalizacién de un acuerdo de libre
comercio conforme al esquema de integracién propuesto por Viner.
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ANEXOS
Anexo A
Acciones a desarrollar por Venezuela en sus relaciones con Bolivia en el marco del

ALBA y el TCP

1. Cooperacion energética y minera

2. Exencién de impuestos sobre utilidades a toda inversién estatal y de empresas mixtas
bolivianas

3. 5000 becas de estudio

4. Crédito de 100 millones de délares para proyectos productivos y de infraestructura

5.  Donacién de 30 millones de délares

6. Donacién de asfalto y planta de mezclado de asfalto

7. Importacién de alimentos nacionales

8. Incentivos fiscales venezolanos para proyectos de interés estratégico de Bolivia

9. Preferencias para aeronaves de bandera boliviana

10. Apoyo con infraestructura y equipos de transporte aéreo y maritimo venezolanos para
el desarrollo de Bolivia

11. Apoyo a empresas bolivianas de transformacién aguas debajo de materias primas

12. Apoyo en estudios de investigacién de biodiversidad

13. Promocién de nlcleos de desarrollo endégeno sobre la experiencia de la Misiéon
Vuelven Caras

14 . Venezuela desarrollara convenios con Bolivia en la esfera de las telecomunicaciones,
que podria incluir el uso de satélites.

Anexo B

Acciones a desarrollar por Bolivia en sus relaciones con Cuba y Venezuela en el marco del

ALBA y el TCP

1. Exportaciones mineras, agricolas, agroindustriales, pecuarias e industriales de
acuerdo a requerimiento de Cuba y Venezuela

2. Apoyo a la seguridad energética de Cuba y Venezuela con produccién hidrocarburifera
excedente de Bolivia

3. Exencién de impuestos sobre utilidades a toda inversiéon de Cuba y Venezuela

4. Apoyo de Bolivia con su experiencia en el estudio de los pueblos originarios a Cuba y
Venezuela

5. Intercambio de experiencias sobre conocimientos ancestrales de la medicina
tradicional

6. Intercambio de experiencia sobre recursos naturales y de patrones genéticos agricolas

y ganaderos

Anexo C

Acciones conjuntas a desarrollar por Cuba y Venezuela en sus relaciones con Bolivia en el
marco del ALBA y el TCP

1.

2.

Eliminacién de aranceles y barreras no arancelarias para importaciones procedentes
de Bolivia

Compra de productos bolivianos afectados por la aplicacién de TLC de los EEUU y
Unién Europea

Cooperacién financiera, técnica y de recursos humanos para una linea aérea
genuinamente boliviana

Cooperacién para desarrollar el deporte

Apoyo a la demanda boliviana de condonacién de la deuda externa



Perspectivas econémicas acerca del uso del SUCRE
en la UNASUR

José U. Mora Mora

Introduccion

Después de cumplirse con el requisito de suscripcién de los parlamentos de al
menos 9 paises, la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR) entré en vigencia
el 11 de marzo de 2011 y con ello se dio un gran paso hacia la integraciéon
suramericana que se inicié en Cuzco, Perd, en el afio 2004. Aunque en principio
la creaciéon y entrada en vigencia de UNASUR viene a constituir un punto de apoyo
politico para sus miembros muy importante en el contexto mundial, el proceso de
integraciéon que se ha venido planteando sigue en los pasos de la Unién Europea
para la creacién de una unién monetaria suramericana. De hecho, la creacién y
entrada en vigencia del Sistema Unico de Compensacién Regional (SUCRE) el 29
de enero de 2010 y la creacién del Banco del Sur el 23 de noviembre de 2009
pudieran constituir columnas importantes en la conformacién y consolidacién de
UNASUR ya que el SUCRE pudiera servir de moneda comdn en la unién.

En ese sentido, este trabajo presenta un anélisis de las ventajas y desventajas para
que los pafses miembros de UNASUR adopten el sucre, la moneda virtual del ALBA
(Alternativa Bolivariana para las Américas) bien como moneda virtual o como
moneda comun, dando por hecho que los avances en la integracién suramericana
hacia una unién monetaria continuaran progresivamente. Para ello, se presenta,
en primer lugar, una revisién de la literatura sobre la factibilidad de una unién
monetaria suramericana y de la utilizacién de una moneda comun. En segundo
lugar, el analisis se centraréd en determinar las ventajas y desventajas de que, por
una parte, cada pais continle manteniendo su moneda (independiente) y fije su
paridad cambiaria respecto al SUCRE, manteniéndose este Ultimo como moneda
virtual para las transacciones comerciales y financieras, y por la otra, la adopcién
del sucre como moneda comun para los paises de UNASUR, cumpliendo con las
tres funciones que se le asignan al dinero: medio de pago, reserva de valor y
unidad de cuenta.

1. Factibilidad de una union monetaria suramericana

El concepto de unién monetaria o darea monetaria 6ptima fue introducido por
primera vez por Mundell (1961). Sencillamente se define como un éarea de libre
comercio con una moneda Unica, donde las politicas econémicas son determinadas
de manera conjunta y las tasas de cambio son fijadas de manera irrevocable a la
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moneda de uso corriente por los paises miembros de la unién. La experiencia
mas reciente en la formacién y consolidaciéon de un &rea monetaria la constituye
la Unién Monetaria Europea (UME), cuya entrada en vigencia oficial corresponde
al 1 de enero del 2000 y tiene sus origenes en el Tratado de Maastricht firmado
en 1991 por las economias europeas mas grandes. Otras uniones monetarias
no menos importantes pero menos conocidas: han sido la Unién Monetaria
del Caribe Oriental (ECCU, por sus siglas en Inglés) conformada por Antigua y
Barbuda, Dominica, Granada, San Cristébal y Nieves, Santa Lucfa, San Vicente y
las Granadinas; la Unién Monetaria y Econémica de Africa Occidental, constituida
por Benin, Burkina Faso, Costa de Marfil, Guinea-Bissau, Mali, Niger, Senegal y
Togo; y también se puede mencionar La Zona del Franco Francés, conformada
por Cameruln, Republica Centro Africana, Chad, Republica del Congo, Guinea
Ecuatorial y Gabén. Finalmente, aunque no constituida como una unién monetaria
propiamente dicha, se puede mencionar el conjunto de los cincuenta estados de
Estados Unidos como ejemplo de una unién monetaria, no sélo de larga trayectoria
sino también de un relativo éxito econémico, politico y social.

La discusién tedrica sobre la conveniencia de establecer una moneda comdun,
mantener un régimen monetario independiente o dolarizar la economia se hace,
bien, desde la perspectiva del anélisis de los costos y beneficios de cada opcién o
del criterio de convergencia econémica para el caso especifico de un drea monetaria
6ptima. Especificamente, el criterio de convergencia consta de las siguientes cinco
condiciones que los paises candidatos debfan (deben) cumplir:
a. Una tasa de inflaciéon de no mas del 1,59% por encima de las tres mejores
tasas de inflacién entre los paises miembros de la unién.
b. Un déficit presupuestario o fiscal planeado real, inferior al 3% del producto
interno bruto (PIB).
c. Una razén deuda del gobierno/PIB inferior al 60%,.
d. Una tasa de interés promedio de largo plazo inferior al doble de los niveles
observados en los paises con las tres mejores tasas de inflacion.
e. Tipo de cambio fijo durante (al menos) los dos primeros afios después de su
ingreso a la unién.

En la literatura de las areas monetarias 6ptimas se identifican los siguientes siete
criterios considerados pertinentes para el sostenimiento de un régimen de moneda
comun: movilidad de capital, diferencial de tasas de inflacién, diversificacién de
las exportaciones, tamafo relativo del comercio exterior, concentracién geografica
del comercio, producto interno bruto, y el nivel de desarrollo econémico. De éstos,
s6lo dos (diferenciales de tasas de inflacién y de tasas de interés) se consideran
criterios importantes en el Tratado de Maastricht. Es decir, que los porcentajes
Deuda/PIB y Déficit/PIB y el régimen de cambio fijo, no se han considerado
relevantes en la formulacién del cuerpo teérico de las areas monetarias 6ptimas
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y, en consecuencia, la eleccién de estas condiciones dentro del criterio de
convergencia carece de fundamento teérico.

Por otra parte, la lista de costos, que se deriva principalmente de la pérdida de
discrecionalidad en el disefio y ejecucién de una politica monetaria activa, incluye
la pérdida de sefioreaje, la inhabilidad para seleccionar el punto mas deseado
sobre una curva de Phillips de corto plazo, la incapacidad para devaluar o revaluar
la moneda vy, finalmente, la incapacidad para reaccionar a shocks domésticos o
internos que se pudieran propagar asimétricamente entre los pafses miembros de
la unién, debido a los bajos niveles de convergencia observados antes de conformar
la unién. Con respecto a los beneficios, es frecuente encontrar referencias a la
disminucién de los costos de transaccién, la eliminacién de la incertidumbre y
volatilidad de la tasa de cambio y el aumento de credibilidad de la autoridad
monetaria (véase Eichengreen, 1992; DeGrauwe, 1992; Cohen, 1989 y Corden,
1972 para una discusiéon mas detallada de los pro y contra de la integraciéon
monetaria). Adicionalmente, un grupo de autores argumentan que los paises que
forman parte de una unién monetaria tienden a tener un mejor funcionamiento
econémico que aquellos que no lo son. Entre los argumentos mas comunmente
sefialados se pueden mencionar una baja tasa de inflacién, derivada de la
eliminacion del sesgo inflacionario de la politica monetaria discrecional (Alesina
y Barro, 2001); una tasa de crecimiento econémico mas alta, derivada de tener
tasas de interés bajas y elevadas inversiones en capital fisico (Dornbusch, 2001)
y del hecho de que al eliminarse la volatilidad de la tasa de cambio, se fomenta el
comercio internacional y en consecuencia se estimula el crecimiento econémico
(Rose y Van Wincoop, 2001), ademas de que la asimetria del impacto de los shocks
disminuye como consecuencia de estos fenémenos.

La investigaciéon empirica, con relacién a si las economias suramericanas deben
conformar una unién monetaria o mantener un régimen monetario independiente,
revela que los resultados no son concluyentes. Edwards y Magendzo (2003) comparan
los beneficios y costos de los pafses bajo “uniones monetarias independientes” (UMI)
y estrictamente dolarizados con los correspondientes costos y beneficios de los
paises que mantienen un régimen independiente (emiten su propia moneda). Los
resultados empiricos evidencian que los paises que forman parte de una UMI o estan
estrictamente dolarizados, o han tenido tasas de inflacion mucho mas bajas que
aquellos paises con régimen independiente. No obstante, la volatilidad del crecimiento
econémico, ha sido mayor en los pafses dolarizados y en UMI, que en los paises con
moneda independiente. Con respecto a la tasa de crecimiento del producto per-capita
los resultados son interesantes. Mientras las economias estrictamente dolarizadas y
los paises con régimen independiente han tenido tasas de crecimiento muy similares,
los paises bajo UMI han exhibido tasas de crecimiento econémico mas elevadas. Un
anélisis mas profundo de este fenémeno revel6 que los paises que estaban influyendo
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sobre los resultados, eran aquellos del area monetaria del Caribe oriental. Estos
paises son relativamente muy pequefos, tienen como actividad comun el turismo y
geograficamente estan ubicados relativamente cerca de los principales mercados. Una
vez excluido el grupo, los resultados indican que las tasas de crecimiento econémico
no difieren estadisticamente entre las tres muestras.

Karras (2003a) ha considerado sélo el caso de dolarizacién en Latinoamérica bajo
el supuesto de que los paises de Norte, Centroy Suramérica decidan formar un area
monetaria con Estados Unidos y adopten como moneda comun el délar. Mediante
una descomposicién de las fluctuaciones del producto en shocks especificos y
comunes, encuentra que los shocks especificos son significativamente grandes
y no estan sincronizados. Es decir, de acuerdo con la metodologia utilizada, no
es posible concluir que los pafses de Norte, Centro y Suramérica constituyan un
area monetaria 6ptima. No obstante, Karras sefiala que, en términos de los costos
de estabilizacién, individualmente Canada, Honduras y Colombia son los mejores
candidatos para dolarizar sus economias mientras que Perd y Argentina son los
paises que suponen los costos de estabilizacién mas elevados vy, por ende, se
clasificarian como los peores candidatos para dolarizar sus economias.

Berg et al (2002) evaltan las opciones de regimenes monetarios para los pafses
latinoamericanos. Estos autores apuntan que los costos de adoptar una moneda
comun superan los beneficios, ya que estos paises enfrentan shocks econémicos
diversos, la magnitud e importancia del comercio intrarregional es minima, excepto
en algunos casos en los que el comercio con Estados Unidos es relativamente
importante, y son afectados de manera simétrica por shocks financieros externos.
Dicen también que la dolarizacién unilateral o independiente es mas efectiva en
aquellos paises que mantienen vinculos comerciales importantes con Estados
Unidos, paises en los que la credibilidad de las autoridades monetarias estéa
irreversiblemente perdida y otros donde existe una elevada demanda de activos
financieros denominados en délares.

Rose y Engel (2002), mediante un anélisis empirico comparado de las condiciones
econémicas de los paises que conforman uniones monetarias con aquellos que
mantienen un régimen monetario independiente, hallaron que los primeros
comercian mas, exhiben una menor volatilidad del tipo de cambio y los ciclos
econémicos estan mas sincronizados.

Los beneficios de formar una unién monetaria se podrian apreciar en una tasa
de inflacién més baja y en una reducciéon de la variabilidad de la misma, siempre
que el Banco Central del pais cuya moneda se adopta como medio de pago, esté
menos sesgado a crear inflaciéon que las autoridades monetarias locales. Ademas, la
sustitucién de la moneda local por otra, eliminarfa la variabilidad de la tasa de cambio
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e imposibilitaria la apreciacién o depreciacién de la moneda local con respecto al
délar. En consecuencia, los movimientos de la tasa de cambio con respecto a otras
monedas, como el Yen o el Euro, seguirfan exactamente el mismo patrén establecido
por el délar. Finalmente, también podria argumentarse que la unién monetaria traeria
consigotasas de crecimiento econdémico positivas, méas sostenidas y menos volétiles.
Por otra parte, los costos de unificarse estarian asociados a la incapacidad de las
autoridades monetarias de cada pais de usar su propia politica monetaria para
responder a shocks de oferta agregada, o para aminorar y suavizar las oscilaciones
ciclicas. Estos costos dependeran de cuan correlacionadas estén las fluctuaciones
ciclicas de cada pafs con las correspondientes del pais emisor de la moneda comun.
Mora (2001), en el anéalisis del Indice de Convergencia Econémica (ICE), encuentra
que el grado de convergencia promedio para los paises suramericanos oscila entre
33,5y 279,9, valores que corresponden a Brasil y Bolivia, respectivamente. En este
sentido, Brasil es laeconomfa méas convergente de Suramérica, mientras que Bolivia
es la mas polarizada. En lo que respecta a los miembros de la UME, los promedios
del ICE se distribuyen desde 42,6 hasta 179,2 indicando que Austria, tiene un
grado de convergencia macroeconémica significativo, mientras que Portugal, cuyo
ICE es més elevado, es el mds polarizado. Comparando los datos se puede apreciar
que, excluyendo a Bolivia, los grados de convergencia de los paises suramericanos
son muy similares a los correspondientes de la UME, con excepcién de Irlanda
y Portugal. Estos resultados para la UME son consistentes con los encontrados
por Socas (2002). En ese mismo sentido, la contribucién individual promedio
de cada uno de los indicadores en la conformacién del indice de convergencia
econdémica, muestra que en lo que respecta a la tasa de inflacién, Brasil en el area
suramericanay Holanda en la UME, presentan los mayores grados de convergencia
y que, comparativamente, Brasil es relativamente mas convergente que Holanda en
sus respectivas dreas monetarias. Los paises que reflejan una mayor polarizaciéon
son Bolivia en Suramérica y Portugal en la UME. Colombia se destaca en cuanto
a las tasas de crecimiento del PIB, real y la brecha del PIB mientras que Holanda
y Francia se caracterizan por el elevado grado de convergencia en los respectivos
indicadores. Ecuador y Francia resaltan por el nivel de convergencia obtenido por
la razén saldo fiscal/PIB. Venezuela, Ecuador y Holanda se destacan por su alto
nivel de convergencia en su volatilidad del tipo de cambio, mientras que Brasil y
Alemania por los elevados niveles de convergencia de sus tasas de desempleo.
En Italia y Colombia coadyuva el grado de convergencia en el saldo en cuenta
corriente como porcentaje del PIB. Finalmente, la correlacién entre las principales
variables macroeconémicas no muestra resultados tan prometedores como los
indicados por el criterio de convergencia.

En otro documento, Mora (2006), evalta diferentes alternativas de regimenes
monetarios en Suramérica. Especificamente compara cuan beneficioso y cuan
costoso serfa para los paises Suramericanos dolarizar sus economias, formar
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una unién monetaria independiente o mantener el régimen independiente
actual. El periodo de estudio abarca desde 1965 a 1998, ambos inclusive. Los
principales resultados sefialan que dolarizar las economias sin conformar una
unién monetaria, es la alternativa mas factible para algunos paises suramericanos
ya que representa menores costos en términos de volatilidad del producto y una
menor tasa de inflacién. Por otra parte, las asimetrias existentes entre los paises
y la posibilidad de shocks asimétricos y el bajo grado de intercambio comercial
entre los mismos, imponen severas restricciones a la unificacion monetaria ya
qgue los costos superan los beneficios que los paises pudieran obtener en caso de
seleccionarse esta alternativa. Especificamente, en términos de tasas de cambio y
de inflacién las tres alternativas podrian representar beneficios limitados para las
economias de la regién. Estos beneficios estarian relacionados con la existencia
de un régimen de cambio fijo en el caso de la dolarizacién y con la credibilidad
del banco central de la unién monetaria en el alcance de sus objetivos de politica.
Es importante destacar que la existencia de correlaciones positivas en tasas de
inflaciéon y en tasas de cambio, se interpretarian a favor de la creacién de una
moneda Unica y de un banco central comun. Es decir, esas correlaciones permiten
concluir que existen shocks comunes que afectan simétricamente a la mayoria de
las economias de Suramérica y, en consecuencia, un banco central comun, con
un bajo sesgo inflacionario, reaccionarfa favorablemente y disminuiria el impacto
que tal innovacién pudiera tener sobre las tasas de inflacién o sobre las tasas de
cambio. En ese sentido, esta alternativa seria altamente deseable. El problema es
que estos beneficios no serian tan apreciables si sélo se miran las correlaciones
de los componentes ciclicos del producto real. No obstante, una moneda comun
en la regién podria disminuir significativamente la incertidumbre y el riesgo en las
transacciones y, en consecuencia, propiciar el comercio intrarregional y de esta
manera aumentar la correlaciéon entre los componentes del ciclo entre los paises
de suramericanos. En este sentido, la creacién y éxito de un Banco Central con
moneda comun independiente, como el Euro o el délar en los Estados Unidos,
dependeré en gran medida de la capacidad politica de los representantes de cada
pais en el disefio de la politica para aceptar la importancia relativa de Colombia
y Chile en la toma de decisiones, por ser estos pafses los que han mostrado de
manera consistente un menor sesgo inflacionario, bajas tasas de depreciacién de
sus monedas y un crecimiento econémico no muy elevado pero sostenido.

Finalmente, Mora (2008), en un documento que relne las principales conclusiones
de los dos trabajos previos y sustentandose en el hecho de que el analisis de
correlaciones se limita a oscilaciones de corto plazo, propone el uso del analisis de
cointegracién con el fin de determinar no sélo la sincronizacién de los ciclos de las
economias suramericanas, y sino también cémo, las variables macroeconémicas,
responden en el largo plazo ante diversos shocks. Los resultados son consistentes
con el anélisis de correlaciones presentado en los documentos anteriores, en
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los que no se observan patrones comunes que reflejen una relativa simetria en
los impactos que los shocks externos pudieran tener en las distintas economias.
Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay son los paises que exhiben menos posibilidades
de cointegracion en relaciéon con los co-movimientos de largo plazo entre los PIB
de cada pafs. Con respecto a la tasa de cambio, la hipétesis nula de que las series
estan co-integradas, se rechaza en el 709% de los casos posibles y un resultado
similar se observa con relacién a las tasas de inflacién. A pesar de la poca evidencia
a favor de shocks simétricos, es importante destacar, que Venezuela, en las tres
variables, es el Unico pafs que exhibe un patrén de cointegracién con el resto de
paises suramericanos considerados. S6lo con Bolivia, en lo referente al PIB real;
y con Chile, en relacién con la tasa de cambio, por tener estos casos particulares,
en los cuales no se encontré evidencia de cointegracién con Venezuela.

2. Andlisis de las ventajas y desventajas del SUCRE como moneda
comiin virtual o del SUCRE como moneda tinica de UNASUR

El SUCRE es el mecanismo mediante el cual se canalizan los pagos
internacionales entre los bancos centrales de los paises miembros del sistema,
y que se producen como consecuencia de las operaciones comerciales que
ocurren entre tales paises. Los paises que actualmente conforman este sistema
de compensacién son Bolivia, Cuba, Ecuador, Nicaragua y Venezuela. Todos estos
paises son miembros del ALBA y de ellos sélo Bolivia, Ecuador y Venezuela, son
miembros de UNASUR.

Este mecanismo de compensacién de pagos tiene su fundamento en el uso de una
moneda virtual (SUCRE) que sustituye al délar de Estados Unidos como unidad de
cuenta y pago. Al ocurrir una transaccién comercial entre dos paises miembros,
sus bancos centrales registran la operacién en sucres, pero la liquidacién, es decir,
el pago a exportadores y el cobro a los importadores, se realiza en la moneda
local de cada pais. En el caso especifico de Ecuador, estas operaciones locales se
realizan en délares de Estados Unidos!!é. El SUCRE fue aprobado en la reunién de
Cochabamba el 16 de octubre de 2009 y su entrada en vigencia se materializ6 el
27 de enero de 2010. El valor inicial del signo monetario fue de US$1,25.

De acuerdo con el desarrollo de los acontecimientos, la creacion y entrada en
vigencia del sucre ha venido ocurriendo de manera completamente distinta a
cémo se cred y entré en vigencia el Euro. En ese sentido, el sucre es una unidad
monetaria virtual que solo puede ser utilizada entre los paises miembros del
sistema. No es una moneda comun ya que, aun cuando la UNASUR es un hecho,
el sucre es en realidad la moneda virtual de algunos pafses del ALBA, que no

116 Véase http://www.sucrealba.org/index.php/cmr/que-es-el-sucre/que-es-el-sucre



204 |

es un area monetaria 6ptima. De igual manera, el sucre tampoco es la moneda
comun de la unién, ya que UNASUR no es un area monetaria 6ptima como lo es,
por ejemplo, la Unién Europea y, ademés, porque no todos los paises miembros lo
han adoptado como unidad monetaria virtual. En ese sentido, entre los escenarios
de conformacién de una unién monetaria suramericana, existe la posibilidad de
que el signo monetario sea una moneda de otro pais no miembro de la unién o
de otra area monetaria (como el délar, el Euro o el sucre), que sea una moneda
de uno de los paises miembros (como el Real brasilero, el Peso chileno o el Peso
colombiano) o una moneda nueva (como lo es el Euro para los paises de la Unién
Europea). Este trabajo considera la primera posibilidad. Es decir, para llevar a
cabo el analisis, se supondra que los paises de UNASUR adoptan el sucre como
moneda virtual o como moneda comdun.

Las diferencias entre la concepcién del sucre y la de otras monedas, como el
Euro, se han producido por las divergencias conceptuales y politicas de los lideres
politicos, ministros, presidentes de bancos centrales y técnicos sobre la creacién
de la UNASUR, del Banco del Sury, evidentemente, del sucre. En el desarrollo de las
conversaciones se han podido apreciar diversas posiciones y enfrentamientos para
gue las posturas individuales de cada pafs prevalezcan. Brasil y Argentina han visto
la creacién del Banco del Sur como un organismo multilateral de financiamiento
para proyectos importantes no solo de infraestructura, y de desarrollo cientifico
y tecnolégico para satisfacer el avance regional. La propuesta ecuatoriana se ha
enfocado mas en la conformacién de mecanismo alternativo de financiamiento,
orientado hacia la consolidacién de un area monetaria 6ptima donde el Banco
del Sur tenga el rol de un banco central, que coordine las politicas econémicas
de los bancos centrales de los paises miembros. Y la propuesta Venezolana fue
mas conciliadora y recibié el apoyo de Argentina y Ecuador, ya que coincidia
con las ideas de un organismo multilateral de financiamiento para el desarrollo
regional y con las ideas de que el financiamiento no se limite solo a proyectos de
infraestructura sino también a proyectos culturales y sociales que disminuyan
las asimetrias y la exclusién social. En otras palabras, la creacién de UNASUR
paulatinamente se ha ido alejando de la idea de una unién monetaria y se acerca
mas a la conformacién de una unién como poder politico y econémico que sirva
de balance o equilibrio a la arquitectura financiera internacional, al menos desde
la perspectiva suramericana.

Estas diferencias conceptuales en la concepcién del sucre y de UNASUR, se
ven plasmadas en las ventajas que se seflalan en la conformacién de la unién
suramericana y en la creacién de la moneda. Entre las ventajas!!’ se pueden
destacar las siguientes:

117 Véase http://www.sucrealba.org/index.php/cmr/que-es-el-sucre/ventajas
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Acceso a un mercado ampliado de aproximadamente 68 millones de
habitantes, con diversificada la oferta de bienes y servicios no solo
con costos de importacién mas bajos, y con precios mas bajos a los
consumidores. Si el volumen de comercio intrarregional aumenta, las
economias pueden experimentar una reduccién de las asimetrias, es decir,
una mayor sincronizacion de los ciclos econémicos y por tanto el sucre
apreciarse frente al délar. Esto permitiria una mayor fortaleza y favoreceria,
en el largo plazo, la creaciéon de un drea monetaria.

Permite el uso de moneda local para el pago de las importaciones.
Esto significa que los bancos centrales de cada pafs mantienen su
“independencia” y, por tanto pueden manejar a su discrecién la politica
monetaria con el fin de reaccionar ante los shocks especificos que afecten
sus economias.

Reduce los costos de conversion de divisas y los costos asociados a la
incertidumbre cambiaria. El sucre es una unidad de cuenta cuyo propdsito
es propiciar la estabilidad de las tasas de cambio entre los paises
suramericanos ante la evidente volatilidad del délar norteamericano en los
altimos afios. Los pafses latinoamericanos seguirian manteniendo tasas
de cambio flexibles entre ellos pero fijas con respecto al sucre.

Existe una aparente voluntad politica que, de materializarse, puede ser
muy importante para la conformacién del sucre como mecanismo de
compensacion de pagos.

Optimiza los tramites administrativos para pagos internacionales y reduce
otros costos transaccionales originados por informacién asimétrica.
Facilita la liquidacion expedita de las obligaciones adquiridas.

Maximiza el flujo de caja de la tesoreria de la empresa.

Por otra parte, entre los problemas que derivarian del uso del sucre como moneda
virtual se pueden mencionar los siguientes:

a.

Aunque la mayoria de las monedas suramericanas se han fortalecido frente
al délar, todavia existen excepciones. Venezuela, uno de los impulsores mas
importantes del proyecto, tiene una moneda que cada afio pierde valor
frente al délar. Bolivia, aunque no ha visto fortalecer su moneda, esta no
se ha depreciado significativamente. Ecuador no emite su propia moneda
y ha utilizado el délar norteamericano como moneda oficial (economia
dolarizada).

Aun cuando los bancos centrales de cada pais mantuvieran su
“independencia”, influiria negativamente sobre la estabilidad del sucre ya
que los bancos centrales utilizarian la politica monetaria para estimular
sus propias economfas y generarfa una descoordinacién de politicas que
afectarfa las tasas de cambio, aumentarfa la incertidumbre, acentuaria las
asimetrias e incrementaria los costos de transaccion.
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Aligualque coneldélar, las monedas de algunos paises pudieran depreciarse
o apreciarse frente al SUCRE, ya que por no estar sincronizados sus ciclos
y tendencias, algunas economias crecerian mas aceleradamente mientras
otras podrfan contraerse. Esto afectaria la nocién de precios relativos y la
asignacién de recursos.

El consenso politico que ha permitido la creacién del sucre no es lo
suficientemente fuerte ya que desde sus inicios algunos paises han
mostrado sus preferencias por la creacién de un Banco del Sur mas como
organismo de financiamiento que como Banco Central de una unién de
naciones. La estrategia es apegarse al acuerdo, aunque no todos los paises
(especialmente Brasil y Argentina) no estéan del todo de acuerdo con el
mismo. No ven la necesidad de la creacién de un sistema de compensacién
de pagos. El mismo podria lograrse con y sin el sucre. Ellos ven mas la
necesidad de un organismo sustitutivo de financiamiento de proyectos en
algunas areas que consideran prioritarias para el desarrollo. Venezuela se
agrega en el sentido de que los proyectos sean estatales, no privados y que
tiendan a disminuir la exclusién social.

Con excepcién de Brasil y Argentina, la dindmica de las relaciones
comerciales entre los paises suramericanos es muy limitada y se caracteriza
por una falta de diversidad econémica. En otras palabras, las posibilidades
de creacién de comercio son limitadas.

Por su parte, la creacién de un éarea monetaria 6ptima y el uso del sucre
como moneda comun pueden representar ventajas como las que se sefialan a
continuacion:

Si el volumen de comercio intrarregional aumenta, las economias pudieran
presenciar una mayor sincronizacién de los ciclos econémicos y por tanto
el sucre pudiera apreciarse frente al délar. Esto permitiria una mayor
fortaleza y favoreceria, en el largo plazo, la consolidacién de la unién
monetaria. Esta consolidacién se traduciria en una reduccién significativa
de las asimetrias y favoreceria la inclusién social.

A pesar de que las décadas de los ochenta y noventa representaron periodos de
inestabilidad macroeconémica caracterizada por bajas tasas de crecimiento,
severos periodos de inflacion, elevadas tasas de desempleo y agudas crisis
cambiarias, muchos paises lograron salir de esas crisis y adoptaron serios
programas de ajuste y reestructuraciéon de sus economias, que las hizo mucho
mas diversificadas e integradas. Los problemas cambiarios e inflacionarios
han sido controlados y el empleo y el producto real han aumentado. En este
contexto, las autoridades econémicas han recuperado y han ganado mucha
credibilidad. En ese sentido, esta recuperacién de credibilidad podria ser un
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factor determinante en la toma de decisiones de politica econémica que
fortaleceria al sucre y a la union.

Desapareceria la inestabilidad cambiaria que disminuiria la incertidumbre,
los costos de transaccién y favoreceria la dindmica comercial y la
diversificacién del comercio.

Si el Banco del Sur es menos sesgado a crear inflacién que las autoridades
monetarias locales, entonces, las tasas de inflacién y de interés disminuirian
haciendo que los capitales se movilicen dentro del area, aumentando la
inversion en aquellos paises o regiones donde el retorno sea mayor.

Se estimularfa un crecimiento econémico estable y sostenido.

Entre las desventajas de tener al sucre como moneda comin y UNASUR como
unién monetaria se menciona:

1.

2.

La pérdida de discrecionalidad en el disefio e implementacién de la politica
monetaria para reaccionar ante shocks especificos en cada pafs.

La politica monetaria del Banco del Sur, como banco central de la unién,
pudiera favorecer mas a unas regiones que a otras y esto acrecentaria las
asimetrias.

La incapacidad politica para manejar las diferencias en las preferencias de
las autoridades del Banco del Sur por mayor crecimiento, menor inflacién,
reduccion de asimetrias, estabilidad econémica, entre otros objetivos,
generaria retrasos en el disefio e implementacién de la politica monetaria
o de medidas de ajuste. Esto se traduciria en un menor crecimiento
econdémico, incertidumbre, inestabilidad, mayores tasas de interés y bajos
niveles de inversion.

Conclusiones

Tal como esté concebido, el sucre es una unidad monetaria virtual que se utiliza
para registrar y realizar los pagos de compensacion entre los bancos centrales de
los paises miembros por las operaciones comerciales que se dan entre éstos.

Entre susventajas se destacael accesoaun mercado ampliado de aproximadamente
68 millones de habitantes, |la diversificaciéon de la oferta de bienes y servicios no
s6lo con costos de importacién mas bajos, sino también precios mas bajos para
los consumidores, el mantenimiento de la discrecionalidad de la politica monetaria
por parte de los bancos centrales de cada pais, la posibilidad de aumentar el
volumen de comercio intrarregional, la reduccién de los costos de conversién de
divisas y la incertidumbre cambiaria y, finalmente, la reduccién de las asimetrias
por una mayor sincronizacién de los ciclos econémicos de los paises miembros.
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Respecto a las desventajas, es importante sefialar que el hecho de que no
todas las monedas se han fortalecido frente al délar, harfa mas dificil el uso del
sucre; la relativa independencia de los bancos centrales crearia problemas de
descoordinacién de politicas que influirfan sobre el crecimiento econémico y
las tasas de cambio; la debilidad del consenso politico y por dltimo la falta de
dinamismo de las relaciones comerciales limitarian la creacién de comercio.
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Introduccion

“Al mismo tiempo que el capital tiende, por un lado, necesariamente, a destruir todas
las barreras espaciales opuestas al trafico, esto es, al intercambio, y a conquistar la
tierra entera como un mercado, él tiende, por otro lado, a anular el espacio por medio
del tiempo, esto es, a reducir a un minimo el tiempo tomado para el movimiento de un
lugar a otro” (Marx, Grundrisse, 1857-58: 2,13).

“Estamos pasando por una transformacién que modificard el sentido de la politica y la
economia en el siglo XXI: No existirdn productos ni tecnologias nacionales, ni siquiera
industrias nacionales. Yano habrda economias nacionales... la principal misién politica de
una nacidn consistird en manejarse con las fuerzas centrifugas de la economia mundial
que romperan las ataduras que mantienen unidos a los ciudadanos... A medida que las
fronteras dejen de tener sentido en términos econdmicos, aquellos individuos que estén
en mejores condiciones de prosperar en el mercado mundial serdn inducidos a librarse
de las trabas de la adhesién nacional, y al proceder de esta manera se desvincularan de
sus colegas menos favorecidos” (Reich, 1993:13).

La eleccion de las citas antecedentes no responde a una identificacion ideolégica
-dificil de entender, ademas, dadas las circunstancias, el tiempo histérico y los
posicionamientos publicos tan diferentes de uno y otro autor citados-, sino al
deseo de remarcar dos cosas. Por un lado, el hecho de que, desde su origen, el
desarrollo del capitalismo a escala mundial se ha caracterizado por la existencia
de determinadas tendencias econdémicas -avizoradas por Marx a mediados del
siglo XIX-, que suponen la necesidad de una continua superacién de las barreras
espaciales, temporales y tecnolégicas que se oponen a su expansién.

Por el otro, que dichas tendencias, si no son reguladas de alguna manera, tienden
a hacer desaparecer el sistema internacional en el que nos formamos, surgido
en la Segunda Posguerra Mundial y conformado por Estados nacionales, para
dar paso a una sociedad mundial (global) dominada por un pequefio grupo de
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poderes politicos estatales intimamente ligados entre siy por las élites dirigentes
de grandes empresas, ya no-nacionales -posiblemente en un estadio superior al de
las trasnacionales-, que tendran a su cargo la toma de las principales decisiones
econémicas, productivas y tecnolégicas.

Esas decisiones afectaradn la vida de individuos crecientemente diferenciados
por su acceso o0 no a determinados bienes tecnoldgicos y a las posibilidades
de produccién, consumo y difusién que éstos habilitan, traspasando fronteras,
clases y culturas; aumentando las desigualdades existentes en el seno de aquellas
sociedades que, como las latinoamericanas en general y las del MERCOSUR vy la
UNASUR en particular, tienen en los altos niveles de pobreza uno de los principales
nudos a desatar para alcanzar su desarrollo.

Cabe mencionar que el presente articulo, que tiene como temas la teorfa de la
integracién regional y la infraestructura regional sudamericana, surgié como
resultado de ver una cita de Alfredo Errandonea (h), a quien recordamos en el
acapite, en un inspirador trabajo de Noemf Mellado y Luciana Ali (2012) en el que
se reflexiona sobre Estado, ciudadania e integraciéon. La preocupacion por el por
qué, el para qué y el para quiénes, de la integracién regional latinoamericana, nos
habfa llevado personalmente a realizar reflexiones sobre temas similares tiempo
atras.

Asi lo hicimos en dos oportunidades, en el inicio del esperanzador proceso de
creacion del MERCOSUR y también una década después, cuando el proyecto de
integracion comenzaba a estancarse en medio de sucesivas crisis monetarias
externas -que incidieron, en enero de 1999, sobre la devaluacién del real brasilefio
tras lo cual vinieron las posteriores crisis de Argentina del 2001 y del Uruguay, un
afodespués-ydel canto de sirena al que se enfrentaban los paises latinoamericanos
cuando fue propuesto el para muchos, tentador proyecto estadounidense de
creacién del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).

Afios después, debimos ocuparnos de un tema poco trabajado y referenciado,
incluso en los medios de comunicacién de masas, que tiene una incidencia
determinante en el proceso de integracién sudamericana, ya no exclusivamente
mercosuriano: la integraciéon de la infraestructura regional continental. La
Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA),
hoy dfa dependiente del Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
(COSIPLAN), dependiente de la UNASUR, fue lanzada en Brasilia en el afio 2000
-casi en simultdneo con otro megaproyecto similar que cubria el Sur de México
y toda Centro América, el Plan Puebla Panaméa, hoy dia llamado Programa
Mesoamérica- suponia un nuevo desafio para el proceso de integracién regional
sudamericano. Y a él dedicamos varios trabajos en estos uGltimos afios.
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Por lo tanto, este documento tiene como referencias a dichos trabajos previos,
centrados en las razones que dieron origen al MERCOSUR (Fernéndez, 1992) y al
rechazo de éste al ALCA (Fernandez, 2000) por un lado, y por otro, en una serie de
articulos referidos al desarrollo de la [IRSA (Ferndndez, 2009, 2011 y 2012), en los
que procuramos indagar en las condiciones en que la misma deberfa concretarse.

Para ello revisitaremos conceptos claves de la teoria de la integracién regional
—muchos de ellos muy anteriores incluso a la creacién del MERCOSUR y que
son ajenos a los mas comunmente utilizados actualmente, que proceden de la
teoria econémica y de la doctrina juridica. Pondremos nuestro énfasis en tratar
de demostrar que la integracién regional es un asunto social en el méas amplio
sentido del término -es decir, politico, sociolégico, estratégico, cultural y no,
exclusivamente, econémico y/o comercialista- y que, si se sigue planteando asi,
es muy factible que se vaya hacia el fracaso del proceso.

A nuestro entender, uno de los problemas que enfrentan los procesos de integracion
regional en general, y los del MERCOSUR y de la Unién Europea hoy —pese a
partir de realidades histéricas, sociales y econdmicas muy distintas- es que en
buena medida la marcha y evolucién de la integraciéon regional ha quedado en
manos principalmente de tecnécratas procedentes de la economia —que ven todo
a través de modelos econométricos a partir de las leyes de oferta y demanda y de
ganancias y pérdidas- y del Derecho, que tienden a regular -y consiguientemente,
a fijar un corsé conservador- todos los acontecimientos de la realidad social!8.

Como remarcaba en sus clases y poniendo un particular énfasis en el tema el gran
fil6sofo y politélogo espafiol Ignacio Sotelo, el proceso de integracién europeo
iniciado en 1951 se basé fundamentalmente en la necesidad de fortalecer y
asegurar la paz, para lo cual la economia debfa funcionar bien. Europa estaba
literalmente destrozada, en el término de 80 afios Francia y Alemania —principales
promotores del acuerdo de integracién- se habian masacrado mutuamente en tres
ocasiones (1870, 1914 y 1939) y la recuperacién econémica era requisito sine qua
non para garantizar la paz, y recuperar condiciones minimas de bienestar para

118 Sobre esto tltimo nos viene a la mente un ejemplo reciente: a raiz del golpe de Estado parlamentario
contra el Presidente Fernando Lugo de Paraguay, dicho pafs fue suspendido en el MERCOSUR
hasta tanto se regeneren las condiciones de vida democrética; casi simultdneamente, los otros
tres gobiernos del bloque aceptaron el ingreso de Venezuela. Pero a juicio de muchos juristas esto
no es legal hasta que Paraguay —el Estado suspendido- dé su voto afirmativo. Y si la exclusién
de Paraguay se alarga en el tiempo, o si —a juzgar incluso por las manifestaciones publicas de
algunos de sus nuevos dirigentes- su reingreso no se realiza, ni Venezuela ni ningin otro Estado
sudamericano podrfa integrarse al MERCOSUR. En la visién de estos juristas —que hacen caso
omiso a las razones de fondo que llevaron a la suspensién de Paraguay-, ni los elementos de tipo
econémico —que recomiendan el ingreso de Venezuela al bloque subregional- ni las valoraciones
geopoliticas —que van en el mismo sentido- tienen aquf su lugar. El tema da, ademas, para pensar:
si no estuviese Chévez ni sus seguidores en la Presidencia de Venezuela las posturas jserfan las
mismas?
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sus poblaciones. No hay paz con ciudadanos sin trabajo, sin vivienda, con hambre,
con descontento social, despojados de su dignidad, sin futuro. Esa premisa que
nos muestra la historia, deberia ser recordada hoy nuevamente, cuando en el
continente europeo estan en alza los movimientos neofascistas.

Los paises que han conformado el MERCOSUR, maéas otros que estan asociados
0 en proceso de incorporacién al acuerdo subregional, no sufrieron los efectos
negativos de las guerras mundiales acontecidas en Europa. Pero si padecieron
sendas dictaduras, orquestadas -0 adecuadas, como en el caso de la mas antigua,
que fue la de Paraguay- aimagen y semejanza de los postulados de la Doctrina de la
Seguridad Nacional y su contraparte operativa, la Doctrina de Contrainsurgencia.
Estas doctrinas, impulsadas desde los Estados Unidos y reformuladas por sus
discipulos locales, dominaron la regién, desataron la guerra interna contra
las poblaciones locales y generaron un primer proceso de integraciéon regional
-del segmento mas perverso, el represivo- de estos regimenes dictatoriales, en
lo que en preliminar trabajo de Klare y Arnson denomind, a finales de los afios
setenta e inicios de los ochenta, como la “internacional de las espadas”, algo que
posteriormente fue conocido como “Operacién Céndor”.

La sumatoria generalizada de inestabilidad politica y econémica, dictaduras
militares, deudas externas -y ojald que no eternas-, “décadas perdidas” para el
desarrollo, “ajustes estructurales”, etc., fueron el caldo de cultivo que posibilitd
que, tras la recuperacién democratica casi simultanea que ocurrié en Argentina,
Brasil y Uruguay, germinase -0 se re-generase- la idea de que la integracién regional
sudamericana era un antidoto posible a la crisis econémica, politica y social
recurrente en los paises de la region. Las experiencias parcialmente frustradas (y
frustrantes) de los intentos de creacién de la ALALC, la ALADI y el Pacto Andino,
entre otros, igualmente habfan ido dejando ensefianzas que, teniendo como espejo
el por entonces exitoso modelo europeo, podian ser capitalizadas en un nuevo
proyecto de integraciéon regional que tomé el nombre de MERCOSUR.

Los vaivenes de la politica interna de los paises sudamericanos en general, y de
los del MERCOSUR en particular, fueron modificando -a lo largo de los 21 afios
que nos separan de la firma del Tratado de Asuncién- los objetivos y los contenidos
del proceso de integraciéon regional. En los prolegdmenos, apenas salidos de
sus respectivas dictaduras y en plena “Década Perdida” -atn no llamada asi-, el
primer acuerdo argentino-brasilefio, el Programa de Integraciéon y Cooperacién
Econémica (PICAB) firmado en julio de 1986 entre los presidentes Raul Alfonsin y
José Sarney, tenfa como prerrequisitos la consolidacién democrética y la paz y la
seguridad regionales (Sosa, 1988).

De ahi se derivé posteriormente al Tratado de Asuncién, con un enfoque
comercialista -y devaluado- de la integracién que Carlos Menem, Fernando Collor
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de Melo, Luis Alberto Lacalle y Andrés Rodriguez firmaron en 1991. La integracion
regional retomé nuevos brios en su oposiciéon al ALCA, que impulsaba el gobierno
de Estados Unidos y que suponia un ingreso al proceso de globalizacién por la
via de que nuestra regién se reconvirtiese en una zona de influencia continental,
que a la vez fuera una reserva de mercado y una fuente de recursos naturales para
una economia que, como la estadounidense, a la vez que era la mas globalizada
del planeta, tenfa crecientes problemas de competitividad frente a sus principales
socios comerciales: la Unién Europea, Japén, China, Corea del Sury el resto de las
crecientes economfias asiaticas (Fernandez, 2000).

Por altimo, las afinidades politicas progresistas que comenzaron a conformarse en
esta Ultima década, volvieron a poner el acento en temas de convergencia no sélo
econdmica sino, también, politica y social... aunque muchas de esas convergencias
no han salido de lo discursivo.

1. Revisitando algunos conceptos: Estado y Sociedad global

Hace algo més de una década rescatabamos el anélisis que Oman (1994) hacia al
respecto de la globalizacién y sus efectos sobre los pafses en desarrollo. Segln este
autor, el sistema internacional de finales de siglo XX se encontraba enfrentado a
una serie de problemas de diverso tipo que hacen referencia a las relaciones entre
globalizacién y regionalizacién. Entre los mismos citaba la viabilidad del sistema
comercial mundial, la necesidad acrecentada de una profunda integracién de las
politicas a nivel internacional y la declinacién aparente de la autonomia nacional
en materia de politica econémica.

El debate sobre globalizacién y regionalizacién abarca el impacto de la revolucién
tecnoldgica, las fuentes del crecimiento econémico y de la productividad a largo
plazo, la importancia de los cambios en los sistemas de gestion empresarial y en
la organizacién del trabajo, asi como los éxitos en la competitividad de los paises
y de las empresas. Este debate implica, asimismo, tener en cuenta la emergencia
de un mundo tripolar, la mutacién rapida de las relaciones Norte-Sur, la diversidad
existente entre los paises en desarrollo, la pobreza y el peligro de exclusién para
una amplia franja de la poblacién mundial y, en las economias desarrolladas, la
expansioén del paro y una disparidad cada vez mas marcada de los salarios y de los
ingresos. Engloba también, por tltimo, el papel de los gobiernos y la naturaleza de
las relaciones entre el Estado y el mercado (Oman, 1994: 11 y ss.).

Examinando las consecuencias de la globalizacién y de la regionalizacién para
los paises en desarrollo, Oman trata acerca de los lazos que existen entre esos
dos fenémenos, insistiendo en que no son procesos antagénicos sino que, por el
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contrario, tenderan a reforzarse mutuamente. Ve a las fuerzas microeconémicas
como el motor de la globalizacién y destaca que son éstas las que estan impulsando
la integracién regional de facto tanto como los acuerdos regionales de jure entre
los gobiernos. Las empresas globalmente competitivas tienden a organizar o
consolidar las redes internacionales de aprovisionamiento y de produccién en el
seno de cada regién, lo que permite comprender el interés manifestado por dichas
firmas por el establecimiento o el reforzamiento de los acuerdos regionales.

Segun este autor, la nocién de globalizacién recubre al menos cuatro fenémenos: el
primero de ellos es el relativo a la declinacién relativa de la preeminencia politica 'y
de la hegemonia econémica de los Estados Unidos posterior a la Segunda Guerra
Mundial, y a la implosién de la Unién Soviética, fenémenos que han puesto término
a la bipolaridad.

En segundo lugar, se trata del progreso rapido de los mercados financieros
mundiales después del fin de los afios setenta, estimulado a la vez por la
desregulacién de dichos mercados y por la irrupcién de las nuevas tecnologias
de la informacién. La globalizacién financiera ha reducido considerablemente el
poder de control de los bancos centrales sobre el valor de las divisas, agravado
por la inestabilidad y las fluctuaciones de las tasas de cambio sobre el efecto de
la especulacion, y disminuido la autonomfa de la politica monetaria y fiscal de los
gobiernos.

El tercer fenédmeno trata de las actividades de las empresas tanto en el sector
manufacturero como en los servicios, estimulados también estos sectores de la
economia real por la desregulacion y por las nuevas tecnologias de la informacion.
El fin de numerosas situaciones oligopdlicas, ha acelerado la toma de conciencia
de un cambio radical en las reglas de juego de la competencia internacional, lo que
resulta en un clima de incertidumbre y de inestabilidad crecientes entre aquellas
empresas, a lo que los poderes publicos responden en parte intensificando sus
esfuerzos de integracion regional.

El cuarto, que ha contribuido considerablemente en los Ultimos afios a llamar
la atencién sobre la “globalizacién”, es la inquietud general concerniente a
las amenazas ecoldgicas. La idea extendida es que esos efectos “externos”
involuntarios, peligrosos para el mundo entero, son el resultado del libre juego de
las fuerzas del mercado, y que incluso los gobiernos mas poderosos son incapaces
de remediarlos solos.

Estos cuatro fenémenos estén en el origen del sentimiento de que los gobiernos
no pueden mas controlar el funcionamiento de los mercados, en un mundo donde
reinan en el presente la incertidumbre y la inestabilidad real o latente.
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Manuel Castells (1999: 1-115-116) no estéa de acuerdo del todo con este aserto.
Asi, dice que: “em sua versdo simplista, a tese da globalizagdo ignora a persisténcia
do Estado-nacdo e o importantissimo papel do governo na definicdo da estrutura e da
dindmica da nova economia... Dados mostram que a regulamentagado e as politicas
governamentais afetam as fronteiras internacionais e a estrutura da economia global.
N&o ha nem haverd no futuro previsivel um mercado internacional aberto totalmente
integrado para méo-de-obra, tecnologia, bens e servicos enquanto existirem Estados-
nacgdes (ou associacdes de Estados-nacdes, como a Unido Europeia) e enquanto houver
governos para promover, na concorréncia global, os interesses de seus cidadads e das
empresas nos territérios sob sua jurisdicdo”.

También para Sklair (1995) el Estado mantiene su importancia, ya que es: “o
ponto de referéncia espacial para a maioria das praticas transnacionais cruciais que
contribuem para compor as estruturas do sistema global, no sentido de que a maioria
das préticas transnacionais se cruzam em determinados paises e estdo sujeitas a
jurisdicdo de determinadas nacbes-estados”.

1.1. Estado y Mercado

Mientras que para el Estado, “las fronteras territoriales son la base necesaria de
la autonomia nacional y la unidad politica”, para el mercado es imprescindible
la eliminacién de todos los obstéaculos, politicos o de cualquier otro tipo, que
dificulten la operaciéon de las transacciones. El mercado se basa en los conceptos
de integracién funcional, relaciones contractuales y creciente interdependencia
entre oferta y demanda.

La relacién que se establezca entre Estado y mercado, en consecuencia, adquiere
una particular importancia en los tiempos actuales, cuando las tendencias hacia
la globalizacién se dan simultdneamente con las que llevan a la conformaciéon de
bloques geoeconémicos.

“... el mercado sin duda constituye un medio de alcanzar el poder y ejercerlo, y el Estado
puede utilizarse, y de hecho se utiliza, para obtener riqueza. El Estado y el mercado
interactdan para determinar la distribucién del poder y la riqueza en las relaciones
internacionales” (Gilpin, 1992: 22).

1.2. Integracion regional

Volviendo a lo que sefialdbamos en el principio de este articulo, acerca de lo
que deberia ser la pregunta béasica a contestar cuando existen tantas marchas
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y contramarchas, dudas e incertidumbres en un proceso de integracién que por
argos periodos ha aparecido como estancado: jpor qué, para qué y por quien nos
I dos h d t do:;

integramos?

Seglun Errandonea (1977: 86-98), la integracién interestatal béasicamente

presupone:

1) la densificaciéon interaccional entre los actores;

2) la solidaridad o cooperacién prevalente;

3) un sentimiento de pertenencia relativamente excluyente;

4) la participacién multidimensional de los actores incluidos y

5) ciertas condiciones de estabilidad que impliquen un colectivo de cierta
durabilidad.”

1.3. Integracién, Consenso, Gobernabilidad

“Todo colectivo integrado supone la presencia de, al menos, una cierta medida
generalizada de consenso, so pena de producir el proceso inverso, la desintegracién”
(Ibidem).

“Como la gobernabilidad (Prats, 2003, cit. por Mellado y Ali, 2011: 179)
corresponderia a la capacidad de los gobiernos (y, por extensién, de los acuerdos de
integracién regional) de formular e implementar decisiones en forma democrética,
(la integracién) requiere de cierta medida generalizada de consensos domésticos
(participacién social).”

Este concepto tiene una doble acepcién:
1) unavinculada a los costos y beneficios del propio proceso de integracién y
2) otra relacionada con el derecho a influir en la elaboracién de decisiones.

1.4. Condiciones para la integracién

Desde el punto de vista de la teorfa politica, J. Galtung (1968, cit. por Fernandez,
1992 y 2000) sefialaba que las condiciones para la integracién_entre Estados
nacionales son tres:

1) Laexistenciadeunsustratocomin devaloresy de interesesy, mas importante
aln, una escala de preferencias bien establecida entre ellos, de modo que
conflictos y dilemas puedan ser mas facilmente resueltos. Eso significa decir
que las visiones del mundo y de la sociedad de los diversos actores -los
Estados nacionales- deben ser convergentes, obteniendo su legitimacién por
consenso.
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2) Unarelativahomogeneidad estructuralentredichosactores-econémico-social,
politico-institucional- y, junto a esto, un cierto grado de complementariedad
entre ellos, condicién para que se amplie su interdependencia.

3) La percepcioén, por todos los actores, de sus propias ganancias derivadas de
la integracién, de modo que sean asegurados el apoyo y el compromiso de
cada uno de ellos a la asociacién supranacional.

Seglin Galtung, aunque ninguna de esas condiciones sea necesaria o suficiente, ellas
favorecen el desarrollo de redes de interdependencia entre los actores y refuerzan
los puntos de identificacién que facilitan la transferencia de lealtad del plano
nacional para el supranacional, de la cual resultan patrones de intercomunicacién
humana que van caracterizando sentimientos, actitudes y comportamientos
integrativos, sobre todo “de parte de las élites nacionales relevantes.”

Esa dimensiéon psicosocial de los procesos de integracién serfa “la que se
revela condicién esencial para su éxito” por cuanto la integracién “es un proceso
relacional que, en Ultima instancia, envuelve la interaccion entre personas, que pueden
ser hostiles o cordiales de acuerdo con las representaciones mentales que se formen,
simbdlicamente, sobre las bondades o maleficios, para ellas o para sus paises, de la
propia integracién” (Deutsch, 1978, cit. por Fernandez, 1992).

Por su parte Nye (1971, cit. por Fernandez, Ibidem) utiliza el concepto de potencial

de integracioén, el cual implica:

1) la simetria o igualdad econémica de los actores;

2) la complementariedad y consistencia de los valores e intereses manifiestos,
compartidos por las élites de los actores envueltos;

3) la existencia de pluralismo estructural interno de los actores;

4) la capacidad de los organismos politicos de los actores para asumir, con
continuidad, competencia y flexibilidad, las tareas de la integracién.

En nuestro trabajo de 2000, utilizando una perspectiva sistémica, deciamos que
el proceso de integracién subregional del Cono Sur de América puede ser visto
también como un subsistema integrante a su vez de un sistema internacional
-que a su vez estd compuesto por otros multiples elementos y/o subsistemas-
en el cual el resto del mundo constituye el entorno del que provienen diversas
influencias. El area de incidencia de cada elemento o subsistema, a su vez, es
mayor o menor segln su grado de apertura al exterior y su peso relativo en el
conjunto. Al mismo tiempo, muchos de ellos se superponen total o parcialmente,
haciendo méas complejo el analisis (Fernandez, 2000).

De este modo, podemos considerar al MERCOSUR como un subsistema
relativamente abierto -0 relativamente cerrado- a las demandas procedentes de
su entorno internacional -tales como los muchos problemas del proteccionismo
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comercial, las presiones en pos de reformas del aparato estatal, la desregulacion
de sus economfas y la privatizaciéon de sus empresas publicas, algunas de éstas
demandas tipicas derivadas del Consenso de Washington y que mucho costo
aparejaron a los ciudadanos de los paises en que dichas medidas se aplicaron-, el
que a su vez estd compuesto por elementos -los Estados nacionales individuales-
cuyo entorno inmediato pasa a ser, a su vez, el conjunto MERCOSUR.

Estos Estados resuelven aquellas y otras demandas de acuerdo a sus situaciones
internas particulares, pero contando con una definicién politica en favor de
su apertura al subsistema MERCOSUR, generando un proceso mudltiple de
retroalimentacién al interior de los Estados miembros, entre ellos y de ellos
con el resto del sistema internacional. Se reproduce asf, en un nuevo estadio,
el continuum de demandas, productos y retroalimentaciones entre los actores
intervinientes, los que estan sujetos a situaciones de distinto orden y sentido segiin
los diversos niveles que ocupan y roles que juegan, los que a veces pueden llegar
a ser contradictorios entre si. Con base en lo dicho, terminabamos resumiendo asf
estos conceptos:

“Retomando la conceptualizacion de Errandonea, tendriamos entonces que el
proceso integracionista del Mercosur implicaria una densificacién de las demandas y
respuestas de los Estados-Miembros a partir de sentirse coparticipes de una empresa/
sistema comun donde los problemas y tensiones internos deberian solucionarse por
la via de acuerdos solidarios y/o cooperativos del nuevo conjunto constituido con los
otros Estados de la regién y en una relacién de relativo aislamiento/enfrentamiento
con el resto del sistema internacional. A su vez, este estrechamiento/apertura de las
interacciones entre los actores subregionales deberia ir abarcando -en forma paulatina
y crecientemente acelerada- nuevas dimensiones de actividad, generando también
nuevas lealtades nacionales y grupales” (Fernandez, 2000).

Por dltimo, dado que no hay integracion regional posible sin un importante
esfuerzo destinado a realizar las obras de infraestructura -vial, ferroviaria, aérea,
portuaria, etc.- que posibiliten la concrecién de la misma, es importante tener en
cuenta también los aspectos estrictamente geograficos de la integracién regional.

Segun Cantori y Spiegel (1970, cit. por Fernandez, 1992 y 2000), para alcanzar la

integracion econémica es necesario considerar:

1) la proximidad geogréfica

2) la infraestructura de transportes y comunicaciones

3) el nivel de las relaciones politicas, culturales y econémico-financieras
preexistentes entre los paises

4) la localizacién e importancia relativa de los nlcleos o concentraciones
productivas
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5) sus interconexiones y
6) sus relaciones de dominio sobre las regiones a ellas periféricas.

2. La integracion de la infraestructura (IIRSA)

2.1. Integracion e Infraestructura

En tanto consideramos firmemente que la integracién regional se sigue revelando
como un mecanismo idéneo para romper con la tradicional dependencia
latinoamericana -lo que implica tanto trabajar en los frentes internos (inter e
intraestatal) como de cara al externo (representado por potencias y empresas de
gran poder global)-, para lo cual la integracion de la infraestructura regional es un
elemento vital, cabe hacer algunas puntualizaciones.

En primer lugar, la Iniciativa IIRSA, hoy bajo el paraguas institucional de la UNASUR,
nace con los auspicios del Banco Interamericano de Desarrollo y el impulso
fundamental del gobierno de Brasil, que fue el que convocé la reunién de los doce
mandatarios que, en octubre de 2000, acordaron impulsar dicha iniciativa. Eran
tiempos de plena vigencia de las politicas del Consenso de Washington y varios
de los gobernantes que participaron en la Cumbre aplicaban dichas politicas.
Como sefialdbamos supra, casi simultdneamente nacia el Plan Puebla Panama,
que agrupaba a los estados del sureste mexicano -los mas pobres de dicho pafs-
con los pafses de Centro América, lo que -sumado al Plan Colombia- hacfa temer
acerca de los objetivos finales de estos megaemprendimientos (Fernandez, 2012).

En segundo lugar, mas alld de la magnificencia e inutilidad de algunos de los
proyectos de infraestructura que se planteaba realizar -pensamos, por ejemplo,
en el puente que atravesando el Rio Uruguay unirfa Colonia con Buenos Aires,
ampliando la conectividad sobre un rio que ya cuenta con otros tres puentes-,
la realidad era que los pueblos sudamericanos estaban de espaldas entre si y
de frente a los océanos, que los comunicaban con Europa y los Estados Unidos
principalmente.

Desde los tiempos de la Colonia, la poblacién se habia distribuido en el territorio
del continente en una franja costera de escasos quildmetros de ancho, dejando
un interior vacio. Como sefialabamos en un trabajo anterior, la distribucién
tipo “cascara de huevo” propia de Uruguay, se repetia en toda América del Sur
(Fernandez, 2009). Las excepciones se correspondian fundamentalmente a la
existencia de explotaciones mineras, sus zonas de aprovisionamiento agricola o
a las poblaciones que se iban instalando en las rutas y rios que llevaban hacia
ellas. Paraguay era la excepcion mediterrdnea —aunque ligada por los rios-, ya que
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incluso Bolivia tuvo su salida al mar, que perdié en la Guerra del Pacifico y a la cual
sigue reclamando. Sélo en tiempos mucho més recientes la red urbana de estos
paises comenzé a hacerce compleja y a tener un entramado méas amplio, siendo
tal vez Brasil el ejemplo méas dindmico al respecto, con la emergencia de ciudades
que en pocas décadas se nutren de inmigrantes internos y que alcanzan cifras
millonarias de habitantes.

Es decir, pensar en integracién regional suponia cubrir las carencias de
infraestructura vial, ferroviaria, aérea y fluvial que padecia América del Sur. Sélo
gue IIRSA trascendia ampliamente las necesidades del MERCOSUR, incluyendo
a sus Estados Asociados, Chile y Bolivia, y se alineaba mas con la propuesta
brasilefia de crear una Comunidad Sudamericana de Naciones, idea que luego
derivé en la formacién de la UNASUR.

En el marco de IIRSA, los gobiernos han conformado una cartera consensuada de
531 proyectos de infraestructura de transporte, energfa y comunicaciones, que se
encuentran divididos en 47 grupos de proyectos. Cuando comenzamos a trabajar
sobre IIRSA, a fines del afio 2007, el monto de inversién estimado era de US$
38 mil millones, lo que para América del Sur era ya una cantidad sumamente
importante. Sin embargo, un afio después alcanzaba los US$ 68 mil millones,
para el 2010 era de US$ 98 mil millones y en setiembre de 2011 alcanzaba la
cifra de US$ 116.120,6 millones, monto que no ha cambiado hasta ahora (Pagina
oficial IIRSA).

Segln dicha péagina, aproximadamente el 71,4% de los 531 proyectos de su Cartera
presenta avances significativos. A septiembre de 2011, la inversién movilizada de
dichos proyectos asciende a la suma de 98.696,6 millones de délares. EI 11,99,
de los proyectos (10.408,9 millones de délares) ha sido concluido, el 29,99
(562.046,6 millones de délares) se encuentra en fase de ejecucion y el 29,69%
(36.241,1 millones de délares) en fase de pre-ejecucion.

Queda claro que la implementacién de los diversos proyectos supone, por su
complejidad, la aplicacién de tecnologias especificas -hay que atravesar montanias,
desiertos, selvas, abrir canales, crear puertos y aeropuertos, etc.- y de ingentes
cantidades de trabajo especializado y no especializado. Pero las ganancias para
las empresas constructoras y transportistas también habran de ser muy grandes.
Es importante recordar que el pago de los gastos de todas estas obras sigue siendo
responsabilidad de los gobiernos involucrados, es decir, en Gltima instancia, de los
ciudadanos de los mismos.

De los diez Ejes de Integracién y Desarrollo, algunos estan activos y en distinto
grado de ejecucién -Eje Mercosur-Chile, Eje Perd-Brasil-Bolivia, Eje Amazdnico,
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etc.-, en cambio otros estan estancados y sin avance notorio. Ello tiene que ver
tanto con el interés de los gobiernos encargados de llevar adelante los trabajos,
como con las necesidades reales de dichas obras, cuando no de la oposicién de
diversos grupos sociales que encuentran elementos negativos en la realizaciéon
de los mismos -por ejemplo, en el caso del Eje Hidrovia Paraguay-Paranéa, que en
la planificacién original afectaria el Pantanal, lo que llevé a que se suspendiesen
los trabajos preparatorios luego de las denuncias de un grupo internacional de
cientificos-.

En ocasiones, la oposicién de dichos grupos sociales ha elevado la tensién politica
en algunos de los paises involucrados, llegando a provocar la represién por parte de
las autoridades -caso de Corral Quemado, Sarameriza, etc., en el Perd gobernado
por Alan Garcia- (Fernandez, 2011). Més recientemente, también en Bolivia -en
el caso del Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Secure, TIPNIS- y Brasil
-en el del Complejo Hidroeléctrico del Rio Madeira- han provocado disensiones
y enfrentamientos politicos y sociales entre los detractores y los defensores de
dichos proyectos.

Més alla de los discursos, varios de los Ejes propuestos son corredores bioceanicos
con inicio y fin en puertos ubicados en uno y otro extremo del continente que, dado el
notable incremento de la produccién de commodities que se ha generalizado en la regién
-que hace hablar de re-primarizacién de estas economias-, permiten suponer que la
integraciéon entre los actores econémicos involucrados pasara fundamentalmente por
la participacion en las tareas de carga y descarga en los puntos de trasbordo de las
mercaderias, ya que es dable pensar que los destinos finales habran de ser puertos
de ultramar ubicados en Asia, Estados Unidos y Europa.

Dichos corredores bioceanicos permitirdan obviar los rezagos y los costos que
actualmente genera el Canal de Panama, ineficiente ya para el volumen de cargas
gue necesitan transitar de uno a otro océano. Con ello, se ganard ademas en
autonomfa regional respecto a los Estados Unidos, que es quien controla dicha via
interoceénica. (Fernandez, 2012)

Pero esa mayor autonomia seré especialmente en beneficio de la produccién
brasilefla, ya que su gobierno es el principal interesado -junto a las empresas
trasnacionales que dominan especialmente las areas de suministros para (y
comercializacion de) dichos commodities- en abaratar costos y en lograr una
mayor accesibilidad a las costas del Pacifico (Ferndndez, 2009). Los puertos que
se construyan o adecuen en Colombia, Ecuador, Pert y Chile tendrén su actividad
dependiente, en gran medida, de la produccién brasilefia. Por todo ello es que el
Banco Nacional de Desarrollo de Brasil (BNDES) ha incrementado sustancialmente
su presencia en el financiamiento de los proyectos de IIRSA.
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3. A modo de resumen

1) No hay integracion regional posible sin infraestructura que la habilite.

2) Enlas condiciones actuales de América Latina, no hay infraestructura regional
sin intervencién conjunta del Estado y el mercado -con especial mencién a los
fondos de inversion y las grandes empresas constructoras-.

3) Pero para que la integracién, para sea exitosa, requiere la convicciéon de que
aportara beneficios al pafs y al ciudadano.

4) Ello obliga a obtener consensos al interior de las naciones involucradas en el
proceso de integracién, y entre dichas naciones entre sf.

5) Es necesario también facilitar la participacién en la toma de decisiones de los
ciudadanos habitantes de las areas afectadas por las obras de infraestructura.

6) Para ello, hay que disminuir considerablemente los conflictos -econémicos,
politicos, sociales, ambientales, etc.- y

7) hacer que los beneficios econémicos derivados de la explotacién de nuevos
recursos lleguen también a los pobladores de las areas afectadas.

8) Todo ello implica cooperar nacional y regionalmente con sentido constructivo y

9) trabajar arduamente para generar conciencia ciudadana colectiva volcada a
favor de la integracion.

10) Por dltimo, es necesario estar atentos para bloquear las estrategias
extrarregionales -de Estados o Empresas transnacionales- que van tras
nuestros recursos y contra la independencia econémica latinoamericana.

Para finalizar, mea culpa

Todo proyecto social propositivo -es decir, que es el resultado de propuestas sociales
racionales y planificadas y que no se deriva espontaneamente de situaciones
casuales y/o incontrolables-, y en particular uno tan ambicioso como significa toda
propuesta de integracién regional entre Estados, debe ser analizado en funcién de
las razones que llevan a su ocurrencia, que vias -entre las diversas alternativas
posibles- utiliza para su desarrollo y, fundamentalmente, para beneficio de quien
0 quienes se realiza.

Los héroes fundacionales de las naciones de América Latina, al menos en lo que
respecta a algunas de sus principales figuras, dejaron sefiales claras acerca de
la necesidad de la unién politica, econémica y social de nuestros pueblos. Es
frecuente ver citas de ellos, en particular de Simén Bolivar, José de San Martin,
José Artigas, José Marti... Y, obviamente, los nifios de los pueblos que veneran a
dichos héroes -futuros ciudadanos- crecen conociendo sus idearios.

Méas alla de las “historias negras” que tejieron sus enemigos politicos de entonces
-y también las que siguen desarrollando los de hoy-, su pensamiento perduré.
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No importa que, posteriormente a su desaparicién de sus personas de la escena
publica, las ambiciones de riquezas, poder y/o prestigio de los subsiguientes
partidos politicos y caudillos encaramados en el poder estatal desatasen cruentas
disputas territoriales al interior y entre los nacientes pafses latinoamericanos!!®. El
pensamiento latinoamericanista y unitario resurgié, una y otra vez.

Para nosotros, que crecimos y nos educamos en un pequefio pafs rioplatense
influenciado por la musica y la cultura de sus dos grandes vecinos, Argentina y
Brasil, y que vivimos nuestra juventud en los afios en que las convulsiones sociales
de los afios sesenta y setenta nos forzaban a elevar la mirada para entender lo que
sucedfa en nuestra pobre América, la definicién a favor de la integracién regional
latinoamericana fue una respuesta necesaria y obvia'?°,

Partiamos, ademés, de contar con el legado de nuestro Padre Artigas -como
lo denominaba el Gral. Liber Seregni'?!-, que nos marcd el camino para dar
respuesta acerca del por qué, para qué y a favor de quienes debe producirse la
integracion regional. En lo que es todo un compendio politico, econémico y social,
el “Reglamento Provisorio para el Fomento de la Campafia...”, el Gral. José Artigas
ordenaba en su brevisimo mandato:

“Por ahora el sefior alcalde provincial y demds subalternos se dedicaran a fomentar
con brazos utiles la poblacién de la camparia. Para ello revisard cada uno, en sus
respectivas jurisdicciones, los terrenos disponibles; y los sujetos dignos de esta gracia
con prevencion que los mas infelices serdn los mdas privilegiados.

119 El argentino Carlos Escudé contaba, hace algunos afios, que en algiin momento de su trayectoria
académica habfia hecho un estudio sobre lo que se ensefiaba en los programas y libros escolares
de los paises latinoamericanos, y que habia encontrado que el “enemigo” contra el cual se hablaba
en textos e himnos nacionales (himnos de guerra), estaba habitualmente ubicado al otro lado de
las fronteras.

120 Nuestra reflexion se fue enriqueciendo a lo largo de las décadas, mas alld de los autores
universales —principalmente europeos- que también fbamos incorporando, del pensamiento que
en las paginas del semanario “Marcha” iban desgranando, semana a semana, figuras como Carlos
Quijano, Julio Castro, Mario Benedetti, Eduardo Galeano. Leer “La Nacién Latinoamericana”, de
Jorge Abelardo Ramos, junto con “El mundo es ancho y ajeno”, de Ciro Alegrfa, “Pedro Paramo” de
Juan Rulfo, “Vidas Secas”, de Graciliano Ramos o “Yo, el Supremo”, de Roa Bastos, entre muchos
otros, nos servian para entender mejor lo que “Las venas abiertas de América Latina”, el famoso
ensayo de Galeano, pretendfa mostrarnos. Y al tiempo que lefamos esos autores -y vefamos el
cine del neorrealismo italiano o de la Nouvelle Vague francesa tanto como la obra de Solanas y
Gettino o de Costa-Gavras-, las luchas por los derechos civiles de los afrodescendientes en Estados
Unidos, la guerra de Vietnam, el Mayo Francés o el “Cordobazo” iban mostrandonos una realidad
politica, econémica y social en la que la lucha del hombre por la justicia, la libertad y la igualdad
era el centro del conflicto y que el mismo trascendfa ampliamente nuestras fronteras nacionales
y latinoamericanas.

121 El Gral. Liber Seregni (1916-2004) fue fundador y Presidente del Frente Amplio, el partido politico
actualmente en el gobierno en Uruguay. Prisionero (y sometido a la tortura) de la dictadura
militar entre 1973-1974 y 1976-1984, es considerado por todas las fuerzas politicas del pafs
como un referente moral. Durante su vida fue un reconocido defensor del ideario artiguista, y
frecuentemente hacfa referencias, en sus discursos, a la vida y obra de José Artigas.
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En consecuencia, los negros libres, los zambos de esta clase, los indios y los criollos
pobres, todos podrdn ser agraciados con suertes de estancia, si con su trabajo y hombria
de bien propenden a su felicidad, y a la de la provincia.

Serdn también agraciadas las viudas pobres si tuvieren hijos. Serdan igualmente
preferidos los casados a los americanos solteros, y estos a cualquier extranjero” (José
Artigas, “Reglamento Provisorio de la Provincia Oriental para el Fomento de la
Campafia y Seguridad de sus Hacendados.” Cuartel General, 10 de Setiembre de
1815).
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Medioambiente







El medioambiente como un problema de seguridad

en el regionalismo??2
Maria Eugenia Vega

Introduccion

Como se sefialé en otro trabajo (Vega, 2009) el fin de Guerra Fria senté las bases
para una reforma de los estudios sobre seguridad internacional principalmente
en dos 6rdenes de cuestiones: poniendo en entredicho la tradicional centralidad
en la guerra, en el instrumento militar y en la seguridad del Estado como objeto
de la disciplina, y en el empleo del concepto de securitizacién (Der Ghougassian,
2003: 12).

La probleméatica del medioambiente ha sido uno de los temas que ha recibido
mayor atencién en los Ultimos afios, constituyéndose en una de las principales
preocupaciones de la comunidad internacional, de los distintos gobiernos,
el mundo académico y la sociedad civil en general. La tematica ambiental,
referida principalmente a mantener la integridad ecolégica del planeta y en
especial de Suramérica, esta tomando cada vez mayor relevancia en las politicas
internacionales y en las regionales que se expresan en los distintos esquemas de
integracion promovidos por los paises.

Si se toma en consideraciéon la situacién estratégica actual y futura sobre la
escasez de recursos naturales, resulta gravitante contar con elementos adecuados
qgue, por un lado, protejan dichos recursos y; por otro, tiendan a minimizar los
efectos de eventuales crisis medioambientales. En definitiva, se hace pertinente
limitar los riesgos de una militarizacién o posible amenaza medioambiental que
ponga en riesgo la seguridad.

Especificamente, se hace referencia a la instancia regional, en el caso de la OEA, y
a la subregional, ejemplificada mediante el MERCOSUR. EIl objetivo es establecer
las potenciales alternativas de politica para la regién, tendientes a asumir el rol
preventivo de la defensa en la seguridad ambiental y la minimizacién de posibles
controversias, para lo que se considera al regionalismo como la estrategia por
excelencia.

122 El presente trabajo se enmarca en el plan de trabajo final para la obtencién del titulo de Dra.
en Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires, titulado “La incidencia de los problemas
medioambientales en la seguridad regional. Desafios para la construccién de una agenda de seguridad
ambiental en América del Sur”, en cumplimiento con la Beca Interna de Postgrado Tipo Il otorgada
por el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET)
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1. Nuevos elementos para el analisis

El paraguas de la Guerra Fria contribuyé esencialmente a entender la seguridad
como un concepto estrictamente militar, y por ende, centrado en el Estado como
actor monopédlico de las Relaciones Internacionales. Es en este sentido que Buzan
(2007: 265) lo considera subdesarrollado, a la vez que advierte el peligro inherente
de un concepto débil, pero politicamente poderoso.

Sin embargo, las transformaciones producidas por el advenimiento del proceso de
globalizacion, la erosion del poder del Estado y la consolidacion de nuevos actores
en el escenario internacional, sacaron a la luz los debates que desde la década de
los 80 ocupaban a los especialistas en el areal?3. El caracter cambiante del sistema
internacional y la creciente interdependencia, requerian perspectivas mas amplias
de la seguridad que trascendieran su concepcién desde el punto de vista exclusivo
de su asociacién con el poder duro. Asi, comienza a acufarse el concepto de
multidimensionalidad de la seguridad, asumiendo que la seguridad de los Estados
puede ser puesta en jaque por distintos factores, amén de la amenaza de uso de
la fuerza por parte de otros Estados. Este concepto integra aspectos econémicos,
sociales y politicos.

Esta perspectiva amplia de la seguridad tiene entre sus mayores exponentes a
la Escuela de Copenhague!?®* (Buzan, 1991; Waever, 1995; Mgller, 2000). Pese
a que estos autores analizan la seguridad fundamentados en las premisas del
neorrealismo (sistémico), también desarrollan elementos que tienen que ver con
la nocién neoliberal de las relaciones internacionales (instituciones), ademas de
incluir componentes de la escuela del constructivismo y la seguridad humana. Los
precursores de la Escuela de Copenhague estudian el concepto de seguridad desde
una perspectiva amplia y ecléctica, es decir, politica, social, medioambiental,
militar y econémica, ya que consideran que la seguridad es un componente
integral de las relaciones internacionales y de los Estados, que se centra en el
resguardo tanto de las instituciones politicas y sociales, como de los individuos.

En atencién a la ampliacién del concepto y el caracter especifico que adquiere la
seguridad, la Escuela de Copenhague considera que “por seguridad se entiende
cuando un representante del Estado declara una condicién de emergencia, asf que
reclama el derecho de usar cualquier medio que sea necesario para bloquear el
desarrollo de la amenaza” (Waever, 1995: 21). En teorfa, cualquier tema puede

123 Las reacciones en contra del realismo, por ejemplo a través de la nocién de interdependencia.
Se recomienda ver, por ejemplo: Nye Jr., J. y Lynn-Jones, S. (1988); Tuchman Mathews, J. (1989);
Ullman, R. (1983).

124 Instituto de Investigacion para la Paz de Copenhague.
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ser localizado en el espectro que va desde la no politizacién (lo que significa
que el Estado no pugna con éste y no es un tema de debate publico o que no
implica la toma de alguna decisién), pasando por la politizacién (es decir, es parte
de la politica publica, que requiere una decisién gubernamental y asignacién de
recursos, por ejemplo), hasta la securitizacién, en la que el tema aparece como
amenaza a la supervivencia, demandando medidas de emergencia y justificando
acciones por fuera de los canones normales de los procedimientos politicos.

Este proceso es el que se conoce como securitizacién o seguritizaciéon'?s, en
tanto que la teoria de los complejos de seguridad regional (Buzan, Waever y de
Wilde, 1998: 26) concibe a la seguridad como el movimiento que lleva a la politica
por fuera de las reglas de juego establecidas, y caracteriza a la problematica como
un tipo especial de politica. De hecho, el proceso de securitizacién puede ser visto
como una versién extrema de politizacién, para la cual la Escuela de Copenhague
elabora una suerte de espectro de politicas publicas. Por tanto, securitizar
implica poner en practica acciones que van mas alla de las reglas del juego, ya
que se supone en riesgo la propia supervivencia, por lo que se acude a medidas
de emergencia que sobrepasan el tratamiento politico de los conflictos, para
garantizar la defensa ante una amenaza no necesariamente militar e interestatal.

En sentido riguroso, la securitizacién debe entenderse como una versién mas
extrema del caréacter politico, que se le da aamenazas que vulneran la supervivencia
de los actores implicados. Lo anterior produce una identificacién de medidas de
emergencia y acciones justificadas por encima del tratamiento politico, lo que le
permite al Estado recurrir a medios extraordinarios, en un marco de legitimidad y
garantizar la defensa de los ciudadanos frente a la amenaza identificada (Waever,
1998: 27).

Sin embargo, es importante advertir que para la Escuela de Copenhague la
securitizacién de un tema sélo debe darse en la medida en que se presente una
amenaza inminente; lo ideal es la desecuritizacién, es decir, llevar a cabo las
acciones necesarias para disipar la amenaza sin poner en riesgo el Estado de
derecho. Los autores enfatizan el peligro de una securitizacién excesiva y subrayan
que son los actores los responsables del manejo de los problemas de seguridad
y no fuerzas anénimas y objetivas, advirtiendo asi sobre una despolitizacién y
objetivaciéon del problema de la seguridad (Buzan, Waever y de Wilde, 1998: 212).

En otras palabras, para esta Escuela la securitizaciéon de un tema sélo debiera
darse en la medida en que se presente una amenaza inminente, pero lo ideal es la
desecuritizacién, es decir, poner en practica las acciones necesarias para disipar

125 Término que responde al neologismo anglosajon securitization, por lo que en castellano se utilizan
indistintamente seguritizacién y securitizacién.
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la amenaza, sin que se caiga en la necesidad de entrar en colisién con el Estado
de derecho.

A partir de esto, y como se ha advertido en otras investigaciones (Vega, 2008: 101 y
Vega, 2009), se hace estrictamente necesario escindir los conceptos de seguridad
y defensa, los que errébneamente tienden a entremezclarse en muchos casos. La
no distincién entre estos conceptos puede llevar, eventualmente, a la busqueda
de resolver los asuntos de seguridad empleando los medios de la defensa, lo que
implicaria entonces la securitizacion.

En el caso de América Latina, para Buzan y Waever (2003), resulta dificil establecer
relaciones de seguridad independientes (a modo de Complejos de Seguridad!?®),
debido a la influencia de EEUU. Sin embargo, reconoce que existen las condiciones
para que la regién evolucione hacia un modelo de multilateralidad.

En efecto, “/a institucionalidad en formacidn, producto de los acuerdos de las Cumbres
de las Américas y de otras reuniones e instancias vinculadas a la diplomacia de cumbres,
ha generado un marco articulador que define principios orientadores y organizativos,
entre los cuales la paz, la democracia, el respeto a los derechos humanos, juegan un
rol clave. De ellos se desprenden mecanismos operativos que contribuyen al disefio
y establecimiento de potenciales regimenes internacionales especificos. Este es un
proceso atin en conformaciéon” (Rojas Aravena, 2000: 3).

En definitiva, las nuevas perspectivas de seguridad confieren a ésta un caréacter
amplio y multidimensional, en el que el tratamiento de las diversas problematicas
qgue involucra, obedece a elementos sistémicos que también se consideran las
unidades internas y el caracter regional y subregional que puede alcanzar el
conflicto, sea este politico, econémico o para este caso especifico, medioambiental.

2. El medio ambiente como problema de seguridad

Desde la perspectiva que aqui se propone, se considera el medioambiente como
elemento esencial de la seguridad, en tanto que resulta indispensable para el
desarrollo de los individuos. Aunque el ambiente comienza a vislumbrarse como
un tépico a nivel politico e internacional a partir de los afios '70, no es sino hasta
la década de 1980 y principios de los '90 que se asocia al concepto de seguridad.
Mathews (1989) describe esta evolucién:

126 Si bien ya se hizo referencia, es conveniente aclarar que esta teorfa concibe a la seguridad
regional como un grupo de Estados cuyas inquietudes y percepciones acerca de su seguridad
se interrelacionan de manera tan estrecha que sus problemas de seguridad regional no pueden
analizarse o resolverse de manera aislada.
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“La década va a exigir una redefinicién de lo que constituye la seguridad nacional. En el
deceniode 1970, el concepto se amplid para incluir la economia internacional(...) Ahora
los acontecimientos mundiales sugieren la necesidad de otro andlogo, la ampliacién de
la definicién de seguridad nacional para incluir los recursos, el medio ambiente y las
cuestiones demogréficas (...) La disminucién de algunas cuestiones tradicionales de
seguridad, al final de la Guerra Fria, y el surgimiento de las preocupaciones ambientales
en la agenda internacional se han fusionado para crear un tema de estudio académico
denominado «la seguridad del medio ambientey”

Sin embargo, pasados alrededor de unos 30 afios, todavia no existe consenso,
mucho menos claridad conceptual. Como derivacién, tampoco se ha podido
determinar cuando un problema es de seguridad ambiental, cémo se responde ni
con qué medios.

Porestos motivos, aquiseutilizaelenfoque que entiende el deterioro medioambiental
como factor de riesgo porque su peligrosidad no depende de una voluntad hostil
que le otorgue una direccién determinada, pero que puede transformarse en una
amenaza. Puede hablarse asi de Seguridad Ambiental (o Seguridad Ecolégica,
segln la escuela que se tome en cuenta), la cual, como situacién ideal implica “el
mantenimiento de la biosfera local o planetaria, como sistema de sostén esencial del
cual depende toda empresa humana” (Buzan y Waever, 1998: 152); como campo
de analisis, atiende las “amenazas no convencionales contra el sustrato ambiental
esencial para el desarrollo de la poblacién y para el mantenimiento de su integridad
funcional” (Matthew, s/f).

Més estrictamente, Foster y Wise (1999), conceptlan las amenazas a la seguridad
ambiental, como “(...) aquellas condiciones de degradacién ambiental y escasez
inducidas por el deterioro de los recursos naturales que directa o indirectamente ponen
en peligro la seguridad” y que deben valorarse (...) por la contribucién que realizan a la
intranquilidad social, violencia colectiva, conflictos interestatales o desestabilizacidn,
en cualquier lugar del mundo donde intereses estratégicos importantes estdn en juego”,
motivos por los cuales estos aspectos han sido incorporados uGltimamente en los
debates sobre asuntos estratégicos de seguridad.

Dado el caracter transnacional de sus efectos, para algunos especialistas la
cuestion medioambiental se ha convertido en tema de tratamiento en las agendas
de seguridad a nivel regional y continental; exceden la capacidad individual de los
Estados para hacerles frente, al tiempo que la seguridad de cada Estado depende
de manera creciente de las politicas Ilevadas a cabo por otros Estados.

En efecto, desde finales de la década del '90, los estudios relacionados con la
seguridad ambiental han realizado importantes esfuerzos por generar elementos
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cooperativos y evitar que la degradaciéon o los conflictos medioambientales
trasciendan hacia situaciones violentas, lo cual evidenciaria, de algin modo, que
la nocién amplia, més que propender por una militarizacién o a hacer borrosa la
linea entre seguridad y defensa, lo que trata es de evitar que aquello ocurra. De
esta manera, la seguridad ambiental adquiere un caracter conciliador, y puede
ser definida como “el proceso pacifico de reduccién de la vulnerabilidad humana
a los efectos (y riesgos) de la degradacién medioambiental inducida por el humano,
para abordar las causas profundas de la degradacidn del medio ambiente” (Barnett y
Dovers, 2001: 158).

Graeger (1996) enumera cuatro razones para relacionar a la seguridad con el

medioambiente:

1) La degradacién medioambiental es en si misma una severa amenaza a la
seguridad humana y a toda la vida en el planeta;

2) Ladegradacion medioambiental - o el cambio - pueden ser consecuencia de
conflictos violentos. Esta degradacion también puede exacerbar un conflicto
originado por otras razones (por lo que contribuye a la escalada). Por otro
lado, la preparacion militar representa una amenaza para el medioambiente,
aunque también los medios militares pueden ser utilizados para protegerlo.

3) La predictibilidad y el control son elementos esenciales de la seguridad militar
y estos son esenciales también para salvaguardar el ambiente. La solucién
al problema medioambiental puede promover la cooperacién y, por lo tanto,
puede ser vista como una politica de seguridad o de construccién de la paz.

4) Una vez establecido el nexo entre seguridad y medioambiente, se hace legitimo
para la autoridad politica hablar de una responsabilidad medioambiental de
la politica de seguridad.

Desde una perspectiva global, el medioambiente puede relacionarse con la
incongruencia entre las fronteras legales internacionales del sistema estatal y
las fronteras de las redes ecoldgicas que constituyen el problema politico de la
interdependencia ecolégica internacional. Frente a la imposibilidad de un gobierno
mundial, es donde adquiere fuerza la idea de los regimenes internacionales!?’
(List y Rittberger, 1992: 85-86). Esta argumentacion se sostiene sobre la base
de que las sensibilidades y vulnerabilidades atraviesan los Iimites del Estado y
dan lugar a problematicas de interdependencia, siendo “/a formacién de regimenes
internacionales una respuesta colectiva de dos o mds Estados a una situacidn
problemaética en la forma de cooperacidn institucionalizada” (List y Rittberger, 1992:
87). Dentro de esta misma perspectiva, Hurrell (1995) sefiala que la cooperacion
regional interestatal, como forma de regionalismo, puede servir para desarrollar

127 "Los cuales pueden ser definidos como una forma de accién colectiva, basados en principios
compartidos, normas, reglas, y procesos de toma de decisién que constrifien el comportamiento
de los estados individuales en &reas especificas” (List y Rittberger, 1992: 86).
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estructuras de seguridad, promover valores, o resolver problemas comunes como
producto del aumento de la interdependencia.

Asi, resulta de fundamental relevancia la existencia de regimenes internacionales,
ya que estos constrifien el accionar de los Estados a partir de reglas y normas
implicitas o explicitas, formales e informales.

En concordancia con esto, existe la posibilidad de la cooperacién ambiental
como un medio para construir la paz (Brock, 1991). Ya desde fines de la Guerra
Fria, la cooperacion en materia de seguridad ambiental contribuy6 a afianzar el
proceso de la Conferencia para la Seguridad y Cooperacién en Europa (CSCE)*?8, y
demostré la posibilidad de un régimen internacional de fomento, incluso a través
de las lineas divisorias de un conflicto mundial (List, 1990; Rittberger, 1990).

Sin embargo, pese a este auspicioso panorama basado en la cooperacién, las
amenazas existenciales son tradicionalmente definidas en términos del principio
constitutivo del Estado, la soberanfa (Dubash y Seymour, 2004), lo cual de alguna
forma limita las intenciones cooperativas surgidas a partir de los regimenes
internacionales y, ademas, de que estos “pueden ser existencialmente amenazados
por situaciones que pueden socavar las reglas, normas, e instituciones que constituyen
esos regimenes” ([dem: 22).

Efectivamente, uno de los argumentos que posiblemente tiene méas peso en contra
de la inclusién de la variable medioambiental como un problema de seguridad
es el nexo entre seguridad y Estado, dado el respeto legal y politico al concepto
de soberania (Graeger, 1996: 112). Sin embargo, para algunos autores, estas
limitaciones tradicionales no debieran ser aplicables para los temas relacionados
con el medioambiente ya que “sin una ley internacional o supranacional, los Estados
no pueden protegerse a sf mismos de las consecuencias negativas de la degradacién
medioambiental originada fuera de sus bordes” (lbidem). En este sentido, los
tratados internacionales existentes sobre la materia, serfan débiles ya que surgen
de negociaciones entre Estados, que se basan primordialmente en el principio de
soberania nacional.

En relacién con lo anterior, Dubash y Seymour (2004) plantean la necesidad de
incrementar la inversién en la construccion de instituciones y estructuras de
gobernanza para manejar la problematica. Pese a que sefialan que todavia es
desconocido qué tipo de instituciones son efectivas en cada contexto particular,
las sugerencias de Conca y Dabelko (2002), abogan por invertir en la creacién
de instituciones orientadas hacia los recursos transfronterizos. Estos ultimos
argumentan que la cooperacién internacional en la gestién de los recursos naturales

128 La Cumbre de la CSCE, celebrada en Paris en 1990, incluyé una declaracién conjunta de 22
Estados, incluidos Estados Unidos y la Unién Soviética.
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transfronterizos, pueden reducir el riesgo de conflictos violentos entre los Estados,
ofreciendo una plataforma mas amplia para la paz, ya que el problema es elevado
al nivel de la alta politica.

Un elemento fundamental para entender el medioambiente como un problema
de seguridad es el tratamiento politico del término. El no contar con elementos
universales de consenso sobre si el ambiente es un problema de seguridad
y al considerar variables como la interdependencia, la cesién de soberania, la
tendencia a militarizar conflictos de naturaleza no militar, entre otros factores,
conlleva a que el tratamiento de los conflictos, desde el marco normativo vigente o
desde la respuesta de las autoridades a una determinada amenaza, esté denotado
por las posiciones politicas de los gobernantes (o grupos con influencia en el
sistema polftico), el contexto institucional y el sistema socio-politico en general. Al
considerar los temas medioambientales desde |a alta esfera politica, en contextos
democréticos, la tendencia indicarfa un menor grado de controversia violenta,
como sefala la corriente del liberalismo en Relaciones Internacionales. Es decir,
que ante una inminente amenaza, en contextos democraticos primaria mas la
negociacién y soluciéon de controversias antes que la coaccién.

Sin embargo, debe tenerse siempre en cuenta que uno de los principales escollos a
la hora de tratar las probleméaticas medioambientales es que el rango de materias
susceptibles de ser consideradas amenazas es muy amplio, porque van desde
elementos relativamente concretos, como la supervivencia de especies individuales
o tipos de habitat (bosques, lagos), a temas de gran escala como el mantenimiento
del clima planetario o la biosfera. Esto dificulta ain mas su tratamiento.

3. La seguridad medioambiental en el contexto regional y subregional

A nivel mundial, las definiciones nacionales se enmarcan en las disposiciones
emanadas del sistema de Naciones Unidas, y son funcionales a la participacion
en los regimenes internacionales de la seguridad que atafien a nivel hemisférico.
En este contexto, la actuacién de la regién latinoamericana se da en el marco de
la OEA y en aquellas instancias de este organismo relativas a la seguridad.

Especificamente en el ambito de la seguridad, la OEA, a través de su consejo
permanente, cuenta con una Comisién de Seguridad Hemisférica (CSH), la que
desde su constituciéon en 1995, ha apuntado a generar una concepcién actualizada
de la seguridad, situacién que se ha ido materializando principalmente desde que
se celebrara la Conferencia Especial sobre Seguridad de 2003. Es a partir de ésta,
que los Estados de la regién han reconocido.
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“(...) que las amenazas, las preocupaciones y otros desafios a la seguridad en el
hemisferio son de naturaleza diversa y alcance multidimensional y que el concepto y
enfoquetradicionales debenampliarse para abarcaramenazas nuevasy notradicionales,
que incluyen aspectos politicos, econémicos, sociales, de salud y medioambientales”
(Rojas Aravena, 2003).

La importancia de la cuestion ambiental en la regién resulta crucial, al considerar
que sus economfas de la regién son predominantemente agricolas (Petifford,
1996). En efecto, para Renner (2004), aunque elementos como el cambio ambiental
afectan a toda la humanidad, las personas que viven en los paises en desarrollo,
generalmente son las mas vulnerables a sus efectos al depender directamente
de actividades como la agricultura, la silvicultura o la pesca, para su bienestar y
supervivencia.

Si considerar las problematicas medioambientales como teméaticas bajo la érbita
de la seguridad resulta por demas complejo, para el caso de la regién bajo
estudio, el concepto de seguridad ambiental adquiere una serie de aristas que
dificultan aun mas la utilizacién del término. Fundamentalmente, esto obedece
a que en muchos pafses de la regién se asume una visién amplia de la seguridad
(econémica, social, polftica y medioambiental), pero se utilizan medios basados
en enfoques tradicionales de la seguridad, para enfrentar los conflictos de
naturaleza no militar. Adicionalmente, las amenazas a la seguridad crecen por la
falta de estructuras gubernamentales sélidas para afrontarlas, ademaés de que una
buena parte de los convenios internacionales y de cooperacion entre los gobiernos
regionales son inadecuados para hacerles frente con eficacia (Benitez, 2003: 53).

En concordancia con lo planteado, Benitez (Ibidem) sefiala que una de las
dificultades para alcanzar mayores niveles de consenso en el dmbito regional
respecto a la seguridad, estaria dada por la importancia que los distintos paises
otorgan a la seguridad nacional como elemento prioritario.

Podria decirse que el debate en la regién estéd caracterizado por el desacuerdo
que existe entre diversas definiciones de seguridad y defensa, que se traducen
también en divergencias con respecto a la definicién de amenazas y al modo de
enfrentarlas. Al tratar de forma indistinta las amenazas tradicionales y las no
tradicionales, parece diluirse la diferencia histérica entre los conceptos de defensa
y seguridad publica o ciudadana, que han regido en la regién hasta el momento.
Esto conlleva a su vez otra cuestién no menor, los roles y funciones de las fuerzas
armadas.

Los enfoques de seguridad nacional han estado tradicionalmente centrados en
temas militares, sobre la base de la capacidad de las fuerzas armadas para
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disuadir las amenazas hacia el territorio, ademéas de que en América Latina los
militares han jugado un papel histérico importante en la imposiciéon del orden
interno (Petifford, 1996: 298). Adicionalmente, Tulchin (2005) sefiala que en los
paises latinoamericanos, ademas, existe una institucionalidad débil en la que
interactdan e influyen en las decisiones una gran diversidad de actores.

Consecuentemente, esta misma conjugaciéon de factores ha distorsionado la
necesaria diferenciacion entre seguridad y defensa. En términos generales, la
seguridad alude a una suerte de percepcién psicosocial de estar libre de amenazas
que puedan afectar el normal desenvolvimiento del Estado y la sociedad. En
tanto que la defensa constituye una accién derivada de la seguridad, pudiendo
entenderse como la organizacién del poder armado y no armado del Estado
con el fin de ser empleado en caso de amenaza, potencial o efectiva (Villalba
Fernandez, 2005: 64), como politica y como conjunto de recursos, debe satisfacer
la demanda que surge de la seguridad en el ambito de la soberania del Estado,
gue se vincula a la politica exterior, a la integridad territorial y a las amenazas
externas. En consecuencia, no debe ser confundida con la seguridad interior o
ciudadana, pero, salvo honrosas excepciones, no es lo que ocurre en la regién,
signada por la coexistencia de distintas visiones y definiciones de la seguridad y la
defensa y por ende, del empleo del poder militar.

En una investigacion previa (Vega, 2008: 97), se observaba que el avance de la
definicién compartida de seguridad hemisférica como concepto multidimensional,
si bien implica el reconocimiento de que los problemas de seguridad son comunes
y requieren respuestas cooperativas, también alerta que las definiciones amplias
pueden conduciralasecuritizacién de los problemasen laregiény ala militarizacion
de las respuestas, reproduciendo una tendencia histérica a extender el campo de
accion de los militares, lo que a su vez podria conducir a su desprofesionalizaciéon
y politizacién.

En palabras de Rojas Aravena,

“El gran peligro consiste en la expansion conceptual, dado que si ello ocurre se tiende
a militarizar el conjunto de las actividades significativas de la poblacién. De alli que
la variable central en torno a la cual se debe organizar el concepto de seguridad sigue
siendo el uso de la fuerza, es decir, las cuestiones que afectan a la vida y la muerte, en
lo referido a la guerra y la paz. Otras dimensiones y esferas que afectan la vida pueden y
deben ser enfocadas desde la cooperacidn, la capacitacidn, la transferencia de recursos
u otros arreglos institucionales” (1999: 15-16).

Todo esto ha generado un debate sobre los nuevos roles de las Fuerzas Armadas
y de seguridad, que en muchos casos incrementan sus tradicionales misiones
de defensa, segln la legislacion interna de los paises y del grado de afectacién
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de estas amenazas, en contextos en los que no se han terminado de resolver
relaciones civico-militares tradicionalmente conflictivas.

De la misma forma, la articulacién de una seguridad cooperativa en el continente
ha sido incorporada de manera discreta, debido al bajo nivel de conocimiento
sobre defensa y seguridad internacional por parte de las élites, por el alto nivel
de sensibilidad y complejidad que constituyen las relaciones politico-militares y
por la persistencia de enfoques tradicionales en materia de seguridad y politica
exterior (Navarro, 1999).

En efecto, la institucionalidad en formacién, entre otras instancias, ha generado
un marco articulador que define principios orientadores y organizativos, entre los
cuales la paz, la democracia, el respeto a los derechos humanos, juegan un rol
clave. De ellos se desprenden mecanismos operativos que contribuyen al disefio
y establecimiento de potenciales regimenes internacionales especificos (Rojas
Aravena, 2000: 3).

Adicionalmente, y en especifico materias como el medioambiente, pueden
constituirse en factores de cooperacién en el ambito de la seguridad debido a la
neutralidad politica del término (Graeger, 1996) y por ser un elemento transversal
en la casi totalidad de los pafses, lo cual permite la coordinacién de medidas de
orden internacional y de dominio politico doméstico (Navarro, 1999).

En definitiva, si bien el sistema interamericano ha ido evolucionando hacia nuevas
definiciones en materia de seguridad, distintas de la vision geopolitica tradicional,
los diversos esfuerzos realizados no han generado una arquitectura institucional
lo suficientemente capaz de atender a los diversos requerimientos de la seguridad
medioambiental.

Por otra parte y a nivel subregional, el MERCOSUR es la instancia que si bien en
sus comienzos se constituyé como una zona para el libre intercambio econémico,
con los afios se ha transformado en un organismo que intenta abarcar también
la integracion politica, social y cultural, en la que, ademés, los tépicos de
seguridad y respecto de la problematica medioambiental se han ido incorporando
paulatinamente.

En materia de seguridad, esta regién ha logrado una importante serie de avances,
entre los que se destaca la Declaracién Politica del MERCOSUR, Bolivia y Chile
como Zona de Paz. Esta responde a diversos compromisos hemisféricos asumidos
por los paises de la regién, que incluyen la reunién de la Asamblea General de la
OEA (Santiago de Chile, 1991) y las disposiciones para redefinir los conceptos de
seguridad hemisférica; la Declaraciéon de San Salvador de 1998 sobre Medidas de
Fomento de la Confianza; el Tratado de Tlatelolco sobre Proscripcién de Armas
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Nucleares en América Latina y el Caribe; el Compromiso de Mendoza sobre la
prohibicién completa de Armas Quimicas y Biolégicas (ver: MERCOSUR, 1998) v,
en general, numerosas declaraciones respecto a la seguridad en el continente, que
configuran el escenario hemisférico, regional y subregional.

Conrespecto alavariable medioambiente, en 1992 se creé la Reunién Especializada
de Medio Ambiente (REMA) primer antecedente institucional para el desarrollo
de la teméatica ambiental en el MERCOSUR, que tiene como objetivo analizar la
legislacion vigente en los Estados Partes y proponer acciones en las distintas
areas, con el objeto de proteger el Medio Ambiente, a través de recomendaciones
al Grupo Mercado Comun.

Entre sus avances cabe mencionar el establecimiento de las Directrices Basicas de
Politica Ambiental que definfan un conjunto de principios orientadores, objetivos
minimos y lineas de accién que aseguren la politica ambiental por los Estados
Partes. En 1995 se firmé la Declaracién de Taranco coincidiendo en la conveniencia
de transformar la REMA en un Subgrupo de Trabajo del Grupo Mercado Comun.
Asfi se cred el Subgrupo de Trabajo N° 6 Medio Ambiente.

La politica ambiental en el MERCOSUR se consolidé con el Acuerdo Marco
sobre Medio Ambiente del Mercosur de 2001, el cual pretende que “el desarrollo
sustentable y la proteccién del medio ambiente, mediante la articulacién de las
dimensiones econémicas, sociales y ambientales, contribuyendo a una mejor calidad
del ambiente y de la vida de la poblacién”. En el Acuerdo, se reafirman los principios
consagrados en la Declaracién de Rio de Janeiro de 1992 y asegura su aplicacién;
asf como, el compromiso de los Estados Parte de cooperar en el cumplimiento de
los acuerdos internacionales suscritos y analizar los problemas ambientales de la
subregién en pro de una cooperacién que proteja el medioambiente y los recursos
naturales.

Adicionalmente, establece 4 areas tematicas: 1) Gestién sustentable de los
recursos naturales, 2) Calidad de vida y planeamiento ambiental, 3) Instrumentos
de politica ambiental y 4) Actividades productivas ambientalmente sustentables.

Las politicas ambientales en MERCOSUR se han concebido con mayor articulacién
a la variable comercial que caracteriza a este esquema de integracién. En efecto,
las politicas que mayor desarrollo han tenido, son las referidas a la promocién y
cooperacion en produccion y consumo sostenible, gestion ambiental de residuos
especiales y responsabilidad post-consumo, gestion de quimicos, gestiéon
ambiental en pequefias y medianas empresas. Una politica a destacar, referida a la
gestién de las aguas subterraneas transfronterizas, es el Acuerdo sobre el Acuifero
Guarani que se aprobé en el 2010, luego de seis afios de trabajo y negociaciones
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entre los paises. Mas recientemente, la tematica de cambio climatico y energias
limpias ha pasado a ser de interés para las autoridades de Agricultura, en cuanto
a los efectos del cambio climatico en ese sector y en cuanto a la teméatica de los
biocombustibles. EI Consejo Agricola del Sur ha creado dos grupos de trabajo para
Manejo de Riesgo y Seguros Agropecuarios y para Politicas Publicas y Cambio
Climéatico. Por su parte, los ministros de Ambiente aprobaron un plan de accién
para la cooperacién en materia de biocombustibles.

Pero lo que puede observarse en este bloque regional, es que no se hace alusién
a una relaciéon directa entre medioambiente y seguridad. De ahi que el impacto
que puedan tener en ésta es de alcance medio. Ademas, si la colaboraciéon entre
fuerzas armadas puede contribuir a la solucién pacifica de controversias, en caso
de conflictos que contengan componentes medioambientales, no esta delimitado
el rol que puedan asumir estas herramientas de la defensa en ellos. No obstante,
estos tratados resultan de trascendental importancia, ya que implican que los
Estados se someten de manera responsable a los marcos juridicos internacionales
que regulan, y se comprometen a llevar una politica de seguridad y defensa
acorden con los requerimientos del sistema internacional.

Las disposiciones internacionales han tendido a generar regimenes de cooperacién
tanto a nivel mundial como regional y subregional, lo cual ha generado que los
diversos paises ajusten los sectores comprometidos en materia ambiental, a los
requerimientos internacionales. Sin embargo, el caracter no vinculante de los
acuerdos internacionales, por un lado, dificulta una articulacién y homogeneizacion
de politicas entre pafses, y por otro, dependera de cada Estado el asumir una
politica mas o menos proactiva en relacién al medioambiente.

Con el fin de no caer en el riesgo de securitizar estas probleméaticas, mas se
trasluce la necesidad de avanzar en una institucionalidad para la regién basada
en los desafios que implica el asumir una perspectiva amplia, fundamentada en
la cooperacién. De lo contrario, el asumir nuevas funciones bajo lineamientos
y definiciones tradicionales, puede generar la percepciéon de militarizaciéon vy
ademas provocar resistencia y desconfianza ante la comunidad internacional,
particularmente en el entorno vecinal.

Renner (2004) sugiere que un adecuado entendimiento de la seguridad ambiental,
requiere de un cambio fundamental en las prioridades politicas sobre la seguridad,
tanto en el nivel nacionales como internacionales, para que la misma sea vista
como una forma de fortalecer la prevencién de conflictos, de mantenimiento de la
paz y el desarrollo de mecanismos de alerta temprana que incorporen sistemas
de vigilancia social, econémico, de salud e indicadores ambientales. En este
contexto, sefiala que las fuerzas armadas no constituyen la herramienta idénea
para proporcionar un adecuado control sobre el medioambiente y la seguridad
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humana, ya que estos problemas no pueden ser resueltos mediante la aplicacion
de las hipétesis y las cualidades de la cultura militar: “en lugar de antagonismo, el
unilateralismo, y el secreto, lo que se necesita es la cooperacion, el multilateralismo, y
la apertura” (Renner, 2004 330).

Conclusiones

Peseaque eneldebate tedrico todavia no es posible identificar un consenso respecto
a si la seguridad ambiental es un elemento que contribuye a la desecuritizacién,
cooperacién o minimizacién de controversias, o si por el contrario, el relacionar
los problemas medioambientales con la seguridad representa una militarizaciéon
del problema, la mayoria de los estudios han tendido a mostrar las condiciones
necesarias para que este concepto se constituya efectivamente en un elemento de
cooperacion en lugar de coercion.

A nivel internacional los distintos organismos multilaterales y los disefios
regionales relacionados con la seguridad, han incorporado gradualmente las
tematicas de seguridad ambiental frente a los desafios que estas representan. Se
ha hecho necesario que el concepto se incorpore también en el &mbito subregional
en funcién de que es en este nivel donde surgen la mayoria de los conflictos
medioambientales. En el caso de América Latina, puede encontrarse una serie
de avances en la incorporaciéon de los nuevos elementos, que incluye el concepto
amplio de seguridad, lo cual, no obstante, se ve obstaculizado por disefios
institucionales y acuerdos vigentes propios del contexto de Guerra Fria, basados
en la nocién tradicional de seguridad nacional.

No obstante, se ha reconocido que el concepto de seguridad ha asumido mualtiples
dimensiones, como destaca a nivel hemisférico la Declaracion de Bridgetown que
precedi6 a la Conferencia Especial de Seguridad de la OEA de 2003; sin embargo,
por la prioridad diferente que le otorgan los gobiernos a estas amenazas, no se
definenenlos compromisos asumidos en la Conferencialos mecanismos especificos
de cooperacién (Benitez Manault, 2003). EI mismo patrén se reproduce a nivel
subregional: en Sudamérica no se observa la implementacién de acciones aptas
para limitar los riesgos a la seguridad ambiental, por no haber una percepcién
compartida de la amenaza. Si bien la cooperacién en el marco de la integraciéon
constituye un pilar fundamental para paliar las deficiencias, puede decirse que
hasta el momento han fracasado en combatir la degradacién ambiental al nivel
requerido (Facetti, 2001), ya que la mayor parte de los esfuerzos se han dedicado
a la solucién de los aspectos econémicos de los problemas (Von Molkte y Ryan,
2001).
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La Declaracién del Mercosur més Chile y Bolivia como Zona de Paz, que considera
elementos sustanciales en funcién de la nueva conceptualizacién de la seguridad,
basada en elementos cooperativos y no coercitivos, no incluye puntos explicitos
en relacién con la seguridad ambiental, ademéas de no contar con definiciones
efectivas ni vinculantes para resolver disputas. Asi, a pesar de los esfuerzos en
este sentido, en el marco del MERCOSUR las instituciones existentes no poseen
la capacidad de formular, priorizar e implementar una estrategia para analizar y
administrar los desafios ambientales a la seguridad regional.

De esta manera, los Estados sudamericanos no contarian con definiciones
operativas para enfrentar los requerimientos del sistema internacional en materia
de seguridad medioambiental. Los tratados hemisféricos resultan obsoletos en
las actuales condiciones, aunque en concordancia con lo que aqui se plantea,
el camino para la renovacién en funcién de la cooperacién aparece mas claro
en el nivel subregional. En este contexto, se hace necesario generar estructuras
regionales y subregionales que tiendan al tratamiento de lo ambiental bajo la
6rbita de la seguridad, que por un lado, permitan adaptarse a los requerimientos
de los regimenes internacionales, y por otro, den cuenta de las realidades propias
del entorno para actuar en concordancia con los desafios de la region.

Sin embargo, y concomitantemente con el retorno a la democracia, el entorno
sudamericano ha puesto particular énfasis en su insercién mundial, e incorporando
los nuevos desafios que implica la seguridad internacional y asumiendo una
politica tendiente a la integracién sustentada en la cooperacién. En lo que se
refiere especificamente a la defensa, se ha manifestado desde un comienzo el
principio de no intervencién, de resolucién pacifica de controversias y de respeto
al derecho internacional (Insulza, 1993).

Es en este sentido, entonces, que debe destacarse la importancia y el rol del
regionalismo en esta materia, ya que constituye una estrategia adecuada de
politicas dinamicas de concertacién y cooperacién pero por sobre todo, para la
construcciéon de instituciones y politicas de alcance regional en el ambito de la
seguridad medioambiental.

En un escenario global marcado por la incertidumbre climatica, el aumento de
poblacién, la alta demanda internacional de recursos naturales y los posibles
conflictos por el acceso, uso y conservacion de los mismos, la relevancia de la
tematica ambiental seguird aumentando, especialmente en Sudamérica, dada la
riqueza y diversidad biolégica, cultural, de recursos hidricos y energéticos que
posee la regién y dado el deterioro al cual este capital natural esta siendo sometido.
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Los nuevos enfoques abren un sinnumero de posibilidades para el cambio y
la generacién de una arquitectura institucional adecuada para enfrentar la
problematica de la seguridad ambiental, lo que requiere de un debate amplio
entre todos los sectores involucrados, que legitime los cambios que podrian darse
y generen un espacio abierto para la desecuritizacién y cooperacién tanto a nivel
regional como subregional.
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La dimensiéon medioambiental del MERCOSUR:

¢Chances para una construccién participativa?'?®
Amalia Stuhldreher

Introduccion

La década de los '90 del siglo XX, signada por el avance de la globalizacién y por
el llamado regionalismo abierto, conjugd un marco de accién diferente para los
paises de América Latina y el Caribe (ALC). Contextualmente fue determinante
la influencia creciente de las relaciones externas sobre el disefio de las politicas
internas. A la inversa, los paises en vias de desarrollo vefan debilitada su capacidad
de incidencia en foros internacionales relevantes. Aqui resaltaban dos cuestiones
(Bizzozero, 2011a: 5): a nivel de las relaciones internacionales, y en funcién de los
recursos de poder, resultan cruciales las respectivas capacidades para participar
en la definicién de los regimenes internacionales de un nuevo orden. Por otra
parte, se planteaba a los Estados la cuestién relativa a la economia y la politica de
desarrollo, con una agenda crecientemente interméstica.

Para ALC se torné critico alcanzar suficiente cohesién en su proyeccién externa:
la entidad regional debia explicitarse en un mundo donde interactuaban actores
con capacidad de accién global, grupos regionales de Estados y entidades
transnacionales. En el MERCOSUR, y en razén del objetivo de la Unién Aduanera,
la articulacién de la politica comercial comin y la participacién conjunta en
negociaciones internacionales concentraron gran parte de los esfuerzos. En
contraste, la preocupaciéon por las politicas de desarrollo sustentable en los paises
del bloque y su articulacién externa, se esboza con una mencién genérica en el
Tratado de Asuncién. Sin embargo, la Declaracién de Canela (1992) asi como la
Declaracién de Taranco (1995), denotan esfuerzos tempranos en la blsqueda de
posicionamientos medioambientales conjuntos.

Elinterés por una miradadiferenciada al marco regional engarza con la constatacién
del PNUMA (Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente) de hace ya
diez afios respecto a que aunque los acuerdos regionales sumaban dos tercios
del total de acuerdos internacionales medioambientales, desde el punto de vista
de la conceptualizacion y relevamiento empirico, la cooperacién regional habia

129 Quiero expresar mi agradecimiento a Lincoln Bizzozero del Programa de Estudios Internacionales
de la Facultad de Ciencias Sociales de la UDELAR (Universidad de la Republica) que me alenté
a procurar pensar la integracién regional mas alla de los aspectos estrictamente econémico-
comerciales. Asimismo quiero agradecer a KarstenBechle del ArnoldBergstraeserinstitut de
Friburgo por el estimulo de sus consideraciones teéricas sobre el enfoque del constructivismo
social.
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recibido poca atencién o habia sido ‘amontonada’ con el anélisis de los acuerdos
globales (Balsinger/Prys/Steinhoff, 2012: 4-5). Tras los timidos resultados de
la Cumbre de Rio+20 y en un momento critico para el MERCOSUR, se plantea
aqui el interrogante acerca de la potencialidad del enfoque constructivista para
analizar los avances reales que se han podido realizar en materia de una agenda
medioambiental conjunta en el bloque. Como punto de partida se recorren
rapidamente hitos relevantes en la busqueda de posicionamientos conjuntos del
bloque en materia medioambiental. En segundo lugar, para enmarcar el anélisis se
hace una breve mencién de la evolucién del bloque en los dltimos afios. En tercer
lugar, partiendo de la referencia incluida en diversos tratados internacionales
acerca de la participacién publica como presupuesto del desarrollo sostenible,
se presentan algunas lineas argumentales del enfoque del constructivismo social
como marco interpretativo para analizar el aporte de las comunidades epistémicas
y de la sociedad civil para definir una agenda medioambiental. En cuarto lugar se
busca abordar la situaciéon particular de Brasil, Argentina y Uruguay. Finalmente,
considerando logros y déficits, se esbozan algunas perspectivas a futuro.

1. El MERCOSUR y los intentos de posiciones conjuntas en materia
medioambiental

Como ya se menciond, la cuestién del desarrollo sostenible fue esbozada en el
Tratado de Asuncién al hablar de la meta del desarrollo econémico con justicia
social: “(...) ese objetivo debe ser alcanzado mediante el mas eficaz aprovechamiento
de los recursos disponibles, la preservacion del medio ambiente, el mejoramiento
de las interconexiones fisicas, la coordinacién de las politicas macroeconémicas y la
complementacidn de los diferentes sectores de la economia con base en los principios
de gradualidad, flexibilidad y equilibrio” (Mercado Comun del Sur, 1991). Por su
alcance regional el acuerdo debia abarcar necesariamente la cuestién ambiental,
generando normas vinculadas directa o indirectamente con la tematica y que
favorecieran la armonizacién en la materia.!3®

Respecto a la proyeccién externa, la Declaracion de Canela de febrero de 1992 de
los presidentes del Cono Sur y de Chile procuré definir una posicién comun sobre
temas ambientales, proclamando el compromiso con el desarrollo sostenible y
la responsabilidad en materia de proteccion ambiental y el uso racional de los
recursos naturales, postulando la necesidad de cooperacion cientifica y tecnolégica
con los pafses desarrollados. Como principio medular regfa la complementariedad
entre la proteccién del medioambiente y el desarrollo econémico.

130 Sobre la evolucién institucional y legal medioambiental en el MERCOSUR véase: Secretaria
MERCOSUR, 2006; Martinez Arteaga, 2011: 88y ss.
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Por otra parte, la Resolucién del Grupo Mercado Comun (GMC) N° 10/94, que
define las Directrices Basicas en Materia de Politica Ambiental para el MERCOSUR,
establece la coordinacién de criterios ambientales comunes para la negociaciéon
del bloque a nivel internacional, mientras que la Declaracién de Taranco de
1995 sefiala el compromiso de coordinacién de posiciones conjuntas en foros
mundiales de medioambiente (biodiversidad, cambio climéatico y Comisién de
desarrollo sustentable), tematizando la Agenda 21 y los acuerdos ambientales
multilaterales (Colacrai, 1998: 307-308; Martinez Arteaga, 2011: 95). La Decisién
9/95 del Consejo del Mercado Comun (CMC) aprueba el “Programa de Accién
del MERCOSUR hasta el afio 2000”, planteando una planificacién estratégica que
retoma el concepto de la promocién del desarrollo econémico regional sustentable
con justicia social coincidente con la conceptualizacién de Naciones Unidas.

Pese a esto, las dificultades de articulacién se hicieron evidentes al no consensuarse
el Protocolo Adicional al Tratado de Asuncién sobre Medio Ambiente, no apoyado
por Argentina. La propuesta recogia postulados de la Declaracién de Rio de 1992,
como la internalizacién de los costos ambientales en los procesos productivos de
bienes y servicios, asf como el pago por el uso de recursos naturales.!3! En 2001,
por medio de una Decisién del CMC se aprueba un Acuerdo Marco sobre Medio
Ambiente, cuyo Predmbulo explicita el objetivo del desarrollo econémico social y
ambientalmente sustentable. Asimismo se fija el compromiso de los Estados partes
a cumplimentar los acuerdos internacionales en materia ambiental, se ratifican
los principios de la Declaraciéon de Rio y de la Agenda 21 y la complementariedad
entre politicas comerciales y medioambientales.

En 2009, en el marco de la X Reunién de Ministros de Medio Ambiente se
propusieron lineamientos para un proyecto de cooperacién de adaptacion al
cambio climatico en el MERCOSUR: Més alla de las posibles estrategias, se apunté
a lograr cooperacién financiera internacional, transferencia tecnolégica y creacién
de capacidades de acuerdo con las necesidades de los paises de la regién. De
cara a la Conferencia de Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible Rio+20,
durante la XI Reunién de Ministros de Medio Ambiente, se expresé la intencién de
plasmar conjuntamente los intereses y desafios del MERCOSUR, permitiendo una
reflexién conjunta sobre la aspiracién de la regién en términos medioambientales
y los caminos criticos para su realizacién: Se acord6 redactar un documento
comun sobre los avances desde Rio 1992, asf como incentivar a los movimientos
sociales a aportar propuestas. Finalmente, durante la XI| Reunién en noviembre de
2010 en Brasilia, se discutié la posiciéon conjunta para la Cumbre de Cancln sobre

131 Dado el mayor grado de avance de la legislacién brasilera de proteccién ambiental, Argentina
temia los impactos a nivel de competitividad de una rapida incorporacién del Protocolo. También
preocupaba la falta de armonizaciéon de los estandares ambientales.
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Cambio Climatico.'3? Con relacién a Rio+20 se acorddé realizar un balance de los
avances desde Rio 1992 y revisar los enfoques del MERCOSUR sobre “Economia
Verde”.

2. Evolucion del MERCOSUR en los afios recientes

Para una comprensién mas cabal, los intentos de articulacién esbozados
anteriormente debieran ser enmarcados dentro del devenir del proceso regional,
en especial durante la dltima década. Desde la teoria politica de la integraciéon
regional, dicha evoluciéon llevé a que algunos autores hablaran de regionalismo
estratégico (Bricefio Ruiz, 2006; Guerra Borges, 2009; Bizzozero, 2009; Bizzozero,
2011a, 2011b). Lo que se expresaba aqui era que con el inicio del siglo XXI se
habian dado cambios de gobierno en la regién, coincidiendo con la revisién de las
prioridades del modelo de desarrollo brasilero y de su politica exterior hacia la
regién. Esto habria fortalecido progresivamente la nociéon del MERCOSUR como
opciénestratégica paramejorarlainserciéninternacional. Juntoaladiscusiénsobre
los vinculos del regionalismo con la reestructuracién del orden internacional, se
procuraba mensurar el rol de los llamados emergentes del sistema, concretamente
las potencias medias y regionales como Brasil, para determinar su capacidad de
incidir activamente en diferentes niveles de la estructura internacional (Bizzozero,
2011a: 36 ss.).

Respecto a los modelos de desarrollo, cabe recordar que una cuestién ya
planteada en el debate en torno a los ‘nuevos regionalismos’ de los ‘90, se
referia a si efectivamente conformaban marcos de articulaciéon de ideas y del
ambito normativo-institucional, mediando entre el proceso de globalizacién y los
procesos nacionales. Con el denominado regionalismo estratégico y la redefinicion
de prioridades tematicas, surgen nuevos orientadores simbdlicos que refuerzan
la idea de que el MERCOSUR no constituye simplemente un bloque comercial,
sino también un espacio catalizador de valores, tradiciones y futuro compartido
(Bizzozero, 2011a: 7). Resultan ilustrativos los lineamientos del Consenso de
Buenos Aires (2003), del documento de Rio de Janeiro y del Acta de Copacabana
de 2004, asi como del Programa de Trabajo 2004-2006, con temas pendientes
desde los "90, relacionados con ‘crecimiento con equidad’.

Sin embargo, la ausencia de pronunciamientos explicitos permite intuir que en
aquel momento todavia no se visualizaban a los desafios medioambientales como
centrales para el nuevo impulso que se pretendia dar al proceso regional. Asi,

132 El documento expresa preocupacién sobre la experiencia de Copenhague, donde los pafses de la
regién no consiguieron articular una posicién conjunta. Se tematizan las caracteristicas que la
cooperacién internacional sobre cambio climatico deberia adoptar para satisfacer las necesidades
de la region (Secretarfa de Medioambiente, 2010).
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en el Programa de Trabajo 2004-2006 que define areas especificas (econémico-
comercial, social, institucional), no se hace mencién expresa ni transversal de las
connotaciones medioambientales de cada una de esas areas, asi como tampoco
incluye a la tematica en la nueva agenda del bloque, en la que se focalizan los
programa de cooperacién en ciencia y tecnologia, asi como la integracién fisica y
energética (MERCOSUR/CMC/Dec. N° 26/03). Se evidencia asi |la debilidad en la
articulacién de las politicas ambientales de los paises miembros, con las politicas
econémicas y sociales respectivas, debilidad que se traslada a los lineamientos
disefiados para el bloque. La disociacién tematica es especialmente llamativa
después de que por Decision del CMC N°02/01 en 2001123, se hubiera aprobado el
ya mencionado Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del MERCOSUR vy, después
de los debates de la Cumbre Internacional sobre la Financiacién del Desarrollo en
Monterrey y de la Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible en Johannesburgo en
2002, que sefialaban la interrelacién entre desarrollo, pobreza y medioambiente y
enfatizaban la necesidad de coherencia de las politicas internas.

3. Construccion participativa de la agenda MERCOSUR: aportes del
enfoque constructivista

El planteamiento de nuevas cuestiones en el marco del ‘regionalismo estratégico’
favoreci6é a su vez una nueva modalidad de participacién de actores en la regioén,
que asumiendo determinados roles en el entramado institucional influyeron en
el devenir del proceso, ya que la estructura institucional otorga competencias
a actores gubernamentales y no gubernamentales (académicos, cientificos y
expertos de organizaciones de la sociedad civil), generando efectos de derrame
socio-politico (Bizzozero, 2011b: 7-8). Aunque el impulso a esta ‘construccion’
provendria de la institucionalidad del MERCOSUR, con fuerte induccién desde
los gobiernos, la misma seria reapropiada desde lo regional-nacional para ser re-
conducido a las instancias nacionales, en las que se materializa una horizontalidad
intra-social que devendria en inter-social y proporcionaria eventualmente insumos
para el desarrollo de una identidad regional. Segln esta interpretacion, la evolucién
muestra un lento proceso de construccién de principios, normas y valores con
participacién de sectores diversos de la sociedad civil, académicos y politicos,
con resultados especificos que en algunos casos estan relacionados con bienes
publicos regionales.

Dicha participaciéon resulta relevante a fin en dilucidar la capacidad del bloque
de darse un ordenamiento y una agenda medioambiental externa. Aqui los

133 El Acuerdo establece criterios orientadores en materia ambiental. El Predmbulo plantea el objetivo
paralaregiondelograrundesarrolloeconémico, socialyambientalmente sustentable, estableciendo
el compromiso de las partes de cooperar para cumplimentar acuerdos internacionales en materia
ambiental. Se reafirman los principios de la Declaraciéon de Rio 1992 y la Agenda 21.
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postulados teéricos del constructivismo social como expresiéon de las teorias
basadas en el conocimiento, pueden eventualmente proporcionar algunas claves
de interpretacion. Como sefiala Bechle (2005: 7 y ss.) en su sistematizacién de
los aportes del mencionado enfoque, dentro del llamado ‘tercer debate’ en la
disciplina de las relaciones internacionales, los pos-positivistas suponen que
la realidad social es construida socialmente y que, por lo tanto, no puede ser
interpretada en forma inconexa del individuo y su contexto. En oposicién a los
enfoques positivistas que parten de actores racionales con preferencias fijas
(homo economicus), para los enfoques pos-positivistas las identidades, intereses
y preferencias de los actores no son determinadas en forma exégena, sino que se
configuran en un proceso endégeno (homo sociologicus) (Hanggi, 1998).

Siguiendo la argumentacién de Bechle, cabe recordar que dentro del constructivismo
social con su énfasis en el rol de las identidades colectivas como determinante de
los intereses estatales, en particular se destaca la interpretacién de Wendt. El autor
enfatiza que la identidad social del Estado se conforma exclusivamente a partir de
la interaccion con otros estados y con las estructuras del sistema internacional.
Consecuentemente, la estructura anarquica del sistema internacional, no
necesariamente conduce al imperio de la I6gica de un sistema de autoayuda orientado
segun consideraciones de poder, lo que posibilita practicas interestatales que a través
de procesos de aprendizaje induzcan un cambio en las relaciones internacionales
(Wendt, 1992).

Aunque la referencia a la constitucién endégena de las identidades introdujo
un elemento dindmico en las explicaciones hasta ahora estaticas de enfoques
tedricos sistémicos neorrealistas o institucionalistas, el aporte de Wendt también
parte del nivel ‘sistema internacional’, relativizando la dimensién intra-estatal.
Sin embargo, como subraya Bechle, en sentido estricto el constructivismo social
asume una posicion analitica-ontoldgica intermedia entre actor y estructura, por
lo que la explicacion de Koslowski y Kratochwil surge como maés plausible en
términos de explicacién del cambio en las relaciones internacionales (Koslowski/
Kratochwil, 1994: 216). Este ocurrirfa cuando los actores, a través de sus précticas,
modifican las reglas y normas constitutivas de la interaccién internacional. La
misma reproduccién de la practica de actores internacionales (como los Estados),
depende de la reproduccién de practicas de actores domésticos (individuos o
grupos). En consecuencia, los cambios fundamentales en politica internacional se
darfan cuando las creencias y las identidades de los actores domésticos cambian,
alterando de esa forma las reglas y normas constitutivas de sus practicas politicas.
Asi, es el nivel de la sociedad (en donde se construyen las identidades colectivas)
el que en definitiva es responsable de la definicién de los intereses estatales y de
la praxis de cada Estado en la esfera de las relaciones internacionales: el cambio
de las identidades colectivas se produce cuando se han transformado las ideas
que le sirven de base.



V. | 255

Finalmente, culminando la sistematizaciéon de Bechle (2005: 10) debe sefialarse
la importancia indiscutible de las comunidades epistémicas en lo que hace
a la transmision de ideas. Segun la conceptualizacién de Haas (1992), dichas
comunidades constituyen grupos nacionales o transnacionales de profesionales
que comparten determinada visién del mundo (episteme): disponen de reconocida
expertise en un area en particular de politica, comparten un conjunto de creencias
normativas que les proporcionan una base de valores para la accién social.
Esas creencias compartidas sirven a su vez de base para dilucidar las multiples
conexiones entre posibles cursos de politica y resultados esperados. Asimismo,
sus miembros comparten nociones de validaciéon en su area de especializacién,
asi como iniciativas polfticas comunes, esto es, un conjunto de practicas comunes
asociadas a con un conjunto de problemas hacia los cuales se dirige su competencia
profesional. Ademés, estas comunidades buscan ejercer influencia sobre los
decisores politicos a través de Track-Two-Diplomacy, procurando convencerlos
sobre la pertinencia de sus ideas, funcionando como linkage actors'3# entre el nivel
de la sociedad y el del Estado (Mingst, 1995).

Para la consideraciéon especifica de la tematica medioambiental en el contexto
regional, el enfoque constructivista pareciera adecuado en tanto que la ciencia
funciona frecuentemente como portavoz del medioambiente. Asi, en relacién, por
ejemplo, a los temas de contaminacién ambiental, es evidente la capacidad de
las comunidades epistémicas para modificar la percepcién y formular el contexto
para respuestas colectivas a problemas internacionales (Adler/Haas, 1992). Por
fuera de la academia, el medioambiente con frecuencia carecié de voz propia, a la
inversa de los intereses econémicos y sociales expresados por el sector privado, los
sindicatos u otras organizaciones sociales con representacién en los parlamentos
(Scholz, 2007: 178). Ademas, la pluralidad y la calidad de las interfaces existentes
entre la ciencia y la politica, son factores decisivos para incluir la dimensién
ambiental de forma adecuada en el proceso politico.

A la consideracion de las comunidades epistémicas en términos de participaciéon
en la definicién de la agenda medioambiental el MERCOSUR puede sumarse la
referencia a las organizaciones de la sociedad civil. Cabe aqui mencionar aspectos
comunes de la episteme compartida por ambos actores, que otorgan a las cuestiones
medioambientales caracter prioritario. Se tematiza asi el fenémeno frecuente en ALC,
donde el sabertécnico superalos Iimites estrictos de laacademiay se pone adisposicion
de los movimientos ambientalistas (Reboratti, 2007: 170), en algunos casos, incluso,
en la persona de los mismos expertos. Por otra parte, esta consideracién conjunta se
ve justificada por un lado por la fluidez creciente de la interaccién del saber técnico

134 Mingst (1995) categoriza como linkage actors a individuos, representantes gubernamentales y
actores no-estatales que actuian a través de las fronteras estatales ejerciendo influencia sobre las
politicas publicas.
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medioambiental con el saber consuetudinario en la materia, propio de determinados
actores de la sociedad civil como las organizaciones indigenas.

4. Situaciones nacionales
4.1 Brasil

El caso de Brasil resulta especialmente interesante, ya que expone conflictos
propios en torno a la soberania nacional y la potestad de Estado para disponer
de los recursos naturales, con el fin de sustentar el desarrollo econémico!3® por
un lado, y la co-responsabilidad global en materia ambiental (Amazonia!) por el
otro. Se explicitan aqui las paradojas que enfrenta el Estado brasilero: Cuanto
mas procura perfilarse como potencia con liderazgo regional, mayores son las
expectativas de la comunidad internacional, por lo que el pafs se ve confrontado
con la necesidad de asumir un rol pionero en Sudamérica y cumplir con estandares
ecolégicos y sociales. En cuanto a su posicionamiento de Brasil en la arena global,
destaca su liderazgo en energias renovables, en particular en biocombustibles,
donde Brasil se ha posicionado activamente como gran exportador, convirtiendo
ademas a los biocombustibles en punta de lanza de su politica exterior.

A la inversa, la negativa a asumir compromisos en materia de desforestacién y
reduccién de emisiones en conferencias internacionales, revela los limites del
modelo agroexportador. A eso se suman los intentos de modificar el Cédigo
Forestal, relativizando los compromisos asumidos en Copenhague en 2009!%,
Aunque en las negociaciones internacionales sobre cambio climético se destaca
el nivel cientifico y diplomatico de Brasil, revelando un potencial significativo para
un ejercer un rol ejemplar en cuanto a politica ambiental y social en ALC, en
algunos casos de politicas medioambientales como el establecimiento de zonas
de reserva ecoldgica, se hace evidente el conflicto con los grandes proyectos
energéticos y de infraestructura del gobierno. Frecuentemente dichos proyectos,
cuyos planes originarios se remontan a la politica estratégica relativa a Amazonas
de los afios '70 y que han sido incluidos en el PAC (Programa de Aceleracao do
Crescimiento), enfrentan el rechazo masivo de la sociedad civil: Paradigméaticos
son los enfrentamientos por la construccién de la represa de Belo Monte y el
rol protagénico del Movimento Xingu Vivo Para Sempre (MXVPS), que nuclea a

135 La Constitucién de 1988 en su Capfitulo VI, Art. 225 consagra el derecho para todos “a un medio
ambiente ecolégicamente equilibrado, bien de uso comudn del pueblo y esencial para una sana calidad
de vida, imponiéndose al Poder Publico y a la colectividad el deber de defenderlo y preservarlo para las
generaciones presentes y futuras”, sefialando las incumbencias del Poder Publico para asegurar dicho
derecho. También cabe mencionar la Ley especifica N° 6.938 de 1981.

136 En el debate sobre la “modernizacdo” del Cédigo Forestal, la Sociedade Brasileira para o Progresso
da Ciéncia (SBPC) y la Associagéo Brasileira de Ciéncias (ABC) presentaron en octubre 2011 un
documento que rebate puntos polémicos de la propuesta aprobada por la Camara Federal.
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mas de 250 organizaciones de base de la regién amazénica (Peters, 2011). En
otros casos, como el de la lucha contra la contaminacién atmosférica urbana,
las organizaciones ambientalistas han desempefiado un rol mas modesto de
fiscalizacién, denuncia y propuesta de nuevos proyectos (Simioni, 2003: 82).

Por su parte, los movimientos sociales asi como las organizaciones de la sociedad
civil del Brasil, se caracterizan crecientemente por una articulacién tematica
independiente del origen social de sus miembros, promoviendo la no violencia y
trabajando en red (Zimmering, 2008: 40). Actividades significativas se orientan a
la preservacion del ecosistema, mejoramiento de la calidad del medioambiente
(aire, agua, residuos sélidos), educacién ambiental y la difusién de informacién
sobre agricultura sostenible. Si bien el marco legal de sus acciones esta dado por
su inclusién en la Constitucién de 1988, la ley reglamentaria de la participacién
de la sociedad civil (Ley 9790/99) sélo reconoce a las OSCIP (organizacao da
Sociedade Civil de Interesse Publico).

En el caso de Brasil, los asi llamados ‘nuevos’ movimientos sociales que surgen
a partir de los '70, reclaman al Estado mayor eficiencia, transparencia, control y
obligacién de rendir cuenta de sus actos (Reboratti, 2007: 170; Peters, 2011: 2),
lo que puede interpretarse como el inicio de un cambio cultural y una reaccién a
la debilidad crénica del sistema de partidos politicos. Deben considerarse aquf
los condicionamientos de la cultura politica de ALC, marcada por tradiciones
estatistas centralizadoras, patrimonialistas y determinadas por relaciones basadas
en el clientelismo, la meritocracia y los intereses creados entre la sociedad y el
Estado (Simioni, 2003: 69). Asi, las cuestiones planteadas por organizaciones
ambientalistas, se vinculan estrechamente con la construcciéon de ciudadania
para aquellos en situacién de desigualdad, enfatizando los derechos sociales y las
consecuencias de la degradacién socioambiental.

En lo que hace a las comunidades epistémicas ambientales, estudios de casos
indican que es necesaria una mirada diferenciada que evite reduccionismos
propios del enfoque tedrico elegido respecto a una eventual homogeneidad
cognitiva y normativa. Por ejemplo los miembros de la ‘comunidad epistémica
climéatica’ o ‘grupo MCT''¥, presentan identidades méas complejas, mayor
ambivalencia, mayor capacidad de agencia y lealtades maés selectivas frente a
la ‘episteme climatica’ que lo que se asume desde la teorfa, evidenciando una
adhesién inestable, limitada e internamente fragmentada por parte de los
cientificos implicados. Mientras que por un lado estos especialistas se articulan
en redes profesionales transnacionales, son también conscientes del predominio
de los paises desarrollados en los foros como el IPCC (Intergovernmental Panel

137 Grupo afiliado al Ministerio de Ciencia y Tecnologfa (MCT) y de Itamaraty, encargado de establecer
la posicién brasilera en las negociaciones sobre cambio climatico.
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on Climate Change), generando desconfianza en la academia brasilera. Por otra
parte, dicho grupo, corporizando cierta tendencia a la convergencia normativa,
ha impulsado progresivamente posiciones y politicas nacionales menos reactivas
a la participaciéon de Brasil en regimenes internacionales en materia climatica,
procurando mayor apertura y compromiso con el desarrollo de las ciencias
ambientales (Lahsen, 2004: 153 y ss.). Su participacién en el Férum Brasileiro de
Mudangas Climaticas junto a las instancias gubernamentales y a representantes
de la sociedad civil, facilita el trasvase de sus posiciones.

Por otra parte, la cuestion de la asignacién de recursos a la investigacién constituye
un tema critico!®® (Lahsen, 2004: 158.). Desde la o6ptica de la construcciéon
social de la realidad, la investigacién académica en materia medioambiental
(en particular la referida a la Amazonia) detenta debilidades significativas: Una
region que ecolégicamente se encuentra en el centro de la atencién mundial, no
dispone de suficientes estructuras cientificas propias a nivel local para trabajar
problemas relevantes, ni para acompafar los procesos de transformacién en curso
(Schénenberg, 2007: 203-204).

Al mismo tiempo, la importancia creciente de la problematica ambiental durante
los dltimos afios determiné la creacion de centros de investigacion y formacién
que inciden en las polfticas publicas. Desde el ambito privado se procuré un
acercamiento técnico con, por ejemplo, el Centro de Estudios en Sustentabilidad
(GVces) de la Escuela de Administracion de Empresas de la Fundacién Getulio
Vargas (FGV-EAESP),'*%0 el Instituto Ethos de Empresas y Responsabilidad Social.

El desarrollo del agronegocio en la ultima década, estimul6 el surgimiento de
instanciascomoel Institutode Estudiosde Comercioy Negociaciones|Internacionales
(ICONE). Asimismo, las entidades representativas de intereses privados, han
procurado desarrollar mecanismos de transferencia de tecnologia y agrupan a
sus asociados en proyectos de proteccién medioambiental y sustentabilidad.!4°
También han surgido entidades publicas como el Instituto de Investigaciones
Ecolégicas (IPE), PENSA (Centro de Conocimientos en Agronegocios), en el
Departamento de Administracién de la Facultad de Economia, Administracién y
Contabilidad de la Universidad de San Pablo o el Centro de Desarrollo Sustentable
de la Universidad de Brasilia.

138 Es destacable el liderazgo brasilero en inversiones en ciencia y tecnologfa por ser el Ginico pafs de
ALC que destina un porcentaje superior al 1% del PBI a dicho rubro.

139 Aqui se estableci6 la plataforma Empresas pelo Clima (EPC) para gestar una transiciéon hacia una
economfa de bajo carbono.

140 Puede citarse el Consejo Empresarial Brasileiro para el Desarrollo Sustentable (CEBDS). A nivel
sectorial, la Unién de la Industria de la Cafia de Aztcar (UNICA) o la Asociacién Brasilera de
Celulosa y Papel (BRACELPA).
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Respecto a los preparativos de Rio+20, y mas alla de las actividades de la Comisién
Nacional!*! encargada de organizar la Cumbre, el Consejo de Desarrollo Econémico
y Social (Presidencia), inicié en 2010 un proceso consultivo que permitié firmar un
Acuerdo con 70 entidades de la sociedad civil en octubre de 2011. Se apuntaba a
un posicionamiento conjunto, no solamente para acompafiar al gobierno nacional,
sino también establecer un compromiso politico con el desarrollo sustentable
durante la Cumbre (CDES, 2011).

4.2 Argentina

Como argumentan Pelfiniy Beling (2011: 3y ss.), el caso argentino presenta algunas
particularidades: Claramente sin detentar las condiciones de potencia emergente
asignadas a Brasil, por algunas de sus caracteristicas si podria atribuirsele el
estatus de ‘sociedad emergente’ por asumir circunstancialmente algun grado de
liderazgo en algunos campos. Méas aln, por sus repetidos ciclos de stop and go,
Argentina suele ser considerado como un ‘eterno pais emergente’. Dos cualidades
le aseguran un lugar destacable; por un lado, su creatividad cultural y por otro
lado su caracter de potencia agroalimentaria (commodities) y agroenergética
(biocombustibles). Pese a los problemas de sustentabilidad social y ambiental
del modelo de agronegocios, existiria espacio para una novedosa conjuncién de
creatividad cultural e innovacién productiva en el sector agropecuario, que podria
generar las condiciones para una auténtica emergencia capaz de sustentar un
liderazgo en un rubro clave como el de las energfas renovables no convencionales:
La clave radicaria en una articulacién novedosa entre el nivel macro (definiciéon
de reglas juridicas y econémicas, asi como de politicas de fomento de ciencia y
tecnologfa)!?, el nivel meso (mercado asociado a la innovacién productiva) y el nivel
micro (sociedad civil). Precisamente es a nivel de la sociedad civil donde encuentra
especial y vital expresiéon la creatividad cultural mencionada, experimental y de
relacién critica con la autoridad, con cierta propensiéon a la radicalizacién por lo
que con frecuencia devendria mas reactiva que proactiva.

Desde los ‘90, los movimientos ambientalistas desarrollados en Argentina con
frecuencia surgieron a causa de conflictos en torno a proyectos mineros, instalacién

141 La Comision Nacional de Brasil inicié su tarea en julio de 2011 para entregar una propuesta a
Naciones Unidas en noviembre. La Comisién encabezada por el ministro de Relaciones Exteriores
y la ministra de Medio Ambiente incluye 18 ministerios, distintos sectores sociales y entidades
gubernamentales.

142 La Constitucion Nacional en su Art. 41 establece el derecho a gozar de un ambiente sano,
equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan
las necesidades sin comprometer las de las generaciones futuras, por lo que fija el deber de
preservarlo. Dentro del marco reglamentario destaca la Ley General del Ambiente N° 25.675 de
2002.
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industrial, contaminacién, deforestaciobn o proyectos de aprovechamiento
hidrolégico. Originalmente fueron movimientos sociales de base, muchos volcados
al tema ambiental. Se registra asi un incremento de organizaciones ambientalistas,
entre las que destacan algunas surgidas por iniciativa de por técnicos y
profesionales preocupados por la promocién de una agenda de sustentabilidad,43
que desarrollaron cierta capacidad de articulacién para alcanzar posicionamientos
conjuntos frente a politicas nacionales sectoriales, proponiendo una agenda
alternativa.4

Entre las comunidades epistémicas, es posible identificar instituciones publicas y
privadas abocadas especificamente a la investigacién, formacién y eventualmente
diseflo de politicas publicas en materia medioambiental en diferentes areas.
Dentro del primer grupo puede mencionarse el Centro Tecnolégico para la
Sustentabilidad (CTS) de la Universidad Tecnolégica Nacional, las diferentes lineas
de trabajo de las Universidades de San Martin, de Rosario y de Buenos Aires,
y el Instituto de Ecologia y Desarrollo Sustentable (INEDES) de la Universidad
de Lujan. También las instituciones publicas han incorporado lineas relativas al
desarrollo sustentable, proteccién del medioambiente y energias renovables, como
el INTI (Instituto Nacional de Tecnologia Industrial) o el INTA (Instituto Nacional de
Tecnologfa Agropecuaria).

Entre las entidades privadas pueden mencionarse el Centro de Investigacion,
Observacién y Monitoreo Territorial y Ambiental (CIOMTA) en Santa Fe, asfi
como el Centro de Estudios de Energfa, Politica y Sociedad (CEEPYS). También
cabe identificar instituciones de investigacion y formacién focalizadas en
diversas areas que han incorporado la tematica medioambiental y energética a
sus lineas de trabajo, tales como la Fundacién de Investigaciones Econémicas
Latinoamericanas (FIEL) y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO Argentina).

También los intereses sectoriales han buscado posicionarse en clave ‘ambiental’
aunque su involucramiento pareciera menor que el de sectores similares en Brasil,
donde como reacciéon al avance de las exigencias del marco normativo, muchas

143 Pueden mencionarse aqui el Programa Argentina Sustentable (PAS), Bios ONG, Los Verdes, Pro
Eco Grupo Ecologista, Alihue, Greenpeace, Vida Silvestre, Taller Ecologista, Fundacién Ambiente
y Recursos Naturales (FARN), Amigos de la Tierra, asi como la Asociacién Argentina de Abogados
Ambientalistas.

144 En septiembre de 2011 algunas de las organizaciones mencionadas se pronunciaron
conjuntamente de forma critica frente al anuncio del gobierno argentino de profundizar el Plan
Estratégico Agroalimentario Industrial, sefialando prioridades para la politica ambiental nacional
(COM Ambiental, 27/9/11).
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organizaciones sectoriales incorporan explicitamente la sustentabilidad ambiental
como linea de trabajo.!*®

4.3. Uruguay

La situacion del Uruguay en materia medioambiental fue documentada
fehacientemente en 2008 por el Informe Geo Uruguay, cuyos diagnésticos siguen
plenamente vigentes (PNUMA/CLAES/DINAMA, 2008). Se constataba aquf la fuerte
presion de los contextos internacional, regional y nacional sobre las variables que
influyen en el estado del ambiente en el pais, concretamente el aumento de los
precios internacionales de los principales productos de exportaciéon (commodities),
el aumento del consumo interno, el proceso de extranjerizaciéon y concentracién de
la tierra continda, asi como la falta de fiscalizacion ambiental. Paradojalmente, la
institucionalidad ambiental siendo débil y aislada, mientras que el tema ambiental no
parecfa crucial en ministerios clave dentro del gobierno ni en los partidos politicos.
Un indicio de ello esta dado por la falta de informacién sistematizada sobre el estado
de los recursos naturales, asi como acerca de qué forma los cambios en el ambiente
afectan el bienestar humano. Un aspecto clave sefialado por el Informe GEO esté en
el uso de la tierra, con cambios acelerados en la Ultima década (incremento de la
forestacion, expansién de la superficie agricola, intensificacién productiva creciente
en el agro e incipiente en otros sectores, a lo que se sumé Ultimamente la mineria).
Aungue se han dado avances promisorios en el manejo de la zona marino-costera,
no resultan suficientes y debieran profundizarse. Dicha regién concentra actividades
de enorme importancia econémica para el pafs, y gran parte de ellas dependen
fuertemente del estado del ambiente. A esto se suman a nivel pafs, probleméaticas
como el tratamiento de residuos sélidos e industriales, la incertidumbre acerca
del estado de la biodiversidad por falta de informacién sistematizada, el adn
incipiente proceso de creacién de un sistema de areas naturales protegidas, las
llamadas crisis energéticas que conviven con el rapido crecimiento econémicoy la
ausencia de medidas de eficiencia energética.

Las estimaciones sefialan que de continuar las tendencias actuales el pais
sufrird la intensificacién de los problemas ambientales con mayores impactos en
el bienestar humano, principalmente en materia de salud y conflictos sociales
relacionados con temas ambientales. Se plantea asi la cuestion de la fiscalizacion

145 En el caso de las organizaciones industriales o agropecuarias argentinas como la Unién Industrial
Argentina (UIA), Sociedad Rural Argentina (SRA) o las Confederaciones Rurales Argentinas
(CRA) pueden identificarse actividades puntuales de asesoramiento o difusién de informacién
o estudios. Con mayor grado de especializacién cabe mencionar actividades de asesoramiento
y capacitacion brindada a sus miembros por la CAmara Empresaria de Medioambiente (CEMA),
la C&mara Argentina de Energfas Renovables (CADER) y la Camara Argentina de Biocombustibles
(CARBIO).
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y monitoreo de los proyectos de desarrollo, siendo necesario incluir con mayor
fortaleza la tematica ambiental en instituciones gubernamentales, aunque en los
altimos afios se ha diversificado la bateria de instrumentos medioambientales y
muchos gobiernos han utilizado una combinacién de instrumentos (de comando,
de control, de mercadeo o participativos) para superar problemas ambientales,
previéndose el uso de instrumentos econémicos (UNEP, 2007).14¢

En teoria, aqui resultaria clave la cooperacién interinstitucional con participacién
del sector privado y los movimientos y organizaciones medioambientales. En
el caso del Uruguay, los sectores y la sociedad civil abocados a la tematica
medioambiental, se insertan en un amplio espectro politico-ideolégico signado en
parte por los movimientos de izquierda. Gran cantidad de organizaciones trabajan
articuladas, recogiendo la agenda internacional, tal como el caso de Redes Amigos
de la Tierra. Por otra parte, muchas ONGs se agrupan en redes de segundo
orden tal como Uruguay Ambiental, que constituye la Red Uruguaya de ONGs
ambientalistas, de la que el CLAES (Centro Latinoamericano de Ecologia Social)
funciona como secretaria, siendo responsable del Observatorio de Desarrollo.
También se destaca el trabajo de ANONG (Asociaciéon Nacional de Organizaciones
No Gubernamentales), una red que agrupa ONGs abocadas al desarrollo en
vinculacién a la dimension social y medioambiental. Se suman otras, tales como la
Red Uruguaya de Agroecologia. En lo que respecta a las comunidades epistémicas,
dentro de la Universidad de la Republica (UDELAR), se destacan las facultad de
Ciencias, Veterinaria y Humanidades, cuyos referentes cooperan frecuentemente
condistintas ONGs. Dentro del &ambito de investigacién publica puede mencionarse
al INIA (Instituto Nacional de Investigacién Agropecuaria), que entre sus programas
incluye uno de caracter transversal referido a la sustentabilidad.

En los ultimos veinte afios se lograron ciertos avances en la institucionalizacién
de los procesos participativos.'#’Sin embargo, el proceso de la instalacién de la
papelera de la exBotnia afecté el didlogo de las organizaciones medioambientales
con el MVOTMA (Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente) y con la DINAMA (Direccién Nacional de Medio Ambiente). En términos
generales, la valoracién por parte de varias ONGs respecto a su inclusién en los
procesos gubernamentales, no es precisamente positiva, ya que se percibe una
postura anti- sociedad civil por parte de algunos entes estatales. La fragmentaciéon
interna de algunas dependencias tales como la DINAMA, tampoco contribuye a la
consolidacién de un camino conjunto.

146 Por ejemplo el Art. 7 de la Ley General de Proteccién del Ambiente (Ley 17.283 de noviembre de
2000).

147 En 1993 el decreto 261/993 constituyé la Comisiéon Técnica Asesora de la Proteccién del Medio
ambiente (COTAMA), organismo interinstitucional de asesoramiento y coordinacién en materia de
politica y gestion medioambiental. La Ley 16466 de 1994 faculté al Poder Ejecutivo a disponer
de audiencias publicas en aquellos proyectos de graves repercusiones sociales, culturales o
ambientales.
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Tal como sucede en Brasil y Argentina, se constata en Uruguay el dilema de los
imperativos del crecimiento econémico y la sustentabilidad medioambiental.
Como sefiala el Informe GEO de 2008, Uruguay se encuentra frente al desafio
de profundizar el “Uruguay natural” sin abortar la posibilidad de hacer viable el
“Uruguay productivo”.

Conclusiones

El analisis del contexto global permite aseverar que la gobernanza multilateral
actual, no dio respuesta eficaz al desafio de lograr una mayor coherencia entre
las condiciones que resultan de los mecanismos y foros globales existentes,
y las necesidades reales de los pafses de ALC (CEPAL, 2011: 234), lo que es
particularmente evidente en materia de desarrollo sustentable. A la inversa,
debe también decirse que en temas claves como el cambio climético, ALC no
se presenta a las negociaciones internacionales en forma articulada, sino con
diferentes prioridades y diversidad de agendas (Fuentes-Bracamontes, 2011).
Pese a reconocer las ventajas que podrian con llevar los acuerdos regionales (asfi
como globales) basados en indicadores ambientales de desarrollo sostenible
acordados previamente, la regién ALC no concurrié a la Cumbre de Rio+20 con
una hoja de ruta consensuada. Las discusiones en el marco de la CEPAL, buscaron
decantar aportes, pero resulta ilustrativo que los abordajes se referian a politicas
y acciones nacionales, que ni siquiera mencionaban los esquemas de integracién
regional de ALC.

Lo que se constata en el caso del MERCOSUR, es que pese a un enfoque que
fuera conceptualizado como regionalismo estratégico, pese a la institucionalidad
en materia medioambiental y pese a las intenciones explicitadas oportunamente,
el bloque no consigue desarrollar una estrategia de posicionamiento y negociacion
externos que salgan al encuentro de sus necesidades de desarrollo sustentable. A la
heterogeneidad ambiental se suma la fragmentacién del territorio sudamericano,
donde las fronteras politicas pesan mas que los Iimites ambientales (Reboratti,
2007:164-165). A manera de sintoma, es interesante recordar que la conflictividad
precisamente en torno a un tema medioambiental (conflicto entre Argentina y
Uruguay por las papeleras), fue lo que exacerbd posturas nacionalistas cuando
ya casi estaban olvidadas. Por otra parte, la escasa coherencia de las politicas
internas ofrece claves para explicar las dificultades de la articulacién de posiciones
conjuntas en materia medioambiental, que de ser superadas, permitirian una
proyeccién asertiva del bloque y favorecerian una participaciéon activa en los
regimenes internacionales del caso.

Frente a estas constataciones, ;qué claves proporciona eventualmente el enfoque
constructivista para afinar la mirada y aprehender alguna dindmica relevante que
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nos ayude a una mejor comprension de la situaciéon de ladimension medioambiental
del bloque y una posible agenda conjunta? Aplicando la lente constructivista,
podrfamos afirmar que mientras en el caso brasilero es posible identificar avances
interesantes, los casos argentino y uruguayo evidencian las dificultades de las
comunidades epistémicas y la sociedad civil para actuar como linkage actors e
influenciar el espectro de politicas publicas incluida la politica exterior. De cara al
futuro cabe esperar la profundizaciéon del cambio progresivo de los ultimos afios
en términos de movilizacién social. De hecho, las pautas tradicionales, estatistas
y patrimonialistas de la practica politica, por ejemplo en Argentina como Brasil,
no han constituido un impedimento para el surgimiento de diversas formas de
participaciéon de los sectores populares.

En lo que hace a circulacién de ideas, por su gran potencial de activacién las
organizaciones de la sociedad civil estarian en situacién de profundizar el cambio,
aunque también pueden impedirlo o hacerlo retroactivo, lo que de por si serfa
significativo, dado el énfasis en cuestiones socio-ambientales que viene creciendo
desde los ‘90. Sobre el rol de las comunidades epistémicas como portadoras de ideas
y como agencias gestoras del cambio a través del impulso a la convergencia normativa
y cognitiva, podria mencionarse su potencial de agenda-setters que enfatizan la
centralidad de la problematica medioambiental como condicién para un desarrollo
sustentable. Para la plena consecucién de esa funcién, la academia debiera superar
bloqueos propios de su accionar. Al mismo tiempo, el anélisis de su rol debe evitar
reduccionismos propios del enfoque constructivista, para dar cuenta de la diversidad
de los intereses complejos y contradictorios de los multiples sectores involucrados en
los procesos de desarrollo, que buscan asimismo su legitimacién y posicionamiento
en clave ‘epistémica’.

Respecto a los aportes de la sociedad civil y las comunidades epistémicas para
definir una agenda externa medioambiental a nivel de MERCOSUR, lo que hoy
constatamos es su débil articulacién a través de las fronteras (lo que también
se comprueba a nivel de los respectivos representantes gubernamentales frente
al bloque). Esto evidentemente no proporciona bases adecuadas para alcanzar
posiciones conjuntas, lo que no quita mérito a las iniciativas existentes. Ocasiones
puntuales como los preparativos para las Cumbres, pueden ofrecer coyunturas
favorables para acciones coordinadas y permiten un prudente optimismo. En otro
nivel, la concrecién de la Agencia Ambiental del MERCOSUR podria facilitar el
diseflo de una agenda externa inclusiva si no se limitara a una iniciativa simbélica.

Como sugieren Balsinger, Prys y Steinhoff (2012: 26), la cooperacién regional
en materia medioambiental es fluctuante y, con frecuencia, sigue la evolucién de
los acuerdos internacionales medioambientales no-regionales. En ese sentido, se
podria quizas especular que los escasos avances en pos de la prolongacién de un
régimen crucial como el de Kioto Il, hayan eventualmente influenciado la evolucién
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del tema medioambiental en el MERCOSUR en los dltimos afios. Pero a la inversa,
la Cumbre internacional de Rio+20 hubiera sido una oportunidad para una
construccién participativa, que permitiera la consolidacién del liderazgo de Brasil
como potencia regional emergente de la mano de sus socios, apuntando a aumentar
la capacidad de incidir activamente sobre uno de los regimenes internacionales
claves. Los otros paises miembros del MERCOSUR y sus sociedades hubieran
podido propiciar un avance en ese sentido, en el entendimiento de que ello podia
sustentar a futuro un regionalismo que realmente pueda reclamar para sf el rétulo
de estratégico. Pero la Cumbre pasé sin pena ni gloria para nuestros paises, lo
gue proporciona claves acerca de lo que cabe esperar en materia del MERCOSUR
medioambiental, que a nivel de bloque al momento pareciera devenir sin una
estrategia consolidada y con discretos niveles de participacién de la sociedad civil
y las comunidades epistémicas. En ese contexto, el proceso de construccién de la
agenda medioambiental regional adn dista de ser genuinamente inclusivo.
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Institucionalidad y derecho ambiental en

Centroameérica
Juan Carlos Ferndndez Saca

Introduccion

La regién centroamericana posee una considerable riqueza biolégica que se
traduce en la biodiversidad de su flora y fauna, bosques, humedales, cuencas
hidrograficas, cuerpos de aguas superficiales, ecosistemas montafiosos, costeros
y marinos; todos ellos de gran valor cultural, econémico, turistico y cientifico.
A pesar de su riqueza biolégica, Centroamérica es una regién castigada por la
pobreza y una de las zonas del mundo mas vulnerables a los desastres naturales,
fruto de un uso no sustentable de sus recursos naturales con la depredacioén,
deforestaciéon y contaminacién de los mismos.

Agobiados por conflictos armados internos y crisis econémicas, politica y social
durante la década de los ochenta, los paises de la regiéon destinaron pocos
esfuerzos a la proteccion del medio ambiente, careciendo de institucionalidad
para la gestién ambiental mientras la legislacién existente trataba el tema de
forma transversal y dispersa.

A principios de la década de los noventa, Centroamérica logra consolidar los
procesos de pacificaciéon y se construyen instituciones entorno a un sistema
democrético. En este contexto, se reestructura completamente el proceso de
integracion de la regién y se da vida al Sistema de la Integracién Centroamericana
-SICA-, que se incluye como eje fundamental de la proteccién del medio ambiente
y la bldsqueda del equilibrado desarrollo y uso del patrimonio natural. Se crean
organismos regionales destinados exclusivamente al tema ambiental y los paises
del area firman una serie de convenios y acuerdos regionales e internacionales
que van conformando y delineando el Derecho Ambiental Centroamericano. Con
el apoyo de los organismos regionales, los paises del istmo generan y consolidan
instituciones y leyes nacionales destinadas a dar una efectiva proteccién y
preservacion de sus recursos naturales.

1. El patrimonio natural de Centroamérica
Centroamérica tiene una extensién geogréafica aproximada de 500.000 km? y en

ella se concentra una gran diversidad de animales y plantas que la convierten
en una regién muy rica en biodiversidad, “figura en los primeros lugares del mundo
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en cuanto a numero de especies si se compara con algunos de los grandes paises
megadiversos (Australia, Brasil, Colombia, Indonesia y México). Se sitia en segundo
lugar en densidad de plantas y en primer lugar para los grupos de aves y mamiferos”
(Obando, 2010:16).

Han sido identificadas 17 eco-regiones y 22 zonas de vida que contienen alrededor
de 20.000 especies de plantas, de las cuales 4.715 son endémicas, a lo que se le
agregan 451 especies de vertebrados que califican también como endémicos. El
area de bosques permanentes en la regién ha sido calculada, para el afio 2000, en
17.824.000 hectareas (PNUD, 2003).

Cuadro 1. Centroamérica: diversidad de especies conocidas de plantas y
vertebrados (niimero de especies)

Grupo Belice %oiiga SaI\Fa:dor Guatemala  Honduras  Nicaragua Panama
Plantas 3750  11.451 3411 7.754 7.525 9.000 12.178
Anfibios 41 183 32 142 121 92 179
Aves 574 862 542 722 715 673 957
Mamiferos 152 239 147 192 229 187 259
Reptiles 126 226 98 245 212 170 229
Peces de agua dulce 116 135 40 220 130 157 190
Totales 4607  13.096 4.270 9.275 8.932 10.279  13.992

Nota: no incluye peces marinos
Fuente: (Obando, 2010:18)

Cuadro 2. Centroamérica: ecosistemas por pais

Pais Cantidad de ecosistemas
Belice 15
Costa Rica 11
El Salvador 16
Guatemala 19
Honduras 17
Nicaragua 15
Panama 12

Nota: Guatemala y Honduras son los pafses con la mayor diversidad,
concentrando en su territorio 19 y 17 ecosistemas respectivamente de un
total de 22 que se contabilizan en Centroamérica.

Fuente: (Obando, 2010:23)
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Segun el Sistema Centroamericano de Areas Protegidas -SICAP- (2003), los pafses
de la regiéon han declarado un total de 557 zonas como areas protegidas, con una
extensién superficial de 12.968.608,9 hectéareas que equivalen aproximadamente
a un 259% de la superficie regional; mas del 409% de estas areas se ubican en
zonas fronterizas. EI mayor nimero de areas protegidas se ubican en Costa Rica
(155) y el menor en El Salvador (3); Guatemala es el pais que mayor nimero de
hectéareas tiene bajo este sistema (3.197.579), siendo EIl Salvador el que posee
la menor cantidad (7.110,7); Belice es el pais de la regién que posee el mayor
porcentaje de su territorio nacional protegido (47,2%) y El Salvador en la ultima
posiciéon (0,339%). Sin embargo, este Ultimo pafs cuenta con 118 éareas protegidas
propuestas, que aln no han obtenido su declaratoria y que equivalen al 1,56%
del territorio nacional. Es importante destacar que “El 839% de las dreas protegidas
presenta tamafios menores a 15.000 hectdreas. Solamente el 4%, es mayor de 100.000
hectdreas.” (Estado de la Regién, 2008: 408).

Sobre el recurso agua, Centroamérica posee 23 cuencas compartidas o
internacionales, en las que se ubica el 409% del territorio de la regién (191.449
km?). Ahi se encuentran encontrdandose ahi bosques, manglares, acuiferos vy
humedales. Las principales fuentes de agua para riego o consumo humano se
encuentran en acuiferos volcanicos ubicados en las partes altas de las cuencas
(PNUD, 2003).

2. Amenazas medioambientales

Los recursos naturales que posee Centroamérica se encuentran amenazados por
fuerte presién proveniente del crecimiento poblacional (particularmente en zonas
urbanas), actividades industriales y uso intensivo de plaguicidas.

Los bosques regionales se encuentran afectados por la deforestacién y los
incendios forestales. En el primer aspecto se observan grandes diferencias en el
dafio registrado entre los paises del istmo; se calcula que durante la década de los
noventa El Salvador fue el pais que menor nidmero de hectéreas de areas boscosas
perdié con un promedio de 7.000 anuales contra las 117.000 que se estima
de Nicaragua; la regién en su conjunto pierde anualmente aproximadamente el
2,19% de sus bosques. Ademas, se considera que cerca de 24.000 km? han sido
perjudicados por incendios forestales (PNUD, 2003).

Los recursos ubicados en las zonas costeras de los litorales centroamericanos
también se encuentran expuestos a elevados niveles de contaminacién,
particularmente provenientes de actividades humanas que se realizan lejos del
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mar, como la contaminacion agricola y el vertido de desechos sélidos, residuos
quimicos y aguas servidas en cuencas hidrograficas o lacustres con mayor indice
de urbanizacién. Se calcula que aproximadamente el 21.6% de la poblacién de
Centroamérica depende de las costas para su sustento, por lo que la contaminacién
de estos recursos afecta en gran medida a estas comunidades ante la disminucién
de la produccién pesquera y la pérdida de atractivos turisticos de las playas de la
region.

ExceptuandoaGuatemalayHonduras, los habitantes delos paises centroamericanos
se concentran en zonas urbanas, particularmente en sus ciudades capitales donde
la infraestructura para el tratamiento de las aguas residuales requiere de urgentes
mejoras, sobre todo en las dos ciudades més pobladas de la regién como son San
Salvador y Guatemala, donde el tratamiento de las aguas servidas y desechos
liquidos no supera el 3% de éstas.

El acceso a alcantarillado publico también es sumamente deficiente, lo que
favorece la proliferaciéon de tanques sépticos como es el caso de Costa Rica, donde
apenas el 35% de la poblaciéon urbana cuenta con alcantarillado sanitario. La
ausencia o carencia de adecuados sistemas de tratamiento de aguas residuales y
la proliferacion de tanques sépticos, son la principal causa de la contaminacién de
los mantos acuiferos subterraneos y de las aguas superficiales en Centroamérica
(PNUD, 2003).

Centroamérica es ademas una zona de “alta prevalencia de eventos naturales que,
debido a la precariedad socio ambiental que vive la gran mayoria de la poblacién, con
bastante frecuencia se convierten en desastres, causando graves impactos en materia
de pérdidas humanas, socio-ambientales y econémicas.” (IBARRA, 2005:98). Segun
estimaciones de la CEPAL!8, entre 1970 y 2009, se han registrado 234 desastres
climaticos que han afectado a 26,6 millones de personas y ocasionado pérdidas
por US$26.890 millones. La misma institucién ha contabilizado 63 desastres
geofisicos!*® con un costo de US$92.376 millones que afectaron a 5,4 millones de
personas.

148 Unidad de Desastres, Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos, CEPAL. Véase:
http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/desastres/noticias/paginas/5/40985/P40985.
xml&xsl=/desastres/tpl/pl8f.xsI&base=/desastres/tpl/top-bottom.xsl

149 Como terremotos, erupciones volcanicas, derrumbes, hundimientos de tierra, entre otros.
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Gréfica 1.
Centroamérica: distribucion sectorial de dafios y pérdidas de desastres
evaluados por CEPAL entre 1970-2009
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3. El tema medioambiental en el SICA

La década de los noventa marca una nueva etapa en el proceso de integracién de
Centroamérica que ve el fortalecimiento institucional del mismo. La conformacién
del SICA, a partir del Protocolo de Tegucigalpa!®®, se convierte en el punto inicial
de este nuevo periodo. Con el SICA, el medioambiente pasa a formar parte integral
del nuevo marco juridico-politico que rige los senderos integracionistas en la
regién, al establecer como uno de sus propésitos lo siguiente:

“Establecer acciones concertadas dirigidas a la preservacién del medio ambiente por
medio del respeto y armonia con la naturaleza, asegurando el equilibrado desarrollo y
explotacién racional de los recursos naturales del drea, con miras al establecimiento de
un Nuevo Orden Ecolégico en la regién” (Protocolo de Tegucigalpa..., 1991, Articulo
3, literal i).

El SICA estd compuesto por cinco subsistemas, a saber: Econémico; Social;
Polftico; Cultural; y Ambiental. Este dltimo -que es el que atafie a este ensayo- se
encuentra integrado por la Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo
-CCAD- como Secretaria Técnica Especializada y por las siguientes instituciones
regionales especializadas: Comité Coordinador Regional de Instituciones de Agua
Potable y Saneamiento de Centro América, Panama y RepuUblica Dominicana
-CAPRE-; Centro de Coordinacién para la Prevencion de Desastres Naturales en

150 El Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organizacién de Estados Centroamericanos (ODECA)
es firmado el 13 de diciembre de 1991 en el marco de la XI Reunién Cumbre de Presidentes
Centroamericanos, celebrada en Tegucigalpa, Honduras.
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América Central -CEPREDENAC-; y Comisién Regional de Recursos Hidraulico
-CRRH-. El eje de integracién Ambiental tiene competencia sobre los siguientes
tépicos!®: Recursos Naturales y Biodiversidad; Cuencas y Recursos Hidricos;
Saneamiento Ambiental y Control de Contaminacién; Desastres Naturales; Cambio
Climético; y Evaluacién de Impacto Ambiental.

4. La institucionalidad ambiental de la integracién centroamericana

La creacién de instituciones regionales dedicadas a la gestién ambiental y de los
recursos naturales en Centroamérica, se ve impulsada en la década de los noventa
gracias a la firma de convenios multilaterales en materia ambiental subscritos
por todos los pafses de la regién y que, por lo tanto, implicaron la ejecuciéon y
seguimiento de los mismos. Para ello se requeria contar con instituciones
regionales capaces de establecer marcos de cooperacién y coordinacién de
actividades destinadas a la proteccién del patrimonio natural del istmo y facilitar
la consolidacién institucional y juridica nacional.

4.1. Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo -CCAD-

Considerada la méaxima autoridad en materia ambiental del SICA, la CCAD es
creada en la Cumbre Presidencial de Costa del Sol, El Salvador, celebrada en
febrero de 1989 y concebida dentro del marco de los Acuerdos del Plan de Paz de
Esquipulas 11'52, La firma del convenio constitutivo de la CCAD se realiza durante la
Cumbre Presidencial de San Isidro Coronado, Costa Rica, en diciembre de 1989,
entrando en vigencia el 14 de junio de 1990. Su sede se encuentra en El Salvador.
Forman parte ademas del acervo juridico de la CCAD su Reglamento Interno y el
Protocolo al Convenio Constitutivo de la CCAD.

La misién de la CCAD consiste en: “Desarrollar el régimen regional de cooperacién
e integracién ambiental que contribuya a mejorar la calidad de vida de la poblacién
centroamericana”®3. De manera que, la CCAD determina, gestiona, comunica,
coordina y desarrolla las &reas prioritarias de accién y lineas estratégicas en
cuanto a materia ambiental y desarrollo sostenible se refiere. Es también el ente
encargado de incorporar y coordinar el tema ambiental en los convenios, tratados
y acciones que el resto de subsistemas de integracién del SICA ejecutan.

151 Ver la Estructura Temética de la SG-SICA en http://www.sgsica.org/sgsica/tematica_sgsica.aspx

152 A partir del Acuerdo de Esquipulas Il se establece un procedimiento con el que se pretende
alcanzar una paz firme y duradera en Centroamérica; este procedimiento se basaba en una
propuesta del presidente Oscar Arias Sanchez de Costa Rica que le significé la concesién del
Premio Nobel de la Paz en 1987.

153 Véase: http://www.ccad.ws/antecedentes.html
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La méaxima autoridad dentro de la CCAD es el Consejo de Ministros, que estéa
conformado por las autoridades de ambiente y recursos naturales de los paises
centroamericanos. Una Secretaria es la encargada de las acciones ejecutivas,
administrativas, financieras y procedimentales. También componen la CCAD los
Comités Técnicos, que realizan funciones de asesorfa a los miembros del Consejo
de Ministros en tépicos tales como: cambio climatico, comercio de especies en
peligro de extincién, humedales, biodiversidad, desertificacién, evaluacién de
impacto ambiental, bosques y areas protegidas, entre otros.

Laimportanciadela CCADenlaintegraciénambiental delaregiénno se hizo esperar.
Durante la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1992, Centroamérica
hizo una propuesta conjunta que denominé “Agenda Centroamericana de Ambiente
y Desarrollo”. Otro de sus principales aportes consistié en su impulso para la
creacion y adopcién en 1994 de la Alianza Centroamericana para el Desarrollo
Sostenible -ALIDES-.

Asi mismo, la CCAD impulsa en 1999 el Plan Ambiental para la Regién
Centroamericana -PARCA-, enfocado al desarrollo y conservaciéon del patrimonio
natural y los retos ambientales de la regién, constituyéndose en un proceso
primordial para la creacién de capacidades para el abordaje de los retos
ambientales que enfrenta la regién. Para los periodos 2004-2009 se presenté
un segundo PARCA que se enfocé a la formulacién y validaciéon de instrumentos
armonizados para la gestién de una politica regional. EI tercer PARCA!®4, 2010-
2014, centra su propuesta en la gobernanza ambiental, el manejo de la calidad
ambiental, gestién del patrimonio natural y adaptacion al cambio climatico.

La CCAD ha sido también la promotora de la firma de importantes convenios
internacionales y regionales sobre temas ambientales, que han contribuido en
gran medida a la proliferaciéon de leyes y reglamentos sobre el tema en los paises
centroamericanos.

4.2. Centro de Coordinacion para la Prevencion de Desastres Naturales
en América Central -CEPREDENAC-

Creado a partir de la firma del convenio constitutivo por parte de los Ministros de
Relaciones Exteriores de Centroamérica el 29 de octubre de 1993, en la Ciudad de
Guatemala; el CEPREDENAC es una secretarfa especializada de caracter regional
e intergubernamental perteneciente al SICA cuya sede se ubica en Guatemala.

154 Véase: http://www.sica.int/ccad/parca.aspx?IdEnt=2
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El 3 de septiembre de 2003 se firma un nuevo convenio constitutivo en la ciudad
de Belice, estableciendo como objetivo general: “...contribuir a la reduccidn de
la vulnerabilidad y el impacto de los desastres, como parte integral del proceso de
transformacion y desarrollo sostenible de la regién, en el marco del Sistema de la
Integracién Centroamericana (SICA), a través de la promocidn, apoyo y desarrollo de
politicas y medidas de prevencién, mitigacién, preparacién y gestién de emergencias”
(Articulo 3. Objetivos).

Las funciones basicas del CEPREDENAC consisten en la promocién y coordinacién
de la cooperaciéon internacional en el ambito de las emergencias; facilitar el
intercambio de informacién y experiencias entre instituciones y paises del istmo;
y brindar asesoria tecnolégica y técnica con el objetivo de reducir los impactos en
la regién de los desastres naturales.

4.3. Comité Regional de Recursos Hidraulicos -CRRH-

El CRRH es un organismo técnico de caracter intergubernamental adscrito al
SICA; esta especializado en meteorologia y clima, hidrologia y recursos hidricos
e hidraulicos. Este comité se crea el 9 de septiembre de 1966 durante la Tercera
Reunién del Sub Comité de Cooperacion Econémica Centroamericana que se
celebré en Tegucigalpa, Honduras. Su sede se encuentra en Costa Rica.

El objetivo primordial del CRRH es: “Promover el desarrollo y conservacién de los
recursos derivados del clima, principalmente los hidricos y su utilizacién sostenible,
como medio para lograr un desarrollo integral de los paises del Istmo Centroamericano
que contribuya a mejorar la calidad de vida de sus ciudadanos 55,

Sus funciones son coordinary facilitar proyectos, financiamiento, acciones, politicas
y programas relacionados con el recurso agua, y la vigilancia meteorolégica y del
ciclo hidrolégico.

5. El Derecho Ambiental en el marco de la Integraciéon Regional

Los paises de la regién cuentan con referencias sobre el medio ambiente y la
protecciéon del mismo en sus respectivos textos constitucionales. A pesar de ello, las
referencias son variadas y abordadas en algunos casos desde diferentes aspectos
tales como el derecho de los habitantes de contar con un ambiente ecolégico sano
y equilibrado; la salud del ser humano; la proteccién de la flora, fauna, bosques y

155 Véase: http://www.aguayclima.com/home.htm
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agua; la agricultura; el uso de los recursos naturales y la preservacién de la belleza
de los mismos.

Las leyes ambientales de la regién se vieron criticadas en numerosas ocasiones
debido a su variedad y dispersién, que derivaron en confusiéon y duplicidad de
funciones entre diferentes instituciones estatales. Con el objeto de contar con
una estructura de gestion ambiental mas sistematica, cada pais del area cre¢,
particularmente a partir del segundo quinquenio de los noventa, instituciones
publicas y leyes nacionales orientadas exclusivamente a la gestién ambiental y la
proteccién y uso sostenible de los recursos naturales.

En el ambito de la integracién regional en materia medioambiental, la creacién
de la CCAD y los posteriores esfuerzos de dicha comisién, llevaron a los paises
centroamericanos a la firma, ratificacion, ejecucion y seguimiento de una serie de
convenios regionales e internacionales que se convierten en el marco juridico del
Derecho Ambiental de Centroamérica.

5.1. Convenios Regionales

«  Convenio para la Conservacién de la Biodiversidad y Proteccién de Areas Silvestres
Prioritarias en América Central
Firmado por los Presidentes de los paises centroamericanos (excepto Belice)
el 5 de junio de 1992 en Managua, Nicaragua. El objetivo del convenio es: “
conservaral maximo posible la diversidad bioldgica, terrestre y costero-marina, de la
region centroamericana, para el beneficio de las presentes y futuras generaciones”
(Capitulo I, Principios Fundamentales, Articulo 1). Este convenio es producto
de la conciencia que tienen los estados centroamericanos de la necesidad de
un uso racional del medio ambiente, dada su interrelacién con el desarrollo
sostenible y por el valor e importancia estética, histérica y cientifica que los
ecosistemas de la regién poseen. Es reconocida la relevancia tanto de las
personas como del Estado en la conservaciéon de la biodiversidad de la regioén,
por lo que es un tema que concierne a la sociedad en su conjunto debido a que
el uso sustentable de los recursos naturales conlleva una mejora en la calidad
de vida del ser humano. Se establece el Consejo Centroamericano de Areas
Protegidas -CCAP- como el ente coordinador en las tareas de armonizacién
de las estrategias y politicas asociadas a las areas protegidas del istmo como
un efectivo corredor biolégico mesoamericano (Articulo 21).

* Acuerdo Regional sobre el Movimiento Transfronterizo de Desechos Peligrosos
Rubricado por los Presidentes centroamericanos (excepto Belice), el 11
de diciembre de 1992 en la Ciudad de Panama. Reconoce la existencia de
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evidencia sobre gestiones realizadas por personas naturales y juridicas,
destinadas hacia la importacién de desechos peligrosos hacia Centroamérica,
razén por la cual se volvié imperativo tomar acciones destinadas a evitar
el trafico ilegal de dichas sustancias. Se prohibe la importacién y transito
de desechos peligrosos hacia el territorio centroamericano y el vertido de
desechos peligrosos en el mar y aguas territoriales!®. Este acuerdo incluye
ademas una categorizacién de desechos peligrosos, lista de caracteristicas
peligrosas (cédigos segln la Organizaciéon de las Naciones Unidas), y
operaciones de eliminacién que no conducen a la recuperacién de recursos,
el reciclado, la regeneracion, la reutilizacién directa u otros recursos!®’.

e Convenio Regional sobre Cambios Climéaticos

Firmado en la Ciudad de Guatemala el 29 de octubre de 1993 por los Ministros
de Relaciones Exteriores de todas las naciones de la regién (excepto Belice),
establece como objetivo el que: “Los Estado deben proteger el sistema climatico
en beneficio de las generaciones presentes y futuras sobre la base de la equidad
y de conformidad con sus responsabilidades y sus capacidades, para asegurar
que la produccioén de alimentos no se vea amenazada y permitir que el desarrollo
econémico de los Estados continde” (Capitulo |, Principios Fundamentales,
Articulo 1). Surge del reconocimiento y preocupacién por el efecto directo de
las actividades humanas en la concentracién de gases de efecto invernadero
en la atmésfera, que podré conllevar a un calentamiento de la superficie
que generarfa un efecto negativo en los ecosistemas naturales y en los seres
humanos. Ademas se reconoce la vulnerabilidad del istmo centroamericano a
los efectos adversos del cambio climatico, dado que posee regiones expuestas
a sequias e inundaciones, zonas costeras bajas y ecosistemas montafiosos.
Se crea el Consejo Centroamericano de Cambio Climatico -CCCC- adscrito a
la CCAD y al CRRH, y con la funcién de coordinar esfuerzos regionales para
uniformizar las politicas vinculadas con el desarrollo del Sistema Regional del
Control del Cambio Climatico!®8,

*  Convenio para el Manejo y la Conservacién de los Ecosistemas Naturales, Forestales
y el Desarrollo de Plantaciones Forestales

Subscrito el 29 de octubre de 1993 en la Ciudad de Guatemala por los

Ministros de Relaciones Exteriores de Centroamérica (excepto Belice), el

objetivo de este convenio es: “...promover mecanismos nacionales y regionales

para evitar el cambio de uso de las dreas con cobertura forestal ubicada en terrenos

de aptitud forestal y recuperar las dreas deforestadas, establecer un sistema

156 Véase: Articulo 3 del Acuerdo Regional sobre el Movimiento Transfronterizo de Desechos Peligrosos

157 Véase: Anexos |, Il y Ill del Acuerdo Regional sobre el Movimiento Transfronterizo de Desechos
Peligrosos.

158 Véase: Articulo 19 del Convenio Regional de Cambios Climaticos.
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homogéneo de clasificacién de suelos, mediante la reorientacidn de politicas de
colonizacion en tierras forestales, la desincentivacion de acciones que propicien
la destruccion del bosque en tierras de aptitudes forestal, y la promocién de un
proceso de ordenamiento territorial y opciones sostenibles” (Capitulo |, Principios
Fundamentales, Articulo 2). El convenio surge debido a las consideraciones
del potencial de desarrollo forestal de la regién, la riqueza y diversidad en flora
y fauna de sus bosques tropicales; y que a pesar de contar con esta riqueza
natural, un porcentaje significativo de los habitantes de Centroamérica vive
en condiciones de pobreza; de manera que, el uso eficiente y sostenible de
los recursos forestales de la regién debe ser un componente en la estrategia
para combatir la pobreza, particularmente en las zonas rurales donde la
deforestaciéon es un aspecto que limita las oportunidades de desarrollo de los
pobladores, debido a la erosién, inundaciones, sequias y pérdida del potencial
agricola, forestal y de biodiversidad. Se implementa ademés el Consejo
Centroamericano de Bosques -CCAB- como un comité técnico adscrito a la
CCAD, con el mandato de dar seguimiento a las disposiciones establecidas en
el convenio (Articulo 7).

* Alianza Centroamericana para el Desarrollo Sostenible (ALIDES)

Aprobado el 12 de octubre de 1994 en Managua, Nicaragua, en el marco de la
Cumbre Ecolégica Centroamericana para el Desarrollo Sostenible. Establece
siete principios fundamentales para el logro del desarrollo sostenible, a
saber: el respeto a la vida en todas sus manifestaciones; el mejoramiento de
la calidad de la vida humana; el respeto y aprovechamiento de la vitalidad
y diversidad de la tierra de manera sostenible; la promocién de la paz y la
democracia como formas basicas de convivencia humana; el respeto a la
pluriculturalidad y diversidad étnica de la regién; el logro de mayores grados
de integracion econémica entre los paises de la regién y de estos con el resto
del mundo; y la responsabilidad intergeneracional con el desarrollo sostenible.
La ALIDES se define como “una iniciativa de politicas, programas y acciones a
corto, mediano y largo plazo que delinea un cambio de esquema de desarrollo, de
nuestras actitudes individuales y colectivas, de las politicas y acciones locales,
nacionales, y regionales hacia la sostenibilidad politica, econémica, social, cultural
y ambiental de las sociedades” (1994: 2). Este instrumento sirvié como marco
de inspiracién para la creacién y/o fortalecimiento de instituciones publicas
dedicadas a la regulaciéon normativa del medio ambiente y los recursos
naturales en cada uno de los paises de la regién.

5.2. Convenios Internacionales

e Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Internacional, Especialmente
como Habitat de Aves Acudticas
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Subscrita en la ciudad de Ramsar, Iran, el 2 de febrero de 1971, fecha que
ademas se establecié como el Dfa Mundial de los Humedales. Este instrumento
establece que cada Parte Contratante: “...fomentara la conservacién de los
humedales y de las aves acudticas creando reservas naturales en aquéllos, estén
0 no incluidos en la Lista, y tomard las medidas adecuadas para su custodia”
(Articulo 4, numeral 1). La entrada en vigor de esta convencién en las naciones
centroamericanas se inicié en Guatemala el 26 de octubre de 1990 y fue El
Salvador el tltimo pafs en ponerla en vigencia el 22 de mayo de 1999.

e Convencidn sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestre.
Aprobada el 3 de marzo de 1973 en Washington D.C., Estados Unidos. Hace
un reconocimiento de la imposibilidad de reemplazar la faunay flora silvestres
como elementos de los sistemas naturales de la tierra, y del creciente valor de
estos elementos en términos econémicos, estéticos, cientificos, culturales y
recreativos. Se establece a los Estados y a los pueblos como los sujetos idéneos
parasuconservacion, yalacooperaciéninternacional como unaspecto esencial
en su proteccién contra la explotacién excesiva, a la que ciertas especies de
flora y fauna se ven sometidas por el comercio internacional. Contiene tres
apéndices: el primero incluye las especies en peligro de extincién que son o
pueden ser afectadas por el comercio; y su comercializacién se autoriza bajo
circunstancias excepcionales. El segundo referencia a las especies que no
se encuentran necesariamente en peligro de extincién pero pueden llegar a
estarlo a menos de que su comercio esté sujeto a una estricta reglamentacién.
El tercer apéndice incluye especies que cualquiera de las Partes contratantes
haya manifestado se encuentran sometidas a reglamentacién. dentro de
su jurisdicciéon, para prevenir o restringir su explotacién y se requiera de la
cooperacion de otras Partes para controlar su comercio!®®. En Centroamérica,
unicamente Costa Rica, Guatemala y Panama han ratificado la convencién; el
resto de naciones del area solo se encuentran adheridas a la misma.

e Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar
Firmada en Montego Bay, Jamaica, el 10 de diciembre de 1982. Parte
del reconocimiento de la conveniencia de: “...establecer por medio de esta
Convencién, con el debido respeto de la soberania de todos los Estados, un orden
juridico para los mares y océanos que facilite la comunicacién internacional
y promueva los usos con fines pacificos de los mares y océanos, la utilizacién
equitativa y eficiente de sus recursos, el estudio, la proteccién y la preservacion
del medio marino y la conservacién de sus recursos vivos”'®?, De las naciones

159 Véase el Articulo Il Principios Fundamentales de la Convencién sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre.

160 Véase el parrafo cuarto del Preambulo de la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar.
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centroamericanas, la primera en ratificar la convencién fue Belice el 13 de
agosto de 1983, siendo Nicaragua el tltimo, al hacerlo el 3 de mayo de 2000.
El Salvador y Panama Unicamente la han firmado.

e Convenio de Viena para la Proteccién de la Capa de Ozono

Aprobado el 22 de marzo de 1985 en Viena, Austria. Parte de los potenciales
efectos negativos que la modificacién de la capa de ozono puede ocasionar
en la salud humana y el medio ambiente. Establece también la necesidad de
la cooperacién internacional para su proteccién y el requerimiento de mayor
investigacion y anélisis cientifico para incrementar los niveles de conocimiento
sobre el fendmeno en cuestién!®l. Todos los paises centroamericanos que se
han adherido al convenio, siendo el primero de ellos Guatemala el 11 de
septiembre de 1987, y Belice el tltimo en adherirse el 6 de junio de 1997.

e Convencidn Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

Firmada en la ciudad de Nueva York el 9 de mayo de 1992. Su objetivo dltimo
es: “...lograr, de conformidad con las disposiciones pertinentes de la Convencién,
la estabilizacién de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la
atmosfera a un nivel que impida interferencias antropégenas peligrosas en el
sistema climético. Ese nivel deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir
que los ecosistemas se adapten naturalmente al cambio climético, asegurar que
la produccién de alimentos no se vea amenazada y permitir que el desarrollo
econdémico prosiga de manera sostenible” (Articulo 2. Objetivos). Las naciones
centroamericanas han ratificado la convencién, Belice y Costa Rica lo hicieron
en 1994 y el resto de paises del area se sumaron en 1995.

e Convenio sobre la Diversidad Bioldgica

Rubricado el 5 de junio de 1992 en la ciudad de Rio de Janeiro, Brasil. Tiene
como objetivos: “...la conservacién de la diversidad bioldgica, la utilizacién
sostenible de sus componentes y la participacion justa y equitativa en los beneficios
que se deriven de la utilizacidn de los recursos genéticos, mediante, entre otras
cosas, un acceso adecuado a esos recursos y una transferencia apropiada de las
tecnologias pertinentes, teniendo en cuenta todos los derechos sobre esos recursos
y a esas tecnologias, asi como mediante una financiacién apropiada” (Articulo 1.
Objetivos). El primer pais centroamericano en ratificarlo fue Belice el 30 de
diciembre de 1993, siendo EI Salvador el Gltimo, 8 de septiembre de 2004.

»  Convencién de las Naciones Unidas para Combatir la Desertificacién en Paises con
Sequias Severas y/o Desertificacion
Aprobada en Paris, Francia, el 17 de octubre de 1994. El objetivo es: “...luchar
contra la desertificacién y mitigar los efectos de la sequia en los paises afectados

161 Véase el Preambulo del Convenio de Viena para la Proteccién de la Capa de Ozono.
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por sequia grave o desertificacién, en particular en Africa, mediante la adopcién
de medidas eficaces en todos los niveles, apoyadas por acuerdos de cooperacion
y asociacién internacionales, en el marco de un enfoque integrado acorde con
el Programa 21, para contribuir al logro del desarrollo sostenible en las zonas
afectadas” (Articulo 2, numerall). La convencién parte del reconocimiento
de que las zonas éaridas, semiaridas y subhimedas ocupan una proporcion
considerable de la superficie terrestre y que ademas son el habitat y fuente
de sustento de un porcentaje de la poblaciéon igualmente considerable.
Ademas se reconoce que la sequfa y la desertificacién son fenémenos de
dimensiones mundiales y que un gran ndmero de naciones en desarrollo y
menos adelantados se ven directamente afectadas por estos fenémenos!®?,
De los pafses de la regién, Belice, El Salvador y Guatemala Gnicamente se han
adherido. El resto de paises ya la han ratificado, siendo Panama el primero -4
de abril de 1996-.

*  Protocolo de Kyoto a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético
Signado en Kyoto, Japén, el 11 de diciembre de 1997. Este protocolo pretende
que las Partes incluidas en el Anexo 1'¢3 cumplan con “...los compromisos
cuantificados de limitacién y reduccidon de las emisiones contraidos en virtud del
articulo 3" (Articulo 2, numeral 1). Fija cuantitativamente la meta de reducciones
del total de emisiones de gases de las Partes incluidas en el Anexo | a un nivel
inferior no menor al 5% al registrado en 1990. Esta reduccién deberé haberse
efectuado en un lapso entre 2008 y 2012. Se establecié ademas el afio 2005
para que las partes incluidas en el Anexo | mostraran avances concretos en
el cumplimiento del compromiso adquirido en este protocolo!®4. Todos los
paises centroamericanos lo han ratificado; el primero fue El Salvador el 30 de
noviembre de 1998 y Belice el tltimo el 26 de septiembre de 2003.

e Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad
Firmado en Montreal, Canadéa, el 29 de enero de 2000. Su objetivo es
conforme con el enfoque de precaucién establecido en el Principio 15 de
la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, y consiste
en: “...contribuir a garantizar un nivel adecuado de proteccién en la esfera de
la transferencia, manipulacién y utilizacién seguras de los organismos Vvivos
modificados resultantes de la biotecnologia moderna que puedan tener efectos

162 Véase el Prélogo de la Convencién de las Naciones Unidas para Combatir la Desertificacién en
Pafses con Sequias Severas y/o Desertificacién

163 Forman parte de este “anexo |” los pafses desarrollados y aquellas naciones que estén en proceso
de transicién a una economia de mercado. Ningun pafs de Centroamérica esta incluido en este
anexo. Ver Anexo | de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.

164 Véase el Articulo 3, numerales 1y 2 del Protocolo de Kyoto a la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico.
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adversos para la conservacién y la utilizacién sostenible de la diversidad bioldgica,
teniendo también en cuenta los riesgos para la salud humana, y centrandose
concretamente en los movimientos transfronterizos” (Articulo 1, Objetivos). En
Centroamérica, Unicamente El Salvador, Nicaragua y Panama han ratificado
el protocolo; Costa Rica y Honduras lo han firmado; Guatemala y Belice solo
se han adherido al mismo.

*  Convencidn de Estocolmo sobre Contaminantes Orgdnicos Persistentes

Subscrita el 22 de mayo de 2001 en Estocolmo, Suecia. Su objetivo establece
que: “Teniendo presente el criterio de precaucién consagrado en el principio 15
de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, el objetivo del
presente Convenio es proteger la salud humana y el medio ambiente frente a los
contaminantes orgdnicos persistentes” (Articulo 1, Objetivos). Reconoce las
propiedades téxicas de los contaminantes organicos persistentes, los que
ademas son resistentes a la degradacién, son bioacumulables en ecosistemas
terrestres y acuaticos, y transportados por el aire, agua y especies migratorias,
hacia lugares distintos a los de su liberacién. La exposicién a estas sustancias
genera problemas de salud, particularmente en pafses en desarrollo y afecta
especialmente a las mujeres y por lo tanto a las generaciones futuras!®®. Todos
los pafses centroamericanos la han firmado; El Salvador, Nicaragua y Panamé
lo hicieron en 2001 y el resto de pafses lo hicieron en 2002.

Conclusiones

El territorio centroamericano goza de una enorme riqueza ecolédgica que contrasta
con la marcada pobreza en la que viven millones de sus habitantes. Esta situacion,
sumada a la carencia de politicas firmes de proteccién del medio ambiente ha
llevado a que la regién sufra de serios problemas de deforestacién, sequias y
contaminacién que la hacen muy vulnerable a los desastres naturales e impactan
directamente en zonas de gran concentracién poblacional.

La concientizaciény el reconocimiento por parte de los gobiernos centroamericanos
del enorme valor que los recursos naturales de la regién poseen, y de la necesidad
de hacer un uso racional y sustentable de ellos, ha significado un gran paso para
la inclusién del tema ambiental en las agendas politicas de la regién. EI proceso
de integracién no ha sido ajeno al tema ambiental (impulsado por el elevado nivel
de interdependencia entre ellos), y ahora se le reconoce como un pilar central para
la consecucién de mejores niveles de desarrollo econémico y alcanzar elevados
estandares de vida de sus habitantes. La existencia y consolidacién de instituciones

165 Véase el Preambulo del Convencién de Estocolmo sobre Contaminantes Orgéanicos Persistentes.
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ambientales de caracter regional es muestra de la relevancia de la que ahora goza
este tema en el istmo.

Durante los Ultimos afios, los paises de la regién han avanzado en la construccién de
ordenamientos juridicos e institucionales destinados a la proteccién, preservacién
y usos sustentables de sus patrimonios naturales. La influencia y cooperacién de
los organismos regionales ha sido relevante en este aspecto.

La consideracién y existencia de aspectos medioambientales y de recursos
naturales en los textos constitucionales de los paises del istmo y la adhesién, firma
y ratificacién de numerosos convenios regionales e internacionales en materia
ambiental, por parte de las naciones centroamericanas es otra sefial del creciente
compromiso que los gobiernos del area estan asumiendo sobre este tema.

Si bien Centroamérica aun tiene un camino largo por recorrer en la armonizacioén,
congruencia y coordinacién de sus politicas, leyes e instituciones enmarcadas
en el tema ambiental, los avances logrados, particularmente en la cooperacién
entre paises e instituciones y la constante evolucién de su legislaciéon ambiental,
permiten augurar una mayor penetraciény concientizacion sobre el tema ecolégico
en las politicas y programas destinados a la consecucién del desarrollo econémico
y humano de la regién.
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Ampliacién de la agenda social







La dimensién social del MERCOSUR
Gloria Edel Mendicoa

1. Comentarios iniciales

A partir de la afirmacioén la integracién social no es un hecho dado, las reflexiones
gue nos movilizan se orientan a discutir otros procedimientos de analisis con
instrumentos tedricos y empiricos, que hagan viables criterios de comparacién
entre actores, para reconocer hasta dénde pueden ser aceptadas otras estrategias
de integracion. Estas ultimas, sin duda, no pueden desprenderse de tensiones,
crisis recurrentes, ni intencionalidades que no siempre son acordadas en una
mesa de negociacién. Es mas, lo que subyace es por qué no todos son invitados
y qué se hace para encontrar coherencia entre discursos y decisiones in situ.
Precisamente, porque se estima que son otras las dimensiones que entran en
juego y no son faciles de aprobar. Se habla de las posiciones de flexibilidad, la
concepcién de un pensamiento de largo plazo y el conocimiento de estrategias
propias de la comunidad internacional; factores que se estiman imprescindibles
para comprender otros estadios de una politica regional. Para instalar el debate
se recorreran tres escenarios: la revaloracién del concepto de institucionalidad
social; nuevos circulos de representacion e influencia y un proyecto politico y social
con acento en las relaciones de la organizacién y sus procesos internos que lo
otorgan los actores subnacionales. Todo ello debiera encarnarse en lo que Souza
Do Santos (2010) denomina la epistemologia del sur, concepto que siguiendo a
su autor, reclama nuevos procesos de produccién y de valoracién de conocimientos
validos, cientificos y no-cientificos, y de nuevas relaciones entre diferentes tipos
de conocimiento... El sentido de tales premisas estd dado por la blUsqueda de
conocimientos y acciones que eviten las desigualdades, las discriminaciones y las
injusticias.

La puesta en marcha del MERCOSUR en 1991 y su siempre repetida Acta de
Asuncion, tiene como palabra clave el logro de la justicia social. Por ello la dimensién
social y los planteos que de la misma se puedan hacer, tiene por fin su decidida
incorporacioén a la agenda politica y desde la misma un sentido de planificacién
estratégica, hoy ausente, que haga visible ese esperado y renovado proyecto de
integracion regional. Desde ese punto de vista cabe la pregunta ;cuanto es conocido
y sabido del plan estratégico de Accién Social del MERCOSUR? Tal vez, y como se
intentara comentar mas adelante, es responsabilidad del conjunto gubernamental,
de intelectuales y de académicos hacerlo suyo para su mayor trascendencia a la
comunidad en su totalidad. Se esta ante una oportunidad que nace en los albores
del presente siglo. Un dato insoslayable lo otorgé el propio bloque cuando inici6 el
proceso de transformacién con la clara intencién de profundizar en sus politicas.
La suerte entonces quedé echada.
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2. Los escenarios. Perspectivas, descripciéon y pautas explicativas
para la comprension del proceso

El MERCOSUR en su perspectiva productiva y sus variables en juego no se discute.
Se apela a los efectos previsibles que un desarrollo econémico trae consigo: la
redistribucién y dar cuenta que en la agenda del siglo XXI lo que no puede faltar es la
inclusién. Ese es el desafio. Consiste en la exposicién sobre posturas epistemolégicas,
ideolégicas y tedricas que abrieron tramas argumentales para hacer valer la identidad
y la pertenencia, aspectos distintivos del proceso que se entrecruzan detras de ese
gran telén denominado inclusién social y construccién de ciudadania. Se trata de
considerar primero a la integracién como una politica publica y a la integracién social
como capaz de articular el conjunto de valores constitutivos que hacen a una légica
conceptual y, por ende, una base de fundamentos que daréa pie a una escuela de
pensamiento o paradigma. Cuenta con atributos propios que la sustentan y por el
sitio que como “escuela” posee, se la tendra que reconocer, por su traspaso a la
intervencién. Para ello, se apela a las tres i (Diccionario de Politicas Publicas, 2009:
439) que interpela tres elementos: las ideas, los intereses y las instituciones. Obviando
el desarrollo particularizado de las dimensiones en juego y debido a las légicas y
dindmicas que suponen cada una como valores, actores y representaciones que
sostienen, lo cierto es que las tres son asumidas como una forma de hacer converger
enfoques de la accién publica, para contrastar hipétesis que se ciernen sobre la
misma unidad de anélisis: la integracioén regional. Ello no impide que sean observadas
algunas particularidades conceptuales, que son trasladadas a la integracién regional
como politica. Para ello hay que entenderla como nudo de proceso social en el que
sobresalen un antes y un después. En el primero aparecen mdultiples actores con
distintos recursos e intereses, después, la cristalizacién de recursos y reposiciéon de
los actores involucrados. La profundidad del anélisis advierte sobre la necesidad de
alcanzar la definicién del problema como aspecto crucial y que, desde el mismo, se
llega al desencadenamiento de la politica. No puede confundirse definir un problema
con la simple descripcién de una situacién que “no nos gusta” y que se desea cambiar.
En este lugar surge el dilema de cuél es el problema y qué del mismo puede derivarse
en una politica. Es decir, se tiene que aludir a la construccién de aquella en la cual es
crucial la idea. Y en esa direccién no puede bordearse la importancia y la influencia
de las comunidades epistémicas: el grupo de personas o entidades que comparten
una cierta percepciéon sobre los problemas publicos y tratan de impulsar un conjunto
de anélisis y propuestas para impulsar una politica o un cambio normativo. Estas
comunidades siempre estan dispuestas a introducir innovacién en las decisiones
politicas. Aungue muchas veces el entramado de actores con fuertes intereses
a escala regional, nacional-estatal estd muy consolidado y puede obstaculizar
la situacién, impidiendo cambios significativos, y dejando margen sélo para
particularismos y oportunismos.En este ambito y enfocados en la iniciativa politica,
hay que estar alertas sobre las denominadas coaliciones que representan el
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conjunto de intereses publicos de caréacter local, regional, nacional o transnacional
en relacién con una cierta politica. Con este telén de fondo entonces la integracién
aparece como problema que reclama de su clara definicién. Ello incumbe
resguardar por su lado, la adopcién del perfil epistémico en relacién al impulso
y forma que con un enfoque u otro y con una perspectiva de intervencién —tanto
si es econémica, social, fisica o cultural— y una decisién que puede tal vez, por
caso, ponderar un estilo bilateral o multilateral reforzado en dos paises, —los
de mayor liderazgo— o, con un sentido de trascendencia que supone decisiones
adoptadas mediante una integracién regional, permitida mediante libre circulaciéon
de bienes, servicio, capitales, y personas, tal como se representa el MERCOSUR
actual. Asimismo, el encaje, de aquellos en los que prime la regionalizacién y
multilateralismo, como igualmente asociado y en sintonfa con las relaciones
internacionales en tanto incorpora la nocién de transferencia de lealtades. Como
se ve, la integracién tendra un extenso desarrollo por los diversos enfoques que
el mismo proceso ha ido adquiriendo tanto que sigue preocupando y abriendo
preguntas. En este ensayo, como se observa, se hacen algunos acercamientos.
Aunque la idea que se instala y se hace propia es la integracién social. Esta no
puede medirse con indicadores econométricos. Es mas profunda y tiene que
ver con la identidad, la pertenencia y la gradualidad. Se trata, de una estrategia
morfogenética relacional que no adhiere a la trasformacién inmediatista, sino a la
gradualidad de las acciones.

Por otra parte, se afirma recurrentemente, evitar los efectos negativos de la
globalizacion, que para el caso deriva en la pregunta ;cuales son los efectos que
habra que observar? Tal vez, se la pueda ver como un proceso objetivo, planificado,
pluridimensional, necesario, actual e ineludible que se constituye como Unica
alternativa para enfrentar aquellos; o bien desde nuevos escenarios que, en tal
caso, mueven a considerar el transito de una sociedad de clases a una sociedad con
mdltiples ejes de desigualdad y de una sociedad estructurada a una sociedad de riesgos
y nuevas formas de accién colectiva (Subirats y Goma, 2000: 14).

Por ello, se entiende que la integracién regional, en tal direccién, no puede esquivar
la interaccién de la triada global-regional-local pero que, de la misma, la sintesis se
consolida en la emergencia de niveles territoriales de gobierno y la impostergable
reestructuracion de procesos politicos y administrativos, materializados en
actores subnacionales, estrategias en red y una nueva diplomacia. Es decir, sera
atil atender a las fuerzas de la mundializacién econémica, politica y cultural
advirtiendo que las légicas reorganizacionales que se ven en “ciertos” lugares
estratégicos (lo local), combinadas con légicas que reacomodan lo nacional en dos
direcciones: en los bloques regionales para tener mayor peso en el contexto internacional
y en una re- funcionalizacién del Estado nacional para amortiguar los efectos perversos
de la globalizacién (Sassen 2010: 35).
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La aproximacién a esta hipo6tesis coloca, como fuera anticipado, a la pertenencia
como el punto nodal para alcanzar efectivos cambios y traducir las ideas en reales
intereses institucionales, lo cual se conjuga con el renacer de un sentido de identidad
gue se construye mediante la historia: la misma que se retoma en el presente
y se proyecta al futuro. Asimismo, con estos esperados para su incorporacion
institucional la referencia empirica para identificar las prioridades del presente
latinoamericano se ciernen entorno a tres conjuntos de sujetos sociales, que amodo
de anticipo se indican: el género: la mujer y su ciudadania limitada, expresada en
la ausencia de la distribucién de sus derechos sociales, econémicos, y politicos; la
edad: que se define en los nifios, nifias y adolescentes cuya ciudadania le es negada
por carecer los adultos de las responsabilidades elementales para salvaguardar su
futuro; y los migrantes, en quienes no se puede hacer efectiva una politica de libre
circulacién de mano de obra alterando su capacidad de expresar sus derechos no
solo en torno a derechos de trabajo, sino, también, a derechos politicos. Con estos
conjuntos categoriales, se pone un marco argumental en el cual la integracién social
aparece no como un modo o una dimensién de la integracién, que como es sabido, su
realizacién hasta ahora se ha fundado en politicas sectoriales que son relevantes, que
se suman al proceso, pero que son todavia insuficientes. Pero si, desde el sentido en
que se aborda este ensayo se tiene presente la teoria de las tres i que reitera a modo
de interpelacién: ;cuél es la idea, cudles son los intereses y cudles las instituciones?

En lo ejecutado en el MERCOSUR Social, especialmente en su ultimo lustro, se
valoran los alcances del Mercosur Educativo, Sociolaboral y Social, respectivamente.
En rapida sintesis y tal como lo expresa Casa Patria Grande (Coleccién América
Latina para todos, NUmero 2), del primero se pueden mostrar los avances producidos
desde 1992, que mediante el Sector Educativo del MERCOSUR (SEM) se conformé
un espacio educativo comun. Desde el mismo se impulsan el concurso literario para
estudiantes de escuelas medias (Caminos del MERCOSUR), las bibliotecas populares,
Escuelas sin Fronteras; el Parlamento Juvenil del MERCOSUR. Se han homologado
los titulos del area media y para la superior, se establecieron los mecanismos y se
validaron académicamente para las carreras de agronomia, medicina, ingenierfa,
veterinaria, arquitectura, odontologia y enfermerfa. EI Mercosur socio laboral trabaja en
tres grandes propdésitos: empleo y trabajo decente, libre circulaciéon de trabajadores
y fortalecimiento de la dimensién socio laboral a través de la implementacién del
Plan Regional de Inspeccién de Trabajo (PRIT). Con estas decisiones se afianza la
Declaracién Sociolaboral del MERCOSUR, apuntalando la aprobacién producida en
1998 sobre Derechos Individuales, Derechos Colectivos y més. Explicitamente en lo
que hace a los resultados del MERCOSUR Social, el mismo se muestra en la Agenda
Social del MERCOSUR a partir del Plan de Trabajo 2004-2006, cuyos objetivos
inspiran una integracién al servicio de los pueblos para construir ciudadania, fortalecer
la democracia y profundizar la participacién social en el proceso de integracién, reducir
desigualdades y asimetria sociales y lograr una sociedad cohesionada. Lo enunciado evoca



V. | 293

que lo social se ha incorporado en la agenda, aunque la dimensién en tanto objeto de
estudio y de intervencion, sigue exigiendo debate en torno al modo de propiciarla con
este ejercicio dilematico: jes un hecho dado o se vislumbra un nuevo paradigma frente
a la integracion?

El PEAS (Plan Estratégico de Accién Social) arriba, sefialado aprobado por el
MERCOSUR /CMC/DEC N?12/11, dio luz a los ejes directrices del mismo, que
sucintamente se mencionan en su orden correlativo: erradicar el hambre, la pobrezay
combatir las desigualdades sociales; garantizar los Derechos Humanos, la asistencia
humanitaria e igualdades étnica, racial y de género; universalizacién de la Salud
Publica; universalizacién de la educacién y erradicacién del analfabetismo; valorizar y
promover la diversidad cultural; garantizar la inclusién productiva; asegurar el acceso
al trabajo decente y a los derechos de previsién social; promover la sustentabilidad
ambiental; asegurar el didlogo social; establecer mecanismos de cooperacién regional
para la implementacién y financiamiento de politicas sociales. Este conjunto de ejes
y sus correspondientes directrices dan pie a la puesta en valor de un efectivo proceso
planificador. Ello nos devuelve una vez mas a las tres i. En primer lugar la idea exigi6 la
capacidad de decisién y emprendimiento para viabilizar la creacién del PEAS lo, cual
es un salto cualitativo que debe aplaudirse.

Asi y todo, y con disposicién a seguir con el debate los acapites siguientes, cabe
afladir que para mejorar respuestas propositivas para la accién, hay que tener
perspectivas que desarrollen una visién de largo plazo, sin obviar el presente, y
con ella articular el cambio institucional.

Los gobiernos, en tal direccién, estan conminados a dejar ser cada Estado para
constituirse en un real colectivo regional y evitar la tesis (cada) Estado defiende al
bloque por distintos motivos y no hay un proyecto colectivo sino “cuatro nacionales”
(Malamud, 2007: 18). La coordinacién y la armonizacién de las Politicas como
fuentes inductoras, tendran que valorarse y estar acordes incluso con los resultados
de las reformas estatales de los 90. Como subrayara Leonardo Garnier (2000: 160),
la tibieza de las reformas en algunos pafses se debe a la incapacidad para inducir
cambios profundos en las organizaciones publicas, las cuales se caracterizan por
la inercia heredada de la fase marcada por un Estado omnipresente y unilateral,
que las llevé a aislarse de la sociedad y a perpetuar juegos de poder internos y
ajenos a su funcién primordial. Asi el cambio se torna inexcusable tanto para
afirmar, tal como lo hace el autor citando a Bernardo Kliksberg (Idem: 161), que el
nuevo paradigma debera concentrarse en asuntos como los modos de formulacién,
ejecucioén, seguimiento y evaluacién de las politicas publicas esenciales y en el
abordaje de aspectos estratégicos en relacién con las metas nacionales prioritarias
con su repercusion regional.
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Vinculados a las estrategias de integracién y considerando las teorias en pugna,
positivismo vs. constructivismo, la dicotomia se zanja por la mentada estructura
morfogenética relacional que incluira las partes, las convertira en todo y valorara
la complejidad de tales relaciones y obligara a revisar el actual esquema.

1.1. Tres escenarios para el debate. Su relacién con las comunidades
epistémicas

Con las consideraciones precedentes, se proponen tres escenarios vistos como
categorias analiticas abarcadoras de referentes conceptuales como institucionalidad
social, capacidad de coordinacién y profundizacién y referentes subnacionales y
territorialidad.

Escenario 1) Una Integracién que involucre una Institucionalidad Social para consolidar
la creacidn de un espacio econémico, politico y social por la via de la interpenetracidon
estructural, voluntaria y solidaria de los Estados parte.

Para esta afirmacién se opta por un esquema multidimensional que tiene a la
Integracién Social como objeto de analisis. Esta categoria se asume con una
definicion diferente a aquélla que la interpreta como un hecho dado, en el sentido
de poseer una misma lengua, religién, historia. Por el contrario, se introducen
otras dimensiones diferentes a las posiciones convencionales, lo cual acerca
a la estructura morfogenético relacional (Mendicoa, 2007: 163-184). Por su
parte, esta concepcién fue expuesta como parte del estado de la cuestiéon que
surgida en la investigacion llevada a cabo en el Instituto de Investigaciones Gino
Germani y que diera lugar incluso a conclusiones, constatadas empiricamente,
tienen a los gobiernos municipales como sujetos en estudio. Tales municipios
son miembros de las Mercociudades, los cuales alcanzan actualmente a 160
firmantes de los acuerdos respectivos. (Mendicoa, 2004: 159-200). Tomando
los antecedentes seflalados se midié el alcance de una estrategia de integracién
mediante las categorias que ademaéas ha contado con la influencia teérica del
investigador rioplatense Alfredo Errandonea (1987)1%¢, cuyos contenidos, en
términos de estrategia metodolégica, se incorporan para su mejor explicaciéon
y que seguidamente se exponen, mostrandose su permanencia en el acervo
integracionista:

166 Alfredo Errandonea, soci6logo, uruguayo de alto reconocimiento en el campo de la disciplina. Dejé
un gran legado en términos de metodologia, pensamiento critico expresado en articulos, ensayos,
libros. Tales referencias metodolégicas se hallan vinculadas a las investigaciones acreditadas:
A086, Programa de Incentivos 2002; UNLAM y S011/2003 UBACYT. Instituto de Investigaciones
Gino Germani. UBA.
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a) Pertenencia. El compromiso en la construccién de una comunidad a compartir
valores; no a la unanimidad, pero si al didlogo sobre dichos valores. En la
esfera politica la legitimidad remite a un reconocimiento de las instituciones
por parte de los ciudadanos. Conforme Bernard (citado en Godinez, 2007:
34)1%7, ello exige una implicacion mas activa y, en la esfera econémica,
especialmente en el trabajo, se descarta la exclusién, pero un compromiso
mas profundo supone, la prosecucién de la igualdad, la justicia social y de la
equidad. Se distingue el grupo de pertenencia que se afirma en la frecuencia
de interaccién, respecto del grupo de referencia en el que se ubican los
individuos, que adoptan los valores del mismo y aspiran a su pertenencia. La
identidad colectiva en la base de la pertenencia y dispone a la pregunta ;hasta
dénde llega la puja de ser parte fisica de un lugar pero tener referencia a otro?).

b) Densidad Interaccional. Mas fuerte desde una perspectiva sectorial (basada
en el intercambio y en relacién a los vaivenes aduaneros). Estd comprobado
que se limita a determinados grupos de interés como empresarios por
encima de parlamentaristas o estudiantes universitarios. Puede esperarse
que desde los gobiernos exista una visién, mas comprehensiva del proceso.
Los ejemplos: gabinete social, el PARLASUR, el Fondo de Convergencia, son
elementos que presuponen una tendencia al cambio. Aunque los grupos u
organismos regionales han crecido, sin embargo es insuficiente su capacidad
de comunicacién y siguen siendo desconocidos por la ciudadania en su
conjunto; desde ese lugar jcual es el paradigma que interesa institucionalmente
consolidar?.

¢) Participacién. Para sumar actores no solo desde la opinién sino para la accién.
Tienen todos la misma voluntad politica; la viabilidad de este impulso se da
mediante el reconocimiento del... aumento de la capacidad decisional auténoma
de la capacidad regional, mediante una creciente incorporacién de todos los
grupos sociales al reparto del producto econdmico y al proceso politico (Bosier,
1984: 9-32); el reconocimiento de la responsabilidad social de los dirigentes,
especialmente en los trabajadores. Asegurar la participacién de ORIT; CGT;
CIOLS; CUT de Brasil; de las voluntades de intercambio en el Mercosur Educativo;
y auin mucho maés el tema prosigue porque introduce las preguntas para quéy
con quién. El espacio social, geografico, politico en transformacién incorpora
a los actores subnacionales del “policy making” y a los instrumentos que
cualquier gobierno debe poseer para hacer politica. Con esta plataforma ;es
posible construir la real construccién de la integracion?

d) Competencia y Conflicto. El accionar de los actores que tienden a bloquear y
obstaculizar a los otros actores, de forma que la obtencién del fin por una de
las partes, implica la pérdida del objetivo por parte de los otros. El conflicto
no solo busca obstaculizar las acciones de las otras partes, sino que intenta

167 Se hace referencia al articulo de Bernard P. (2000). Social Cohesién: “A dialectical Critique of a
Quasi-Concep”. Strategic Research and Analisys Directorate, Departament of Canadian Heritage.
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e)

destruir al oponente. Cémo se encuentra hoy América Latina tan solo para
mencionar algunos focos de conflicto: Bolivia-Chile, disputa territorial sobre la
salida al océano Pacifico, exportacién de hidrocarburos bolivianos; Colombia-
Nicaragua, disputa fronteriza sobre las islas San Andrés y Providencia;
Colombia-Venezuela, 34 disputas sobre delimitaciones fronterizas, migracién,
guerrillas, contrabando, trafico de drogas; Costa Rica-Nicaragua, delimitacion
fronteriza, migracién; Gauleguaychu-Fray Bentos (por papelera de Botnia)!¢e.
La pregunta que inspira esta sintesis jcuanto de cooperacién cuanto de
conflicto? Si persiste el conflicto la Patria Grande caera en el vacio politico y
social, y s6lo mostraré las debilidades del conjunto de actores que tienen las
capacidades para alcanzarla. O ;es lo contrario?

Estabilidad. Quizd lo méas logrado. La clausula instalada en el Tratado de
Asuncién y ratificada en los restantes protocolos sobre la reafirmacion de la
democracia en los pafses de la region otorga la certeza de encaminarse hacia
un proceso de completud y superacion respecto de los deterioros que sufriera
América Latina.

Las dimensiones aplicadas ofrecen estrategias metodolégicas que dilucidaron
el comportamiento y actitudes de actores de competencia en gobiernos
municipales. Utilizando escalas de medicién como la de Guttman y de
Bogardus!®®, se pudo tener una aproximacién de las distancias sociales y
la limitada y débil capacidad de los decisores de diversas representaciones
(politicos, administradores gubernamentales), para pensar un proceso de
integracion que puedan coadyuvar a un modelo de integracién social, inspirada
en un consenso cuyo argumento principal se encuentre en la reconstruccién de
la capacidad democratica, una economia sostenible y promocién de derechos
socio laborales.

Escenario 2) La capacidad de coordinacién y armonizacién conlleva una agenda de
reformas en la que la capacidad de interdependencia a nivel nacional, puede dar mas
eficacia a las relaciones multilaterales: La nueva gobernanza.

La Escala de Coordinaciéon de Politicas del Instituto Europeo de Administracién
Publica, compara la capacidad de coordinacién en funcionarios, que puedan
alcanzar la consagracién del interés institucional. La escala en cuestién, aplicada

168 Botnia: empresa finlandesa productora de pulpa de celulosa.
169 Escalas de Guttman y Bogardus. Procedimientos metodolégicos para determinar en la primera,

propiedades de una escala a través de un conjunto de items de corte acumulativo. Lleva el
nombre de su creador Luis Guttman quien la introdujera al campo de las técnicas de investigacion
cientffica en 1944. La segunda se ocupa de medir distancia social entre conjuntos de ciudadanos
procurando reconocer el nivel de intensidad de prejuicios latentes o manifiestos en sujetos sociales
en relacion.
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a funcionarios locales!’?, ofrece un pardmetro de referencia para identificar
similitudes y diferencias entre cada uno de los casos. En la versién metodolégica
de Guttman se diferencia una secuencia ordenada de componentes cualitativos,
de capacidad de coordinacién y como es acumulativa, existe una progresién desde
los niveles inferiores hasta los superiores. En réapida enumeracién los niveles son
toma de decisiones independiente; comunicacién con otros ministerios (intercambio
de informacioén); consulta con otros ministerios (retroalimentacién);, busqueda de
consenso en materia de politicas; arbitraje de diferencias; fijacién de pardmetros de
accién; establecimiento de prioridades; y estrategia general. El alcance obtenido
permitié una imagen general de las capacidades de coordinacién, aport6é datos
que dan cuenta de insuficiencia en la administracién de aportes que efectlen
disefios de politicas en el contexto regional; debilidad en la participacién intensiva
para la concurrencia de proyectos integrados y flaquezas en la coordinacién a nivel
intragubernamental. Asimismo las debilidades nacionales tampoco encuentran
una contraparte en el 6rgano Mercado Comdun, carencia puede significar una
ventaja y una oportunidad, para las expectativas de un proyecto refundacional.

En sintesis, y como sugiriera, Metcalfe, L. (2000: 113), /a integracién no es cuestién
de transferir la soberania y la autoridad a una organizacién separada que luego actda
independientemente de los participantes del proceso de integracidn...Incluye el disefio
y desarrollo de una relacién asociativa entre un gran numero de organizaciones que
participan en campos de politicas especificas, de modo que puedan trabajar en conjunto
y en forma efectiva para enfrentar las preocupaciones comunes y aunar intereses...para
gestionar las redes de organizaciones.

Con todo se reitera y valoran los esfuerzos y cambios alcanzados por el PARLASUR,;
el Mercosur Educativo; el Mercosur Social, la Reunién de Ministros y Autoridades
de Desarrollo Social (RMDAS); la Secretarfa Social Permanente y el Instituto
Mercosur Social.

Escenario 3) Un referente regional que concilie una gestién centrada en funciones
constitutivas de un proyecto politico y social con acento en las relaciones de la
organizacién y sus procesos internos, que se encarnan en los actores subnacionales.
Los referentes subnacionales dan sentido a la territorialidad y por ende la integracién
social puede visibilizarse en ese mismo espacio: el territorio.

El concepto derivado de terrendi asociado histéricamente a la dominacién
y al poder. Es omnipresente y ambiguo a la vez. Sin embargo instalados en el

170 Se alude a la linea de estudio conformada por los Proyectos UBACyT acreditados SO011/ S041/
S068; S087; S20020100100085, conformando todos una base de datos que son referencias
recurrentes. Dicha linea es llevada a cabo por el Grupo de Estudio Institucionalidad Social
y Mercosur con sede en el IIGG. Fue constituida en el afio 2003 bajo aprobacién del Comité
Académico del mencionado centro académico. Gloria Edel Mendicoa, Directora.
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presente, y sobre las derivaciones que las politicas inconclusas de las reformas
del estado en torno a la descentralizacién, nuevas concepciones se han producido.
En este apartado es necesario asegurar otros niveles conceptuales. Segln
Dennis Rondinelli (1989; en Boissier Etcheverry, 2007) descentralizacién seria
“la transferencia de responsabilidades de planificacién, gerencia y recaudacién
y asignacion de recursos, desde el gobierno central y sus agencias a unidades
territoriales” y son reconocidos cuatro modos o grados de descentralizacién: (i)
desconcentracion, (ii) delegacioén, (iii) devolucién y (iv) privatizacién o regulacién
cuyas definiciones son: Desconcentracion: redistribucién de poder de decisiéon
y de responsabilidades financieras y de administracién entre varios niveles del
gobierno central, hacia oficinas no localizadas en la capital. La delegacién es la
transferencia de poder de decision y administracién sobre funciones publicas a
organizaciones semiauténomas, no totalmente controladas por el gobierno central,
pero responsables en ultimo término ante éste (por ejemplo empresas publicas,
corporaciones de desarrollo regional o unidades ejecutoras de proyectos oficiales);
la devolucién es la transferencia de autoridad, financiamiento y administracion
hacia gobiernos locales. Particularmente, hacia municipios que eligen sus
alcaldes y concejos, cobran sus impuestos y tienen independencia para tomar
decisiones de inversién. Por ultimo la privatizacién es aquella politica dirigida a
que los servicios sean provistos por empresas, grupos comunitarios, cooperativas,
asociaciones voluntarias privadas, individuos, pequefias empresas informales
y otras organizaciones no gubernamentales. En rigor el autor sostiene que la
privatizacién consiste desde dejar la provisiéon de bienes y servicios enteramente
a la competencia econémica, hasta “partenariados” entre agencias publicas y
empresas privadas.

La preocupacion por este segmento gira en torno a los espacios subnacionales
en la toma de decisiones, lo cual también es complejo, ambiguo y actualmente
omnipresente en el debate. Como se sabe el MERCOSUR cuenta hoy con la
Red Mercociudades, espacio organizacional con condiciones para avanzar
hacia un modelo de racionalidad social para el MERCOSUR. Desde ese lugar, y
para traer algunas evidencias empiricas, el cuestionario autoadministrado a
funcionarios de gobiernos municipales (alrededor de 30 variables para detectar
el grado de conocimiento que poseen sobre el proceso de integracién, hasta
los beneficios que perciben en su implementacién) distinguié capacidades y
actitudes respecto de atributos decisionales y condiciones de suficiencia para
emprender y dar ventajas a un proceso con otras perspectivas. Los resultados
no fueron alentadores. EI mayor porcentaje tiene limitados conocimientos sobre
su pertenencia y a la par la ve como una oportunidad para emprender negocios
qgue en todo caso se circunscriben a aspectos puntuales de la politica municipal.
Ello deriva en preguntar ;hasta donde se garantiza y defiende que, el espacio
territorial que configura las Mercociudades, como subregién, propicie eficazmente
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por ejemplo, la circulacién de bienes y personas? En un proceso de integracién
regional la “recomposicién” de sus circuitos territoriales, daré cabida a migrantes
e implicara salir de los parametros con los que hasta ahora se los ha concebido.
En tal sentido es determinante el circuito migratorio. Por lo tanto las preguntas de
Sartori (2001:108) jintegracién de quién?; integracioén ;entre quiénes?, ;integracién
cémo?, integracion ;por qué?, echa luz a un tema que enfrenta a nuestros pafses:
de receptores a expulsores y, por ende, una doble exigencia: disefiar una politica
centrada en la exclusién, reconvertirla en inclusiva y la refundacién del proceso
con una estrategia que consolide alternancia de actores y mecanismos que
eliminen intermediaciones y apoyo de migrantes, especialmente trabajadores mas
desprotegidos. A su vez, y asumiendo las debilidades mencionadas, el problema
debe ser visto en términos de las propias limitaciones del proceso de integracién
y su viabilidad para asegurar un cambio. Desde ese lugar es que se defienden los
actores que pueden incidir en la toma de decisiones como la Red Mercociudades,
las OSC y las Universidades, todos ellos se hacen cruciales. Se trata de apertura
necesaria cuyo fin es adaptar sus politicas a las necesidades reales de la gente
del MERCOSUR, haciéndolas mas préximas y mas eficaces. Es el equilibrio entre
las representaciones formales, que seguiran perdurando: es asegurar un estado
sinergial en el que figuren gobiernos locales, regionales y los gobiernos centrales
junto con las organizaciones comunitarias; en otras palabras la nueva gobernanza
de la integracion regional.

Ciertamente, el propésito que guia este trabajo es aportar en un proceso que
concierne a la consolidacién de pertenencia, de coordinacion de politicas y de
interaccién de influencias. Se puede recuperar y contribuir, a un tema impulsado
por la Plataforma Laboral de las Américas, la cual defiende sean tenidos en cuenta
entre otras estrategias: conjuncién de politicas; inversién y prioridades de la economia;
integracion de infraestructura; promocién del desarrollo local; rol activo del Estado,
Fondos continentales (sociales universales; de capacitacién; de salud Pdblica; empleo
para jévenes; empleo para mujeres; eliminacién del trabajo infantil’’!. De la Propuesta
de 2005 ;jcuanto se avanzé? La respuesta la da Julio Godio (2007) cuando afirma:
el problema, es que se registran retrocesos sociales y laborales al tiempo que se
comprueban progresos en la democracia politica o electoral. Por lo tanto, para crear
empleos decentes, es central poder avanzar en la dimensién social de las relaciones
laborales, sistematizada en los derechos fundamentales del trabajo formulados por la
OIT. En la pugna teérica empirica, son diversos los enfoques con los que se puede
concebir y poner en valor la integracion. Algunos seran vistos como elementales o
basicos y hasta referentes tradicionales. Pero han comenzado a visibilizarse otros
como los que subyacieron en este ensayo, tales como intergubernamentalismo,

171 Plataforma Laboral de las Américas. Cancillerfa Argentina. Consejo Consultivo de la Sociedad
Civil. Coordinador Embajador Hugo Varsky, Boletin N° 21, noviembre de 2005.
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flexibilidad, gobernanza multinivel, nuevo institucionalismo y la teorfa de la fusién;
todos al fin, tratan de explicar la naturaleza de la integracion.

La secuencia del proceso ha sido avistar la integracién desde la perspectiva
econdémica, el papel del derecho en la integracién y la relacién entre el Derecho
Internacional, el Derecho Interno y el Derecho Comunitario, pero sobre la
integracion social, los argumentos se subsumen en el enfoque de politicas con
un sentido instrumentalista funcional-sectorial, o asociado a la historia de una
misma conformacién en el gran espacio territorial, lo cual se da de bruces con
la consolidada tendencia epistemologia del sur, que mueve a repensar en la
refundacion del Estado.

Se trata de un campo de analisis complejo que, como se dijo sigue discurriendo
en diversas escuelas de pensamiento, tanto para suponer que estamos ante una
perspectiva pluralista, multisistémica e incluso ecléctica, en la cual cada uno
de sus componentes sin duda tiene valor en si mismo. Igualmente el recorrido
de la integracién cuyo punto de partida se lo podriamos otorgar al padre de la
Europa moderna Jean Monet (1951)!72 y desde allf, la diversidad de posturas que
aun siguen atravesando marcos teéricos, debates y formas de explicar el sentido
tedrico y la praxis de la integracion regional bajo la influencia de entre muchos,
Ernst Haas, Andrew Moravcsik, Karl Deustsch, y Joseph Nye.

Posicionados en el siglo XXI, la légica imperante es que no pueden excluirse
actores, grupos sociales, instituciones que tendran que discutir objetivos
centrales y comunes. Ello por su parte se asocia a dos ejes ineludibles: la
neoinstitucionalidad y la nueva gobernanza. De la primera, y advirtiendo que las
instituciones no cambian facilmente, por la incertidumbre que el mismo cambio
genera, y especialmente por el sitio en el que quedaréan posicionados los actores
ante las nuevas configuraciones, sin embargo, debe reconocerse como otra
definicion del problema. En otras palabras, aceptarse un proceso en términos
de sus impactos, para lo cual el tiempo presente nos impone enfrentar algunas
encrucijadas: la transicién de una sociedad de clases a una sociedad cruzada por
multiples ejes de desigualdad (de género, étnico-culturales, digitales, familiares,
relacionales, de edad...) sin conexién directa con el @mbito productivo-laboral; el
paso, también, de una sociedad estructurada, cierta y previsible, conformada por
grandes agregados sociales con intereses y valores estandarizados, a una sociedad
de riesgos e incertidumbres y la de mayor contundencia, los nuevos excluidos
en el marco de una sociedad donde predominaban relaciones de desigualdad y
subordinacién vertical, a una sociedad donde tiende a predominar una nueva

172 Jean Monet (1888-1979). Fue el primer presidente elegido de la CECA (Comunidad del Carbén y
del Acero). Su lema: trazar un plan y no retroceder, no confundir las dificultades con las derrotas.
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l6gica de polarizacion en términos de dentro/fuera, que implica para el nuevo
conjunto de colectivos excluidos la ruptura de ciertos pardmetros béasicos de
integraciéon social, (Subirats i Humet, 2005: 34). En suma, estos rasgos que
la nueva economfa postindustrial, con mayor o menor desarrollo en el seno
de nuestros paises, desencadend en primer lugar en el mercado de trabajo,
afectando a muchos trabajadores excluyéndolos precisamente del trabajo y
como se ocupa de decir, el citado Subirats | Humet Joan Subirats (2005),
ha dado lugar a nuevos «perdedores histéricos». En segundo lugar, y ya se
adelant6, ese conjunto de jovenes (la categoria de los ciudadanos negados) que
ven el transito de la linealidad del empleo industrial asalariado y estable, a la
apariciéon de un espectro de “oportunidades” complejas, precarias y dilatadas
que lo convierte en inaccesible. Los cambios y generaciéon de nuevos escenarios,
propios de pasar a una sociedad que parece fragmentarse cada vez mas, conducen
inexorablemente a nuevas exclusiones y vulnerabilidades.

En este contexto fortalecer las politicas publicas, disefidndolas a los reclamos de
estas vulnerabilidades, es decisivo si es que se quiere mitigar la desigualdad y los
efectos negativos que ella trae consigo.

Respecto de la gobernanza —del gouvernance— con uso registrado desde 1380
-siglo XIV- para querer sefialar el arte 0o manera de gobernar y del inglés governance,
aparece actualmente como un campo de investigacién para dar cuenta de la
coordinacién, orientacion y direccion de sectores, grupos y de la sociedad que van
mas alla de los 6rganos clésicos de gobierno. Coincidiendo con el Diccionario de
Politicas Publicas (Op. Cit: 261) emerge frente al diagndstico de una incapacidad de los
gobiernos para responder a los problemas que les son sometidos a consideracion y para
adaptarse a las nuevas formas de organizacién social, econémica y politica. Por todo
ello, esdebate de este tiempo, y, provoca en quienes se encuentran comprometidos
en la integracién regional, atender con renovados conceptos, estrategias y tacticas
politicas a la desigualdad, la negaciéon a la diversidad y el dificultoso proceso de
(des)cohesion social. En sintesis las viejas politicas de redistribucién de recursos
materiales, entre clases y grupos sociales integrados en la sociedad industrial,
deben completarse con una agenda de politicas de inclusién orientada a debilitar
los factores generadores de dindmicas de marginacién social y a promover la
insercién, en multiples dimensiones, de los colectivos excluidos (Subirats y Goma,
1998:12).

Lo que interesa es destacar aquellas que conduzcan a reconocer que la
integraciéon tiene un sentido, siendo éste fundamentalmente afianzar el capital
social comunitario: aquel que mueva a consolidar aspectos de las organizaciones
sociales, tales como las redes, las normas, y la confianza que facilitan la accién y
la cooperacion para beneficio mutuo (Putnam, 1993: 34). Existen diferentes tipos:
integracion, integridad, eslabonamiento, sinergia, todas formas que ayudan a
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estudiar la comunidad y el estado, en el que se expresan las instituciones en su
complejidad, que requieren también ser concebidas con un sentido de cooperacién
y gestién articulada y flexible.

Y ;qué nos exige el MERCOSUR hoy? En principio reconocer una serie de desafios,
alertas y riesgos concretos: cambios permanentes y dindmicas territoriales
que reclaman otras tecnologfas; ausencia de politicas para el desarrollo y
administracién de los recursos humanos, tanto a nivel de los organismos estatales
como del sector privado; formacién y capacitacién consideradas como inversiéon
y no como gasto; mayor competitividad intrarregional e internacional; la calidad
como concepto aplicado a produccién, gestiéon, servicio, producto, direccién y
coordinacién. Al focalizar la atencién en las Mercociudades y dandole el caracter
de una reconceptualizada institucionalidad no pueden descuidarse cuestiones
estratégicas por parte de quienes la componen en tanto saber de su falta de
recursos financieros, barrera de idioma, brecha y barrera digital, costo elevado de las
telecomunicaciones internacionales, pocos contactos “face tu face” por las grandes
distancias geograficas, empleados municipales poco proactivos, sobre carga de tareas,
temas dificiles de comunicar a los ciudadanos; otros; (Observatorio de Cooperaciéon
descentralizada, 2007:116). Los datos estadisticos muestran las asimetrias
econdémicas sobre las que reiteradamente se alude, que medidos por el Indice
de Gini, la brecha se ha ido profundizando, al punto de considerar una agenda
especifica cuyo centro sea el redisefio del MERCOSUR, para llegar al ciudadano
por la via de un proyecto social con mejores politicas y mejores resultados vy,
quizéas tener incluso como parametro fundamental lo recientemente citado por
el ex Presidente Chileno Ricardo Lagos (2012), en el Paraninfo de la Universidad
de Guadalajara “...los indicadores de problemas sociales no mejoran con el aumento
de ingreso por habitante, sino en la forma de distribuir el monto...Esto nos obliga,
no solamente a un tema del tipo tributario, sino también a cémo aumentamos la
competitividad de nuestros paises (...) Cémo podemos establecer una red publica y
privada que dé proteccién y mayor cohesién social. No podemos seguir creciendo si
no hay cohesién social, donde todos se sientan incorporados al crecimiento (...) Si
lo logramos, nos permite crecer con mds rapidez, porque estamos aumentando las
demandas de nuestros mercados internos”.

Con esta reflexion del ex presidente y estudioso chileno, cabe deducir que de
otra manera se seguiran ensanchando, no solo tales brechas (de ingresos), sino
otros entramados sociales que se manifiestan en distintos ejes de desigualdad.
La formacion de estos espacios, como se dijera anteriormente, y se desea
remarcar, incorporan al género, particularizado en las mujeres con limitaciones
de diversa indole cuando asumen jefaturas de hogar, y ademas son los de mayor
nivel de pobreza, a la vez que prevalecen severos déficits de asistencia médica
institucionalizada. Segtin el PNUD-2007/8, la diferencia de las cifras en términos
de mortalidad materna entre Latinoamérica y los paises desarrollados, son
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extremadamente altas (89.4 y 6.0); los jévenes en franca tendencia de exclusién,
que en la regién son aquellos entre 15 a 24 afios, los que no trabajan y no estudian,
representan entre el 12 y el 409 de los hogares pobres (CEPAL/ECLAC, 2000) y
con alto riesgo de exponer tanto a nifios/as y a adolescentes al trafico de personas
y a la prostituciéon; como tercera dimensién la de los migrantes, en quienes no se
puede hacer efectiva una politica de libre circulacién de mano de obra, alterando
su capacidad de expresar sus derechos al trabajo, asi como derechos politicos. Con
el propésito de marcar algunas de las particularidades que son claras respecto
de lo que se viene aludiendo, y como caso testigo, en el conurbano bonaerense,
en los distritos del Oeste, por ejemplo, son tres la comunidades de paises
fronterizos de mayor nimero de pobladores: bolivianos; peruanos y paraguayos.
En este lugar se cuenta con numerosos lazos de asociacionismo que hace posible
tener recomendaciones para afincarse y hallar trabajo inmediato, lo cual se da
especialmente en grupos de migrantes bolivianos. Conjuntamente la cercanfa del
Mercado Central, organismo federal, dependiente de la Secretaria de Comercio
Interior, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Argentina, es un centro
comercializador de frutas y hortalizas que abastece al Gran Buenos Aires (donde
viven 12,8 millones de personas), favorece que sea un sitio geograficamente
selecto y ademas, configurado como lugar de trabajo, ha operado también un
cambio de ocupaciones en los ultimos afios. Es asi que pobladores de procedencia
boliviana, en este caso, han pasado de trabajar mayoritariamente en el rubro de la
construccién a actividades vinculadas con la venta de frutas y verduras, para lo cual
el rapido y pronto acceso al Mercado es altamente favorecedor. No obstante, no
puede desconocerse la trama de irregularidades que se tienen en la formalizacién
de las relaciones laborales que asimismo, se extiende a los talleres clandestinos
de costura, con riesgos de todo tipo. Este ligero examen da idea de una realidad
compleja y de dificil solucién; es real y tiene a los inmigrantes como protagonistas
centrales. Es una realidad propia de migrantes que se da en la Argentina como pafs
receptor y que con connotaciones diferentes también sucede en muchos paises y
excede a los principios constitucionales. Esta situacién no pasa desapercibida y
es por esto también que activar politicas que coadyuven a la mejor insercién y a
la circulacién plena de mano de obra, es hacer real la Patria Grande y se retoma
la afirmacién de Julio Godio: el problema, es que se registran retrocesos sociales y
laborales al tiempo que se comprueban progresos en la democracia politica o electora.

Sobre las dltimas palabras
Volver a la afirmacién de partida: /a integracidn social no es un hecho dado. Para elloy a

modo de cierre repasar, que la misma la esperamos en el MERCOSUR con todos sus
pafses socios plenos, esperando también la recuperacién de Paraguay y celebrando
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la incorporacién de Bolivia!’?, induce a concentrar relaciones de politicas con sentido
amplio, por lo cual habréd que mostrar el proceso que si bien siempre corre riesgos
de fragmentarse, tampoco anula la participacién activa. Las expectativas civicas
estaran presentes. Desmitificar modelos y formatos es parte del desencadenamiento
democratico, el cual debe estar protegido con proposiciones de politicas para la accién.
Los argumentos expuestos podran ser vistos como aproximaciones especulativas. Sin
embargo se basan en valoraciones cientificas respecto de investigaciones acreditadas
y ademas reconocer que la investigaciéon supone accién, partiendo del relato. Esto
es lo que se ha realizado. Hipétesis o conjeturas de partida como las utilizadas, nos
devuelven a la necesaria reconceptualizacion epistémica que abarque primeramente
el sentido de la politica publica como meta esencial para la integracién regional.
Paralelamente, el rol de actores varios que involucran los poderes del Estado y también
la sociedad civil y sus grupos, incluyendo grupos de interés como cuerpos sindicales,
empresariales y aquellos, vistos seglin estudios que asi lo fundamentan, en circulos
de influencia que se visibilizan en territorios (el terrendi) definidos, asibles y con
gobiernos locales, con espacio y ponderacién constitucional, de la nueva gobernanza.
Estas aseveraciones, si se permite, deben ser consideradas no solo en términos de
condiciones que una institucionalidad social impone, sino que desde las mismas se
puede también mostrar un estado de inseguridad social que se materializa en franjas
de poblacién, que estan convencidas de que han quedado al margen y que sus valores
se orientan més hacia el pasado que hacia el futuro. Ese futuro, en América Latina,
tiene en la UNASUR, el punto de enlace y quizas como fuera sugerido en Mendicoa
(2012: 34, 35) seis topicos serd menester sostener: decisién politica, descartar
particularismos y ser consistente con la continuidad de la integracién; ciudadania
con calidad social y sin excluidos; politicas regionales de cara al futuro que animen
y desarrollen los bienes comunitarios.

Sin caer en el lugar comun, queda mucho camino por recorrer; con esa expectativa
asegurar mayor legitimidad democratica del proyecto MERCOSUR y UNASUR. Se
trata, sobre todo, de una exigencia imprescindible si es que se pretenden cambios
sustanciales y politicas eficaces. Sus destinatarios: la ciudadania con sus reales
problemas.

173 La XLIV Reunién Ordinaria del Concejo del Mercado Comdun establece el Proceso de Adhesién del
Estado Plurinacional de Bolivia al MERCOSUR. Al respecto, el Protocolo de Adhesion del Estado
Plurinacional de Bolivia al MERCOSUR que fuera suscrito entre la Republica Argentina, la Republi-
ca Federativa del Brasil, la Republica Oriental del Uruguay, la Republica de Venezuela y el Estado
Plurinacional de Bolivia, el 7 de diciembre del presente, estipulandose ( Articulo 4) que “A mas
tardar en cuatro (4) afios contados a partir de la fecha de entrada en vigencia del presente instrumento,
el Estado Plurinacional de Bolivia adoptard la Nomenclatura Comidn del MERCOSUR (NCM), el Arancel
Externo Comun (AEC) y el Régimen de Origen del MERCOSUR”; el mencionado Protocolo entraré en
vigor en el trigésimo dia contado a partir de la fecha de depésito del Gltimo instrumento de ratifi-
cacién. En www.ibcemail/1513/Bolivia_Mercosur_protocolo_adhesién.asp (consultal2/12/12)
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Finalmente, evitar, como dice Robert Castel (2004: 66), el resentimiento que no
predispone a la generosidad ni a asumir riesgos; por el contrario alimenta rencores
y limita la pregunta de Touraine ;podremos vivir juntos?
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La cohesién/inclusiéon social en la agenda del
regionalismo sudamericano:

UNASUR-MERCOSUR
Noemi B. Mellado y Maria Luciana Ali

Presentacionl’4

Enmarcados en un contexto de crisis mundial con efectos profundos en las

economias centrales, una declinacién del peso de EEUU en la regién, la ascension

de nuevos polos dindmicos de crecimiento como China, India, Rusia y Sudéfrica, un

tinte politico méas progresista en los gobiernos regionales y un mayor protagonismo

politico y econémico de Brasil, en el espacio suramericano coexisten distintos

procesos de integracién. A nivel subregional -CAN, MERCOSUR, ALBA, UNASUR- y

regional -CELAC, ALADI-; algunos de ellos son manifestacién de un regionalismo

“nuevo”, “en construccién”, “en transicién”, “posliberal”, segln los autores. En

mayor o menor medida muestran aristas comunes:

A)  revelan diversa naturaleza, poniendo al descubierto un regionalismo con
diferentes velocidades y a la vez asimétrico;

B) descubren la blusqueda de una mayor autonomia regional enmarcada en
Nnuevos consensos;

C) trascienden lo meramente comercial y se extienden a otras dimensiones
como la social, medioambiental y politica;

D) presentan pertenencias mdaltiples que persiguen distintos objetivos vy
valoraciones.

La realidad incontrastable de Suramérica como una de las regiones de mayor
desigualdad en el mundo y el compromiso que asumieran los Estados en
la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas del afio 2000, influyeron en el
lenguaje utilizado en los ultimos aflos en cuanto a la ubicacién tematica de la
pobreza/desigualdad, exclusién/inclusién y cohesién, en la agenda publica de los
procesos de integracién y en los enfoques alternativos de desarrollo que conllevan
a diferentes expectativas sobre el papel de la integracién regional.

Por tanto, se aborda el regionalismo actual en una de sus caracteristicas
principales: “la amplitud teméatica”, circunscribiéndola a la “cohesién/inclusién
social” y a los procesos UNASUR y MERCOSUR.

174 La autaria de lo desarrollada hasta el apartado (3) es de Noemf B. Mellado.
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Asimismo, como este trabajo es parte de una investigacién!’®> mas amplia que
comprende ademés a otros procesos de integracién —-CAN y ALBA-, se parte de
la formulacién de ciertos interrogantes claves y comunes: jLa ampliacién de las
agendas internas de los procesos de integracién sudamericanos hacia la dimensién
social tiende a paliar o remover las causas estructurales de la crisis de integracién
social o cohesién que expone la regién? ;Es similar la valoracién que se le da
en los distintos procesos? ;Cuéles son los factores de convergencia/divergencia
que exhiben? Por dltimo, las acciones, estrategias y/o politica que se adoptan
para la implementaciéon efectiva de lo discursivo ;jcontribuyen a la gobernabilidad
regional?

Desde la perspectiva politica se utiliza a la cohesién social como sinénimo de
politicas sociales, es decir, lo que se ha dado en llamar “politicas de cohesién
social”; otros la reducen a la “lucha contra la pobreza y la desigualdad”; estan
los que vinculan el concepto con el “dialogo social y con los pactos sociales”; por
altimo los que lo asocian con el “desarrollo”.

Por lo general los estudios y propuestas se han dirigido a medirla o describirla méas
que a comprender sus causas, sin que sea ésta nuestra pretensién porque escapa
a los objetivos del trabajo. No obstante la diversidad semantica, imprecisiéon
del término, complejidad derivada de las variadas dimensiones analiticas y
multiplicidad de alternativas interpretativas en juego, es importante tener en
cuenta los niveles de analisis —que en este caso es el regional- y la influencia de
las interacciones de factores y variables que operan en distintas escalas -locales,
nacionales, regionales e internacionales-, pese a que nuestro analisis no da cuenta
de las particularidades locales y nacionales aunque muchas veces remite a ellas
de forma referencial.

Tanto en la literatura como en los documentos Oficiales y Agendas de los procesos
UNASUR-MERCOSUR, los conceptos cohesién/integracién social, exclusion/
inclusién social, desigualdad, pobreza, aparecen muchas veces en forma de
expresion asociada y otras como términos polares, de alli que se tendré en cuenta
su potencial heuristico a los fines de poder analizar los discursos contenidos en
esos instrumentos.

Se aborda la probleméatica desde dos lIineas de indagacién: una, orientada
al analisis de los Textos Oficiales -documentos, declaraciones, comunicados
y acuerdos- como expresién del discurso al méas alto nivel politico -Cumbres

175 Regionalismo Sudamericano: inclusién social, asimetrias y medioambiente en clave de mejorar la
gobernabilidad, J 11/119, acreditado ante la Secretarfa de Ciencia y Técnica de la UNLP y
se inscribe en el marco de la Red de Formacién de Posgrado e Investigacién en Integracion
Regional -REDFIRE IlI- del Programa de Politicas Interuniversitarias IV del Ministerio de Educacién
de la Nacién (Res.288/11SPU), “REGIONALISMO SUDAMERICANQ: Viejas y nuevas probleméticas
en clave de mejorar la gobernabilidad regional”.
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Presidenciales-, identificando aquellos enunciados que constituyen sentido!”®
-pobreza/desigualdad, cohesién/integracién, inclusién/exclusiéon y desarrollo-,
para determinar la significacién y valoracién que se hacen de ellos en los procesos
seleccionados. Otra, a precisar las estrategias y/o acciones instrumentales con
que cuentan estos procesos para implementar lo que se formula. Esto servira de
base para que en una etapa posterior podamos determinar si contribuyen a la
gobernabilidad regional'””.

1. La cohesién social en el discurso politico

El nuevo siglo exhibe un predominio de gobiernos progresistas en el ambito regional,
sin que ello implique orientaciones ideolégicas-politicas convergentes (Mellado, 2009:
151), aunque de modo general se activa el debate sobre las politicas de desarrollo e
insercién internacional y acerca del rol del Estado como de la sociedad civil (CEPAL,
2012). Respecto a esta ultima, existe una actitud critica y contestataria con el modelo
de acumulacion neoliberal de finales del siglo XX que reemplazé la matriz centrada en
el Estado por la del mercado, en la que ambos se presentaban como ideas antagénicas
del mismo modo que la sociedad aparecié como la negacion del Estado y éste opuesto
a la sociedad (Mellado, 2011: 275-276). Empero, es posible que estas expresiones
queden atrapadas en el marco contradictorio de una modernizacién capitalista, en la
cual el retorno del Estado le es funcional (Acosta, 2012: 1) sin que haya una ruptura
con el modelo neoliberal.

De alli es que las transformaciones que ocurrieron en el cuadro politico regional,
a partir de procesos sociales de resistencias multiples a las politicas neoliberales,
plantean desafios a la integracién Sudamericana en cuanto a la existencia de una
voluntad transformadora.

Asimismo, existe un mayor protagonismo presidencial y un incremento de la
diplomacia de las Cumbres. Es en ellas donde los temas de interés comin que se
observan en los nuevos acuerdos, atraviesan de forma transversal los procesos de
integracion preexistentes como el MERCOSUR y la CAN, ya que los documentos
emanados de las mismas priorizan, entre otros temas a la cohesién social, la
inclusién, la gobernabilidad y una mayor participacién social.

Bajo un discurso amplio de desarrollo humano, aparece el concepto de “cohesién
social” como eje dominante en la literatura y discurso politico-social actual, no

176 Entendiendo por discurso al entramado de enunciados que constituyen sentido. La constitucién
del sentido, o los sentidos, brota no sélo de qué se dice sino de quién, a quién, dénde, cé6mo,
desde qué posicién de poder y dentro de qué entramado histérico (Susana Murillo, 2008, citando
a Foucault).

177 Conforme a Prats (2003), la gobernabilidad refiere a la capacidad de un sistema para gobernarse
a si mismo que, no sélo se traduce en la formulacién de politicas o decisiones publicas sino en su
implementacién. Ver el tratamiento dado a la gobernabilidad en: Mellado Noemf B. (2010).
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s6lo de los organismos regionales sino internacionales. En los distintos procesos
integrativos sudamericanos de los tratados, reuniones, documentos, declaraciones
y decisiones, surgen una serie de problemas heterogéneos con impacto social que
afectarfan la “cohesién social”. Por tanto es dable plantear si esta nocién, como la de
otros términos asociados, constituyen una nueva retérica (Mealla, 2011) tendiente a
naturalizar, paliar o remover las problematicas sociales que aquejan a la region.

1.1. Desarrollo y cohesién social. La agenda internacional

En los paises latinoamericanos y por parte de los organismos internacionales,
la implementacién de politicas y la formulacién de estrategias para generar el
“desarrollo” ha sido un tema recurrente desde la década de los afios cuarenta,
aungque como categorfa de analisis se generd en los pafses desarrollados. Al
principio la perspectiva fue economicista e indistintamente se utilizaban los
términos “desarrollo” y “crecimiento econémico”. El objetivo del desarrollo no
era mas que el aumento sostenido de la renta o PIB per cépita, desentendiéndose
de los efectos distributivos y sociales del crecimiento econdmico. El anélisis se
orient6é a desentrafiar los obstaculos al desarrollo de los paises subdesarrollados
y los problemas de su crecimiento. De esta forma se lo concibié como el objetivo
a lograr después de cumplir con las etapas que reproducirian las experiencias de
los paises desarrollados, conforme a Walt Whitman Rostow.

Asi fue como en sus comienzos la doctrina cepalina criticé las categorias
analiticas originadas en otras latitudes y analiz6, desde una perspectiva sistémica,
la economia mundial a partir de la concepcién centro y periferia, permitiendo
identificar las especificidades de las estructuras subdesarrolladas, la tendencia
al deterioro de los términos del intercambio y superar la doctrina rostowiana de
las etapas del crecimiento. El deterioro era producto del desigual reparto de los
frutos del progreso técnico que conformé un orden econémico capitalista mundial
como un unico sistema de relaciones econémicas. En este sistema la periferia se
relacion6 de forma parcial y subordinada a los intereses de los centros, produciendo
un desigual nivel de ingreso, productividad y estructuras productivas de los polos.

Las diferencias estructurales entre el centro y la periferia incidieron no sélo en
el intercambio comercial, sino también en el rezago productivo y tecnolégico,
ya que en los centros es donde primero penetraron las técnicas capitalistas
de produccién y el progreso tecnolégico, difundiéndose en breve tiempo a la
totalidad del aparato productivo. En cambio en la periferia el progreso técnico
entré6 de forma lenta e irregular. En la fase de desarrollo hacia afuera, las
nuevas técnicas sélo se implantaron en los sectores y actividades vinculadas
con las exportaciones de productos primarios, de manera que quedd el resto
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retrasado. En esa etapa, la periferia produjo y exporté los bienes necesarios
para los centros industriales y esa insercion impuso dos rasgos fundamentales
en su estructura productiva: heterogeneidad estructural y especializacién.
La primera explica la convivencia de sectores con distintos grados de
productividad y niveles tecnolégicos, y en cuanto a la especializacién, devino
de ser productor y abastecedor de materias primas y alimentos. En cambio
la estructura productiva de los centros se caracterizé por ser homogénea y
diversificada. El deterioro en los términos del intercambio era superable por
un proceso de industrializacién selectiva y racional, que permitiera acceder al
avance tecnolégico y aumentar la eficiencia productiva. Este proceso requeria
la participacién activa del Estado y la ampliacién del comercio intrazona
mediante la creacién de un mercado comun latinoamericano. El objetivo fue
lograr un desarrollo industrial endégeno y economias de escala.

Desde este prisma, la integracién no implicaba aislamiento sino que trataba de
fomentar simultdneamente el comercio intrarregional, la industrializacién y el
coeficiente de participacién en el comercio de productos industrializados. Las
importaciones extrarregionales se intensificaban en la medida que lo requirieran
las transformaciones de las estructuras internas de las economias, variando de tal
forma la composicién de las corrientes de comercio (Gurriere, 1982).

Sin embargo en los sesenta, la sustitucién de importaciones al igual que el
crecimiento econémico se estancaron, al tiempo que entraron en crisis las
estrategias que se habfan implementado luego de la segunda guerra mundial para
resolver los problemas sociales. Asi se dio paso a la teorfa de la dependencia como
critica al desarrollismo. En esta concepcién, la problemética latinoamericana
se vinculé no sélo con la relacién entre centro y periferia, sino también con la
interaccion de capital doméstico y extranjero y con la estructura de clases en la
regién (Filgueira, 2009: 35). Todos estos aspectos de alguna forma se conectaron
con la produccién de pobreza. En definitiva, como afirma Furtado (1999), el
estructuralismo latinoamericano fue una teoria de las formas de dominacién que
encuentra su explicacién en el origen de la dependencia a la que aludieron los
cientistas latinoamericanos Enzo Faletto, Fernando Enrique Cardoso, Theotonio
Dos Santos, Pedro Paz, Samir Amin y Osvaldo Sunkel, entre otros.

Desde principios de la década de los setenta comienzaron a producirse una serie
de transformaciones de diversa naturaleza'’® en el ambito mundial, tendientes
a conformar un espacio capitalista universal en casi todos los paises del globo,

178 Incluso un nuevo paradigma socioproductivo (Mellado, 2002: 230) o sociotécnico (Murillo, 2008:
55), refiriendo con ello a un modelo de desarrollo caracterizado por un conjunto de procesos
tecno-productivos -en el campo de la telecomunicaciones, informéatica, microelectrénica, robética,
biotecnologfa y materiales-, una nueva organizacion, insercién y control de la fuerza de trabajo,
ademas de un patrén de acumulaciéon y regulacién econémica-social.
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generando una nueva divisién internacional del trabajo cuyo rasgo central fue la
intensificacién de lacompetencia entre paises, regiones, sectores y actores sociales,
inmersos todos en una disputa por el dominio de los mercados. Precisamente
la interdependencia de los mercados y el debilitamiento del poder estatal, que
tradicionalmente enmarcara la actividad econémica, dieron lugar a importantes
cambios estructurales que se tradujeron en una creciente concentracién del
ingreso y acrecentamiento de la desigualdad (Mellado, 2002: 231), implicando
una ruptura con los paradigmas econémicos del estructuralismo y dependentismo
(Garcia Delgado, 2008: 1).

En ese marco se difundié la idea de la interdependencia mundial y de dar apoyo
a un ambiente internacional liberal (Banco Mundial, 1979: 2) como estrategia
defensiva contra posibles alineamientos de los paises del tercer mundo (Murillo,
2008: 53)'79, en virtud de la influencia que alcanzaron estos paises en la economfia
internacional, sobre todo durante la crisis del petréleo de los afios setenta.

Se sumoé la crisis de la deuda externa de los afios ochenta, que dio origen a las
politicas de estabilizacion y ajuste estructural en la regién y a una nueva ortodoxia
sobre los estudios del desarrollo desde un enfoque neocléasico (Bela Balassa, Anne
Osborn Krueger, lan Malcolm David Little). Se dejé de lado la perspectiva de las
“necesidades béasicas'®” de los afios setenta en la que el desarrollo promovia la
lucha contra la pobreza (Hans Singer, Paul Streeten), criticando la intervencién
del Estado y las estrategias de industrializacién por sustitucién de importaciones.
Asimismo, se defendi6 la liberalizacién interna y la externa -apertura comercial
y financiera- de los paises subdesarrollados. En este marco la accién publica
se encamind, de manera transitoria y compensatoria, a los sectores sociales de
extrema pobreza (Midaglia, 2011).

Con el advenimiento del neoliberalismo a nivel mundial en las agendas nacionales,
regionales e internacionales, el eje se concentré en la insercién externa de las
economias, la competitividad, la apertura comercial, el predominio de las virtudes
del mercado y la reivindicacién del Estado minimo.

179 De acuerdo a la autora, “Dos factores estructurales se podian destacaren los afios 1970 en los paises “en
desarrollo”: porun lado, la fuerza de trabajo con diversos y crecientes niveles de educacién y organizacion
generaba ndcleos fuertes de resistencia; por otro, el incipiente desarrollo de los tradicionales paises
dependientes podia generar alianzas estratégicas impredecibles, teniendo en cuenta que ademas esos
paises poseian los insumos fundamentales para la produccién de mercancias, entre ellos la energia”.

180 Desde esta vision la accién estatal debfa atender los grupos con carencias concretas que vefan
insatisfechas sus necesidades béasicas materiales y no materiales.
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El pensamiento subyacente en el modelo sostuvo que la légica de la economia
conduce al bien comdun, pues la libre acciéon de los mercados asegura una
asignacion 6ptima de los recursos, los agentes econémicos operan con una
estricta racionalidad de medios y fines, en tanto que la distribucién del ingreso
ocurre por arrastre y como efecto del derrame. Como consecuencia, se produjo
una menor distribuciéon de recursos materiales “entendidos como la combinacion
de niveles salariales, de empleo y de bienes ligados a la seguridad social...” (Acufia,
1993: 23). Sin embargo, las condiciones socioeconémicas de Latinoamérica
durante el siglo XX en lo referente a esperanza de vida, trayectoria del PBI per
capita y alfabetizacién, tuvo un mejor desempefio en el periodo 1940/1980 que en
el periodo neoliberal (Astorga, et.al, 2003 y 2005). En cuanto a la accién publica
se dirigi6é a aquella parte de la poblacién con necesidades socioecondémicas
insatisfechas y se caracteriz6 por ser focalizada, de corte multisectorial y operativa
local (CEPAL, 2006).

Sin embargo, a mediados de los afios noventa, ese modelo entra en crisis por
sus propias contradicciones y sus efectos en lo econémico, social, cultural y en
algunos casos en la gobernabilidad.

Las problematicas emergentes llevaron a que en el seno de Naciones Unidas/NU se
alcanzaran una serie de acuerdos sobre temas sociales, entre los que se destacan
“Educaciéon para Todos” (Jomtien, Tailandia, 1990), a favor de la “Infancia” (Nueva
York, Estados Unidos, 1990), “Medio Ambiente y el Desarrollo” (Rio de Janeiro, Brasil,
1992), “Derechos Humanos” (Viena, Austria, 1993), “Poblacién y el Desarrollo”
(El Cairo, Egipto, 1994), “Desarrollo Social” (Copenhague, Dinamarca, 1995) y
“Alimentacién” (Roma, Italia,1996).

Por primera vez se discutieron al més alto nivel politico asuntos del desarrollo social en
la Cumbre Mundial de Copenhague. En la declaracién se reconocié que el ser humano
debe ser el centro de las estrategias de desarrollo y la importancia de la politica
social. En cuanto a los compromisos que se asumieron, se refieren a: la creacién de
un entorno econémico, politico, social, cultural y juridico que permitiera lograr el
desarrollo social; erradicar la pobreza en el mundo; promover el pleno empleo y la
integracién social; lograr la igualdad y la equidad entre la mujer y el hombre; el acceso
universal y equitativo a una educaciéon de calidad y la atencién primaria de la salud;
acelerar el desarrollo de Africa y de los pafses menos adelantados; velar por que los
programas de ajuste estructural incluyan objetivos de desarrollo social; aumentar y
utilizar con mayor eficacia los recursos asignados al desarrollo social; fortalecer la
cooperacion internacional, regional y subregional para el desarrollo social. De esta
manera se identifican tres elementos substanciales del desarrollo social: la pobreza,
el empleo productivo y la integracién social (NU, 1995).
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El entorno propicio para el desarrollo social a que se refiere el compromiso, tiene
una perspectiva nacional y una externa. La primera implica implementar politicas
macroeconémicas y sectoriales que fomenten el crecimiento y el desarrollo
econémico equitativo, promoviendo la participacién plena y efectiva en el mercado
de los que viven en pobreza y los menos favorecidos. Las acciones responden al
modelo neoliberal de entonces y apuntan en definitiva a ampliar el mercado a
los menos favorecidos, articulandose con las estrategias a escala internacional
de liberalizacién del comercio e inversiones y los nuevos temas en debate en el
ambito multilateral de comercio. Respecto al entorno favorable externo apunta,
entre otras cosas, a la movilizacién de nuevos recursos financieros, el aumento de
la estabilidad financiera, la liberalizacién del comercio y el acceso mas equitativo
de los pafses en desarrollo a los mercados mundiales, a las inversiones y las
tecnologfas productivas (Idem).

Con relacién a la erradicacion de la pobreza se enfatiza en sus aspectos
multidimensionales y en la elaboracién de estrategias nacionales y locales; mejorar
el acceso a los recursos productivos, infraestructura y asegurar la atencién a las
necesidades humanas basicas: entendiéndose por las mismas la nutricién, la salud,
el agua y el saneamiento, la educacién, el empleo, la vivienda y la participacién en
la vida cultural y social. En lo que respecta al empleo productivo, se destaca el papel
importante que juega en la reduccién de la pobreza, en la identidad humana vy el
desarrollo social en general (Idem).

Estos principios y objetivos se articulaban en el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo -PNUD- que desde 1990 publicaba el informe sobre “desarrollo
humano”, en el que el desarrollo se concibe como una ampliacién de las opciones
de los individuos y las personas pasan a ser el centro de atencién. Esta perspectiva
se inspir6 en el enfoque “de capacidades” desarrollado por Amartya Sen (2001) y
el de las “necesidades béasicas”!8!,

En ese escenario, la nocién de pobre no se reduce en su definicién a la relacién
con los ingresos, sino que tiene multiples dimensiones (CEPAL, 2010: 54),
aunque las politicas sociales tienen su eje en una visiéon “minimista” de las
necesidades humanas de los trabajadores y sus familias y en umbrales de
ciudadanfa que niegan los derechos universales (Murillo, 2008: 63-65).

En la estrategia discursiva, al cobrar la pobreza nuevos significados, reenvia el
concepto de desigualdad como el factor fundamental que la acarrea ademas de
reducir “el impacto positivo que ejerce el crecimiento en la lucha contra la pobreza”
(Banco Mundial, 2004), conforme a los desarrollos teéricos que sostienen que

181 Mahbub ul Haq (1976), colaborador de Streeten, uno de los pioneros de este enfoque, sostuvo que
para eliminar la pobreza de manera permanente era necesario aumentar la productividad de los
pobres, aunque para ello tienen que tener las necesidades basicas satisfechas.
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una alta desigualdad tiene efectos negativos en el crecimiento econémico,
tanto en su ritmo como en su sostenibilidad (Bourguignon y Walton, 2006;
Berg y Ostry, 2011).

Como afirma Murillo (2008: 65/66), la “desigualdad” alude a diversas posibilidades
de acceso a bienes, servicios y sobre todo a la probabilidad de ser reconocido
y escuchado. Cuando se menciona la desigualdad econémica, apunta a aquella
situacion caracterizada por la diferencia de ingresos y capacidad de consumo
entre individuos, regiones y naciones. La desigualdad politica puede ser entendida
como la diferencia con que se ejercen los derechos politicos y se tiene acceso
al poder politico. Finalmente, la desigualdad sociocultural expone diferencia entre
grupos poblacionales por etnia, género, ideologia, capital cultural y status social.
Cada una de las formas de desigualdad se interrelacionan, haciendo méas complejo
el fendbmeno. De este modo, se puede combatir cierto grado de desigualdad y
mantener la pobreza por ingresos asegurando con ello alglin grado de equidad.
Ahora bien, cuando los organismos internacionales plantean la necesidad de
“luchar contra la pobreza”, la relacionan también con la desigualdad: el aumento
de una provoca el incremento de la otra y el desborde de ambas genera riesgo
social.

A pesar de ello a fines del siglo XX se potenciaron las tendencias estructurales
hacia la desigualdad y concentraciéon de la riqueza. En el afio 2002 habfa 11
millones mas de pobres respecto a los afios 90, que eran 204 millones (CEPAL,
2012a: 16). Asimismo se agravé el proceso de concentracién de ingresos en paises
tales como Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Venezuela y Panama
(CEPAL, 1999).

Frenteaestanuevasituaciéon, que mostrabaunaagudizaciénde las problematicas
sociales y el fracaso de las politicas que en la década de los noventa respondian
al Consenso de Washington, comenzé a plantearse la necesidad de aprender de
quienes se opusieron a ellas a través de las distintas manifestaciones y contra-
cumbres, resignificando la pobreza, poniendo el acento en sus capacidades,
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no en sus carencias y en el capital social!®. Paralelamente se propiciaba el
empoderamiento de los pobres y vulnerables (Murillo, 2008: 73).

En este contexto el desarrollo se reformulé atendiendo a las nuevas cuestiones sociales
tanto a nivel global, regional, nacional y en funcién de la dindmica de las sociedades
involucradas, dando lugar a visiones mas complejas. Asi, en el mes de septiembre de
2000, los Estados Miembros de ONU celebraron un nuevo acuerdo a nivel mundial
para el desarrollo, que quedd reflejado en la Declaracién del Milenio. Los temas de
tratamiento colectivo fueron, ademas de la paz, la seguridad y el desarme, el desarrollo
y la erradicacién de la pobreza, la proteccién del entorno comun, los derechos humanos,
la democracia y buen gobierno, la proteccién de las personas vulnerables, la atencién a
las necesidades especiales de Africa (A/RES/55/2). También se asumi6 el compromiso
de realizar un esfuerzo conjunto para revitalizar la cooperacién internacional destinada
a los paises menos desarrollados. Entre los ocho objetivos fijados se resolvié reducir la
pobreza a la mitad para el 2015; reducir también a la mitad la proporcién de personas
que no tienen acceso a agua potable; establecer la ensefianza primaria universal para
el afio 2015 e igual acceso a todos los niveles de ensefianza; detener la propagacién
del VIH/SIDA y elaborar estrategias que proporcionen a los jévenes de todo el mundo la
oportunidad de encontrar un trabajo decente.

En la nueva terminologia, los instrumentos para resolver el problema de la pobreza
tienen como eje proveer lo minimo, de lo esencial, pero no a todos sino a los
extremadamente pobres!® y a los mas vulnerables, o a quienes se consideran en
situacién de emergencia transitoria como los desocupados (Alvarez Leguizamén,
2011:260). Acambiodeello, deben cumplir ciertas condicionalidades como trabajo
gratuito y estilos de disciplinamientos vinculados a la idea de capital humano
o social; estas intervenciones se centran en los programas de transferencias
condicionadas -PTC-, tales como el de Jefas y Jefes de Hogar en Argentina y la
Bolsa Familia en Brasil.

182 El Informe sobre desarrollo mundial de 1997 menciona a cuatro pilares de la riqueza de un pafs:
activos naturales -dotacién de recursos naturales de un pais-; activos producidos -generados por
el ser humano, infraestructura, bienes de capital, financiero, entre otros-; el capital humano —
determinado por el nivel de salud, nutriciény educacién-y el social, que comprende las instituciones,
relaciones y normas que conforman las interacciones sociales (Banco Mundial, 1997). Entre estos
Gltimos se produce la mayor parte de la riqueza de un pafs, de alli la importancia de estimular
la organizacién del capital social. Si bien no existe consenso sobre su definicién, el precursor
de su andlisis, Robert Putnam (citado por Klisberg, 1999: 87), lo conceptualiza como “el grado
de confianza existente entre los actores sociales de una sociedad, las normas de comportamiento
civico practicadas y el nivel de asociatividad”. Para Klisberg la cultura esta presente en todos estos
componentes basicos del capital social, “/a cultura engloba valores, percepciones, imagenes, formas
de expresién y de comunicacién y muchisimos otros aspectos que definen a la identidad de las personas
y de las naciones”.

183 Expresamente se reconoce que estos dispositivos de politicas sociales se focalizan en los més
pobres para acercarlos a la linea de pobreza, pero no necesariamente a superarla (CEPAL, 2009:
30).
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Estos programas constituyen unas de las herramientas centrales en el marco
de las politicas sociales de combate a la pobreza adoptadas en la regién. Son
de caréacter no contributivo que buscan aumentar los niveles de consumo de las
familias a través de transferencias monetarias y no monetarias y, al mismo tiempo,
fortalecer el capital humano de sus miembros para romper la reproduccién
intergeneracional de la pobreza (CEPAL, 2009: 30)!84. Asf vista, la pobreza es
producto de la reproduccion intergeneracional de valores y del déficit de capital
humano. Sus causas provienen de la carencia de “capacidades individuales o de los
hogares, porque no estdn educados o “calificados” para el trabajo en forma genérica”
(Alvarez Leguizamén, 2011: 261/272). En consecuencia, ella plantearia un
problema individual, no social, como resultado de las caracteristicas particulares
de las relaciones sociales y las estructuras econémicas y de desigualdad que no
sélo la producen sino que la reproducen. De esta manera, a través de la politica
se naturaliza la desigualdad al no cuestionarse los mecanismos basicos de su
generacion y pasan a ser las victimas de las causas de su origen. En esta visién
influyé la perspectiva de pobreza de Amartya Sen (2001) como carencia de
capacidades y no de bienes.

Tanto en los Objetivos de la Declaraciéon del Milenio como en el compromiso
de la lucha contra la pobreza, existe un consenso respecto a la necesidad de
conformar una agenda social de la globalizacién frente a los efectos indeseables
de la economia global en la etapa actual del capitalismo, por lo que los Estados
nacionales asumen un papel de “protector social” (Halperin, 2011: 3).

Aunque las estrategias emprendidas no lograron los resultados esperados
(NU, 2005), el “desarrollo sostenible” en sus aspectos econémicos, sociales y
ambientales pasa a ser un elemento fundamental del marco general de las
actividades de las NU (A/Res/60/1).

De estamanera, se asiste aunareformulacién de laconcepcién mismadel desarrollo
en la que se acentla su componente ético y la “cohesién social” adquiere especial
significacién, ubicandose en el centro de las politicas publicas para enfrentar
los graves males que aquejan a la sociedad: pobreza, indigencia, exclusion,
desigualdad y discriminacién que impone la “heterogeneidad estructural” (CEPAL,

184 Se dirigen a las familias que tienen uno o més hijos menores de edad, con la condicién de
que cumplan con condiciones vinculadas al mejoramiento del capital humano. También varios
programas comprenden a los discapacitados o adultos mayores. Las conductas requeridas por los
PTC se relacionan principalmente con las areas de educacién, salud y nutricién. Ademas, algunos
programas proveen transferencias en especies, tales como suplementos alimenticios y/o Utiles
escolares, asi como servicios en los ambitos de educacién y salud entre los cuales se cuentan las
charlas educativas, informativas y de orientacién y consejeria (CEPAL, 2009: 116).



V. | 319

2012)'8 como caracteristica propia de las sociedades periféricas “sometidas a las
leyes del subdesarrollo capitalista y la globalizacién de la economia mundial” (Savia,
2011: 131).

Esas problematicas adquieren particular relevancia en las agendas sociales al
punto que en el documento final de la Conferencia de la ONU sobre Desarrollo
Sostenible (2012), se expresd que la erradicacién de la pobreza es el mayor
problema que afronta el mundo y que “es necesario liberar con urgencia a la
humanidad de la pobreza y el hambre”. Se reafirma la importancia de apoyar a los
paises en desarrollo en su lucha, promoviendo el empoderamiento de los pobres
y las personas en situacién vulnerable, advirtiendo que para ese fin y contribuir
al logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio “es esencial contar con sistemas
de proteccidn social que encaren y reduzcan las desigualdades y la exclusién social”.

1.2. La cohesion social en América Latina

En Europa desde los aflos ochenta la cohesién social ha sido un objetivo de las
politicas sociales, que promueve indicadores de mediciéon (CEPAL, 2007) que le
permitan definir algunas politicas publicas. En la década posterior adquiere una
mayor importancia agregdndose a la agenda trasnacional. Pese a ello se sostiene
su imprecisién conceptual (Bossio Rotondo, 2007; Freres-Sanahuja, 2006).

En sus negociaciones con Latinoamérica los europeos introdujeron este concepto
como condicién para el establecimiento de relaciones entre ambas regiones.
Ella se incluy6 en la Il Cumbre de la Unién Europea -UE- América Latina y el
Caribe -ALyC- realizada en Guadalajara (CLAES, 2004), en la que figuré como
uno de “los principales elementos de la asociacién estratégica” (Punto 50) sin que se
establecieran mayores delimitaciones conceptuales (Mellado, 2011a: 59)'8. Las

185 La CEPAL destaca dos caracteristicas particulares de la estructura econémica y social de la
regién: la alta heterogeneidad de la estructura productiva y los elevados niveles de desigualdad
en diversos &mbitos que suelen resumirse en elevados indices de desigualdad de los ingresos. La
heterogeneidad estructural constituye un elemento central a tener en cuenta en la formulacién
de politicas que tengan como objetivo armonizar el aumento del crecimiento y la igualdad. Los
ingresos de los trabajadores son un eslabén fundamental que vincula la heterogeneidad estructural
y la desigualdad del ingreso. Las politicas que enfatizan el aspecto de los salarios como costos de
produccién tienden a incidir en una mayor desigualdad. Su continuidad como tendencia de largo
plazo en regiones donde existe mucha desigualdad, como América Latina y el Caribe, no sélo
es cuestionable por razones éticas sino que hace peligrar la sostenibilidad social de las pautas
preponderantes del crecimiento econémico.

186 Se pronunciaron en forma consensuada respecto a cohesién social -combatir la pobreza,
desigualdad y exclusién social en AL- y el multilateralismo. Se presenté el programa EUROsociAL
(Mellado, 2011a).



320 |

problematicas sociales continuaron como centro de atencién birregional en las
Cumbres de Lima, 2008'¢” y Madrid, 201088,

Por su lado, el Consejo de Europa define a la cohesién social como: “/la capacidad de
una sociedad de asegurar el bienestar de todos sus miembros minimizando disparidades
y evitando la polarizacién. Una sociedad cohesionada consiste en una comunidad de
individuos libres que se apoyan en la busqueda de estos objetivos comunes bajo medios
democraticos” (Council of Europe, 2005). Es decir, el logro del bienestar para
todos a través de la reduccion de las desigualdades debe ser un objetivo comun de
los miembros de la sociedad, esto es la responsabilidad compartida. El discurso
es coherente con la tradicién de la ciudadanfa social que exhiben los europeos en
su cultura de derechos sociales (Sorj y Tironi, 2007: 109) y presupone un Estado
que garantice a los ciudadanos el acceso a los diferentes bienes y recursos.

Cualesquiera sean las razones, lo cierto es que en esta regién aparece como una
respuesta a los requerimientos del intercambio comercial con Europa, suscitando
entre los gobiernos diversas posiciones respecto a estas relaciones!®,

Acorde con lo que acontecia a nivel mundial, la CEPAL a partir del 2006 planteé la
idea de llevar a cabo politicas para la cohesién social exponiendo una importante
producciéon intelectual al respecto. Aunque se lo acepta como un concepto en
construccién, se lo asocia con otros términos como capital social, integracién,
inclusiény préactica social. Lo define como “la dialéctica entre mecanismos instituidos
de inclusién/exclusién sociales y las respuestas, percepciones y disposiciones de la
ciudadania frente al modo en que ellos operan” (CEPAL, 2007: 1) e incorpora en esta
conceptualizacién tanto la dimensién estructural como la subjetiva, esto es, las
percepciones y valoraciones de los individuos para mostrar su grado de confianza
y adhesién al sistema politico y socioeconémico. Incluso, promueve un nuevo
contrato social en los paises y establece para su medicién una serie de indicadores
semejantes a los europeos. Aqui la nocién de cohesién se vincula con el objetivo de
lograr la gobernabilidad (Idem: 9) para las reformas a implementar, sin modificar
la naturaleza neoliberal del modelo de desarrollo. Se elude en su visién la légica
del conflicto social, sus distintos actores y el modelo econémico que son centrales,
segln Ballon (2008: 16), para poder comprender las problematicas que encierra

187 Confluencia en torno al desarrollo sostenible y a la erradicaciéon de la pobreza, desigualdad y
exclusion social (Ibidem).

188 Gir6 en torno al lema “Hacia una nueva etapa de asociacién birregional: innovacién y tecnologia para
el desarrollo sostenible y la inclusién social”. Establecimiento de un Plan de Accién 2010-2012 y
lanzamiento del programa MIAL -Fondo de 125 millones de euros que permitira a instituciones
financieras canalizar recursos para obras de interconexién, infraestructura energética, energias
renovables, medio ambiente y cohesién social- (Ibidem).

189 Ver, MELLADO Noemf Beatriz (2011a). “Unién Europea-América Latina y EI Caribe: Un futuro
incierto en la asociacion birregional” y MELLADO Noemf Beatriz (2010). “La Unién Europea y la
Integracion Sudamericana, espacio politico birregional”.
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la cohesién en la regién. De modo coincidente Alvarez Leguizamén (2011: 278)
sostiene que en esta perspectiva, pese a reconocer a la fragmentacién social, la
desigualdad econémica y la diversidad cultural, se invisibiliza el conflicto social y
no se promueve la modificacién de las estructuras sociales que producen pobreza.

En América Latina la utilizaciéon de este término es reciente y generé un amplio
debate en las ciencias sociales desde diferentes perspectivas -econémica, politica,
antropolégica y sociolégica-, aunque no fue factible definirlo de un modo preciso
(Jarquin, 2007: 29-34; Tironi, 2007: 28-87, Ballén, 2008: 11-26) y se torné mas
complejo (Beauvais y Jenson, 2002: 2).

Algunos involucran en el analisis de la cohesidon social a otra categoria analitica
-exclusién social- (Cohen, 2011: 89) sosteniendo que la primera alude “a la idea
de reunién o adherencia de las partes en un todo...”, esto es a la unién, al consenso;
en cambio la exclusién apunta a las “incompatibilidades” y puede darse cuando
se “impide a alguien formar parte de un todo o porque se aleja o quita a alguien de un
lugar que ocupaba o pertenecia”. Ambas son especies contradictorias unidas en
lo social. Contrariamente, Sorj y Tironi (2007: 120) manifiestan que la categorfa
analftica por oposicién no es la exclusion social, sino la desintegracién social o la
anomia. En consecuencia, la anomia y la desintegracién social como su antitesis
-la cohesién-, son fendmenos sistémicos que involucran a la sociedad como un
todo. Por el contrario, la inclusién o exclusién se refieren a un asunto mas limitado
como es “el acceso relativo de ciertos grupos a los recursos sociales y/o al bienestar
que resulta de ellos, asi como a las percepciones que tienen los individuos o grupos, a
partir de lo anterior, de su posicién relativa dentro del ordenamiento social”.

Estas posturas acercan al concepto cléasico de cohesiéon social elaborado por Emile
Durkheim (2007). En esta vision el orden social es resultado de la solidaridad
social, la que se diferencia en mecanica y organica. Respecto a la primera apunta a
la divisién social del trabajo y cuando menor es ésta, mayor es la vinculacién de los
individuos con el grupo social, es decir, existe una fuerte conciencia colectiva. En
cambio, cuando predomina la divisién del trabajo como en las relaciones sociales
complejas, la solidaridad es organica por la interdependencia de los conflictos.
Asi, la cohesién es el resultado pero también un factor de realimentacién de la
divisiéon del trabajo como fuente de solidaridad social. Por tanto, esta ultima
se teje en espacios donde interactian las personas, donde hay coexistencia
determinada por la conciencia colectiva. Estas relaciones solidarias se fundan
en similitudes, relacionadas con el territorio, las tradiciones y los usos grupales,
y en las diferencias que tienen los agentes sociales. La conciencia colectiva es
la generadora de la solidaridad y en las sociedades tradicionales esa conciencia
comun es mas sélida que en las modernas, donde sus miembros son solidarios, no
tanto por conciencia sino por divisién del trabajo o por necesidades funcionales.
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De modo divergente, para el funcionalismo norteamericano de Talcott Parsons
(1988), la diferenciacién social la marcan los valores morales comunes, sobre la
base de que la sociedad es un sistema de roles que el factor cultural es el que
socializa a los individuos en los valores que garantizan las funciones globales de
la reproduccién social. En esa concepcién la cohesién termina siendo la resultante
de formas privadas de interaccién, en la que la integracién social es un hecho
privado y basicamente subjetivo (Ballén, 2008).

Desde la perspectiva de Durkheim, afirma Halperin (2011), el concepto de
cohesién “pretende reflejar un grado minimo de estabilidad o equilibrio dentro de la
estructura social”, entonces ella caracterizaria “al estado de situacién apto para
garantizar la continuidad del organismo social o —como diriamos actualmente- para
garantizar el funcionamiento de los sistemas sociales de estratificacién y poder”.
Cuando un problema social por su envergadura “desarticula las relaciones de
convivencia extendidas y produce un efecto indeseable sobre la continuidad del
funcionamiento de los sistemas instituidos, se suele reflejar teéricamente como
‘anomia’, o degradacidén o ausencia de la cohesién social”.

En las sociedades complejas la modernizacién puede conducir a una carencia
de solidaridad social, esto es a la anomia, que consiste en un desajuste social
que se caracteriza por un escaso nivel de integracién social. Esa situacion esta
motivada, entre otras circunstancias, por la carencia de solidaridad y su escasa
conciencia colectiva. En consecuencia, la oposiciéon analitica a la cohesién es la
desintegracién social o la anomia, como sostienen Sorj y Tironi (2007: 120). En
el sentido clasico que le da Durkheim “...la anomia resulta de una sociedad incapaz
de ofrecer a los individuos un marco normativo externo que ponga limite a sus deseos
y pasiones, los lleve a sentirse partes de un todo, y conforme al cual puedan organizar
rutinariamente sus vidas”.

Sostiene Barba Solano (2011: 69) que la cohesién indica “la naturaleza de los
vinculos sociales que permiten a los individuos experimentar un sentido de pertenencia
social...” y si no se relaciona con la desigualdad, sé6lo se apunta a patrones basicos
de cooperacién social y a conjunto de valores colectivos que funcionan como una
estructura vinculante, sin ser una sociedad igualitaria e incompatible con un Estado
minimo. En cambio, cuando se incluye la nocién de desigualdad, la cohesién
es vista como un atributo de sociedades que comparten valores igualitarios y
desarrollan estrategias, politicas e instituciones para reducir las desigualdades
sociales, requiriéndose un papel activo del Estado. De alli que en América Latina
ambos conceptos deben articularse.

Los niveles y las formas de desigualdad son incompatibles con cualquier camino
posible de desarrollo humano, porque afectan a un conjunto de dindmicas
sociales, econémicas y politicas que inhiben la constitucién de circulos virtuosos
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entre las diferentes esferas del desarrollo (Filgueira, 2009: 175). En este entorno
se cuestiona la posibilidad de pensar en un proyecto de cohesién social para la
regién, teniendo en cuenta que ella no es un todo homogéneo, aunque existe un
consenso internacional sobre la necesidad de reducir las desigualdades por medio
de acciones especificas de combate a la pobreza.

Sin embargo, la preocupaciéon por los pobres no promueve el cambio de las
estructuras sociales ni de las relaciones que las producen y reproducen como
tampoco de la exclusiéon. Como destacan Cimadamore y Cattani (2008: 10),
la pobreza y la desigualdad habitualmente estdn intimamente ligadas, se
retroalimentany reproducen enlamedida que las condiciones politicas, econémicas
y sociales sean favorables para ello; “esa interaccion tiende, ademds, a consolidar los
efectos sociales nocivos de su conjuncién”. Por eso que el crecimiento econémico
que se registré en los Ultimos afios en varios paises, no implicé una disminucién
significativa de la pobreza, por la sencilla razén de que la reserva de bienes ha
sido distribuida en forma tan desigual que sus efectos estructurales tienden a
concentrar por inercia las ganancias, en grupos reducidos de la poblacién. Ello
condiciona cualquier objetivo de reduccién de la pobreza a la vez que consolida o
incrementa la desigualdad.

También se plantean ciertos interrogantes cuando se alude a lograr algln resultado
de integracion social frente a signos de anomia, desintegracién y disrupcion
social: ;Cuél es su significado? jApunta al funcionamiento del sistema tratando
de recuperar el grado de cohesién social preexistente? ;0 se refiere a reformular
las condiciones de la integracién social sobre nuevos fundamentos de convivencia?
(Halperin, 2011).

Evidentemente el significado que adquiere esta apelacién estéd intimamente
relacionado con el modelo de desarrollo que se adopte y en este sentido es
elocuente lo que expresa Mealla (2011: 7) “al menos que se conecte decididamente
con otra estrategia de desarrollo que deje atras la mayor desigualdad del planeta, no
serd mas que un complemento amortiguador del rumbo de la economia imperante....
". En similar sentido Filgueira (2009: 177) sostiene que las metas del milenio
s6lo seran reales si se comprende que hay que cambiar las dinamicas profundas
que producen los valores de los indicadores que se pretenden reducir, sino las
estrategias especificas de combate a la pobreza sélo seréan paliativos localizados
sin cambiar los procesos que generan y reproducen esas situaciones (Cattani,
2011: 56/57).

El contexto de globalizacién, el concepto de desarrollo, la insercién internacional
y las realidades de la solidaridad también estéan sujetos a deconstruccién. La
reorientaciéon del desarrollo significa que no puede concebirse méas como sacrificio
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de los pueblos en aras del incremento en el PIB o de la mejora engafiadora del
ingreso per capita. En este marco, la insercién internacional adquiere significacién
en donde la integracién se plantea como una alternativa funcional a la economia
mundial globalizada o como un proyecto consensual de desarrollo regional, en
el que se consideren las asimetrias propias de la regién, construyendo politicas
sobre la base de las similitudes y diferencias desde el principio de solidaridad.

1.3. Posibilidad de una agenda regional

Es posible identificar dos posturas respecto a la alternativa de implementar
agendas sociales regionales.

Una, la de Di Filippo y Franco (1999), que sostienen que a medida que los
procesos de integraciéon se profundizan, la integracién social se acrecienta a
través de compromisos y mecanismos que permiten vincularse con la sociedad
civil, distinguiendo varios niveles:

e “acciones de consulta y cooperacién”, que sélo expresan propésitos
compartidos de adoptar acciones convergentes o coordinadas en lo social;

e “Organos de representacion social y politica”, son compromisos y mecanismos
orientados a asegurar la representacion e influencia de la sociedad civil sobre
la marcha del proceso;

e ‘“derechos y garantias comunitarios”, sugiere compromisos y mecanismos
tendientes a la construccién de espacios sociales;

*  “mecanismos y recursos supranacionales”, encaminados a acrecentar la
cohesion social en el area integrada y se conforman por compromisos
obligatorios que se traducen en una normativa supranacional emanada de los
organismos comunitarios y en la asignacién de recursos econémicos.

Desde esta posicion es posible elaborar e implementar agendas regionales
destinadas a neutralizar los problemas sociales que afectan la cohesién. También
desde lo retérico se avala esa postura puesta de manifiesto en los ultimos afios del
siglo XX y en la actualidad, como producto del creciente consenso a nivel mundial
sobre la necesidad de reducir los efectos de los problemas sociales expresado
por los gobiernos, organizaciones internacionales y regionales y los diversos
grupos sociales que llevé a ampliar la agenda tematica interna de los procesos de
integracion.
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La otra perspectiva expresa que, ante la presencia de los Estados nacionales, no
parece tener sentido préactico esta pretensioni® ya que en “el capitalismo tardio
los Estados nacionales estan muy lejos de declinar sus competencias para combatir
los problemas sociales. Por el contrario, pareceria que es ésta una de sus principales
competencias: neutralizar dentro de sus respectivos territorios los efectos indeseables
de la economia globalizada” (Halperin, 2011). Pese a ello y con la finalidad de
dar una respuesta sobre la pertinencia de implementar agendas sociales en los
esquemas de integraciéon econdémica, sostiene el autor la necesidad de precisar
las heterogéneas invocaciones efectuadas en los documentos oficiales y sugiere
identificar tres manifestaciones “sociales” relacionadas con las acciones de
integracién econdémica, ellas son:

(a) Efectos o impactos sociales benéficos imputables al cumplimiento de las
metas comerciales y econémicas propias de las distintas organizaciones o
esquemas de integracion. Ello requiere necesariamente incorporar criterios de
impacto social dentro de la negociacién de los mecanismos e instrumentos de
integraciéon econémica.

(b) Cooperaciéon y complementacién entre oficinas de los Estados que a su vez
son miembros de organizaciones o esquemas de integracién, a propésito del
tratamiento de cuestiones con particular incidencia social, siendo compatible
con el primer nivel de Di Filippo y Franco.

(c) Por ultimo, la programacién conjunta o al menos coordinada de iniciativas
de integracién econémica y comercial, por un lado, con otras de integracién
fisica. Tal ensamble estd marcando un camino para compatibilizar actividades
productivas con el desarrollo regional y local.

Por tanto esta propuesta no desecha totalmente la posibilidad de una agenda

social al establecer algunas enunciaciones teméaticas como disparador de futuras
investigaciones.

2. La creacion de la UNASUR

Frente a la alternativa de que EEUU acogiera a otros paises latinoamericanos en el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte —TLCAN- (1992), Brasil impulsé

190 Afirma Halperin (2011) que: “para enhebrar una sociologia transnacional que refundase las teorias
clasicas aplicadas al andlisis de las sociedades nacionales, habria que suponer la existencia de un
sentido de pertenencia y de referencia que vinculara a los sujetos sociales con una entidad transnacional
apta para darle sentido a esa construccidn teérica. Pero ;cudl entidad transnacional? Bastaria evocar el
contexto transnacional caracterizado como capitalismo tardio o economia globalizada para comprender
la vaciedad de una propuesta semejante. Si algo caracteriza a las teorias sociolégicas en la época
actual es el reconocimiento de la dificultad para encontrar una cosmovisién con la aptitud de orientar los
comportamientos individuales de los sujetos globalizados”.
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la iniciativa de convergencia entre la CAN y el MERCOSUR, proponiendo en 1993
la creacién del Area de Libre Comercio Suramericana —ALCSA-.

Esta propuesta se transformé en la Comunidad Sudamericana de Naciones -CSN-
(2004), por la que la regiéon se comprometié a impulsar “la concertacién politica
y diplomatica”, ademés de la convergencia entre MERCOSUR, CAN y Chile, para
lograr una zona de libre comercio a la que se asociarian Surinam y Guyana,
quedando integrada por doce paises sudamericanos. La conformaciéon de una
amplia zona geoeconémica en el Cono Sur formaba parte de una estrategia de
politica internacional de Brasil tendiente a lograr un mayor posicionamiento
politico hemisférico frente a EEUU y sus iniciativas.

Posteriormente se transformé la CSN en la UNASUR (2008), como actor
politico subregional cuyo objetivo general es conformar “de manera participativa
y consensuada, un espacio de integracién y unién en lo cultural, social, econémico y
politico entre sus pueblos, otorgando prioridad al didlogo politico, las politicas sociales,
la educacién, la energia, la infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente, entre
otros, con miras a eliminar la desigualdad socioeconémica, lograr la inclusién social y la
participacién ciudadana, fortalecer la democraciay reducirlas asimetrias en el marco del
fortalecimiento de la soberania e independencia de los estados”, y promover el didlogo
politico con miras a la concertacién para reforzar la integracién suramericanay su
participacién en el escenario internacional (art.2 y 3). De ese modo, la UNASUR
nace con un preponderante perfil politico que incluye su proyeccion internacional
(art.15).

2.1. Construccion de una agenda social en la UNASUR

Cuadro N °1: Las Cumbres Sudamericanas

PRINCIPALES TEMAS

POBREZ‘V DES'GUALDf‘D' AccIoNES/ INSTRUMENTOS
COHESION/ INTEGRACION DESARROLLO

INcLUsION/ ExcLusION

Pobreza y marginalidad ame- | Derecho a una vida | Definir un programa de ac-
nazan la estabilidad institucio- | digna, como derecho | cién publica regional para
nal. Erradicacién de la pobreza | inalienable de la per- | enfrenten a los desequilibrios
absoluta y disminucién de las | sona. en la distribucién de la rique-
desigualdades. za.

(I Reunién de Presidentes
de América del Sur, Brasilia
1/9/00)
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Combate a la pobreza y la ex-
clusién social.

Respeto de los dere-

chos humanos inclu-
yendo el derecho al
desarrollo.

Armonizacién legislativa en
materia migratoria.

(Il Reunién de Presidentes de
América del Sur, Guayaquil,
27/7/02)

Lucha contra la pobreza, el
hambre, la generaciéon de em-
pleo decente y acceso de todos
a la salud y a la educacién.
Se debera asegurar una equi-
tativa distribucién del ingreso,
el acceso a la educacién, la co-
hesién y la inclusién social.

La promocién del de-
sarrollo econdmico,
no puede reducirse a
politicas de crecimien-
to eco-némico. Pro-
mocién del desarrollo
sostenible.

Se crea la CSN.
(Il Reunién de Presidentes

de América del Sur, Cusco,
8/12/04)

Areas prioritarias: me-
dio ambiente; asimetrias;
promocién de la cohesién so-
cial, de la inclusién social y de
la justicia social.

Promocién de la cali-
dad de vida, genera-
cién de trabajo decen-
te, justa distribucién
del ingreso y extension
de beneficios sociales.

Programa de accién para el
desarrollo social. Plan de Co-
operacién en Innovacién, In-
vestigacién y Desarrollo.

(I Cumbre de Jefes de Estado
de la CSN, Brasilia, 30/9/05)

Resolver los flagelos de: po-
breza, exclusién y desigualdad
social. Nuevo Contrato Social
Sudamericano. Ciudadania
Sudamericana. Migraciones.
Participaciéon ciudadana en
la formulacién de politicas de
integracion. Cooperacién para
una mayor equidad, reduccién
de la pobreza, disminucién de
las asimetrias.

Reconocer el derecho
al desarrollo como un
derecho sustantivo de
los derechos humanos.
Integracién con rostro
humano articulada con
la agenda productiva y
se exprese en metas
de desarrollo social

El eje del desarrollo social
y humano incluyente se es-
tructuraré en torno a cuatro
mecanismos: Metas de Desa-
rrollo Social Regional; Coope-
racion Técnica Horizontal;
Fondo y Observatorio Regio-
nal para el Desarrollo Social
y Humano Incluyente.

(Il Cumbre de Jefes de Esta-
do de la CSN, Cochabamba,
9/12/06)
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Creacién de un espacio de inte-
gracién y unién en lo cultural,
social, econémico y politico
entre los pueblos, otorgando
prioridad al didlogo politico,
las politicas sociales, la edu-
cacién, la energia, la infraes-
tructura, el financiamiento y el
medio ambiente, entre otros,
para eliminar la desigualdad
socioecondémica, lograr la in-
clusién social y la participa-
ciéon ciudadana, fortalecer la
democracia y reducir las asi-
metrias.

Desarrollo social y hu-
mano para erradicar
la pobreza y superar
las desigualdades y las
asimetrias.

Se aprueba el Tratado Consti-
tutivo de la UNASUR.

(Reunién Extraordinaria del
Consejo de de Jefas y Jefes de
Estados y de Gobierno de la
UNASUR, Brasilia, 23/5/08)

Priorizar las acciones en vul-
nerables, excluidos, y en las
areas geograficas de alto
riesgo (Chaco Sudamericano,
Highland, Amazonas, del Es-
cudo Guayanés, entre otros)

La salud es un dere-
cho fundamental de
los seres humanos y
la sociedad y es un
componente vital y del
desarrollo humano. La
Salud, como bien pu-
blico respecto a la so-
ciedad en su conjunto,

Creacién del Consejo de Sa-
lud de América del Sur (UNA-
SUR Salud) como foro de
consulta y cooperacion.

El objetivo general es consoli-
dar un espacio de integracion
que contribuya a la salud para
todos y salud para el desarro-
llo. Ademéas promover politi-
cas comunes; actividades de
coordinacién y cooperacion
entre los paises; reduccién
de las disparidades entre sis-
temas sanitarios, entre otras.
(Ext. de Jefas y Jefes de Es-
tado y de Gobierno, Salvador
de Bahia, Brasil, 16/12/08)
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Adecuada seguridad alimen-
taria y nutricional evidencia
la conveniencia de trabajar
en conjunto contra la des-
igualdad. Compromiso en la
construccién de la ciudada-
nia Sudamérica abordando el
tema de migraciones.

La crisis del sistema
econémico financiero,
trae consecuencias
negativas para el creci-
miento de la economfia
de los paises emergen-
tes. Frente al deterioro
del bienestar basico
de los ciudadanos se
debe impulsar un de-
sarrollo sostenible so-
bre la base de libertad
e inclusién social.

Creacién, de los Consejos Su-
ramericanos de Educacién,
Cultura, Ciencia, Tecnologia
e Innovacién y de Desarrollo
Social de la UNASUR, como
instancia de didlogo, re-
flexién, coordinacién y coope-
racién sobre desarrollo social
y humano integral. Las polfti-
cas sociales regionales seran
integrales y complementa-
rias. Promover la centralidad
de la coordinacién y articula-
cién, tanto horizontal como
vertical, de las politicas. (Il
Reunién Ord. Del Consejo de
Jefas y Jefes y de Gobierno,
Quito, Ecuador, 10/8/09)

Tratamiento a la certificaciéon
de calidad de la educacién uni-
versitaria.

Impulsar el proceso
de integracién en los
aspectos méas urgen-
tes para el desarrollo
humano de sus pobla-
ciones.

Aprobacién del Plan Estraté-
gico Quinguenal 2010-2015
del Consejo de Salud Sura-
mericano. Aprobaciéon del
Plan de Accién del Consejo
de Desarrollo Social -CDS-
(Ext. Del Consejo de Jefas y
Jefes de Estado de la UNA-
SUR, Los Cardales, 4/5/10)

Compromiso con el desarrollo
social y humano con equidad
e inclusién, y en armonfa con
la naturaleza para erradicar la
pobreza, reducir las asimetrias
y superar las desigualdades.

Promocién del desa-
rrollo sostenible de sus
recursos naturales, in-
clusive los bosques.

(IV Ord. Del Consejo de jefas
y Jefes de Estado y de Go-
bierno. Georgetown Guyana.
26/11/10)
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Persisten indices de desigual-
dad elevados que afectan la
dindmica de la reduccién de la
pobreza y mantienen excluidos
de los beneficios de la expan-
sién econdémica a los mas vul-
nerables.

La integracién es ins-
trumento de reduccién
de la pobreza y de in-
clusién social. Es ne-
cesario para avanzar
en el desarrollo sos-
tenible y el bienestar
de los pueblos y con-
tribuye a resolver los
problemas de pobreza,
exclusion y desigual-
dad social.

“Declaracién de 28 de julio:
Compromiso de la UNASUR
contra la desigualdad”. For-
mulacién de politicas publi-
cas dirigidas a eliminar la
desigualdad socioeconémi-
ca, lograr la inclusién social
y procurar la participacion
ciudadana. Establecer una
Agenda de Acciones Sociales
prioritarias que contribuya a
reducir las asimetrias y bre-
chas de carécter estructural
y romper la transmisién inter-
generacional de la desigual-
dad. (Ext. de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno, Lima,
Pera, 28/7/11)

Enfrentar los desafios en ma-
teria de cohesién e inclusiéon
social y la reduccién de las asi-

Consolidar un espacio
comun de integracion
para un desarrollo sos-

(V Reunién Ordinaria de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobier-
no, Asuncién, 29/10/2011)

tenible, que permita
enfrentar las crisis.

metrias.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Documentos Oficiales.

Del relevamiento de la identificaciéon de enunciados que constituyen sentido en los
documentos oficiales producto de las Cumbres regionales es posible diferenciar
cuatro instancias:

a) La primera discurre en las Reuniones de Presidentes de América del Sur
(Brasilia, 1 de septiembre de 2000 y Cusco, 8 de diciembre de 2004).
Frente al drama de la pobreza y de la distribucién de la riqueza, “la
inclusién social”, sin aparecer su término de manera explicita, es “el
resultado del combate a la primera y la disminucién de desigualdades”.
También consideran que ambas “amenazan la estabilidad institucional”,
esto es que generan riesgo social y afectarian a la gobernabilidad regional,
tal como se puso de manifiesto en algunos paises de la regién.

Respecto al “desarrollo”, se lo incluye bajo el paraguas de los derechos humanos
y por la Declaraciéon de Cochabamba, producto de la I Cumbre de Jefes de Estado
de la CSN, de diciembre de 2006, expresan la necesidad de establecer un nuevo
contrato social sudamericano para promover la “integracién con rostro humano”
articulada con la agenda productiva, que se exprese en metas definidas de
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desarrollo social y con la participacion ciudadana en la formulacién de politicas de
integracion. Las “acciones” se limitan a la “cooperaciéon” en cuanto a la basqueda
de una mayor equidad, reduccién de la pobreza, disminucién de las asimetrias,
“la elaboracién de una politica y agenda en materia de salud y la promocién del
desarrollo social y humano incluyente”.

b) La segunda se inicia con la Ill Cumbre Presidencial Sudamericana de
Cusco, que crea la CSN. En ella los términos “cohesién e inclusién social”
aparecen por primera vez en el discurso oficial, pese a que el concepto
de cohesién ya habia sido incorporado a través de la Ill Cumbre de la
UE-ALyC realizada en Guadalajara -mayo de 2004- y pasé a ser uno de
“los principales elementos de la asociacién estratégica” birregional (Punto
50), como ya se expresara. Luego se lo retoma al definirse las areas de
accion prioritaria en la | Cumbre de Jefes de Estado de la CSN de Brasilia
-30 de setiembre de 2005- y en la V Reunién Ordinaria de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno de la UNASUR, Asuncién -29 de octubre de 2011-.
También se sostiene que la “promocién del desarrollo econémico no puede
reducirse a politicas de crecimiento econémico”.

c) La tercera comienza con la aprobacién del tratado constitutivo de la
UNASUR -23 de mayo de 2008-. Se reafirmé la necesidad de un “desarrollo
social y humano” para erradicar la pobreza y superar las desigualdades
y las asimetrias de la regién, priorizando las acciones en los vulnerables
y excluidos, asi como las areas geogréficas de alto riesgo como el Chaco
Sudamericano. A la salud se la concibié como un bien publico respecto
a la sociedad en su conjunto, es decir “salud para todos y salud para
el desarrollo”. Conforme a estos propésitos deciden crear el “Consejo
de Salud de América del Sur (UNASUR Salud) como foro de consulta y
cooperacion”, ademas de promover politicas comunes, actividades de
coordinacién y cooperacion entre los paises, reduccién de las disparidades
entre sistemas sanitarios, entre otras.

Frente a la crisis internacional establecen la necesidad de impulsar un “desarrollo
sostenible” sobre la base de libertad e inclusién social. Crean los “Consejos
Suramericanos de Educacién, Cultura, Ciencia, Tecnologfa e Innovacién y el
de Desarrollo Social de la UNASUR”, como instancias de “dialogo, reflexion,
coordinacién y cooperacién sobre desarrollo social y humano integral”. Las
politicas sociales regionales seran integrales y complementarias y promueven “la
centralidad en la coordinacién y articulacién, tanto horizontal como vertical”.

d) Enla Cumbre Extraordinaria de Lima en el 2011 se establece la necesidad
de una agenda de acciones sociales prioritarias, que contribuya a “reducir
las asimetrias y brechas de caracter estructural y romper la transmision
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intergeneracional de la desigualdad y pobreza”. Este significante estuvo
influenciado por los PTC adoptados en los paises de la regién como
herramienta central en el marco de las politicas sociales de combate a la
pobreza. Como se manifestara, tienen caracter no contributivo tendiente
a aumentar los niveles de consumo de las familias y deben fortalecer el
capital humano de sus miembros con el propésito de evitar la reproduccién
intergeneracional de la pobreza (CEPAL, 2009: 30). En el afio 2012
aprueban el Plan Estratégico Quinquenal 2010-2015 del Consejo de Salud
Suramericano y el Plan de Accién del Consejo de Desarrollo Social -CDS-.

3. Construccién de una agenda social en el MERCOSUR**!

La dimensién social del MERCOSUR se aborda a partir del analisis de los
Documentos oficiales emanados de las Reuniones Cumbres. Se circunscribe
al seguimiento en particular de los términos pobreza/desigualdad, cohesién/
integracion, inclusion/exclusion y desarrollo, con el fin de advertir su incidencia,
jerarquiay prioridad en la agenda de este proceso de integracién. Del mismo modo
se tratan las estrategias planteadas en funcién de una nueva agenda social y las
instituciones, instrumentos y acciones que han sido adoptados para su superacién
e implementacién efectiva. Ello servira de base para que en una etapa posterior se
pueda determinar si contribuyen a la gobernabilidad regional.

A partir de esta indagacién se pudo identificar la valoracién asignada a la dimensién
social por este proceso. Para ello se analizaron Comunicados y Declaraciones de
los Presidentes de los Estados Partes del MERCOSUR y Asociados- emitidos con
ocasiéon de las Reuniones del Consejo Mercado Comun -CMC-, en las llamadas
Cumbres presidenciales, desde la Primera -Brasilia, 1991- hasta la ultima - X
Extraordinaria, Brasilia, julio 2012-.

En las primeras reuniones Cumbres se marca el caracter meramente econémico
comercialista que adquiria el proceso de integracién. A pesar de que desde el
Tratado de Asuncién se planteaba una integracién que contribuyese en forma
destacadaalapromociéndel “desarrolloeconémicoconjusticiasocial”, estableciendo
como prerrequisito la ampliacién de las dimensiones de los mercados nacionales
(Predambulo), conjuntamente con la “necesidad de promover el desarrollo cientifico y
tecnoldgico de los Estados Partes y de modernizar sus economias para ampliar la oferta
y la calidad de los bienes y servicios disponibles a fin de mejorar las condiciones de vida
de sus habitantes”'?2. De este modo, como afirma Mellado, (1995: 35) el tamafio
del mercado se convertia “en condicionalidad o motor de desarrollo econémico con

191 La autoria del apartado tres (3) es de Marfa Luciana Ali.
192 Tratado de Asuncién 1991. En http://www.mercosur.int/
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justicia social y el mejoramiento de la calidad de vida...” se obtendrfa “con el aumento
cuantitativo y mejoramiento cualitativo de la oferta de bienes y servicios”, denotando
la naturaleza intrinseca mercantil del modelo. Hasta la firma del Protocolo de
Ouro Preto (1994) el espacio social queddé relegado solamente a los aspectos
laborales, canalizados a través de la creacién del Subgrupo de Trabajo de
Relaciones Laborales, Empleo y Previsién Social subordinado al Grupo Mercado
Comun -GMC- (SELA, 2008) y a la conformacién de la Reunién de Ministros de
Educacién y Cultura 1%3.

Apenas a partir del afio 2000 la dimensién social adquiere presencia en los
Documentos Presidenciales. Se incorpora una nueva terminologia enmarcada por
un contexto internacional que planteaba la necesidad de priorizar probleméaticas
sociales tales como hambre, pobreza y desarrollo sustentable, en funcién de los
compromisos asumidos en la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas del afio
2000194,

Estos compromisos se plasmaron en los Documentos oficiales, destacando en ellos
los avances alcanzados en esta materia por los diversos organismos Internacionales
(NU, Organizacioén Internacional del Trabajo -OIT-, CEPAL, Organizacién de Estados
Americano -OEA-), y su participacién como bloque regional en diversas Reuniones
Cumbres abocadas al tratamiento de estas problematicas (Cumbre Iberoamericana,
Cumbres de las América, Cumbre sobre Integracién y Desarrollo).

En la XVIII Reunién celebrada en Buenos Aires -30 de junio de 2000- se plantea por
primera vez que “el necesario afianzamiento de la dimensién social del MERCOSUR
debe realizarse en forma conjunta con los avances en la consulta y concertacién
politica y en la integracién econdmica” y se considera “impostergables los propdsitos
enunciados en la Carta de Buenos Aires sobre Compromiso Social en el MERCOSUR,
Bolivia y Chile, suscripta en esta Cumbre”.

A partir de la firma de la Carta de Buenos Aires los presidentes manifiestan su
firme compromiso de avanzar en el ambito de la dimensién social “convencidos
de que el crecimiento econémico es una condicién necesaria pero no suficiente para
alcanzar una mejor calidad de vida, erradicar la pobreza y eliminar la discriminacién
y la exclusién social” y reconocen “la responsabilidad primordial del Estado en la
formulacidn de politicas destinadas a combatir la pobreza y otros flagelos sociales y
apoyar las acciones de la sociedad civil dirigidas al mismo objetivo”. Considerando
“que resulta prioritario profundizar la dimensién social del MERCOSUR”, instruyen a

193 En mayo de 1991, los Ministros de Trabajo del MERCOSUR emitieron la Declaraciéon de Montevideo,
en la cual sefialaban la necesidad de atender los aspectos laborales del MERCOSUR para asegurar
que el proceso de integracién fuera acompafiado de un mejoramiento efectivo de las condiciones
de trabajo (Uriarte, 1999).

194 Ver apartado 1.1. de este Capitulo.
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las autoridades nacionales competentes “a fortalecer el trabajo conjunto entre los
seis paises, asi como el intercambio de experiencias e informaciones a fin de contribuir
a la superacion de los problemas sociales mas agudos que los afectan y a la definicién de
los temas o dreas donde sea viable una accién coordinada o complementaria tendiente
a su solucién (...) promoviendo la institucionalizacién de una reunién de las autoridades
responsables en materia de desarrollo social (SELA, 2007).

La dimensiéon social va adquiriendo relevancia en los Comunicados posteriores,
resaltando de manera constante su importancia, enfatizando particularmente que
el “MERCOSUR es hoy un emprendimiento que trasciende los objetivos econédmicos y
se vuelve un dmbito privilegiado para el tratamiento de temas de naturaleza social” —
XX, Asuncién, 21 de junio de 2001-, “priorizar la dimensién social del MERCOSUR,
para incentivar el desarrollo con equidad en los Estados Partes y en la regién en su
conjunto, con énfasis en aquellas medidas tendientes a propiciar la inclusién social
y econdmica de los grupos mas vulnerables de la poblacién” -XXIV, Asuncién, 18 de
junio de 2003-; la “consolidacién de la dimensién social de politicas sociales es un
eje fundamental en el desarrollo del MERCOSUR” -XXXIX, San Juan, 2 de agosto de
2010; XLI, Asuncién, 28 de junio de 2011-

Sefialando en la antetltima Cumbre -junio de 2012-, los aspectos puntuales que
este proceso de integracién pretenden alcanzar en materia social estan embebidos
de toda la terminologia vigente: “desarrollo sostenible, con crecimiento econémico,
inclusién social y proteccién ambiental; una economia social y solidaria que genere
mayores puestos de trabajo; la seguridad alimentaria y nutricional, que permita
garantizar el acceso real y oportuno a alimentos de calidad, en cantidad suficiente, y que
esté basada en practicas promotoras de la salud y de respeto a la diversidad cultural;
politicas activas de proteccion y promocion social de los sectores mds vulnerables de
la poblacién®.

El Cuadro N° 2 muestra el seguimiento puntual de la terminologia en anélisis en
las diversas Cumbres, a través del cual se puede observar la valoracién asignada
por los Presidentes de los Estados Miembros y Asociados a la dimensién social
durante todo el proceso de integracién.
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Cuadro N° 2: Agenda social en las Cumbres del MERCOSUR

PrINcIPALES TEMAS

PoBREZA/ DESIGUALDAD,
COHESION/ INTEGRACION
INcLUSION/ EXCLUSION

DESARROLLO

ESTRATEGIAS/ INSTRUMENTOS

Mejorar el nivel de vida de sus
pueblos, a través de la implemen-
tacién de una politica econdémica
que tenga en cuenta: a) la estabili-
dad econémica, que se logra a tra-
vés de austeras politicas fiscales y
monetarias; b) mayor apertura de
la economia a una insercién mas
competitiva en la economia global;
¢) modernizacién de las economfas
a través de la desregulacién y la
privatizacién. (I Reunién, Brasilia,
17/12/91)

Necesidad de economia de
mercado, estabilidad con
crecimiento, apertura y
modernizacién de las eco-
nomias. Consolidacién de
un sistema multilateral de
comercio libre.

Avances en el reconocimiento de
titulos primarios y secundarios. In-
corporaciéon de elementos comunes
a los programas de estudio de los
establecimientos educativos de los
Estados Partes. (Ill Reunién, Mon-
tevideo, 28/12/92)

Integracién: para la promo-
cién del desarrollo econémi-
co y la justicia social, para
que refuerce y consolide
los procesos democraticos
de los Cuatro Paises, para
promover la prosperidad de
sus pueblos y alcanzar ni-
veles mas altos de vida. Re-
levancia de las cuestiones
relacionadas con el empleo,
las migraciones, la protec-
cién de los trabajadores y
el proceso de armonizaciéon
de las legislaciones labora-
les de los Estados Parte.

(V Reunién, Colonia, 17/1/94)
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Firma “Acuerdo sobre reconoci-
miento de certificaciones, titulos y
estudio de nivel primario y medio
no técnico”. (VI Reunién Buenos Ai-
res, 5/8/94)

Avances a favor de la zona
social, el empleo y el gran
empuje para alcanzar el
desarrollo arménico de la
region.

Adopcién de un nuevo perfil insti-
tucional: Protocolo de Ouro Preto.
Creacién: Comisién Parlamentaria
Conjunta (CPC) y Foro Consultivo
Econémico-Social (FCES). (VII Re-
unién, Ouro Preto, 17/12/94)

Programa de accién del MERCO-
SUR hasta el 2000. Declaracion
Presidencial sobre compromiso de-
mocrético en el MERCOSUR” (X Re-
unién, Potrero de Funes, 25/6/96)

Aceptaciéon Protocolo de Integra-
cién Cultural e Integracion Educati-
va para la Continuacién de Estudios
de la Universidad de Posgrado de
los pafses miembros MERCOSUR y
Recursos Educativos. Protocolo de
Integracién de Formacién de Post-
grado Nivel Humanos en los paises
miembros del MERCOSUR. Crea-
cién de la Reunién Espe-cializada
de Comunicacién Social. (XI Re-
unién Fortaleza, 17/12/96)

Compromiso de continuar
trabajando por el creci-
miento econémico y social
sostenido, en un contexto
de seguridad juridica, equi-
librio y reciprocidad, con
la convicciéon de que éstos
constituyen factores esen-
ciales para la prosperidad
econémica y el bienestar
social.

Aceptacion Protocolo de Admisién
de Titulos y Grados Universitarios
para el Ejercicio de Actividades
Académicas en los paises del MER-
COSUR. (XII Reunién, Asuncioén,
19/6/97)

Destacan firma Acuerdo de Segu-
ridad Social del MERCOSUR. (XIII
Reunién, Montevideo, 15/12/97)
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El fortalecimiento de la de-
mocracia representativa,
el respeto a los derechos
humanos, las libertades
fundamentales, el progreso
social y la proteccién del
medio ambiente, constitu-
yen elementos fundamen-
tales para el afianzamiento
de la paz y la seguridad en
la region.

Creacién Reunién Especializada de
la Mujer. “Protocolo de Ushuaia”
sobre compromiso democrético
en el MERCOSUR, la Republica de
Bolivia y la Republica de Chile. (XIV
Reunioén, Ushuaia, 24/7/98)

Firma de la Declaracién Sociolabo-
ral del MERCOSUR. (XV Reunion,
Rio de Janeiro, 10/12/98)

MERCOSUR: Importante
para el desarrollo econémi-
co y social de los Estados
Partes.

Declaracién de los Ministros de Tra-
bajo sobre el Trabajo Infantil.
Comision Sociolaboral del MER-
COSUR, ambito en el cual se dara
seguimiento a la Declaracion So-
ciolaboral. (XVI Reunién, Asuncién;
15/6/99)

Desarrollo econémico debe
ser acompafado por una
superacién de los proble-
mas sociales. Necesidad de
afianzamiento de la dimen-
sion social del MERCOSUR
en forma conjunta con los
avances en la consulta y
concertacién politicay en la
integraciéon econémica.

Carta de Buenos Aires sobre Com-
promiso Social en el MERCOSUR,
Bolivia y Chile. 1° Reunién de Repre-
sentantes Gubernamentales de De-
rechos Humanos de los paises del
MERCOSUR, Bolivia y Chile. (XVIII
Reunién Buenos Aires, 30/6/00)

Importancia: participa-
cién de la sociedad civil
en el proceso de integra-
cién. Importancia del MER-
COSUR como instrumento
esencial para la promocion
del desarrollo econémico y
social de los pueblos de la
region. Desarrollo econé-
mico e integracién regio-
nal deben ser alcanzados
en un marco de justicia y
de equidad social.

Apoyar Compromiso de Gramado:
marco referencial para la definicién
del plan de accién del Sector edu-
cativo del MERCOSUR 2001-2005.
Recomendacién para el estable-
cimiento de indicadores para la
fijacion de metas y el seguimien-
to de los progresos alcanzados.
Institucionalizacién Reunién de
Ministros y Autoridades Respon-
sables en Materia de Desarrollo
Social. (XIX Reunién, Florianépolis,
15/12/00)
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El MERCOSUR trasciende
los objetivos econémicos,
ambito privilegiado para el
tratamiento de temas de
naturaleza social. Instru-
mento esencial para pro-
mover la democracia repre-
sentativa, el desarrollo eco-
némico y la equidad social
en la region.

(XX Reunién, Asuncién, 21/6/01)

Busqueda de reduc-
cién de la pobreza
y exclusién social,
protecciéon del me-
dio ambiente, pro-
gresiva liberaliza-
cién comercial, el
acceso a la tecnolo-
gia y la promocién
de la inversién y de
flujos mas estables
de capital.

(Il Reunién Extraord., Buenos Aires
18/2/02)

Priorizar medidas
que propicien la in-
clusién social y eco-
némica de los gru-
pos mas vulnerables
de la poblacién

Priorizar la dimensién so-
cial, para incentivar el de-
sarrollo con equidad en los
Estados Partes y en la re-
gién en su conjunto.

Iniciativa de los Ministros y Auto-
ridades de Desarrollo Social del
MERCOSUR, Bolivia y Chile ela-
borar una Agenda del MERCOSUR
Social. (XXIV Reunién, Asuncién
18/6/03)

Combatir urgen-
te los problemas
del hambre y de la
pobreza, de la ex-
clusién social y la
iniquidad,  enfren-
tando sus causas y
consecuencias pro-
moviendo politicas
macroecondémicas
sostenibles acom-
pafiadas de politicas
sociales que posibili-
ten el desarrollo de
sociedades mas jus-
tas e inclusivas.

Importancia de los aportes
de la sociedad civil en todos
los aspectos del proceso de
integracion.

La educacién: factor funda-
mental para el crecimiento
y desarrollo, para la forma-
cién de una conciencia ciu-
dadana favorable a la inte-
gracion.

Seguimiento mas estricto de las
acciones internas sobre el proceso
de negociacién, aprobacién e in-
corporacién de normas relaciona-
das con el MERCOSUR ciudadano
y la integracién educativa, social y
cultural. Programa de Trabajo del
MERCOSUR 2004-2006. (XXV Re-
unién Montevideo, 16/12/03)
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Inclusién social,
como condicién ne-
cesaria para que la
totalidad de la po-
blacién tenga acce-
so a una vida digna,
contribuya activa-
mente al crecimien-
to econémico vy
alcance su realiza-
cién personal en el
marco del respeto
de normas y valores
comunes.

Sociedad Civil: destinataria
principal de los beneficios
de la integracién regional.
Importancia de su partici-
pacién activa y plural. Im-
pulsar el crecimiento eco-
némico con equidad para
fortalecer la gobernabilidad
democréatica y promover el
desarrollo social. El desa-
rrollo implica también otor-
gar prioridad a la educacién
como herramienta funda-
mental de la inclusién social.
Importancia del desarrollo
de la infraestructura a través
de los ejes de conexién para
de profundizar la conectivi-
dad, de generar proyectos
con importantes impactos
sociales.

Importancia de la Declaracién de
Ministros de Trabajo sobre Empleo
de Calidad.

Iniciativa de elaborar una Estrate-
gia MERCOSUR para el Crecimiento
del Empleo. (XXVI Reunién, Puerto
lguazi 8/7/04)

Importancia de que
el proceso de glo-
balizacién permita
un mayor nivel de
inclusiéon social en
todos los pueblos.

Intensificacion de la coordinacién y
formulacién de politicas comunes
en las areas de derechos huma-
nos, promocién de los derechos de
la mujer, desarrollo social, salud,
educacién, cultura, justicia, segu-
ridad publica, migraciones y lucha
contra las drogas y el terrorismo.
Impulsar pacto educativo en cada
nacién, que se traduzca en planes
de accién, con metas claras y re-
cursos adecuados. Creacion del
Fondo para la Convergencia Estruc-
tural del MERCOSUR. Creacién del
Grupo de Alto Nivel para la Elabo-
racién de la Estrategia MERCOSUR
del Crecimiento del Empleo. (XXVII
Reunién, Ouro Preto, 17/12/04)




340 |

Compromiso de promover
educacién baésica de buena
calidad para todos los ciu-
dadanos como medio fun-
damental del desarrollo e
inclusiéon social.

Educaciéon: impulsar planes de ac-
cién concretos con directrices cla-
ras y recursos adecuados.

Aprobacién del “Acuerdo de Admi-
sion de Titulos, Certificados y Diplo-
mas para el ejercicio de la Docencia
en la ensefianza del Espafiol y Por-
tugués como Lenguas Extranjeras
en los Paises del MERCOSUR”. Apo-
yo “Declaracién de Asuncién: Hacia
un MERCOSUR Social” adoptada
por la Reunién de Ministros y Auto-
ridades de Desarrollo Social. Entra-
da en vigor: Acuerdo de Seguridad
Social del MERCOSUR. Intencién
de elaborar un Protocolo Sociola-
boral del MERCOSUR. ((XXVIII Re-
unién, Asuncién, 20/6/05)

Analizar la pobreza
desde una perspec-
tiva multidimensio-
nal

BuUsqueda del desarrollo
sustentable en la regién y
una mejor inserciéon en la
economia global.

Fortalecer el MERCOSUR social in-
crementando la coordinacién, los
sistemas de informacién y los ins-
trumentos para la proteccién de
los sectores mas desamparados.
Plan Bienal 2005 - 2007 de desa-
rrollo social y combate a la pobre-
za. Adopcién de la Declaracion de
Montevideo. Apoyo suscripcion del
Convenio de Administracién del
Fondo Educativo del MERCOSUR
con la Corporacién Andina de Fo-
mento.

Aceptacién de resultados Reunién
de los Ministros de Trabajo del
MERCOSUR y Estados Asociados,
articulacién entre las politicas eco-
némicas, sociales, y laborales, y
profundizaciéon del dialogo social.
Declaracion sobre Derechos Hu-
manos de los Presidentes del MER-
COSUR y Estados Asociados. (XXIX
Reunién Montevideo, 9/12/05)
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MERCOSUR con
rostro humano vy
perspectiva social,
impulsando un pro-
yecto inclusivo que
contribuya a supe-
rar la pobreza y la
exclusién, promo-
viendo el bien co-
muan y la igualdad
de oportunidades
para el desarrollo
humano, con una
l6gica de protec-
ciéon y promocién
social.

Consolidaciéon del Programa SO-
MOS MERCOSUR. I° Encuentro por
un MERCOSUR Productivo y Social.
Prioridad de definir una agenda so-
cial integral y productiva. Adopcién
de la Estrategia para el Crecimien-
to del Empleo en la regién, elabora-
do por Gr. de Alto nivel Estrategia
MERCOSUR para el Crecimiento
del Empleo (GANEMPLE). (XXX Re-
unién, Cérdoba, 21/7/06)

| Cumbre Social del MERCOSUR
Declaracion de la Capula (XXXI Re-
unién, Brasilia, 15/12/06)

Importancia de fortalecer la dimen-
sién civica del MERCOSUR, a tra-
vés de programas como “Nosotros
MERCOSUR”. Decisién del CMC:
crear Instituto Social del MERCO-
SUR. (XXXII Reunién, Rio de Janei-
ro, 18/1/07)

Necesidad e importancia de arti-
culacién y transversalidad de las
areas sociales del MERCOSUR para
abordaje integral de problemati-
cas compartidas. (XXXIII Reunién,
Asuncién, 28/6/07)

Compromiso  con
politicas para
erradicaciéon del
hambre y la lucha
contra la pobreza.
Reconocimiento de
la estrecha relacién
entre la consecu-
cién de la cohesién
e inclusién.

Apoyo: Declaraciéon de Principios
del MERCOSUR Social y aproba-
ciéon 2° Plan Bienal 2007-2009
en el marco del MERCOSUR So-
cial: (XXXIV Reunién, Montevideo,
17/12/07)




342 |

Importancia de la
energfa como re-
curso  estratégico
indispensable para
alcanzar el desa-
rrollo sostenible y
superar la pobreza.

Apoyo: Declaracién de Integracion
Cultural de los Estados Parte y Aso-
ciados del MERCOSUR. (XXXV Re-
unién, Tucumén, 1/7/08)

Ampliar el presupuesto, para ga-
rantizar el éxito de los programas
de inclusién social Aprobacién de
la Estructura Orgénica de Instituto
Social del MERCOSUR. Creacién
Comisién de Coordinacién de Mi-
nistros del Area Social del MERCO-
SUR: (XXXV Reunién, Salvador de
Bahfa, 16/12/08)

Apoyo: Declaracién sobre Mecanis-
mo de Coordinacién y Articulacion
de Problemas Comunes en Materia
de Desarrollo Social y Salud. (XXX-
VIl Reunién, Asuncién, 23/7/09)

Compromiso con desarrollo | (XXXVIII  Reunién,  Montevideo,
regional integrado, no ex- | 8/12/09)

cluyente y equitativo, para

tratamiento  favorable a

economias pequefias y mas

vulnerables.

La consolidacién de la di- | (XXXIX ~ Reunién, San  Juan,
mensién social de politi- | 2/08/2010)

cas sociales es un eje fun-
damental en el desarrollo
MERCOSUR. Consolidacién
del acervo normativo del
MERCOSUR en materia po-
Iitica, social, econdémica,
comercial, judicial, migra-
toria, educativa y cultural,
sanitaria, de seguridad,
medio ambiente y desarro-
llo sostenible.
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Lograr un desarrollo sos-
tenible integral que permi-
ta erradicar la pobreza, el
hambre y asegurar socieda-
des més justas e inclusivas
conformacién y equitativo.

Profundizar los mecanismos politi-
cos y legales necesarios para garan-
tizar la implementacién, desarrollo
y continuidad de los programas de
proteccién y promocién social, y la
inclusién econémica y social, para
convertirlas en politicas de Estado.
Apoyo: Plan de Accién para la con-
formacién del Estado de ciudada-
nia del MERCOSUR. Creacién de la
Unidad de Participacién de Apoyo
Social (UPS). Aprobacién Plan Es-
tratégico de Accién Social del MER-
COSUR (PEAS). (XL Reunién, Foz
de lguazu, 16/12/2010)

Apoyo a la aprobacién del docu-
mento “Ejes, Directrices y Objetivos
Prioritarios del Plan Estratégico
de Accién Social del MERCOSUR
(PEAS)”. Plan de Accién del Sector
Educativo del MERCOSUR 2011-
2015. (XLI Reunién, Asuncion,
28/06/2011)

Lucha contra el
hambre como es-
fuerzo prioritario
para la promocién
del desarrollo social.

Estrategia Social Regional para el
2012 “Erradicacién de la Pobreza
Extrema y el Hambre en el MERCO-
SUR”. (XLIl Reunién, Montevideo,
18/12/2011)

Vigencia del prin-
cipio de responsa-
bilidades comunes
pero diferenciadas,
los derechos sobe-
ranos de los Esta-
dos sobre sus re-
cursos naturales, la
no existencia de un
modelo de desarro-
[lo Unico aplicable
a todos, atenderse
las distintas capaci-
dades y los diferen-
tes niveles de desa-
rrollo de cada palfs,
de forma de contri-
buir a la erradica-
cién de la pobreza.

Definicion de Desarrollo
sostenible. Importancia
de mecanismos regionales
adecuados de financiacion
para el desarrollo e imple-
mentacion de proyectos so-
ciales regionales.

Apoyo: Declaracién de Buenos Ai-
res “Por un MERCOSUR Social e In-
clusivo, Avanzando hacia la Patria
Grande. (XLIII Reunién, Mendoza,
28/06/2012)

Fuente: elaboracién propia en base a datos MERCOSUR.
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3.1. Desarrollo

A partir del seguimiento de este término se observé que su presencia ha sido
constante en los documentos oficiales desde 1991, primero ligado a la dimensién
econémica del proceso de integracién; luego, a partir del afio 2000, comienza
a plasmarse la idea de que: “el desarrollo econémico debe ser acompafiado
ineludiblemente por una superacién de los problemas sociales” -XVIII, Buenos Aires,
30 de junio de 2000-; que “el desarrollo econémico y la integracién regional deben
ser alcanzados en un marco de justicia y de equidad social” -XIX, Florianépolis, 15
de diciembre de 2000-. Se sefiala a partir del afio 2003, en la XXIV, Reunién,
Asuncion, “la necesidad de priorizar la dimensidn social del Mercosur, para incentivar
el desarrollo con equidad en los Estados Partes y en la regién en su conjunto” haciendo
hincapié en la basqueda de un “desarrollo regional integrado no excluyente y equitativo
para asegurar un tratamiento favorable a las economias pequefias y mas vulnerables”
-XXXVIII, Montevideo, 8 de diciembre de 2009-; enfatizando el “compromiso en
alentar el desarrollo econémico con inclusién social, a través de la reduccién de la
pobreza y la garantia de nuevas oportunidades para toda la poblacién de la regién” -XLI,
Asuncioén, 28 de junio de 2011-.

El concepto de desarrollo sustentable comienza a utilizarse en la XXIII Reunién
celebrada en Brasilia en diciembre de 2002, no obstante se conceptualiza recién
a través de los documentos derivados de la XL Reunién -Foz de Iguazl, 16 de
diciembre de 2010- en donde se plantea “lograr un desarrollo sostenible integral
que permita erradicar la pobreza, el hambre y asegurar la conformacién de sociedades
mas justas e inclusivas y equitativas.” Esa conceptualizacién se profundiza en la
XLIII Reunién, Mendoza, 28 de junio de 2012: “el desarrollo sostenible debe ser
considerado de forma integral, complementaria e interdependiente, respetando el
derecho de los Estados y sus pueblos al desarrollo conforme a sus respectivos modelos,
el reconocimiento al derecho de las poblaciones de superar la pobreza, la eliminacidén
de las condiciones que generan inequidad y exclusién, el ejercicio de sus derechos
en armonia con la naturaleza, respetando a la Madre Tierra y bajo los principios de
la Agenda 21 y otros instrumentos internacionales vigentes... Promover el desarrollo
sostenible, con crecimiento econémico, inclusién social y proteccién ambiental; una
economia social y solidaria que genere mayores puestos de trabajo; la seguridad
alimentaria y nutricional, que permita garantizar el acceso real y oportuno a alimentos
de calidad, en cantidad suficiente, y que esté basada en practicas promotoras de la
salud y de respeto a la diversidad cultural; politicas activas de proteccién y promocién
social de los sectores mds vulnerables de la poblacién”.

Enlos documentos emanados en este encuentro queda explicitamente determinada
“la no existencia de un modelo de desarrollo dnico aplicable a todos, en tanto deben
atenderse las distintas capacidades y los diferentes niveles de desarrollo de cada pais,
de forma de contribuir a la erradicacion de la pobreza”.
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Es de destacar que a través de la diversas Cumbres se consolida el rol de la
educaciéon como “factor fundamental para el crecimiento y desarrollo de los paises”,
para la “formacidén de una conciencia ciudadana favorable a la integracion” -XXV,
Montevideo, 16 de diciembre de 2003-; que el “desarrollo implica también otorgar
prioridad a la educacién como herramienta fundamental de la inclusién social,
garantizando a todos los ciudadanos la adquisicion de capacidades de aprendizaje
que les permitan acrecentar y actualizar sus habilidades y destrezas en un proceso de
crecimiento personal que engrandezca al conjunto social”. Planteando el compromiso
de “promover una educacién basica de buena calidad para todos los ciudadanos como
medio fundamental del desarrollo e inclusién social” -XXVI, Puerto Iguazl, 8 de julio
de 2004, XXVII, Ouro Preto, 17 de diciembre de 2004; XXVIII, Asuncién, 20 de
junio de 2005; XXIX, Montevideo, 9 de diciembre de 2005; XLII, Montevideo, 18
de diciembre de 2011-.

3.2. Pobreza/Desigualdad, Cohesién/Integracion, Inclusiéon/Exclusién

En febrero del afio 2002 en la IIl Reunién Extraordinaria, Buenos Aires, aparece en
los Comunicados Presidenciales por primera vez el término exclusién social: “en la
busqueda de un mundo mas justo y solidario en el que sean realidad la plena vigencia de
los derechos humanos, la reduccién de la pobreza y de la exclusién social, la proteccién
del medio ambiente, la progresiva liberalizacién comercial, el acceso a la tecnologia y
la promocidn de la inversién y de flujos mas estables de capital”. Al afio siguiente en
la XXIV Reunién celebrada en Asuncién, se incorpora el término inclusién social:
“priorizar medidas tendientes a propiciar la inclusién social y econdmica de los grupos
mas vulnerables de la poblacién”.

Es en el afio 2004, en el Comunicado producto de la XXVI Reunién, que los
Presidentes de los Estados Miembros y Asociados del MERCOSUR conceptualizan
el término inclusién social, “como la condicién necesaria para que la totalidad de
la poblacién tenga acceso a una vida digna, contribuya activamente al crecimiento
econdmico y alcance su realizacién personal en el marco del respeto de normas y
valores comunes”.

En las siguientes Cumbres Presidenciales estos términos comienzan a cobrar
protagonismo y a estar presentes en todos los documentos oficiales “... en pos de
“combatir de forma urgente los problemas del hambre y de la pobreza, de la exclusién
social y la iniquidad, enfrentando sus causas y consecuencias promoviendo politicas
macroeconémicas sostenibles acompafiadas de politicas sociales que posibiliten el
desarrollo de sociedades mas justas e inclusivas -XXV, Montevideo, 16 de diciembre
de 2003; XXVII, Ouro Preto, 17 de diciembre de 2004; XXXIIl, Asuncién, 28 de
junio de 2007; XXXIX, San Juan, 2 de agosto de 2010; XLI, Asuncién, 26 de junio
de 2011-.
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Asimismo se enfatiza la necesidad del “compromiso por un MERCOSUR con rostro
humano y perspectiva social, impulsando un proyecto inclusivo que contribuya
a superar la pobreza y la exclusién, promoviendo el bien comin y la igualdad de
oportunidades” -XXX, Cérdoba, 21 de julio de 2006; XXXVII, Asuncién, 23
de julio de 2009; XXXVIII, Montevideo, 8 de diciembre de 2009; XL, Foz de
lguazu, 16 de diciembre de 2010-. Asi también destacan que este “proceso de
integracion es un instrumento para promover el desarrollo integral, enfrentar la pobreza
y la exclusién social -XLIllI, Mendoza, 28 de junio de 2012-.

La expresién pobreza aparece por primera vez en el afio 2002 en los Documentos
emanados de la Ill Reunién Extraordinaria, donde se plantea “la bdsqueda de un
mundo mas justo y solidario en el que sean realidad la plena vigencia de los derechos
humanos, la reduccion de la pobreza y de la exclusién social”. A partir de alli tanto la
adopcioén de politicas para la erradicacion del hambre y la lucha contra la pobreza o
la busqueda de un desarrollo sostenible integral que permita erradicar la pobreza,
han sido ideas fuerzas plasmadas en todos los textos oficiales.

El término cohesién solamente es utilizado en el documento emitido con ocasién
de la XXXIV Reunién, diciembre de 2007, donde los Presidentes reconocen “la
estrecha relacién entre la consecucion de la cohesién e inclusién en el marco de un
proceso de transformacién social de los pueblos, la consolidacién de la democracia y
la promocidn y proteccidn de los derechos humanos, el crecimiento econémico, con la
implementacién de acciones en el dmbito cultural, tales como la democratizacion del
acceso a los bienes culturales, recuperacion del espacio publico para la vida cultural de
la comunidad, y reconocimiento de la diversidad e identidad culturales”.

3.3. Estrategias / Instrumentos

Con el transcurso del proceso de integracién y a partir de la relevancia que adquirié
la dimensién social, se avanz6 en su abordaje no sé6lo desde el punto de vista de
su definicién sino también en la generaciéon de nuevos espacios institucionales y
en la elaboracién de estrategias y su coordinacién.

Ello condujo: a una adaptacién de la estructura institucional que se tradujo en
la reestructuracién de las subcomisiones de trabajo; el Subgrupo 11 pasé a
denominarse Subgrupo 10: Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social
(1994); y en la creacién de nuevas instituciones como la Comisién Parlamentaria
Conjunta y Foro Consultivo Econémico Social (1994); la Comisién Sociolaboral
(1999); el Fondo para la Convergencia Estructural y Grupo de Alto Nivel para la
Elaboracién de la Estrategia MERCOSUR del Crecimiento del Empleo (2004);
la Secretaria Social Permanente (2007); el Grupo de Crecimiento del Empleo
(GANEMPLE) (1997); el Instituto Social del MERCOSUR; la Comisién de
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Coordinacién de Ministros del Area Social del MERCOSUR (2008) y la Unidad de
Participacién de Apoyo Social (2010).

Vale la pena destacar que se institucionalizaron ciertas reuniones de ambitos
especificos como la Reunién Especializada de Comunicacién Social; y la Reunién
de Ministros y Autoridades Responsables en Materia de Desarrollo Social, ambas
con un rol fundamental en la incorporaciéon y abordaje de la dimensién social en el
proceso de integraciéon MERCOSUR.

A partir de la XXXVII Reunién celebrada en Asuncién, el 23 de julio de 2009,
se instituyeron las Cumbres Sociales del MERCOSUR como espacios de caracter
“pluriparticipativo y de amplio alcance, sin distinciones ni exclusiones, que contribuyen
afianzar la constante necesidad de didlogo con los sectores y movimientos sociales para
la construccién de un MERCOSUR para todos”.

Como consencuencia de las Reuniones Cumbres se suscribieron numerosos
acuerdos en esta materia: el Acuerdo de Seguridad Social del MERCOSUR (1997);
la Declaracion Sociolaboral del MERCOSUR (1998); la Carta de Buenos Aires sobre
Compromiso Social en el MERCOSUR, Bolivia y Chile (2000); el Programa SOMOS
MERCOSUR (2006); la Declaracién Especial de los Presidentes de los Estados
Partes MERCOSUR en el Plan Estratégico de Accién Social del MERCOSUR (2010).
Asimismo, a través de los Comunicados Presidenciales, se ha dado aprobacién y
apoyo a los documentos emanados de las Cumbres Sociales.

El campo de la educacién ha tenido un avance propio a través de la firma de bastos
Acuerdos, Compromisos, Protocolos y medidas consensuadas en los ambitos
especificos de su tratamiento y apoyadas en los Documentos Presidenciales.

Como estrategia de planificaciéon del procesos de integracién, los Presidentes de
los Estado Miembros han definido explicitamente en el afio 2006, la necesidad
“de definir una agenda social integral y productiva orientada a desarrollar iniciativas
y politicas activas, para promover el desarrollo humano integral y la integracién
productiva en funcién de la cual elaborar un Plan Estratégico de Accién Social para
identificar medidas destinadas a impulsar la inclusidn social y asegurar condiciones de
vida mas dignas”. A partir de ello han ido estableciendo: el Programa de Trabajo
del MERCOSUR 2004-2006", el Plan Bienal 2005 — 2007 en materia de desarrollo
social y combate a la pobreza; el Plan Bienal 2007-2009 y el Plan Estratégico de
Accién Social del MERCOSUR -PEAS- 2010.

Es de resaltar que en los Comunicados Presidenciales se plantea la “necesidad de
un seguimiento mas estricto de las acciones internas referidas al proceso de negociacidn,
aprobacién e incorporacién de las normas relacionadas con el MERCOSUR ciudadano y la
integracién educativa, social y cultural” -XXV, Reunién Montevideo, 16 de diciembre de
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2003- del mismo modo que reconocen la necesidad “de profundizar los mecanismos
politicos y legales necesarios para garantizar la implementacién, desarrollo y continuidad
de los programas de proteccién y promocidn social, y la inclusién econémica y social, para
convertirlas en politicas de Estado -XL, Foz de Iguazl, 16 de diciembre de 2010-.

4. Analisis comparativo UNASUR - MERCOSUR?*®>*

El anélisis comparativo del discurso expresado en los Documentos oficiales al
mayor nivel polftico, permitié determinar la significacién y valoracién asignada a
la dimensién social en ambos procesos.

Se identific6 que desde la Primera Reunién de Presidentes de América del Sur,
a la pobreza se la vincula con la desigualdad y a partir del afio 2002 también
con la exclusiéon social. Ello es comprensible en un contexto caracterizado por la
pobreza y la desigualdad, que llevé a considerar a América Latina como una de
las regiones con mayor desigualdad en el mundo. Asimismo dichas Reuniones
estuvieron influenciadas por el discurso a nivel internacional de entonces -Cumbre
del Milenio, setiembre de 2000 y Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de
Johannesburgo, setiembre de 2002-.

“Cohesién Social” es un concepto que surge con la creacién de la CSN (2004),
y se entiende porque se incorpora en la |Il Cumbre de la UE/ALyC, realizada en
el mes de mayo, que lo establecié como condicién para las relaciones de ambas
regiones. Sin embargo, en el MERCOSUR no aparece sino hasta el discurso oficial
en el afio 2007.

En el MERCOSUR, desde el afio 2002, el concepto de pobreza se asocia con el de
exclusién social y la inclusién social aparece como condicién necesaria para el
acceso a una vida digna. A diferencia del sistema de integracién sudamericano,
el concepto de desigualdad no se relaciona con la pobreza. No se busca eliminar
las causas que la producen, en consecuencia la exclusién social, sino paliar sus
efectos; de alll que las acciones para lograr la inclusién social en ambos procesos
van dirigidas a los grupos mas vulnerables.

Desde lacreacién del MERCOSUR, el concepto de desarrollo se asocia a crecimiento
econémico. Ello es comprensible por la naturaleza comercial del modelo de
integracion. Al resultar insuficiente, conforme al discurso politico de entonces, en
el &mbito internacional a partir del aflo 2000 se le adiciona la dimensién social

195 "La autorfa a partir de este Apartado es de Noemf B. Mellado y Marfa Luciana Ali.
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(ver Cuadro N° 2). En cambio en las Reuniones de Presidentes de América del
Sur como antecedentes directo de la CSN y luego de UNASUR, se plantea desde
el inicio el derecho a una vida digna como derecho inalienable de la persona y se
incluye dentro de los derechos humanos el derecho al desarrollo.

A partir del 2004 en la UNASUR se establece que el desarrollo no se reduce a
crecimiento econémico y aparece el concepto de desarrollo sostenible en sus tres
dimensiones. En cambio en el MERCOSUR ya en el afio 2002 se sefiala que, si
bien el crecimiento econémico es una condicién necesaria, no es suficiente para
mejorar la calidad de vida. En la misma época también surge el concepto de
desarrollo sustentable. S6lo en el MERCOSUR -Reunién de Mendoza del 2012-,
se expresa que no existe un modelo de desarrollo Gnico sino que su definicién
constituye un derecho de los estados y sus pueblos.

Tanto en el MERCOSUR como en la UNASUR a partir del 2006 la integracién
adquiere el caréacter instrumental del desarrollo y se la concibe en ambos procesos
con rostro humano, integral y articulado con la agenda productiva.

En el marco del desarrollo y la integracién, en el MERCOSUR desde sus inicios
se le ha otorgado una significativa valoracién a la educacién como herramienta
fundamental de inclusién social, en cambio en la UNASUR esa importante
gravitacién gira en torno a la salud como un bien publico respecto a la sociedad.

En cuanto a la variedad de acciones, estrategias y/o politicas adoptadas, en ambos
sistemas de integracién s6lo se prevé la consulta, coordinacion y articulacién de
polfticas publicas. Expresamente el MERCOSUR establece que estas acciones
son facultades propias de las politicas publicas de los Estados, por tanto, son
ellos quienes adquieren el caréacter de protectores sociales frente a los efectos
indeseables de la economia global.

Consideraciones finales

Los cambios y transformaciones acaecidos tanto en el &mbito regional como en
el internacional, han sido acompafiados por un mayor protagonismo presidencial
y un retorno a la diplomacia de las Cumbres. Es alli donde los temas de interés
comun se plasman en los nuevos Acuerdos. Los documentos producto de estas
Reuniones reflejan la necesidad de incorporarlos en el proceso de integracién.

Los enunciados que constituyen sentido, contenidos en los Textos Oficiales se
identifican a continuacién:

La dimensién social es valorizada desde sus inicios en el &mbito sudamericano,
a diferencia del MERCOSUR que apenas en el afio 2000 le dio importancia
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dentro de un contexto internacional y de proyectos politicos nacionales que asi lo
permitieron. A partir de alli, esta dimensién tuvo un incremento en su valoracion.

Los gobiernos de la regién muestran convergencias, al reconocer la existencia
de demandas sociales insatisfechas y se aprecia la busqueda de modelos socio-
econémicos mas inclusivos, que tiendan a paliar la crisis de integracién social o
cohesién que expone la regién, esto es lograr, como sostiene Halperin, “un grado
minimo de estabilidad o equilibrio dentro de la estructura social”, para garantizar la
continuacién en el funcionamiento del sistema.

En cuanto al concepto de cohesién social en el @mbito sudamericano, no se lo
vincula con exclusién social sino que se expresan de modo independiente. Exclusién
e inclusiéon son tratados en el discurso como términos polares que remiten a lo
sostenido por Sorj y Tironi (2007: 120). En el MERCOSUR, como se manifestara,
el concepto de pobreza se relaciona con el de exclusién social y la inclusién social
aparece como condicién necesaria para el acceso a una vida digna.

Frente al consenso internacional sobre la necesidad de reducir las desigualdades
por medio de acciones tendientes a combatir la pobreza, en el ambito sudamericano
la desigualdad, en sus multiples dimensiones, se vincula con pobreza y obtiene
primordial importancia ya que ambas pueden generar riesgo social y amenazar
la estabilidad institucional, en consecuencia afectar la gobernabilidad regional.
En cambio en el MERCOSUR el hambre es considerada un flagelo y adquiere una
significacién especial en la lucha contra la pobreza.

No obstante, en ninguno de los procesos de integracién no se advierte en la
concepcién de desarrollo, un regreso al desarrollismo de los afios cincuenta, ni
tampoco un quiebre sustancial con el neoliberalismo, pese al discurso critico que
se expresa. Se reconoce en Sudamérica el derecho universal al desarrollo como
un derecho sustantivo de los derechos humanos, de acuerdo con los compromisos
asumidos en la Cumbre del Milenio de la ONU (2000).

Tanto en el MERCOSUR como en la UNASUR, las estrategias y/o politicas adoptadas
permiten afirmar que las agendas sociales sélo prevén la consulta, coordinacién
y articulacion de las politicas publicas y no la adopcién de una politica comudn a
llevar a cabo por instancias propias regionales.

Las acciones publicas en la UNASUR se dirigen a disminuir la brecha de caracter
estructural y evitar la transmisién intergeneracional de la desigualdad. Asf vista,
es producto de las caracteristicas particulares de las relaciones sociales y las
estructuras econdémicas, que producen y reproducen la pobreza, ademéas de
reducir los efectos que sobre ella pueda tener el crecimiento econémico. Bajo esta
perspectiva, la insuficiencia de capacidades individuales y de los hogares adquiere
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significacién, porque de este modo la pobreza deja de ser un problema social y se
convierte en particular.

Més, aunque sea necesario emprender investigaciones adicionales para valorar la
implementacién de estrategias y/o acciones instrumentales identificadas en esta
etapa y su posible contribucién a la gobernabilidad regional, se destaca que las
acciones publicas, en ninguno de los sistemas, no se orientan a la generalidad de
los pobres sino a los més vulnerables.
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Educacién, cooperativas y ‘‘cohesién social’’ en el

ALBA-TCP
Carmen R. Schaposnik y Eugenia C. Pardo

Presentacion

Las iniciativas de integracién que se vienen desarrollando en América Latina
y el Caribe en los dltimos afios, incorporan dimensiones que trascienden las
econémicas y comerciales. Son propuestas que se suelen englobar en una
categoria general de ‘nuevos regionalismos’, aunque no se originen en los Mismos
presupuestos ideoldgicos ni tengan los mismos objetivos. La Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (ALBA-TCP) es una de ellas. Se la considera
‘alternativa’ al modelo de integracién neoliberal que alentaba “/a copia del modelo
clasico de desarrollo capitalista avanzado, sin pensar en las diferencias existentes,
tanto histéricas como estructurales, entre Europa, Estados Unidos de Norte América
y América Latina” (Schaposnik E., 1992: 29). A su vez, como afirma Girvan, se
la debe entender “como una manifestacién del proceso de reconfiguracion de las
relaciones regionales e internacionales y de la economia mundial; un proceso marcado
por el relativo declive del poder de los Estados Unidos y la emergencia de nuevos polos
geoecondmicos de influencia” (Citado en Benzi, 2010:78).

Incorporar el tema de la integracién en el ALBA-TCP en la agenda académica es
necesario. Esto es asi “en tanto la integracién de aliento cepalino y la integracion
de matriz neoliberal fracasaron, porque en su meta de ser funcionales al patrén de
acumulacién capitalista al cual respondian, enfatizaron el comercio y abandonaron al
serhumano” (Pérez Garcia, 2011:135). Ademas, como sefiala Espinosa (2011:173),
porque la idea de unaversién minimalista de la integracién regional -que se limitaba
al comercio- “tuvo magros resultados: pequefio nimero de paises beneficiados,
amplios sectores sociales marginados de la misma, pocos sectores econémicos
beneficiados minimamente (las grandes empresas latinoamericanas, algunas privadas
y otras estatales, y sobre todo, los grandes monopolios transnacionales)”. Por otro
lado, porque los avances en la integracién regional en los Ultimos afios, plasmados
en procesos que no aparentan seguir la misma direccién, aportan un ingrediente
adicional para que una propuesta como ésta sea “motivo de andlisis y reflexion,
asi como de una evaluacioén de lo que representa, o puede llegar a representar, dentro
del contexto de la globalizacién y el inter-regionalismo” (Giacalone, 2008:13). Dicho
de otro modo, porque se trata de un “proceso contrahegemdnico, cuyo punto de
arranque se halla tanto en la experiencia iniciada desde 1999 en Venezuela, como en la
crisis terminal del ‘regionalismo abierto’ de los ‘90, culminada en 2005 con el fracaso
del ALCA” (Benzi, 2010:79).
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El capitulo propone una lectura sobre la experiencia del ALBA a partir del analisis
del discurso oficial -documentos de las Cumbres presidenciales-; de la recopilacion
de voces de autores que reflexionan y/o escriben sobre ella; y de un chequeo de
las acciones y programas implementados en funcién de los objetivos trazados,
aunque como se constaté y resalta Valenzuela (2010), presenta la dificultad,
cuando no la imposibilidad, de disponer de informacién genuina sobre dichas
realizaciones. Asimismo, por tratarse de un proceso en plena construccion y de
corta existencia, se pondran de manifiesto potencialidades y contradicciones,
certezas e incertidumbres, asi como las disyuntivas que enfrenta en el actual
contexto regional e internacional.

Para lograrlo, la atencién esta centrada en dos dimensiones de anélisis -la
educacion y la participacion de las cooperativas- que potencialmente contribuyen
a la ‘cohesién social’, entendida como un atributo de sociedades que desarrollan
politicas para reducir las desigualdades sociales. Para ello lo cual se requiere un
papel activo del Estado, que asegure mecanismos de participacién efectiva en la
definicién de proyectos de los que son destinatarios -como seflala Mellado en el
Apartado V-.

En cuanto a las politicas relativas a las dimensiones mencionadas, se recorta
el estudio al Estado Plurinacional de Bolivia y a la Republica de Nicaragua, por
interpretar que en ellos son necesarias, en mayor medida que en otros paises del
ALBA-TCP, acciones y programas para mejorar sus fndices de desarrollo humano
y de desigualdad -entre otros-.

1. La integracion en el ALBA-TCP: perspectivas

El origen de este proceso de integracién podria situarse en el proyecto politico
del “Socialismo del Siglo XXI” que el presidente de Venezuela -Hugo Chéavez Frias-
presentara en febrero de 1999. En ese momento, con el nombre de “Confederacién
de Estados de América Latina”, se anunciaba la promocién de un bloque regional
en el que la dimensién econémica iba a estar sometida desde el principio, a la
dimensién politica (Ulldan de la Rosa, 2010). Aunque también es valido afirmar
que se remonta a los ideales que movilizaron las luchas por la independencia
libradas a finales del siglo XVIIl y durante todo el siglo XIX; o, dicho de otro modo,
al ideario independentista con su propuesta de unidad, cooperacién internacional
e integracién regional entre pueblos y gobiernos latinoamericanos y caribefios,
sobre la base de la soberanfa, la igualdad y la justicia social (Espinosa, 2008).
El pensamiento que lo protagoniza la inspira, recoge entonces la herencia de
numerosos proceres integracionistas -mas de sesenta figuras latinoamericanas y
caribefias- (Silva, 2011).



358 |

Sin embargo, no es hasta la IIl Cumbre de la Asociacién de Estados del Caribe
(AEC) -realizada en diciembre de 2001 en Venezuela- que se propone un ALBA
como ‘alternativa’ al ALCA!®®. Es interesante rescatar, en Iinea con esta propuesta,
la experiencia de los acuerdos de cooperacién sobre energia y petréleo que un afio
antes habfa firmado el gobierno venezolano con paises de América Central y el
Caribe -incluyendo a Cuba como beneficiario-1%7.

Mas allad de los antecedentes, el ALBA es una realidad a partir de diciembre de
2004, cuando los presidentes de Venezuela y de Cuba suscriben una Declaracién
Conjunta en la | Cumbre Presidencial celebrada en La Habana. Desde entonces
se ha rectificado su denominacién en dos oportunidades: la primera en abril
de 2006 al sumarse Bolivia en la Ill Cumbre Ordinaria, que implicé anexar a la
propuesta inicial el Tratado de Comercio de los Pueblos (TCP)!°® -basado en la
complementariedad, la solidaridad y la cooperacién en el comercio-; y la segunda
en junio de 2009 cuando se reemplaza el nombre ‘Alternativa’ por el de ‘Alianza’
en la VIl Cumbre Extraordinaria, modificacién basada en el reconocimiento de que
“el crecimiento y fortalecimiento politico del ALBA-TCP la constituye en una fuerza real
y efectiva”'®°,

Respecto a la estrategia adoptada por sus miembros, segin Benzi (2010), se ha
articulado en cuatro grandes ejes: el energético -base del proyecto, con acuerdos
como Petrocaribe®®-; el social -a través de las acciones emprendidas inicialmente
por Cuba y Venezuela en sus respectivos paises y replicadas luego en los otros del
bloque y hacia terceros-; el econémico -en el que se destacan el TCP, los convenios
de intercambio compensado, los Proyectos y Empresas Grannacionales (PGN y
EGN), las producciones conjuntas y obras de infraestructura, entre otros-; y el
financiero -con el Banco del ALBA y el SUCRE-. Estos ejes se instrumentan con
una estructura institucional que comenzé a delinearse en la V Cumbre celebrada
en 2007 y que se ha ido completando con la creacién de Consejos, Comisiones,
Comités y Grupos de trabajo.

196 Hugo Chéavez Frias manifesté sus reservas respecto al modelo del ALCA en la Il Cumbre de
las Américas realizada en abril del mismo afio en Quebec, Canad4, aunque no se opuso a la
integracién con Estados Unidos sino que planteé la necesidad de que el acuerdo fuera més justo
(Bricefio Ruiz, 2011).

197 A partir de 2003 esta politica se profundizaba con nuevos acuerdos por los cuales Venezuela
provefa crudos y derivados del petréleo a Cuba y ésta enviaba médicos y asesores en el drea de
alfabetizacion al primero.

198 Denominacién que se propuso en oposicion a los Tratados de Libre Comercio —-TLC-.

199 En la VI Cumbre ya se sefialaba que el ALBA “estd lista para consolidarse como una alianza politica y
estratégica”.

200 El Acuerdo de Cooperacién Energética PETROCARIBE, propuesto por el Gobierno de Venezuela
y suscrito por 14 pafses, tiene como propésito facilitar el acceso a los recursos energéticos
mediante un intercambio favorable, equitativo y justo entre los paises de la regién caribefia. Su
objetivo es “coordinar las politicas publicas en materia de energia de los paises miembros”.
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1.1. Objetivos y principios cardinales

Los presidentes de Venezuela y de Cuba sostuvieron en la primera Cumbre que
“sélo una integracién basada en la cooperacion, la solidaridad y la voluntad comudn de
avanzar todos de consuno hacia niveles aun mas altos de desarrollo, puede satisfacer
las necesidades y anhelos de los paises latinoamericanos y caribefios, y a la par,
preservar su independencia, soberania e identidad”. Apelaron al pensamiento de los
préceres de la independencia latinoamericana y caribefia al declarar la finalidad
de “construir una Patria Grande”y establecer como objetivo la transformacién de las
sociedades asegurando la eliminacién de las desigualdades sociales, fomentando
la calidad de vida y la participaciéon efectiva de los pueblos en la conformacién de
su propio destino.

Se ha configurado como “un proyecto politico estratégico que se propone actuar
como un bloque de poder en el contexto latinoamericano e incluso a nivel global
(...) es la proyeccién regional de procesos politicos y econémicos que se describen
como revolucionarios en un subsistema internacional latinoamericano cada vez mas
heterogéneo” (Bricefio Ruiz, 2011:76,80)%°!. Se caracteriza “por la centralidad de
los temas sociales y de identidad cultural, a través de iniciativas comunicacionales,
culturales y de reconocimiento del elemento indigena y de lo autéctono” y se concentra
en “temas fundamentales del presente siglo, como el cuidado del medio ambiente
y la integracién energética y fisica, asi como de la concertacién de posiciones en
los esquemas multilaterales” (Silva, 2011: 241).

La construccién de la ‘Patria Grande’, como se expresa en la | Cumbre, se hara
sobre la base de doce “principios y bases cardinales”:

1. “El comercio y la inversién no deben ser fines en si mismos, sino instrumentos
para alcanzar un desarrollo justo y sustentable”.

2. “Trato diferencial y diferenciado, que tenga en cuenta el nivel de desarrollo
de los diversos paises y la dimension de sus economias, y que garantice el
acceso de todas las naciones que participen en los beneficios que se deriven
del proceso de integracién” -consideracién de las asimetrias-.

3. “La complementariedad econdmica y la cooperacién entre los paises y
producciones” -reforzada en 2006 con laincorporaciéon del TCP-promoviendo
de ese modo una especializacién productiva “compatible con el desarrollo
econdémico equilibrado en cada pais, con las estrategias de lucha por la pobreza
y con la preservacion de identidad cultural de los pueblos”.

201 Gambina entiende que para constituirse en una integracion alternativa se deben modificar las
relaciones sociales vigentes -capitalistas-, por una nueva organizacién social sustentada en la
cooperacién que se deberéa construir “desde la propia iniciativa popular” para lo cual se requiere
de “un proceso de institucionalizacién que estabilice la politica integral de articulacién de procesos que
involucran a estados y movimientos” (citado en Benzi, 2010:85).
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o

10.

11.

12.

“Cooperacién y solidaridad” expresada en planes destinados a los paises
menos desarrollados, especialmente para erradicar el analfabetismo y en
el érea de salud.

Creacién de un fondo de emergencia social.

Desarrollo integrador de las comunicaciones entre los paises
latinoamericanos y caribefios.

Sostenibilidad del desarrollo “mediante normas que protejan el ambiente,
estimulen el uso racional de los recursos que impidan la proliferacién de los
patrones de consumo derrochadores y ajenos a las realidades de nuestros
pueblos”.

“Integracién energética entre los paises de la regién” -emprendida con el
Acuerdo de Caracas en 2001 y la creacién de Petrocaribe en 2005.
“Fomento de las inversiones de capitales latinoamericanos” en la regién, con
el fin de reducir la dependencia de inversionistas foraneos, para lo cual se
creardn un fondo latinoamericano de inversiones, un banco de desarrollo
del sur y una sociedad de garantias reciprocas.

“Defensade la culturalatinoamericanay caribefia y de la identidad de los pueblos
de la regidn, con particular respeto y fomento de las culturas autdctonas e
indigenas”. Creacién de la Televisora del Sur (Telesur?°?) como “instrumento
alternativo al servicio de la difusién de nuestras realidades”.

Medidas para que las normas de propiedad intelectual protejan el
patrimonio de los paises latinoamericanos y caribefios y no se conviertan
en un freno para la cooperacién entre los paises de la regién.
Concertacién de posiciones en la esfera multilateral y en los procesos de
negociacién con paises y bloques de otras regiones. Se incluye la lucha
por la democratizacién de instancias internacionales, particularmente las
Naciones Unidas y sus érganos.

Las sucesivas Cumbres, con la incorporaciéon paulatina de nuevos miembros,
fueron ratificando los objetivos y principios guias.

1.2. Aspectos socioeconémicos del ALBA-TCP

A la fecha -diciembre de 2012- estéa integrado por ocho paises de América Latina
y el Caribe: Republica Bolivariana de Venezuela y Cuba -fundadores-, Estado
Plurinacional de Bolivia-, Nicaragua, Mancomunidad de Dominica, Ecuador, San
Vicente y Las Granadinas, y Antigua y Barbuda®®3. Ademas de los miembros plenos,

202 Empresa multiestatal creada en 2005, constituida por Argentina, Bolivia, Cuba, Ecuador,
Nicaragua y Venezuela -abierta a incorporar nuevos socios-.

203 Enagosto de 2008 se incorporé Honduras, pafs que se retiré del ALBA al ser destituido su presidente
por un golpe de Estado institucional. Otros pafses manifestaron su interés en incorporarse, aunque
no se avanzé en ese sentido (Paraguay en 2009 y Guyana y Suriname en 2010).



V. | 361

participan como observadores Iran -desde 2007- y Rusia -a partir de 2009- que han
suscrito acuerdos de suministros en las areas estratégicas de energia, armamento y
defensa; Granada, Hait?*4, Paraguay, Uruguay, Guyana y Siria (Silva, 2011).

Como espacio regional esta habitado por méas de 75 millones de personas en una
superficie de mas de 2,5 millones de kilémetros cuadrados y registra un PBI que
supera los 3 millones de délares. Se observan en su territorio las mayores reservas
de petréleo y de litio, grandes depdésitos de minerales -hierro, coltan, niquel,
aluminio, acero, cobre- y de gas natural. Posee ademaés vastas extensiones de
tierra cultivable y biodiversidad, en las que se obtienen sus principales productos
agricolas: quinua, banano, cacao, soja, cafla de azucar y café -segun datos del
sitio oficial del ALBA-TCP-.

La informaciéon del Cuadro N° 1 aporta indicios sobre la heterogeneidad estructural
que caracteriza a este bloque, en el que conviven el espafiol, el inglés y una
diversidad de lenguas originarias.

Cuadro N°1:
Paises miembros del ALBA-TCP: aspectos socioeconémicos
Fecha de P.BI
incorporacién | Superficie PIEBI05 @3 PBI per capita
Pais Poblacion mercado
al ALBA -km2- . -U$S-
- millones U$S-

Venezuela 14 /12/2004 916.445 29.277.736 239.620,4 8.250,5
Cuba 14/12/2004 109.886 11.235.863 64 099,0 5.721,6
Bolivia 29/04/2006 1.098.581 10.400.000 19.640,4 1.958,0
Nicaragua 11/01/2007 130.373 5.815.526 6.551,5 1.125,3
Mancomunidad | ) /5008 751 69.625 471,9 6.939,0
de Dominica
Ecuador 24/06/2009 256.370 14.483.499 57.978,1 4.209,5
SanVicentey | 5, /55009 384 111.380 680,2 6.240,3
Las Granadinas
Antigua y
Barbuda 24,/06/2009 443 85.903 1.153,8 12.963,9

Elaboracion propia, en base a la pagina oficial.

Se advierte que coexisten paises con notorias diferencias en cuanto a su tamafo
-por superficie, poblacién y PBI-, las que también se visualizan respecto al Indice
de Desarrollo Humano (IDH) que elabora el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), en el que se tienen en cuenta tres dimensiones: salud,
educacion y estandar de vida -Cuadro 2-.

204 En la XI Cumbre del ALBA celebrada en Caracas en febrero de 2012, se acordd convocar a Haiti
como invitado permanente.
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Cuadro N°2:
Paises miembros del ALBA-TCP: indice de Desarrollo Humano (IDH)
. . Salud 3 EdU(EaCI(')n Educacion
Pais Posicién 2 Afos .
a IDH Esperanza : Afios esperados
x IDH . promedio S
de vida : escolarizacién
escolaridad
Cuba 51 0.776 79.1 9.9 17.5
anti=usahy 60 0.764 72.6 8.9 14.0
Barbuda
Venezuela 73 0.735 74.4 7.6 14.2
Dominica 81 0.724 77.5 7.7 13.2
Ecuador 83 0.720 75.6 7.6 14.0
San Vicente
y Las 85 0.717 72.3 8.6 13.2
Granadinas
Bolivia 108 0.663 66.6 9.2 13.7
Nicaragua 129 0.589 74.0 5.8 10.8

Elaboracién propia, en base a PNUD, 2011.
Nota: 'Posicién que ocupan en una lista de 179 pafses. ?El indice varfa entre O y 1 -menor y mayor IDH
respectivamente-.

Como se anticipé en la presentacion, los paises seleccionados para la investigacion,
el Estado Plurinacional de Bolivia y la Republica de Nicaragua, en relacién a los
otros miembros del bloque exhiben menores IDH?%®, ingresos per cépita mas bajos
-en délares estadounidenses- y mayor desigualdad medida por el coeficiente de
Gini -0,565 y 0,532 respectivamente-2°,

2. Politicas en materia de educacion

La educacién confiere a las personas que acceden a ella fortalezas para su
desempenfio eficaz en lavida, y juega un papel importante en el proceso de cohesion,
reproduccién y/o cambio social. Puede afirmarse que contribuye “a condicionar a
cada una de las estructuras con que se relaciona y a los procesos de reproduccion y
cambio que ocurren en el desarrollo de las mismas” (Castilla Urbina, 2007:16). En
la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1948 se establecié que

205 EI PNUD divide a los pafses en cuatro grandes categorfas de desarrollo humano: muy alto, alto,
medio y bajo. La primera se refiere a paises desarrollados y las tres Gltimas a paises en desarrollo
(PNUD, 2011). EI IDH de Boliviay Nicaragua es medio, y el de los otros pafses del ALBA-TCP es
alto.

206 Datos de CEPAL, Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, 2011, en el que se consigna
que el coeficiente es 0,394 para Venezuela y 0,495 para Ecuador (sin datos para los otros pafses
del ALBA-TCP). El coeficiente de Gini adopta valores entre “0” -méxima igualdad- y “1” -maxima
desigualdad-.
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“toda persona” tiene derecho a ella, regla que han adoptado multiples tratados y
convenios internacionales firmados con posterioridad.

Siendo un proceso social y una de las areas mas sensibles en América Latina
y el Caribe, no puede entenderse la educaciéon sin tener en cuenta su conexién
con un determinado contexto histérico-social, y en ese sentido se interpreta
qgue constituya uno de los pilares en los que se sostiene la propuesta del ALBA-
TCP y una expresién del principio de “cooperacién y solidaridad”. Acerca de esa
concepcién sefiala un documento del Sistema Econdémico Latinoamericano y del
Caribe (SELA) que “convendria reflexionar sobre los criterios de solidaridad contenidos
en los proyectos que se adelantan en los marcos del ALBA, y que pudieran ser Utiles para
el resto de programas vinculados al drea social en los demds esquemas de integracién
regional”. Destaca asimismo que estos proyectos van acompafiados de medidas
que tienen en cuenta el medio ambiente de los pobladores de las localidades
donde se ejecutany que “se aplican programas de accién inmediata dirigidos a superar
determinados déficit sociales para garantizar el éxito de los proyectos a implementar”
(SELA, 2008:74).

ElI SELA (2008:54) manifiesta, ademas, que “la educacién de calidad y la erradicacién
del analfabetismo son elementos fundamentales de cualquier estrategia con vistas
a reducir la inequidad social”, mientras que la UNESCO advierte en el ALBA-TCP
“algunas sefiales positivas en cuanto a la mejora de las condiciones de vida de la
poblacidn, y algunos adelantos significativos en alfabetizacién y acceso a la educacion,
asi como en la conclusién de todos los niveles de ensefianza en la mayor parte de los
parises, pero la calidad sigue siendo uno de los principales retos para los préximos afios”
(Pedraza, 2012:17).

2.1. La educacién en las Cumbres presidenciales

El significado y la importancia concedidos a la educacién los han manifestado los
presidentes de los paises del ALBA-TCP a lo largo de las distintas Cumbres, pero
fue en la declaracién final de la V donde se ratificd el propésito de convertirla
“en la principal fortaleza de las transformaciones que estamos produciendo en nuestras
naciones, para robustecer la conciencia histérica acerca de la unién de los pueblos
latinoamericanos”.

A continuacién, en el Cuadro N°3 se muestran las Cumbres ordinarias que
definieron objetivos y programas relativos a la educacién, ordenadas por fecha de
realizacion.
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Cuadro N° 3:
La educacion en las Cumbres ordinarias del ALBA-TCP

| Cumbre Ordinaria -La Habana, Cuba- 14 de diciembre de 2004

» Declaracién conjunta -Venezuela y Cuba-
Planes especiales para los paises menos desarrollados en la regién, que incluya un plan
continental contra el analfabetismo (Principio 4)
» Acuerdo Venezuela-Cuba para la aplicaciéon del ALBA
Ambas partes trabajaran para eliminar el analfabetismo en terceros paises (art. 5).
Acciones propuestas por Cuba (art. 12):
- 2.000 becas anuales a jévenes venezolanos para estudios superiores (inc.7)
- asistencia en métodos, programas y técnicas del proceso docente-educativo que
sean de interés para la parte venezolana (inc.10).
Acciones propuestas por Venezuela (art. 13):
- becas para estudios en el sector energético u otros que sean de interés para Cuba
(inc. 4).

Il Cumbre Ordinaria -La Habana, Cuba- 27 y 28 de abril de 2005

» Declaracion final -Venezuela y Cuba-
Se aprueba el Primer Plan Estratégico del ALBA
Acciones a desarrollar
- Cuba mantendréa su apoyo a las Misiones: Robinson I; Robinson II; Ribas; Sucre

I1l Cumbre Ordinaria -La Habana, Cuba- 28 y 29 de abril de 2006

» Acuerdo para aplicacién del ALBA y el TCP -Cuba, Venezuela y Bolivia-
Disposiciones generales
Los paises trabajaran en conjunto, en coordinacién con otros pafses latinoamericanos,
para eliminar el analfabetismo en esos pafses (art. 4).
Acciones a desarrollar por Cuba (en relacién a Bolivia):
- continuaréd aportando experiencia, material didactico y medios técnicos para el
programa de alfabetizacion en cuatro idiomas: espafiol, aymara, quechua y guarani
(inc. 8);
- asistencia en métodos, programas y técnicas del proceso docente-educativo que sean
de interés para la parte boliviana (inc.9).
Acciones a desarrollar por Venezuela (en relacién a Bolivia):
- ratifica la oferta de 5.000 becas para estudios en areas de interés para el desarrollo
productivo y social de la Republica de Bolivia (inc. 3).
Acciones a desarrollar por Bolivia (en relacién a Cuba y Venezuela):
- proporcionara experiencia en estudio de los pueblos originarios, tanto en teoria como
en metodologfa investigativa (inc. 4).
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V Cumbre Ordinaria -Tintorero, Venezuela- 28 y 29 de abril de 2007

» Declaracién politica -Venezuela, Cuba, Bolivia y Nicaragua-

Se evalla el desarrollo del programa de alfabetizacién aprobado en el Primer Plan
Estratégico del ALBA.

Se propone avanzar en la instrumentacién de estrategias y programas grannacionales
conjuntos en materia de educacién.
Se aprueba el Proyecto Grannacional ALBA-EDUCACION

- Desarrollo de la misién de alfabetizacién en los paises del ALBA y en otros de América
Latina y el Caribe, con integracién de las experiencias obtenidas en Cuba, Venezuela y
Bolivia.

- Plan de formacién universitaria

- Programa comun de formacién social para el trabajo productivo.

VI Cumbre Ordinaria -Caracas, Venezuela- 24, 25 y 26 de enero de 2008

» Declaracién politica
Se reconocen logros significativos en el campo del desarrollo de los programas sociales
del &rea de educacién, adelantados en Bolivia, Haitf y Nicaragua.

VIl Cumbre Ordinaria -Cochabamba, Bolivia- 17 de octubre de 2009

» Declaracién
Seratifica la continuidad del “Proyecto Grannacional Alfabetizacién y Post-Alfabetizacion”,
priorizando el financiamiento del Banco del ALBA.
Se reitera la decisiéon de agilizar los trémites de ratificacion del “Convenio de
reconocimiento de titulos universitarios”.
Se destaca la creacién del “Fondo Editorial Educativo ALBA-TCP”, cuyo objetivo es
facilitar la elaboracién, publicacién y distribucién de textos y/o materiales educativos
con la finalidad de fortalecer las politicas educativas en beneficio de los pueblos.
Se acuerda la priorizacién y financiamiento del “Proyecto Grannacional ALBA-Educacién”,
que comprende al sistema educativo como un todo continuo e integrado, y contiene
Iineas de trabajo en los &mbitos de educacién bésica y universitaria.

VIIl Cumbre Ordinaria -La Habana, Cuba- 13 y 14 de diciembre 2009

» Declaracion final

Se alcanzaron los siguientes acuerdos:

- Aprobar el Plan de Accién del Proyecto Grannacional de Alfabetizacién y Post-
Alfabetizacién (inc. 1.3).

- Culminar el proceso de declaracién de territorio libre de analfabetismo en todos los
paises de la Alianza y continuar impulsando el proceso de post-alfabetizacion (inc. 1.4).
- Aprobar los Planes de Accién de politicas educativas y estratégicas para el Proyecto
Grannacional ALBA-Educacién (inc. 1.5).

- Extender de forma sistematica los servicios educativos en los paises miembros
hasta alcanzar la cobertura total, a fin de garantizar el acceso a la educacién primaria
universal y avanzar en el acceso a la educacién secundaria (inc. 1.6).

- Priorizar en los programas la formacién en Educacién (inc. 1.7).
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IX Cumbre Ordinaria -Caracas, Venezuela- 19 de abril de 2010

» Manifiesto Bicentenario de Caracas
Se destaca que las principales acciones concretas del ALBA se han manifestado en el
campo de las Misiones y Programas Sociales, contribuyendo a la universalizacién del
derecho fundamental a la Educacién.

X Cumbre Ordinaria -Otavalo, Ecuador - 25 de junio de 2010

» Declaracion de Otavalo
Compromiso de fortalecer las politicas publicas para el acceso a la educacién,
prioritariamente para los mas excluidos, y promover politicas en beneficio directo de los
pueblos indigenas y afrodescendientes (inc.9).

Elaboraciéon propia, en base a las Declaraciones de las Cumbres Presidenciales del ALBA.

De la lectura del cuadro surge que se han fijado objetivos en materia educativa,
entre los que sobresale el destinado a erradicar el analfabetismo en la regién.
Su principal instrumentacién se realiza a través de las figuras de Proyectos y
Empresas Grannacionales (PGN y EGN)?*”y Misiones?°8,

También las cumbres extraordinarias -seis en total- se ocuparon de la educacién.
En el cuadro 4 se mencionan las que hacen referencia al tema.

Cuadro N° 4:
La educacién en las Cumbres extraordinarias del ALBA-TCP

Il Cumbre Extraordinaria -Tegucigalpa, Honduras— 25 de agosto de 2008

» Declaracién conjunta
-Cooperar con los esfuerzos que realiza Honduras a fin de reducir la pobreza e incentivar
programas sociales.
- Ampliar el Programa de alfabetizacion masiva “Yo Si Puedo” a 206 municipios de
Honduras, con el objetivo de declarar su territorio libre de analfabetismo (inc. 9).

207 Son iniciativas que “materializan y dan vida concreta a los procesos sociales de la integracién y la unién”
y abarcan “cualquier aspecto de la vida que pueda ser incorporado en la dialéctica grannacional”. Se
desarrollan en once areas, entre ellas la de educacién. Define su caréacter “que se enmarque en
los fines y los principios del ALBA” y que en su concepcién e instrumentacion “participen dos o mas
paises” del bloque. La idea que subyace es la de un ‘mega estado’ en el sentido de la “definicién
conjunta de grandes lineas de accién politicacomudn”, sin que implique la construccién de estructuras
supranacionales (Declaracién de la VI Cumbre presidencial, 2008).

208 Forman un conjunto de alrededor de treinta programas gubernamentales que “surgieron en el
2003, con el objetivo de empezar a resolver con urgencia los problemas mds urgentes en dreas
prioritarias y de los sectores mds desfavorecidos en Venezuela, por via de la mas amplia movilizacién
social e institucional, como alternativa a un aparato estatal rigido e ineficiente” (Valenzuela, 2010:18).
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Il Cumbre Extraordinaria -Caracas, Venezuela- 26 de noviembre de 2008

¢ Declaraciéon
Asignacion de recursos del Banco del ALBA para la campafia de alfabetizacién en Bolivia
y Nicaragua.

IV Cumbre Extraordinaria -Caracas, Venezuela- 2 de febrero de 2009

* Declaracién
Compromiso de concentrar recursos y esfuerzos en areas prioritarias, entre ellas
alfabetizacién y post alfabetizacién.

V Cumbre Extraordinaria -Cumané, Venezuela- 16 y 17 de abril de 2009

¢ Declaracién
Se acuerda asignar fondos para el proceso de alfabetizacién en Haiti.

VI Cumbre Extraordinaria -Maracay, Venezuela- 24 de junio de 2009

* Declaraciéon
En el marco del Proyecto Grannacional ALBA-Educacién, se acuerda constituir la
Universidad de los Pueblos del ALBA-TCP (UNIALBA)
Constituciéon de un Grupo de Trabajo en materia de acreditaciéon y evaluacién de los
sistemas de educacién superior. Se suscribe un Convenio de Reconocimiento de titulos o
diplomas de Educacién Superior.
Se ratifica la voluntad de intensificar los esfuerzos para declarar el espacio del ALBA
como territorio libre de analfabetismo en el més corto plazo.
Se expresa satisfaccion por la declaratoria de Nicaragua como territorio libre de
analfabetismo, por el inicio de los planes de post-alfabetizacién en Bolivia y del estudio
preliminar para la implementacién de un plan de alfabetizacién en Dominica.

Elaboracién propia, en base a las Declaraciones de las Cumbres Presidenciales del ALBA.

Como se evidencia a través de los dos cuadros, en el area especifica se aprob6

el Proyecto Grannacional ALBA-Educacién -siendo sus principales objetivos la

alfabetizacién en los paises del ALBA-TCP y en otros de América Latina y el Caribe-

y un plan de formacién universitaria. También se propiciaron las Misiones, entre

las que se destacan:

e Misién Ribas, para incluir a personas que no hayan podido culminar el
bachillerato.

e Misién Robinson I, cuya finalidad es ensefiar a leer y a escribir.

e Misién Robinson Il, para la aprobacién del sexto grado de educacién basica,
sustentado en el método “Yo si puedo seguir” que utiliza la televisién, la video
clase y folletos de apoyo como estrategia educativa.

e Misién Sucre, para potenciar la sinergia institucional y la participaciéon
comunitaria con el fin de garantizar el acceso a la educacién universitaria a
todos los bachilleres.
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La implementacion de estos programas contribuydé a aumentar los indices de
alfabetizacion?®® y en algunos casos a que los paises fueran declarados “libres de
analfabetismo”.

Acerca de la formacién universitaria, la suscripciéon de un Memorando de
Entendimiento?!® en octubre de 2011 dio un impulso concreto a la constitucién de
la Red UNIALBA -expresada como propésito en la VI Cumbre extraordinaria- Se trata
de unared conformada por los organismos responsables de dictar politicas publicas
en materia de educacién superior o universitaria y las instituciones de ese ambito
“con la finalidad de formar el talento humano para el impulso y fortalecimiento de los
proyectos y empresas Grannacionales, garantizar la participacién de todos y todas en la
generacion, transformacion y difusién del conocimiento, asi como vincular los procesos
de formacidn, investigacion e interaccion con las comunidades”. Las instituciones con
trayectoria y compromiso reconocido en las areas de conocimiento desarrolladas
por la red, constituyen los “Nodos Nacionales”.

Como iniciativa de intercambio solidario, el ALBA-TCP jerarquiza el campo de
la educacién y demuestra “cémo puede internacionalizarse la colaboracién entre
gobiernos, para desarrollar servicios publicos que favorezcan a la mayoria de la
poblacién”, en un esquema que se basa en un principio de “ventajas cooperativas”
que contribuye a reducir las asimetrias entre las naciones (Katz, 2006:67,68). En
este sentido cabe agregar -como lo hace Psacharopoulus- que las diferencias en
educaciéon “constituyen la variable de mayor incidencia en la desigualdad de ingresos”
-y por extensién, de esas asimetrias- (citado en Castilla Urbina, 2007:14).

2.2. La situacion en Bolivia y Nicaragua

La complejidad de la estructura politico-administrativa en ambos casos, no ayuda
para identificar con precision qué pertenece a los Estados nacionales y cuanto
puede atribuirse a los programas disefiados desde el ALBA-TCP. No obstante, en
general se acepta que es a través del aporte de las Misiones como Bolivia -en

209 Hasta mayo de 2009 fueron alfabetizados 3.8 millones de personas (Pérez Garcfa, 2011).

210 EI Memorando “entrard en vigor en la fecha de su firma por las Partes y tendrd una vigencia de
cinco (05) afios, prorrogables automdticamente por iguales periodos, a menos que una de las Partes
notifique a la otra por escrito y por la via diplomdtica su intencién de no prorrogable” (Memorando de
Entendimiento para la constitucién, organizacién y funcionamiento de la Red UNIALBA, suscripto
en el marco del IV Taller “Educacién para el ALBA”, Quito, Ecuador, octubre 2011. Publicado
en http://albared.org, consulta 26/11/12). En el mismo Taller se acordaron planes de accién
en Programas Grannacionales de Formacion (PGF), entre ellos la creacién de una Maestria
en Educacién Comparada, que comenz6 a funcionar en noviembre de 2012, acreditada por la
Universidad Bolivariana de Venezuela (UBV) y el Instituto Internacional para la Educacién Superior
en América Latina y el Caribe (IESALC), ente de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) encargado de la promocién de la educacién superior
o universitaria en la regién.
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diciembre de 2008- y Nicaragua -en junio de 2009- son considerados territorios
libres de analfabetismo por la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)?!! (Pérez Garcia, 2011; Valenzuela,
2010).

2.2.1. Bolivia

Bolivia -nombre que deriva del libertador Simén Bolivar- es un Estado plurinacional,
multiétnico y pluricultural, en el que el 629% de su poblacién vive en zonas urbanas
y el resto en zonas rurales. Limita al noreste con Brasil, al sureste con Paraguay,
al sur con Argentina, al suroeste con Chile?? y al oeste con Per( y se organiza
territorialmente en 9 departamentos, que a la vez se dividen en 112 provincias
y éstas en 339 municipios y territorios de poblaciones indigenas originarias. Su
régimen de gobierno es presidencialista y de acuerdo a la Nueva Constituciéon
Politica (2009) adopta “la forma democratica participativa, representativa y
comunitaria, con equivalencia de condiciones entre hombres y mujeres” (art. 11)313.

Seglin la norma constitucional “toda persona tiene derecho a recibir educacién en
todos los niveles de manera universal, productiva, gratuita, integral e intercultural, sin
discriminacién” (art. 17), principio que recepta la Ley de Educacién del afio 2010.
La misma Constitucién establece que la educacién “constituye una funcién suprema
y primera responsabilidad financiera del Estado, que tiene la obligacién indeclinable de
sostenerla, garantizarla y gestionarla” y que sera obligatoria hasta el bachillerato y
gratuita en todos sus niveles hasta el superior (art. 81). Tanto el acceso como la
permanencia de todas las ciudadanas y los ciudadanos en condiciones de plena
igualdad es responsabilidad del Estado (arts. 77 y 82), que en conjunto con la
sociedad tiene “el deber de erradicar el analfabetismo a través de programas acordes
con la realidad cultural y linglistica de la poblacién” (art. 84).

El Plan Estratégico Institucional 2010-2014 recepta lo establecido en la
Constitucion Politica al plantear como objetivo general “brindar una educacién
para todos y todas con calidad y productiva para vivir bien”, garantizando “el acceso
y permanencia en el Sistema Educativo Plurinacional, en condiciones de plena
igualdad, sin discriminacién social, cultural, linglistica ni econémica”. Dicho Plan
se aplica en una poblacion en edad escolar -entre 4 y 17 afios- que representa el

211 Parala UNESCO, un pafs es considerado libre de analfabetismo cuanto el porcentaje de analfabetos
es menor al 4%, de su poblacién.

212 Bolivia mantiene una reclamacién territorial a Chile por su derecho a una salida al océano Pacifico.

213 Participativa, por medio del referéndum, la iniciativa legislativa ciudadana, la revocatoria
de mandato, la asamblea y la consulta previa; representativa, por medio de la eleccién de
representantes por voto universal, directo y secreto; y comunitaria, por medio de la eleccién,
designacién o nominacién de autoridades.
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329, del total de habitantes, de los cuales el 809% esté escolarizado. La tasa de
promocién es 92,8% en el nivel primario y 89,4% en el secundario segln datos del
Ministerio de Educacién de 2011-.

En ese marco, el método cubano audiovisual “Yo si puedo” ensefié a leer y a
escribir a mas de 800 mil personas en Bolivia, en su mayoria mujeres y al cierre
de 2012 mas de 70 mil participantes se graduaran de segundo y tercer grado de
primaria. Segln la pedagoga Vivian Hernadndez “el plan es ademdas la via para el
acceso a la educacién permanente de miles de bolivianos que hoy desde un enfoque
productivo, como establece la nueva ley del sector, optan por la opcién por el sexto
curso de la ensefianza primaria”®4. Otro dato interesante -que también se exhibe en
Ecuador- es que se ha avanzado en la “Educacidn Intercultural Bilingiie” como politica
de Estado?!5, cuestién importante dado que coexisten en el pafs méas de treinta
idiomas de las naciones y pueblos indigenas originarios campesinos, ademas del
espafol.

2.2.2. Nicaragua

Nicaragua, también un pais de naturaleza multiétnica, estd ubicado en el istmo
centroamericano y limita al Norte con Honduras, al Sur con Costa Rica, al Este con
el Mar Caribe y al Oeste con el Océano Pacifico. Administrativamente esta dividido
en 15 departamentos, 2 regiones auténomas y 153 municipios. El 56% de la
poblacién es urbana, el 349 rural. La Constitucién Politica (2005) establece que
es un “Estado independiente, libre, soberano, unitario e indivisible” que se gobierna
bajo la forma de una “Republica democrética, participativa y representativa” (arts.
6y7).

Se reconoce en su Constitucién el derecho a una educacién cuyo objetivo principal
es “la formacién plena e integral del nicaragiiense”, que lo dote ademéas de una
conciencia critica, cientifica y humanista; desarrolle su personalidad y el sentido
de su dignidad; y lo capacite “para asumir las tareas de interés comin que demanda
el progreso de la nacién”. En funcién de estas premisas la educacién es un factor
fundamental para la transformacién y el desarrollo del individuo y la sociedad.

La ensefianza primaria es gratuita y obligatoria en los centros del Estado y el
acceso es libre e igual para todos los nicaragtienses, por lo cual “nadie podrd ser
excluido en ninguna forma de un centro estatal por razones econémicas”. Los pueblos
indigenas y las comunidades étnicas de la Costa Atlantica tienen derecho en su

214 Publicado en: http://www.alianzabolivariana.org/ (Consulta 17/11/12). Nota titulada “Destacan
en Bolivia eje integrador de postalbabetizacion”.

215 Seglin declaraciones de Enrique L6pez-Hurtado, consultor de la Unesco, “lideran los avances en ese
tema en Latinoamérica”, en: http://www.minedu.gob.bo, consulta 14/11/12.
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regién a la educacion intercultural en su lengua materna, de acuerdo con la ley,
mientras que los adultos gozarédn de oportunidades para educarse y desarrollar
habilidades por medio de programas de capacitacién y formacién. El Estado
también estaré a cargo de programas educativos para suprimir el analfabetismo
(arts. 58, 116, 177, 121, 123).

Dentrode un marco legal que se completa con el Cédigo de la Nifiezy la Adolescencia
(1998) y la Ley General de Educacién (2006), se elaboré el Plan Nacional de
Educacién 2001-2015 mediante el cual se propone lograr una educacién relevante
para la vida “que permita a todos los niveles, cerrar las brechas entre la educacién y
las aplicaciones al trabajo, a la superacidn de la pobreza y al ejercicio democratico y
comunitario” (PNE, 2001:38).

Puede observarse que en Nicaragua el analfabetismo se ha reducido hasta llegar
casiacero, aunque la situacién reconoce la existencia de sectores de poblacién rural
que todavia carecen de instruccién. Con el propésito de contribuir a la superacién
de ese cuadro, Cuba realizé una donacién en mayo de 2012 -financiada por el
ALBA- de 50 mil cartillas de lengua castellana, 50 mil de matematicas, la misma
cantidad de geografia e historia del pais, y numerosas clases en multimedias. Los
instructores cubanos utilizan programas como “Yo si puedo”, con el objetivo de
alfabetizar; “Ya puedo leer y escribir”, para nivelar ambas habilidades; y “Yo si
puedo seguir”, para completar los grados de ensefianza primaria?®!®.

3. La participacion de las cooperativas en el ALBA-TCP

El anélisis que se presenta a continuacién se circunscribe a las cooperativas,
aunque no puede soslayarse que en los Ultimos afios han surgido “nuevos actores
(bancos éticos, organizaciones de comercio justo, empresas autogestionarias, redes
de productores orgdnicos o productores artesanales, etc.) que sumados a los actores
de mayor tradicién (cooperativas, mutuales, asociaciones) caracterizan un sector
especifico de la economia” (Guerra, 2012: 2). Esto ha llevado a que en el campo
académico se sefialara la existencia de una diversidad de agentes que se acercan
a lo que en el continente europeo se denomina “economia social”, que coexiste
en América Latina con el de “economia solidaria” y para Guerra (2012: 7) incluye
organizaciones sectoriales y autogestionarias, ademas de las que expresan a
“nuevos actores y actores ancestrales que recurren a lazos de solidaridad econémica
como estrategias de sobrevivencia o desarrollo” y las que llevan adelante “un conjunto

216 En: Marta Sanchez, “Nicaragua: La alfabetizacién rescata derechos y abre oportunidades”, http://
www.argenpress.info (consulta octubre 2012).
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de practicas alternativas a las hegemdnicas, donde no se destaca tanto la forma
juridica o incluso el modelo de gestiéon como la finalidad sustantiva del emprendimiento
econémico” -entre otras?!’.

Su importancia en la vida y desarrollo de los pueblos ha llevado a la OIT y la ONU a
reconocer su importancia, sefialando que se trata de organizaciones que deberian
ser fomentadas y apoyadas porque constituyen una forma de organizacién de la
propiedad alternativa, que privilegia los sujetos sociales por encima del mercado.
Enloesencial, alientan redes de solidaridad, valores y normas de beneficio colectivo,
toma de decisiones democraticas, produccién y distribucién equitativa de bienes
y servicios y sistemas de precios justos y de calidad, ademas de promover el
empleo decente y la superaciéon de la informalidad laboral (OIT, 2001, 2002; ONU,
2001, 2009; Mendell, 2007; Depetris y Rossini, 2008; Schaposnik, 2006, 2011;
Schaposnik y Pardo, 2009, 2011a, 2011b, 2012; Pardo, 2012; CESE, 2012).

3.1. Las cooperativas en las Cumbres presidenciales

En relacién a su incorporacién en la estructura institucional del ALBA-TCP, las
cooperativas no cuentan con un espacio de participacién formal, como tampoco
lo tienen otras organizaciones de la economia social y solidaria. De modo que
interesa mostrar cémo las contemplan las Cumbres y Reuniones del ALBA-TCP
y los mecanismos e instrumentos previstos, toda vez que se centran mas en la
cooperacion y complementariedad que en la definicién de instituciones especificas
para la formulacién e implementacién de politicas- Cuadro 5-.

Cuadro N° 5:
Las cooperativas en las Cumbres del ALBA-TCP

Il Cumbre Ordinaria -La Habana, Cuba- 28 y 29 de abril de 2006

» Acuerdo para la aplicaciéon del ALBA-TCP.
Establece que los paises deberan “ejecutar inversiones de interés mutuo que pueden adoptar
laforma de empresas publicas, binacionales, mixtas, cooperativas, proyectos de administracién
conjunta y otras modalidades de asociacién que decidan establecer”. Se dara prioridad a
“las iniciativas que fortalezcan las capacidades de inclusién social, la industrializacién de
los recursos, la seguridad alimentaria, en el marco del respeto y la preservacién del medio
ambiente” (art. 5)

217 Reconociendo las préacticas que surgieron en América Latina los sectores populares, los
intelectuales y las organizaciones sociales comenzaron a adoptar otros términos: economia
popular solidaria, economfa popular, economia del trabajo -entre otros-.
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V Cumbre Ordinaria -Tintorero, Venezuela-, 28 y 29 de abril de 2007

» Declaracién Conjunta de los Movimientos Sociales.
Se recomendé la “Democratizacién Financiera: creacién de instituciones financieras con
instrumentos modalidades, plazos, tasas y montos que se adapten a las necesidades de
financiamiento de los emprendimientos sociales. Por ello solicitamos que en la estructura
organizativa del BANCO DEL SUR se incluya un drea de atencién a la economia social,
concretamente un fondo solidario para impulsar la Alternativa Bolivariana de las Mujeres de
América con miras a erradicar la feminizacién de la pobreza”.

VIl Cumbre Ordinaria -Cochabamba, Bolivia-, 17 de octubre de 2009

» Declaracién Conjunta:
Se acord6 establecer los Principios Fundamentales que regiréan el Tratado de Comercio
de los Pueblos (TCP) “con el objeto de desarrollar el comercio regional basado en la
complementariedad, solidaridad y cooperacién para el Vivir Bien” (pto.2)
Principios fundamentales ALBA-TCP:
Se consider6 que el comercio tiene que favorecer “a las comunidades, comunas,
coooperativas, empresas de produccién social, pequefias y medianas empresas” (Principio
9°).
-Plan para el desarrollo del comercio en la zona econémica de desarrollo compartido del
ALBA-TCP:
Se acordé la “identificacién de nuevos actores econémicos” con el fin de contribuir a
una mayor presencia comercial, “promoviendo a los nuevos actores comerciales” que se
mencionan en el Principio 9° del Alba- TCP. (pto. VII)

Xl Cumbre Ordinaria, -Caracas, Venezuela-, 03- 04 y 05 de febrero de 2012

» Acuerdo para la Constitucién del Espacio Econémico del ALBA-TCP (ECOALBA-
TCP):

- Se resalta el convencimiento de que “la distribucién equitativa de las riquezas y el fomento
de formas de propiedad populares, cooperativas y sociales de los medios de produccién
constituyen poderosas herramientas para asegurar la justicia social y el progreso de nuestras
sociedades y sistemas econémicos”.
-Reitera el Principio 9° que guia a los TCP (art. 2)
-Establece la voluntad de las Partes de favorecer “esquemas de alianzas de
complementariedad de encadenamientos productivos, explorando las formas de asociacién
que para cada proyecto resulten mas apropiadas, impulsando la participacién de las unidades
productivas comunales, indigenas originarias, campesinas, cooperativas, pequefiasy medianas
empresas, de propiedad social, estatal y privada, y demds tipos de emprendimientos, en dicho
proceso.” (art. B)

» Compromiso SUCRE. Movimientos Sociales del ALBA-TCP:
En el &mbito productivo se asumié el compromiso de:
“Contribuir con la unién econémica y productiva de la Alianza, impulsando modelos de
propiedad social de los medios de produccién, desde la base de la economia social, solidaria,
comunitaria y comunal para el desarrollo experiencias socioproductivas.” (pto.4).

Elaboracién propia, en base a las Declaraciones de las Cumbres Presidenciales del Alba.
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A partir de lo expuesto, se vislumbra un entramado de oportunidades para las
cooperativas en tanto se las tiene en cuenta en Programas y Proyectos como
los financiados por el Banco del Alba?'8, en Convenios celebrados -tal el caso del
ECOALBA que las incluye dada su forma de propiedad para encadenamientos
productivos- o en el SUCRE?!® -como uno de los nuevos actores comerciales para
el comercio justo, solidario y complementario-.

En principio este tratamiento muestra una forma de inclusién ensamblada, distinta
a la estudiada en otros procesos de integracién como el MERCOSUR, en el que la
captura de politicas depende de la accién colectiva en la estructura institucional a
través de la Reunién Especializada en Cooperativas (Schaposnik, 2006; Schaposnik
y Pardo, 2011; Pardo, 2012) o como UNASUR, donde si bien se plante6 entre
sus objetivos prioritarios la integracion productiva y el establecimiento del Banco
del Sur, pocos pasos se han dado en ese sentido - aunque existen expectativas
sobre su puesta en marcha y a que se contemple a la economfia social y solidaria-
(Schaposnik y Pardo, 2009, 2011a; Schaposnik, 2011)

3.2. Las cooperativas en Bolivia y Nicaragua

Las cooperativas, que forman parte de la economia social y solidaria, tienen
un desarrollo significativo en los pafses seleccionados. Registran ademas
actividad y presencia en todo el territorio contribuyendo al desarrollo y a
la eliminacion de desigualdades, extendiendo sus valores y principios a su
entorno y comunidad, lo que las distingue claramente de las empresas de
capital trasnacional. Interesa destacar también, que han sido reconocidas en
las normas constitucionales integrando la estructura econémica del Estado.

Sin embargo, una cuestién comin en Nicaragua y Bolivia se refiere a las
dificultades de los organismos publicos para ofrecer estadisticas o estimaciones,
falencia colectiva regional de larga data que obstaculiza conocer a qué rubros se
dedican las cooperativas, su aporte econémico-social a la regién y su relevancia
(Schaposnik, 2006; Pardo, 2012), restringiendo la posibilidad de profundizar
estudios sobre el sector.

218 De acuerdo al convenio constitutivo, son sus funciones financiar proyectos y programas para los
accionistas clase “A”, “orientados a la promocién, fortalecimiento y desarrollo de la micro, pequefia,
mediana produccién, economias asociativas, en todos los sectores econémicos” (art. 4.1.4). En este
sentido se interpretan los fondos del ALBA que en Nicaragua, a través del Instituto de Desarrollo
Rural (IDR), llegan a mas de cien entidades que participan en proyectos agroindustriales.

219 El Sistema Unitario de Compensacién Regional (SUCRE), se refiere a un sistema de pagos regional
basado en la utilizacién de una moneda electrénica para las operaciones comerciales entre los
paises. También incluye la figura de intermediacién financiera y generacién de créditos orientados
al desarrollo de la produccién exportable, abriendo las posibilidades de insercién comercial a los
pequefios y medianos productores y empresas de la economfa social.
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En conocimiento de esta problematica, tanto la ONU como la OIT han instado a los
gobiernos a mejorar las estadisticas cooperativas con el fin de poder implementar
politicas publicas especificas (OIT, 2001; ONU, 2009). En el caso de Bolivia,
en los ultimos afios y merced a la colaboracién de organismos internacionales
como el Centro Cooperativo Sueco -CCC-, la OIT o la Sociedad Canadiense para
el Desarrollo Institucional -SOCODEVI, se han intensificado los esfuerzos por
dimensionar el movimiento cooperativo, teniendo en cuenta que la Direccién
General de Cooperativas “no cuenta con el personal e infraestructura necesarios
para poder atender las necesidades del sector (registro eficiente, elaboracién de
estadisticas, formacidn, accesibilidad y lineas de comunicacién eficaces, etc.)”
(Mogrovejo y Vanhuynegem, 2012: 52, 53). Por su parte, en Nicaragua las
limitaciones estadisticas subsisten y la informacién disponible, como se vera
mas adelante, se remonta a 2006-2007 en base al Diagnéstico realizado por la
Alianza Cooperativa Internacional -ACl-, que ya habfa alertado sobre el problema
de los datos y la “ausencia de informacidn estadistica actualizada y consolidada sobre
el sector”.

3.2.1 Bolivia

El sector cooperativo en este pais tiene la singularidad de contar con una
gran participacion en la actividad minera, que desde la década del ochenta se
desarrollé6 como alternativa de autoempleo y subsistencia a partir de las politicas
macroecondémicas que se adoptaron, al igual que en otros paises de la regién, en
el marco del Consenso de Washington. Este predominio se pudo observar en una
investigacion relativa al financiamiento (Schaposnik y Pardo, 2009) y sigue vigente
de acuerdo con lo revelado por Mogrovejo y Vanhuynegem (2012:46). En efecto,
sobre un total de 1.444 cooperativas en 2010, el 499, realiza actividades mineras,
el 189% agropecuarias, el 10% se dedica a los servicios, el 109% al transporte y un
7.5% al ahorro y crédito.

Cuadro N° 6:

Cooperativas en Bolivia (2010)

Tipo de Cooperativas Cantidad
Agropecuarias 266
Ahorro y Crédito 108
Transporte 145
Servicios 143
Mineras 702
Telecomunicaciones 16
Otras 64
Total 1444

Fuente: Mogrovejo y Vanhuynegem (2012: 83)
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Los mismos autores seflalan que las cooperativas tienen presencia en todo el
territorio del pais y que los Departamentos donde se presenta una mayor
concentracién son Santa Cruz -32%-, La Paz -27,1%- y Cochabamba -8,7%-.

Respecto a la contribucién que realizan, se destaca en primer término la destinada
a sus miembros, que se lleva a cabo a pesar de que el “escaso acceso a recursos
financieros repercute de manera fundamental en la ampliacién de los servicios”
(Mogrovejo y Vanhuynegem, 2012: 50, 51). En el plano social, contribuyen a la
reduccion de la pobreza generando tres empleos indirectos por cada empleo directo,
seglin datos estimados que se difunden en los informes de la Confederacién de
Cooperativas de Bolivia—CONCOBOL-. Sobre una PEA de 4.927.369 habitantes, los
directos cubririan el 3,61% y los indirectos el 10,83%, siendo el sector minero el
que produce la mayor generacién (62,61%,), seguido por los de telecomunicaciones
(11,09%), de servicios (8,76%) y de ahorro y crédito (8,14%).

Aunqgue se reconozca la relevancia de la economia solidaria y de las cooperativas
en particular, es indudable que en Bolivia, como en otros paises de la regién,
histéricamente ha prevalecido una economia de mercado “donde los enclaves
capitalistas no han transformado la I6gica de acumulacion comunitaria; mas bien
se han servido de la actividad intensiva en determinados nichos productivos” (Pinto
Quintanilla, 2010: 70-71). No obstante, a partir de la asuncién del Presidente Evo
Morales en 2006, se han producido cambios politicos con el &nimo de modificar
ese paradigma de desarrollo boliviano (Guerra, 2012).

Con este sentido se aprobé en 2009 una nueva Constitucién que enarbola principios
de ética innovadores e introduce modificaciones sustantivas en la historia del
pafs??°. En lo esencial, marca el inicio de una etapa “basada en la pluralidad de la
estructura estatal, en la diversidad cultural y en la heterogeneidad de la base social”.
Ademaés de eliminar regimenes especiales, consagra el mandato ideoldgico de
implementar un nuevo patrén de desarrollo “basado en la filosofia del Vivir Bien”
(Delgado Burgoa, 2010: 39, 53). Asi dispone que “la economia plural esta constituida
por las formas de organizacién econdmica comunitaria, estatal, privada y social
cooperativa” (art. 306, pto.ll) y al articular las diferentes formas de organizacién
econémica sobre los principios de complementariedad, reciprocidad, solidaridad,
redistribucién, igualdad, seguridad juridica, sustentabilidad, equilibrio, justicia y

220 La modificacion fue realizada en base a una amplia participacion del pueblo a través de la
presentacién de propuestas. Seglin Delgado Burgoa (2010:39), “las reivindicaciones del pueblo
boliviano —expresadas en las bases fundamentales del Estado, los principios y valores, la incorporacién
esencial de los derechos colectivos, la estructura institucional, territorial y econémica basadas en la
ruptura de una continuidad colonial, en la desconcentracién de poder y en la consulta previa sobre
el aprovechamiento y el beneficio colectivo de los recursos naturales y la soberania sobre la cadena
productiva— establecen una nueva concepcién del constitucionalismo”.
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transparencia, establece que “la economia social y comunitaria complementara el
interés individual con el vivir bien colectivo”(art. 306, pto. I11)?2L,

El Estado, seglun la norma constitucional, “reconocerd, respetara, protegerad y
promovera la organizacién econdmica comunitaria”, que “comprende los sistemas
de produccién y reproduccién de la vida social, fundados en los principios y visién
propios de las naciones y pueblos indigena, originario y campesinos” (art. 307). En
particular reconoce a las cooperativas y las protege por ser formas de trabajo
solidario y de cooperacién, sin fines de lucro, asumiendo a la vez la promocién
de las actividades de produccién (art. 310). Asimismo, considera que “el sistema
cooperativo se sustenta en los principios de solidaridad, igualdad, reciprocidad, equidad
en la distribucidn, finalidad social, y no lucro de sus asociados”, por lo que el Estado
“fomentard y regulard la organizacién de cooperativas mediante la ley” (art. 55).

3.2.2. Nicaragua

Se reconoce a José Sandino como el impulsor de la economia social durante los afios
treinta en las zonas rurales méas pobres del pafs. Sin embargo es con la revolucién
sandinista en la década de los ochenta que ésta se expande, merced a las politicas
estatales que jugaron un rol activo en la constitucién y promocién. Luego, durante la
década del noventa, producto de vaivenes politicos y del abandono de las politicas
publicas, las cooperativas nicaraglienses tuvieron un desarrollo accidentado al igual
que los pequefios y medianos productores del pafs, por no haber sido incluidos en
las discusiones sobre el TLC y sus consecuencias, ni en los cédigos tributarios, en
las politicas de financiamiento, en los programas de innovacién tecnolégica o en las
estadisticas. Tal como sefiala un estudio diagnéstico realizado por la ACI-Américas???
“sus problemas estan directamente vinculados a la carencia de recursos, ausencia de
apoyo Institucional y obstaculos de parte de algunas leyes, sobre la inseguridad de sus
propiedades y la del DR-CAFTA?23 que los pone en competencia desleal en relacién a los
grandes” (ACl-Américas, 2007:77).

221 Para Prada Alcoreza (2010: 187-188) es una economfa plural que propone “espacios econémicos
diferenciales, entrelazados e integrados que se articulan y complementan, que se distinguen por sus
efectuaciones, sus practicas y sus estructuras diferentes”, en el que todas las estrategias econémicas
-la comunitaria, la estatal, la privada y la cooperativa- estaréan contenidas en el Plan de Desarrollo
Nacional y monitoreadas por el Estado. La economia comunitaria y la economia estatal seran
sus ejes primordiales, “ejes que se promocionan sin desmedro de los otros ejes econémicos como el
privado y el cooperativo”.

222 LaAlianza Cooperativa Internacional (ACI), fundada en 1895, es una organizacién no gubernamental
independiente que relne, representa y sirve a organizaciones cooperativas en todo el mundo.
Cuenta entre sus miembros con 277 organizaciones de 98 pafses que representan casi 1.000
millones de personas de todo el mundo y con 4 oficinas regionales: América, Asia, Europa y Africa.
(Informacién disponible en: http://www.aciamericas.coop)

223 Se refiere al Tratado de Libre Comercio firmado entre Republica Dominicana, Centroamérica
(Nicaragua-Honduras-Guatemala-Costa Rica-El Salvador) y EEUU.
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Afade este informe que con el nuevo gobierno de Daniel Ortega en 2007 surgieron
algunas perspectivas positivas sobre todo a partir de la promocién de politicas
publicas hacia el sector. Si bien esto no se puede dimensionar debido a la ausencia
de datos, cabe destacar que en julio de 2012 se sancioné la ley nacional 804
para la creacién del Ministerio de Economia Familiar, Comunitaria, Cooperativa,
Asociativa y Mixta, cuyos ejes seran la familia, la comunidad, la asociatividad
y el cooperativismo, la micro y pequefia empresa, la diversificacion de la
produccioén, la conservacion del medio ambiente, el modelo productivo indigena y
afrodescendientes.

De acuerdo con los resultados del estudio de la ACl mencionado, existe un universo
estimado de 4.218 organizaciones cooperativas en el pais que se distribuyen en
los siguientes subsectores: agropecuarias (56%), industria y servicios (37%),
ahorro y crédito (7%).

Cuadro N° 7:
Cooperativas por Sector en Nicaragua (2007)

Tipo de cooperativas Cantidad
AGROPECUARIAS 2.356
Cooperativas 881
Colectivos 1.475
AHORRO Y CREDITO 294
INDUSTRIA Y SERVICIOS 1.568
Transporte (350) Taxis (296) 646
Pesca 385
Otros Servicios: pequefia industria, artesanfa, turismo,
minas (guiriceros) 220
Multisectoriales 130
Servicios Multiples 102
Mantenimiento Vial (Comunales) 52
Vivienda 33
TOTAL 4.218

Fuente: Diagnéstico ACI-Américas (2007: 49).

Eldiagnéstico destaca que el cooperativismo nicaragliense contribuye alareduccién
de la pobreza, a la seguridad alimentaria y a la concesién de microcréditos en
zonas pobres rurales.

En Nicaragua, al igual que en Bolivia, la Constitucién vigente -reformada en 2005-
reconoce variadas formas de propiedad. Las supedita a los intereses superiores
de la Nacion (art. 103) y establece que “deberdn ser garantizadas y estimuladas sin
discriminacién para producir riquezas, y todas ellas dentro de su libre funcionamiento
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deberdn cumpliruna funcién social” (art. 5). A partir del articulo 99 se determina que
el Estado es responsable de “proteger, fomentar y promover las formas de propiedad
y de gestion econdmica y empresarial privada, estatal, cooperativa, asociativa,
comunitaria y mixta, para garantizar la democracia econémica y social”.

A su vez, en el marco de la reforma agraria, se establece que se “promoveran las
formas de propiedad compatibles con los objetivos econdmicos y sociales de la nacién
establecidos en esta Constitucion” (art.107), para lo cual “el Estado promovera la
asociacion voluntaria de los campesinos en cooperativas agricolas, sin discriminacion
de sexo; y de acuerdo con sus recursos facilitard los medios materiales necesarios para
elevar su capacidad técnica y productiva, a fin de mejorar las condiciones de vida de los
campesinos” (art.109).

Reflexiones finales: entre certezas e incertidumbres

Una primera apreciaciéon que cabe realizar, es que “los contenidos de cualquier
proceso de integracidn estan fuertemente determinados por los principios, proyectos
e intereses dominantes en el escenario econdmico, politico y social interno de los
paises participantes” (Estay, citado en Benzi, 2010:90). De alli que al intentar
una evaluacién sobre el desarrollo del ALBA-TCPF, sea necesario contemplar el
entrecruzamiento de los proyectos nacionales con la proyeccién regional y tener
en cuenta la correlacién de fuerzas al interior de cada pafs. En ese sentido, resulta
significativo el nuevo mapa politico que se ha ido consolidando en América Latina
y el Caribe, con la presencia de gobiernos progresistas o de izquierda en los que
se percibe “la busqueda de opciones, de caminos que se abran a nuevos esfuerzos que
ofrezcan respuestas diferentes, capaces de superar la exclusién social y politica de una
gran mayoria de personas” (Rojas Aravena, 2006:115).

También es relevante considerar en el analisis de la experiencia, algunos aspectos
que pueden interpretarse como contradictorios con la propuesta del ALBA-TCP y que
ameritan ser estudiados en profundidad -aunque excede el propésito de este capitulo-.
Entre otros, es valido mencionar la tensién entre un nuevo modelo civilizatorio y
la persistencia de un patrén extractivo y primario exportador; la continuidad del
modelo dominante basado en la energia centrada en el petréleo y en la extraccion
de recursos no renovables, opuesto a los planteamientos de grupos ambientalistas y
representativos de la poblacién indigena; la coexistencia de compromisos propios
del bloque regional con acuerdos econémicos y comerciales previos de sus
miembros -lo que genera una membresia muy compleja- (Romero, 2010).

En definitiva, cabe reconocer que como cualquier proyecto de transformacién “el
ALBA esta sujeto a contradicciones que una y otra vez llevan a conflictos con sus propias
aspiraciones”, lo que no impide que se registren avances en sus propésitos y se
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puedan constatar “una serie de logros que han abierto el paso hacia una integracion
social y solidaria” (Fritz, 2007:5).

Luego de analizar los documentos de las Cumbres presidenciales, describir
programas y acciones en las areas de la educacién y la participaciéon de las
cooperativas -particularmente en Bolivia y Nicaragua-, interesa resaltar que el
ALBA-TCP es una iniciativa transformadora “que propone cosas distintas a las que se
desarrollan en otros esquemas de integracidn, no sélo en América Latina sino también
en el mundo general” (Bricefio Ruiz, 2011:60). Puede entenderse, entonces, que
esté en camino de redefinir y resignificar los procesos de cooperaciéon e integraciéon
existentes, lo cual conlleva como premisa que para construir colectivamente
cambios estructurales, es necesario establecer nuevas categorias, en las que la
contradiccion entre lo viejo, lo existente y lo nuevo es inevitable.

En este marco, las politicas disefladas e implementadas en los paises, son
coherentes con los objetivos propuestos por el ALBA-TCP, a pesar de que resulte
complicado cuantificar los logros obtenidos por las dificultades de acceso a
informacién precisa. Aun asi, cualitativamente pueden resaltarse los mecanismos
practicos, inclusivos y extensivos a toda la comunidad que expresan la voluntad de
reconstruir el tejido social y superar las desigualdades sociales.

Al dejar abierta la posibilidad -y la necesidad- de continuar analizando un proceso
tan dindmico y sin desconocer tanto su juventud como la dependencia respecto
a la vision de los gobiernos vigentes -y sus liderazgos-, se entiende que los pasos
dados desde la creacién del ALBA-TCP apuntan a la construccién de nuevas
identidades, lo cual estaria contribuyendo a la cohesién social y a “restaurar la
dignidad a lo politico” combinando “el ideal de derechos y pluralismo y las ideas de
inspiracién publica y preocupacién ética-politica” (Mouffe, 1999: 75y 78).
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