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PRESENTACION

En un contexto agravado por la crisis economico-financiera
internacional que genera inseguridades al tiempo que debilita el
multilateralismo tanto global como regional, América Latina esta
inmersa en un escenario de incertidumbre respecto a su trayectoria
futura. Dicho escenario es fruto de las tensiones y cambios socio-
econémicos que llevaron a cuestionar la concepcién de desarrollo
basada en la convergencia neoliberal de los afios noventa y la
insercion internacional del regionalismo “abierto”. Ademas persisten
los problemas que la aquejan tales como la desmesurada pobreza e
indigencia, la permanencia de las desigualdades econémicas, sociales
y culturales, las insuficiencias en los servicios basicos, la pri-
marizacion de sus economias, la extensién del narcotrafico y el
aumento de la corrupcion.

Una vez mas se vuelve a recurrir al regionalismo como herra-
mienta para afrontar los actuales desafios de la insercién regional e
internacional canalizandose a través de acuerdos regionales y de
tratados bilaterales o plurilaterales de ultima generacion, cuya
normativa regulatoria de la interdependencia econémica no responde
al perfil simplificado de las zonas de libre comercio contempladas
por el GATT. Se disefla asi la interaccién comercial y econdémica
entre paises territorialmente vecinos o no.

Asimismo los paises tienen membrecias multiples en los diversos
procesos —CAN, MERCOSUR, ALBA, SICA, CARICOM, G2, UNASUR,
CELAC, Alianza del Pacifico-y una red de articulaciones econoémicas
variadas que definen su estrategia de insercion. De este modo la
region exhibe un panorama de fragmentacion, en el sentido de la
inexistencia de consensos en torno al modelo de integracion y de
desarrollo, al tiempo que el regionalismo muestra su complejidad.
Se adiciona de esta forma otro factor de desconfianza que no sélo
debilita la integracion, sino que aumenta el fraccionamiento regional
obstaculizando la adopcion de posiciones comunes en los foros inter-
nacionales.
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PRESENTACION

La literatura distinguié a los procesos de integracién iniciados
en los afnnos noventa de los originados en los sesenta ~ALALC, MCCA,
Grupo Andino, CARIFTA- mediante la utilizacion terminolégica de
regionalismo “abierto” y “cerrado”. Durante el regionalismo cerrado
las distintas organizaciones se adscribieron al formato de las uniones
aduaneras y zonas de libre comercio como excepciones a la clausula
de la naciéon mas favorecida (articulo XXIV del GATT). Ademas ins-
trumentaron aranceles mas altos, fijaron excepciones a la libe-
ralizacién, reservas y politicas sectoriales como complemento de
las estrategias nacionales de desarrollo de la industrializacion
sustitutiva. Ello justifica la denominacién por parte de algunos
autores de “regionalismo defensivo” frente al “abierto” u “ofensivo”
acunado en los afnnos noventa por la CEPAL, el que gozé de anuencia
regional por su inspiracion neoliberal. Esa dicotomia histérica, si
bien permite establecer diferenciaciones, no da una explicaciéon
completa de la realidad.

En esa linea, a fines del siglo XX, apareci6é otra division entre
“nuevos” regionalismos por oposicion a los “viejos”, caracterizados
por sus contenidos —comercio de servicios, regulaciones a la
propiedad intelectual, compras gubernamentales, mecanismos ad-
hoc para la solucion de diferencias, inversiones e infraestructura
fisica—; el alcance de la materia regulada en el sentido de contener
normas detalladas y exigibles tanto para el control como para la
operatividad de su cumplimiento y por ser de libre comercio o de
comercio preferencial. La liberalizaciéon comercial que se propuso
ademas de ser acelerada es mas abarcadora, superando lo acordado
a nivel multilateral, de alli la denominacién de “OMC plus”, ba-
sandose en la reciprocidad.

Las relaciones internacionales de estos tiempos plantean
diferentes retos politicos, econémicos, sociales, estratégicos y de
seguridad, derivados de distintos factores. Entre ellos se destacan:
el surgimiento de nuevos polos dinamicos de crecimiento como
China, India, Rusia y Sudafrica, que cuestionan la vigencia de los
centros hegemonicos de posguerra, la crisis econémica internacional
con sus impactos en los paises centrales que ha llevado a la pérdida
de importancia de la Unién Europea como ejemplo paradigmatico a
emular, los resultados insatisfactorios de la ronda de Doha, los
reclamos por un orden internacional mas equilibrado a través de
foros como los BRICS y el G20 y una red de relaciones econoémicas
que confluyen en TLC o ACR, conforme a la denominacion de la
OMC.

La logica de la integracién varié al enfrentar las dinamicas
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internas de los propios procesos y la busqueda de nuevos espacios
en la economia global. De alli la propension a extender geogra-
ficamente los procesos subregionales y regionales tratando de
articularlos con otros mas abarcativos, mientras se amplian las
opciones externas y adquiere una mayor importancia el mercado
asiatico por la creciente demanda de commodities agroalimentarios,
minerales y energéticos.

En este contexto se configura el presente regionalismo que
plantea dudas respecto a si constituye una nueva etapa. En él, si
bien la mayoria de los problemas que enfrenta no han cambiado, se
enfatizan las dimensiones politicas y sociales. Esto no implica que
otras dimensiones como la econémica y la juridica, hayan perdido
importancia, pero parecen ser menos relevantes en las decisiones y
en el discurso oficial, a excepcion del caso de la Alianza del Pacifico.

La fragmentacién de América Latina en distintos acuerdos
regionales se observa también en la variedad de conceptualizaciones
que intentan explicarlos. Hay autores que utilizan la expresion
“posliberal” (CHacon, 2004! y SananuJa, 2010?%) para referirse a la
agenda actual de la integracion latinoamericana que destaca las
dimensiones sociales, politicas, de seguridad y politicas comunes
como la energética o la de infraestructura y deja de centrarse en la
liberalizacién del comercio e inversiones. Otros (VEiga y Rios, 2007)3
si bien adoptan la denominaciéon anterior, destacan como carac-
teristica el cuestionamiento amplio del paradigma liberal que inspir6
las iniciativas de integracién intra-regional de la década de los
noventa y la agenda doméstica de las politicas econémicas de
entonces. En cambio Riccirozzi (2012)* 1o designa “post-hegemoénico”,

! CHacon José (2004). “Integracion Suramericana: un paso hacia el
posneoliberalismo”, CEICOM Observatorio del Sur, diciembre, http//
www.ceicomobservatoriodelsur.org.

2 SanaHuJA José Antonio (2010). “La construccién de una regién: Suramérica
y el regionalismo posliberal”, en: CienrueEcos Manuel y Sananusa José
Antonio, (editores), Una regién en construccion. UNASUR y la Integracién
de América del Sur, Fundacién CIDOB, Barcelona, Espaia.

3 VeIGA Pedro da Motta y Rios Sandra P. (2007). O Regionalismo Pés-Liberal
na América do Sul: Origens, Iniciativas e Dilemas, CEPAL, Serie Comercio
Internacional 82, julio, Santiago de Chile.

* Riggirozzi Pia (2012). “Re-territorializando consensos: Hacia un regiona-
lismo post-hegemoénico en América Latina”, SErBIN Andrés; MARTINEZ
Laneydi y Ramanzint Haroldo Junior (coordinadores), Anuario de
Integracion. El regionalismo “post-liberal” en América Latina y el Caribe:
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PRESENTACION

al desafiar los patrones tradicionales de comercio y la hegemonia
estadounidense. Por ultimo estan los que consideran que el
regionalismo esta atravesando un nuevo periodo caracterizado por
su complejidad y no se limita a la integracién econémica sino que
persigue distintos objetivos, derivado de las nuevas condiciones
politicas y un entorno adverso al modelo imperante en la regiéon
(Briceno Ruiz, 2013)5.

En general se acepta que, pese a la reconfiguracion politica
regional con predominio de gobiernos progresistas y un discurso
critico hacia el neoliberalismo, las orientaciones ideolégicas-politicas
no son convergentes respecto a insercion internacional y a modelos
de desarrollo, lo que afecta la implementacion de los acuerdos regio-
nales.

El resurgimiento del nacionalismo econémico como matriz de
politicas y la politizaciéon de las agendas economicas externas, para
algunos paises implicé un regreso a las concepciones estructuralistas
y desarrollistas, ponderando el rol activo del Estado en la integracion.
Otros adoptaron abiertamente una agenda anti-liberal y de formacion
de coaliciones con paises que tuvieran afinidad ideolégica. Por tiltimo,
estan los que continuaron con los lineamientos del regionalismo
abierto, conforme lo expresan VEica y Rios®. En este contexto y en
funcién de las actuales reglas de juego en los distintos niveles
espaciales, los conceptos de desarrollo e insercién internacional
estan sujetos a deconstrucciéon, obligando a repensarlos a los fines
de su conceptualizacion y explicaciéon sobre las nuevas formas que
adopta el regionalismo latinoamericano.

Ellibro que se presenta intenta contribuir no sélo a ese propoésito,
sino también al desarrollo de noveles perspectivas teéricas como
producto del trabajo mancomunado de investigadores procedentes
de distintas universidades integrantes de la red interuniversitaria
“Formacion de Posgrado e Investigacion en Integracion Regional
—REDFIRE-", que desde el ano 2008 ha sido financiada, en parte,

Nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios, 9, Afio 2012, Coordina-
dora Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales (CRIES), Buenos
Aires, Argentina.

> BriceNO Ruiz José (2013). “Ejes y modelos en la etapa actual de la
integracién econémica regional de América Latina”, Estudios Interna-
cionales, Afio XLV, mayo-agosto, N°175, Revista del Instituto de Estudios
Internacionales de la Universidad de Chile, Santiago, Chile.

% Op. cit.
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por los Programas de Fortalecimiento de Redes Inter-universitarias
III, IV y V del Ministerio de Educaciéon de la Nacién Argentina.

La coordinacion general de la red esta a cargo de Noemi B.
MeLLapo, directora del Instituto de Integracion Latinoamericana y
sus posgrados: “Maestria en Integracion Latinoamericana” y
“Especializacion en Politicas de Integracion”, de la Facultad de
Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional de La Plata,
Argentina. Maria Luciana ALi, Rita M. GaJate, Marcelo HALPERIN,
Eugenia Parpo, Ricardo Sebastian Piana, Lautaro Ramirez, Carmen
Rosa Scharosnik y Martin TeEraz conforman el equipo institucional de
investigadores.

Integran también la red: la Universidad de los Andes, Venezuela,
a través del “Postgrado de Economia” de la Facultad de Ciencias
Econémicas y Sociales, bajo la coordinacién de Rita GIACALONE y son
sus investigadores: José Mora Mora y Luis Toro G.; la Universidad
de la Republica, Uruguay, con su “Maestria en Relaciones Interna-
cionales” de la Facultad de Derecho, cuyo coordinador es Wilson
Nerys FErRNANDEZ; la Universitat Pompeu Fabra, Espafia, con el
“Observatorio de Relaciones con Latinoameérica”, coordinado por
Manuel CienruEGos MaTEO y, la Universidad Dr. José Matias Delgado
de El Salvador, por medio de la “Facultad de Posgrados y Educacion
Continua”, coordinada por su Decano, Juan Carlos FERNANDEZ SaAca.

Con el fin de dar continuidad a las relaciones interuniversitarias
se emprendi6 en 2009 otro proyecto conjunto de investigacion
titulado “Los cambios en la infraestructura regional y sus impactos
ambientales en clave de mejorar la gobernabilidad e institucionalidad
del MERCOSUR. Una perspectiva interdisciplinaria y comparada”
(A/024981/09), el que fue acreedor de una “ayuda”, para proyectos
conjuntos de investigacién por parte del Programa de Cooperacion
Interuniversitaria e Investigacion Cientifica de la Agencia Espafola
de Cooperacion Internacional (AECID). La coordinacién general
estuvo a cargo de Manuel CienruEcos MaTeo. En el ano 2010, la
AECID renov6 la ayuda econémica para desarrollar y profundizar el
proyecto original (A/030349/10). Fruto de la colaboracion académica
se publicaron dos libros: Los cambios en la infraestructura regional
y sus impactos ambientales en clave de mejorar la gobernabilidad en
el MERCOSUR (2011), MeLLapo Noemi B. y CienrFuEGos Mateo Manuel
(Directores), Lerner Editora SRL, Cérdoba, Argentina, 388 paginas,
ISBN 978-987-1579-44-0; y Desafios del desarrollo de la infraes-
tructura regional para el medio ambiente, la cohesion social y la
gobernabilidad del MERCOSUR (2012), CienFuEcos Mateo Manuel;
MEeLLapo Noemi B. y FErRNANDEZ Wilson (Editores), Montevideo: Taller
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de Comunicacién, Montevideo, Uruguay, ISBN 978-9974-8301-7-
2, 348 paginas.

En el marco de REDFIRE se desarroll6 el proyecto de inves-
tigacion comun titulado “Gobernabilidad e Instituciones en la
construccion de la Integracion Sudamericana”. Sus resultados se
exponen en los siguientes libros: Gobernabilidad e Instituciones en
la Integracién Regional (2010), MeLLaDO Noemi B. (Editora), Lerner
Editora SRL, Cérdoba, Argentina, ISBN 978-987-1579-34-1, 348
paginas; Instituciones, Comercio y Cooperacién Monetaria en la
Integracién Sudamericana: Sus efectos sobre la Gobernabilidad
Regional (2012), MeLLapo Noemi B. (Editora y Directora), Lerner
Editora SRL, Cérdoba, Argentina, ISBN 978-987-1579-63-1, 282
paginas.

Sobre la base de la dinamica que adquiri6 REDFIRE y sus
importantes resultados en el afio 2011, el Programa de Fortale-
cimiento de Redes Interuniversitarias (V) del Ministerio de Educacion
de la Nacion Argentina, aprob6é su continuidad para dar susten-
tabilidad efectiva a la cooperacién regional e internacional.
Prosiguiendo con la misma linea de investigaciéon se emprendié un
nuevo proyecto titulado “Regionalismo Sudamericano: Viejas y
nuevas problematicas en clave de mejorar la gobernabilidad regio-
nal”, periodo 2012-2013.

Como fruto de la labor se publicé el libro Problemdticas del
regionalismo Latinoamericano en los inicios del siglo XXI (2013),
MEeLLapo Noemi B. (Coordinadora y Editora); FERNANDEZ Saca Juan
Carlos (Co-editor); editorial Delgado, Universidad Dr. José Matias
Delgado, El Salvador, ISBN, 978-99923-934-7-5, 382 paginas.

También durante estos anos se organizaron distintos eventos
cientificos y académicos por parte de las universidades miembros
que contribuyeron a fortalecer los posgrados involucrados y a
promover la movilidad académica-cientifica.

Es en el marco del proyecto de investigaciéon mencionado en
ultima instancia que se presenta este nuevo libro, el que se estruc-
tura en dos partes, sobre la base de las dimensiones politica-
institucional y social del regionalismo actual, que a través de IX
capitulos expone los nuevos desarrollos.

La primera parte aborda la dimension politica-institucional en
los capitulos que se referencian:

El capitulo titulado Cambios en el Regionalismo de Venezuela y
Colombia (1990-2013): Del Grupo de Los Tres al ALBA y la Alianza
del Pacifico, cuya autoria corresponde a Rita GiacALoNE, presenta los
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cambios en el regionalismo de Colombia y Venezuela (1990-2013) como
manifestaciéon de su divergencia con respecto a modelos de desarrollo,
la cual se expresa en los objetivos de sus politicas exteriores. Este
estudio de caso permite ilustrar la fragmentacion actual del panorama
latinoamericano y cuestionar la validez descriptiva y explicativa de
conceptos como el del regionalismo posliberal.

En el capitulo Previsiones no comerciales de los acuerdos de
integracion: ¢Los sistemas democrdticos como objeto de proteccion
regional?, Lautaro M. Ramirez analiza el entramado juridico auténomo
que se ha creado en los procesos sudamericanos de integraciéon
econdomica, tendiente a la proteccién y defensa de la democracia
bajo la variable “proteccion de los valores democraticos”. Las
previsiones se han incorporado, en los tultimos anos, en los Protocolos
adicionales a los Tratados Constitutivos, en normas derivadas en el
marco de la UNASUR y del MERCOSUR y en los instrumentos
originarios de los nuevos procesos de integracién regional como la
Alianza del Pacifico. Plantea para su analisis el caso de Paraguay en
el MERCOSUR, con el fin de encontrar respuesta a sus interrogantes
de partida vinculados al impacto de estas disposiciones en el modo
de relacionamiento de los paises dentro de los procesos de integracion
economica, desde una perspectiva juridica.

Rita Marcela GaJaTE en Avances en la conformacion del
Parlamento del MERCOSUR, resalta que la participacion ciudadana
a través de su representacion parlamentaria parece configurarse
como uno de los fundamentos del eje politico de la integraciéon sub-
regional, de alli que centre su estudio sobre los avances de la
institucionalizacion del organismo parlamentario. E1 PARLASUR,
creado por Decisiéon del CMC N° 23/05 el 8 de diciembre de 2005,
ha de conformarse, de acuerdo al criterio de representacion
ciudadana definido en el Acuerdo Politico arribado, mediante el
sufragio directo, universal y secreto de los ciudadanos de los
respectivos Estados parte. El mecanismo de eleccion se regira por
lo previsto en la legislacion de cada Estado, la cual procurara
asegurar una adecuada representacion por género, etnias y regiones
segun las realidades de cada pais. Teniendo en cuenta que han
transcurrido ocho afios desde su creacién, se plantea una serie de
interrogantes respecto al estado de adecuacién de la legislacion de
los Paises miembros, a los actos eleccionarios pertinentes y a las
perspectivas futuras. Concretamente pretende identificar los adelan-
tos verificables para la constitucién del 6rgano de representacion
de los pueblos del MERCOSUR.
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En el capitulo IV sobre EIl procedimiento de cuestiones pre-
judiciales de la Unién Europea: Ensenanzas para la integracion re-
gional latinoamericana, Manuel CIENFUEGOs MATEO explica el régimen
juridico de las cuestiones prejudiciales de la Unién Europea como
instrumento de colaboracion judicial entre el Tribunal de Justiciay
los 6rganos jurisdiccionales internos de los Estados Miembros,
analizando sus principales elementos a la luz de su normativa basica
y la jurisprudencia que la interpreta y aplica, las cuales son: 1) la
naturaleza de este instrumento procesal; 2) la legitimacion activa
para remitir las cuestiones prejudiciales y la distinciéon entre los
jueces nacionales obligados y los facultados; 3) las prerrogativas
del juez interno en relaciéon con las cuestiones prejudiciales; 4) las
competencias prejudiciales del Tribunal de Justicia de la Uni6on
Europea; y 5) los efectos juridicos de las sentencias prejudiciales y
los recursos frente a su incumplimiento.

Ricardo Sebastian Piana en: Gobierno Abierto. Una mirada desde
Latinoamérica, estudia desde una vision critica la “originalidad” del
nuevo paradigma sobre como gobernar el Estado, el lugar del
ciudadano en el gobierno, la transparencia y la evaluacién de los
resultados. Analiza los datos del contexto politico, social y econémico
latinoamericano con especial acento en los principales problemas
de la democracia, la confianza social e institucional y la transparencia
y corrupcion. Se contextualizan las politicas de Gobierno Abierto en
el marco de las diversas oleadas de modernizaciéon que desde los
anos 90 se implementaron en Latinoamérica. Desde el neo-ins-
titucionalismo busca comprender por qué las reformas de la
Administracién encuentran fuerte resistencia en América Latina y
resalta que la via para impulsar cambios no se encuentra en la
internalizaciéon juridica de las consignas de transparencia, par-
ticipacion y colaboracion sino en retomar las orientaciones socio-
politicas que las nuevas constituciones latinoamericanas impul-
san.

La segunda parte se centra en la dimensién social la que se
plantea desde una perspectiva general hasta una particularizada.

Asi, Marcelo HALPERIN en: Dimensién social agregada en la
integracion economica de América Latina, advierte que en la regiéon
proliferan disposiciones, declaraciones y foros a través de los cuales,
bajo referencias genéricas a “lo social”, se van engrosando y
diversificando las actividades de organizaciones o esquemas de
integracion econémica. Como punto de partida propone un releva-
miento de las iniciativas dadas a conocer especialmente durante
los afios 2010-2012 dentro de distintos marcos institucionales: SICA,
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CAN, MERCOSUR, UNASUR, CELAC y SELA. Pone en evidencia
que la dimension social ya no puede dejar de ser considerada e
interroga ¢a qué se debe tanto énfasis en la formulacién, dentro de
los marcos de integracion econoémica, de metas y programas relativos
a la seguridad alimentaria y la nutricién, a la salud, a la seguridad
personal, a la neutralizacion de los efectos del cambio climatico y
desastres naturales y a una variedad de temas encuadrados como
“sociales”? Al respecto parece que América Latina ha llegado a una
situacion de tal deterioro y vulnerabilidad desde el punto de vista
de las condiciones de supervivencia, que si no son adoptadas medidas
apropiadas los mismos procesos de integracién econdémica se
constituiran en un cauce o via de difusiéon o contagio y hasta
realimentaran esas condiciones de deterioro y vulnerabilidad. En
dicho contexto los dispositivos de la integracion econémica y
comercial no sélo resultan inoperantes para contrarrestar la
problematica social sino que los mismos procesos de integracion
econdmica pueden ser utilizados precisamente con el fin de consumar
un mayor dano a las sociedades nacionales involucradas. A
continuacion plantea la necesidad de ensayar un ejercicio de
inmersion en las agendas sociales de los procesos de integracion
regional y subregional. Desde una mirada sociologica, el autor
sugiere que pareceria estar seriamente afectada la dimension que,
a partir de las contribuciones de la teoria clasica, se conoce como
“cohesion social”. Plantea qué podria hacerse desde las organiza-
ciones y esquemas de integraciéon econémica para elaborar y luego
implementar agendas destinadas a neutralizar o al menos paliar
los problemas sociales que afectan la cohesion social en los paises
miembros. En la busqueda de orientaciones, repasa los principales
enunciados producidos en la CAN, MERCOSUR, SICA y UNASUR
durante el trimestre mayo-julio de 2011. Comparando los textos,
identifica las areas de preocupacion y sugiere la conveniencia de
trabajar alrededor de tres tipos de manifestaciones “sociales”
vinculadas a las acciones de integracion.

Por su parte, Noemi B. MELLADO y Maria Luciana ALl en: La agenda
social del MERCOSUR, CAN y UNASUR, sus implicancias, abordan
la dimension social de los tres procesos identificados, por la ubicaciéon
tematica que han tenido la pobreza/desigualdad, exclusion/
inclusién y cohesiéon en la agenda publica y en los enfoques
alternativos de desarrollo. De modo comparativo analizan la
significacion e importancia asignada a esos enunciados, en los
documentos oficiales procedentes de las Cumbres Presidenciales
—como expresion del discurso al mas alto nivel politico—. Para tal fin
el analisis discursivo, como propuesta propia funcional a la cuestion
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social en la integracion sudamericana, se efecttia sobre la base del
modelo semantico cuantitativo que permitié identificar las tematicas
relevantes en cada una de las organizaciones de integracion. Luego,
describen las estrategias y/o acciones instrumentales y/o politicas
de los mencionados procesos, a fin de determinar la factibilidad de
la nueva normativa e institucionalidad creada para asegurar la
implementacion de lo declarado, contribuyendo de ese modo a la
gobernabilidad regional.

En la misma linea que el capitulo anterior, Carmen R. ScHAPOSNIK
y Eugenia C. Parpo, en La agenda social en el ALBA-TCP, proponen
una lectura centrada en la dimensioén social, con el fin de determinar
la significacién y valoraciéon de enunciados tales como pobreza,
desarrollo, desigualdad, cohesién, integracion, inclusiéon y exclusion
social. Primero analizan el discurso presente en los documentos de
las Cumbres Presidenciales y otros textos oficiales; luego se observa
la contemplacion o no de esta dimension en la estructura institucio-
nal y se relevan estrategias, acciones y programas implementados
en funcion de la agenda trazada. Finalmente, se acude a voces de
autores que reflexionan y/o escriben sobre esta experiencia en aras
de poner de manifiesto potencialidades y contradicciones, certezas
e incertidumbres, asi como las disyuntivas por enfrentar en el actual
contexto regional e internacional.

Finalmente, en Comercio exterior, acceso a la educacién y pola-
rizacion social bajo el viejo y el nuevo regionalismo, Martin Teraz
busca determinar si los procesos de integracion y, en particular, los
que emergen a partir del nuevo regionalismo, tienen impacto en
materia de distribucién de capacidades o si influyen en la igualacién
del acceso a la educacion de los distintos estratos sociales, contri-
buyendo asi a una mayor cohesion social, lo que redunda en ultima
instancia en un mayor nivel de gobernabilidad no sélo hacia dentro
de los paises que participan del proceso, sino en el seno de los
espacios que comprenden cada uno de los esquemas de integracion.
A tal efecto se presenta un modelo cuyos resultados, contrastados
empiricamente con las distintas fuentes presentadas, muestran que
el proceso de mayor integracion de los 90 generé un incremento del
premio salarial por completar estudios secundarios y superiores.
También se verificé (y continGia atin) un proceso de mayor acceso a
la educacién en la region, con el agregado de que los crecimientos
en las tasas de acceso fueron mas significativos en los niveles
socioeconémicos bajos, lo que hizo que cayeran los indices del Gini
educativo que mide la desigualdad de la distribucion de anos de
escolarizacién de la poblacién.
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En definitiva, este libro es expresion del trabajo comtn que
emprenden las universidades cuando los objetivos son compartidos
y se afianzan las relaciones inter-universitarias como fruto de la
profundizaciéon de los lazos académicos y humanos.

Mi agradecimiento general a todos aquellos que con sus
reflexiones criticas aportaron en la realizacién de los eventos
cientificos. Particularmente el reconocimiento al personal del
Instituto de Integracion Latinoamericana por su colaboracion
incondicional en el trabajo continuo de cada dia y en la realizaciéon
de este libro: Sr. Hernan GoMez RAFATELLA, Lic. Guillermina DeL BUuENO
y Sr. German Asens. El aporte desinteresado de este grupo humano
ha sido sustancial en el cumplimiento de los objetivos que nos
propusimos como REDFIRE (Tercera Parte).

NoEwmi BEATRIZ MELLADO
Directora y Editora
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CAPITULO 1

Cambios en el Regionalismo de Venezuela y
Colombia (1990-2013): del Grupo de Los Tres
al ALBA y la Alianza del Pacifico

Rita GIACALONE

Introduccion

La fragmentacion actual del panorama politico y econémico de
Ameérica Latina hace necesario reflexionar acerca de qué forma esta
situacion afecta la conformaciéon e implementacion de acuerdos
regionales. El caso de Venezuela y Colombia ilustra este proceso ya
que ambos gobiernos pasaron de un alto nivel de convergencia en
sus modelos de desarrollo politico y econémico, con la creacion del
Grupo de Los Tres (G-3) en los noventa, a la divergencia actual,
expresada en la participacion de Venezuela en la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra Ameérica (ALBA) y de Colombia, en la
Alianza del Pacifico (AP)'.

Se busca identificar si, como plantean Malamud y Gardini
(2012:131), el regionalismo latinoamericano ha dejado de ser una
variable independiente con un rol importante en el cambio

1 Por convergencia se entiende que los objetivos de los gobiernos contribuyen
a alcanzar fines comunes. Existe divergencia cuando los objetivos de
un gobierno entran en contradiccion con los de otro (juego suma cero).
Si los objetivos de uno ni contradicen ni convergen con los de otro, son
compatibles. Segtin Moravcsik (1997), esto se traduce, respectivamente,
en una interdependencia signada por la cooperacion, el conflicto o la
coexistencia.
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estructural de la region, para convertirse en instrumento para
alcanzar otros objetivos de las politicas exteriores de los paises que
lo auspician, lo que incide en su formato y en el valor que le otorgan
sus miembros. Refuerza esto la observacion que, aunque la literatura
latinoamericana presenta al regionalismo como un paradigma, lo
que se estudia es la vocacion o tendencia regionalista de paises, en
los cuales la integracion es, a la vez, un fin y el medio para alcanzarlo
(Jaramillo, 2011: 122). Si “el posicionamiento regional corresponde
al dominio de la politica exterior y como tal es altamente dependiente
de los cdlculos nacionales” (Malamud y Gardini, 2012: 126), los
proyectos regionales que forman parte de esas politicas no
permanecen estaticos sino que cambian a lo largo del tiempo.

El regionalismo no es, sin embargo, un proceso automatico,
que cambia abruptamente de orientacion segiin cambian las politicas
exteriores de sus miembros. En general, expresa un proyecto de
region con elementos politicos y econémicos que responde a cambios
en los modelos de desarrollo de los gobiernos involucrados mas que
a cambios en politicas individuales. Ademas, en momentos en que
China ha sustituido a la Union Europea (UE) como contrapeso
internacional a Estados Unidos (EEUU) (Gratius, 2012: 307), su
regionalismo ha perdido interés como modelo a replicar y estan
surgiendo nuevos modelos, que impulsan intentos por establecer
conceptos que los describan y expliquen. Es necesario, por lo tanto,
explorar las formas que el regionalismo asume en Colombia y
Venezuela para determinar: 1) qué rol cumple como variable
dependiente (instrumento de politica exterior) e independiente
(expresion de un proyecto o modelo de desarrollo regional); y 2) en
qué medida esas formas contribuyen a la convergencia o divergencia
regional.

1. Convergencia en el regionalismo de Colombia y
Venezuela en los noventa: El Grupo de Los Tres

Colombia y Venezuela tuvieron una relacién histoérica conflictiva,
pero a fines de los ochenta y principios de los noventa desarrollaron
nexos estrechos, que buscaban superar los fallidos intentos previos
de integracion del Grupo Andino (Milanese, 2005). En enero de 1992,
los presidentes César Gaviria (Colombia) y Carlos Andrés Pérez
(Venezuela) decidieron constituir un espacio integrado entre ambos
paises, poniendo en practica bilateralmente lo aprobado en el Acta
de Barahona (1991) por la totalidad de los gobiernos andinos, aunque
el resto de éstos pospuso su implementacion.
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De esta forma, se liber6 el comercio entre Colombia y Venezuela,
en marzo de 1992, adoptandose un arancel externo comun con una
estructura basada en grados de elaboracion productiva y un tope
maximo del 20%. Ademas de eliminarse las excepciones, se anuncié
que se definirian criterios comunes para armonizar normas técnicas,
sanitarias, fitosanitarias y ambientales; se planteo la posibilidad de
un acuerdo para el intercambio de informacion sobre patentes y
marcas; se liber6 el comercio de forma inmediata en vehiculos y
autopartes y, en abril de 1993, de productos siderurgicos; se redujo
a cero los gravamenes de importacion de insumos para medi-
camentos y alimentos y al minimo los de maquinaria y equipos para
la reconversion agricola, industrial y comercial y se cre6 un grupo
de trabajo para armonizar las politicas econémicas (Pardo Garcia-
Pena, 1993). El acuerdo hizo posible “diez arios continuos de avances
sustanciales en las relaciones comerciales entre los dos paises. En
ese periodo Colombia se fue convirtiendo en el mercado mds atractivo
para las exportaciones venezolanas distintas del petréleo y, a su vez,
Venezuela pasé a serlo para las colombianas” (Ramirez Le6on, 1997,
citado en Ramirez, 2003).

El acercamiento entre ambos gobiernos se vincula con su
experiencia previa en el Grupo Contadora (1986), creado para
negociar el fin de la crisis centroamericana, del cual derivé en 1989
el G 3 (Colombia, México y Venezuela). Cuando “el fin de la Guerra
Fria... hizo mds evidentes los procesos de transnacionalizacion y
globalizacién de la economia mundial”, la légica politica inicial del G
3 dio paso a “una dinamica comercial pragmatica” (Ramirez, 2003:
65). Reina y Zuluaga (1994) también sefalan el inicio del G3 como
un instrumento geopolitico, orientado a la cooperacion conjunta
con Centroamérica y el Caribe y al desarrollo de las posibilidades
energéticas de sus miembros, aspectos que luego se abandonaron.
En mayo de 1989, dos meses después del anuncio de su creacion,
Colombia, México y Venezuela establecieron un plan de accion para
alcanzar la integracion econdémica por ramas de actividades
especificas, en lo bilateral y, cuando fuera posible, en lo trilateral,
ademas de consolidar la cooperacion hacia paises centroamericanos
y caribenios.

El aumento del comercio reciproco que produjo el acuerdo
colombo-venezolano alent6 a institucionalizar en la normativa andina
la posibilidad de negociar acuerdos comerciales individuales por
fuera del Grupo Andino y, una vez aprobada la Decisién 322 (agosto
1992), a negociar con México un tratado de libre comercio (TLC). El
acuerdo colombo-venezolano (1992) y el TLC-G3 (1994) liberaron la
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mayor parte del universo arancelario, limitando las listas de bienes
sensibles para los cuales se establecieron cronogramas automaticos;
incorporaron el trato nacional para inversiones y servicios de los
socios; establecieron reglas de origen que incorporaron la posibilidad
de un origen regional; eliminaron barreras para arancelarias, excepto
para bienes usados, automotores y textiles y confeccion; protegieron
los derechos de propiedad intelectual e incluyeron normas sobre
solucion de controversias. No hubo choque entre los acuerdos porque
el TLC-G3 mantuvo el acuerdo bilateral colombo-venezolano e
incorporé dos acuerdos bilaterales: Colombia y México y Venezuela
y México.

E1 TLC-G3 sigue el modelo de regionalismo abierto, un “proceso
de creciente interdependencia econémica a nivel regional, impulsado
tanto por acuerdos preferenciales de integracién como por otras
politicas, en un contexto de apertura y desregulacion, con el objeto de
aumentar la competitividad de los paises de la regiéon y de constituir
en lo posible un cimiento para una economia internacional mds abierta
y transparente” (CEPAL, 1994: 8). El regionalismo abierto abandona
la industrializacién sustitutiva como prioridad, buscando que la
integracion sea compatible con politicas destinadas a elevar la
competitividad internacional y que ambos procesos se comple-
menten (CEPAL, 1994: 911). Garay Salamanca (1997: 439-440)
destaca que en los noventa se firmaron en América Latina dos tipos
de acuerdos regionales: 1) acuerdos de complementacion econémica
(ACE) de la ALADI, limitados al comercio de bienes “bajo una
concepcion predominante de mercado”, y caracterizados por su
“sencillez, transparencia y moderado grado de diferenciacion
selectiva en la liberalizacion del comercio” los ejemplos son los ACEs
de Mercosur con Chile, Bolivia, etc.; y 2) acuerdos de “nueva
generacion” (regionalismo abierto) (Ej.: TLC-G3), que agregaron
temas como inversiones, servicios, etc. y normas detalladas y
especificas, con respecto a origen y otros aspectos. Estos ultimos
acuerdos se sustentan en las ventajas y oportunidades que brindan
la consolidacion de un espacio ampliado y su capacidad de proyeccion
internacional como bloque (Garay Salamanca, 1997: 475).

El preambulo del TLC-G3 destaca “la coincidencia en las politicas
de internacionalizacién y modernizacion de las economias de sus
paises, asi como su decisién de contribuir a la expansion del comercio
mundial”. Al mismo tiempo, su prioridad es “profundizar las
relaciones econémicas entre sus paises y la decision de impulsar el
proceso de integracion latinoamericana”. Se observa de forma clara
la intencién de hacer compatible la insercion internacional de sus
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economias con el regionalismo y se senala que el acuerdo espera
promover la integracion en América Latina, ademas de propiciar
posiciones concertadas en los foros internacionales (Cardenas, 1997).

En cuanto al modelo de desarrollo econémico en que se
sustentan el TLC-G3 y el acuerdo colombo-venezolano, Reina y
Zuluaga (1994) aluden al agotamiento del modelo de industrializacion
basado en la proteccion arancelaria y a la crisis de la deuda externa
(1982) como factores que llevaron a plantearse la apertura econémica
e internacionalizacion. Se buscaba aumentar la competitividad y
obtener una especializacion “que permitiera aprovechar las ventajas
comparativas reales y no las “creadas” a través de la excesiva protec-
cion frente a la competencia internacional”. Para una mejor insercion
en el mercado internacional se recurri6 al regionalismo abierto, que
“se tradujo en una tendencia hacia la conformacién de bloques
comerciales, en un intento por profundizar relaciones ya existentes o
por crear nuevas relaciones a través de sistemas de reglas precisos y
operativos” (Reina y Zuluaga, 1994:12), que reforzaran la capacidad
individual de sus paises miembros.

Especificamente, entre Colombia y Venezuela, Pardo Garcia-
Pena (1993: 5) destaco que:

La liberacién del comercio binacional ha generado una gran
dinamica integracionista en otros sectores de la economia: la banca
y las finanzas, los seguros y, mas lentamente, el sector productivo.
La integracion ha seguido la misma légica de los modelos de
desarrollo de los dos paises, en los cuales el comercio internacional
ha recibido la funcién promotora del crecimiento econémico. Asi como
en las economias nacionales se espera que los sectores externos
halen el desarrollo, asi en la integracién también la unién de los
mercados ha generado una tendencia hacia el acercamiento en
otros sectores.

La coincidencia en el modelo de desarrollo facilité también
esfuerzos para pasar de una “armonizacion de hecho” de las politicas
economicas —ya que “las autoridades economicas han tenido
planteamientos semejantes sobre el manejo de las economias”™ a
otra mas institucionalizada para que los dos paises, aun después
de un cambio de gobierno, mantuvieran “los criterios que han guiado
la politica econoémica”. Las diferencias existentes derivaban del hecho
que en Colombia, en 1990, se habian adoptado reformas para
aumentar la flexibilidad, transparencia y libertad de las fuerzas del
mercado, mientras en Venezuela no existian reformas semejantes.
Por ello, eran necesarios acuerdos para mantener “lo que hasta ahora
se ha logrado por una coincidencia en las politicas macroeconémicas”

33



Rita GIACALONE

(Pardo Garcia-Pefnia, 1993). Ambos gobiernos siguieron manteniendo
intereses opuestos en areas como delimitacion terrestre y maritima,
pero ellos no les impidieron avanzar en comercio de bienes y servicios,
inversiones y relaciones de las comunidades fronterizas, ademas de
considerar a la guerrilla colombiana como un enemigo comun (Trejos,
2010: 30).

Esto contrasta con la situacion en abril de 2006 cuando Vene-
zuela anunci6 su salida del Grupo Andino, convertido en Comunidad
Andina (CAN) en 1996. Para entonces el acervo normativo del grupo
regional habia pasado de 15 decisiones por afio hasta un promedio
de 23 decisiones anuales en la década siguiente (Bustamante, 2006:
210), incorporando temas como servicios, propiedad intelectual, etc.
El comercio intra-regional habia aumentado de 4 a 10 % de 1990 a
2002 y habian crecido las exportaciones con valor agregado (90 %
frente a 44 % en el resto del comercio) (CAN. Secretaria General, en
Arellano, 2003-2004: 8-9).

En contraste con el desarrollo econémico observado en las
relaciones intra-andinas, abundaban las crisis politicas en la primera
década del Siglo XXI con Venezuela como protagonista: la decision
venezolana de obligar al trasbordo de mercancias en la frontera con
Colombia, el impasse de Venezuela con Peru por la presencia del ex
ministro Vladimiro Montesinos en la primera (2001) y con Colombia
por la captura de Rodrigo Granda (el “canciller” de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia/FARC) en Venezuela, mas
las crisis politicas en Ecuador y Bolivia, que hubieran requerido
una accién conjunta de la CAN que no se dio por la posicién
divergente de Venezuela respecto a ambas (Giacalone, 2010).

Aunque se habia avanzado en comercio, finanzas e inversiones,
se habia modificado la voluntad politica para sobreponerse a los
desacuerdos entre ambos socios. En esto incidieron las distintas
orientaciones ideolégicas de los gobiernos de Colombia y Venezuela,
luego de la eleccién de Hugo Chavez (1999-2012) a la presidencia
de Venezuela. Esas distintas orientaciones se plasmaron en sus
estrategias de desarrollo (Fairlie, 2009). Segun Fernandez Saavedra
(2008: 321) era factible conciliarlas sin que ningin punto de vista
se impusiera a los demas, pero Venezuela “jugd a todo o nada. ...
aposté a cambiar la direccion y la filosofia de la CAN, para establecer
una base de mayor proyeccion politica...”. Esta actitud respondia a
la politica exterior venezolana de confrontacién para imponer su
modelo socio-politico, que Venezuela pudo seguir por “una razén
simple: no requiere negociar acuerdos de acceso a mercados. Su
economia se sustenta en la venta de un producto de alto valor y

34



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

colocacién inmediata’, el petroleo (Fernandez Saavedra, 2008: 324),
que en 2003-2008 alcanzoé precios internacionales altos.

La salida de Venezuela resulto de la imposibilidad de hacer que
la CAN secundara su posicion en materia de regionalismo y el modelo
de desarrollo socio-politico subyacente. Esto se manifesto en la firma
de sendos TLCs con EEUU por Colombia y Peru, antes del venci-
miento de la ATPDEA (Acta de Preferencias Comerciales Andinas)
en diciembre de 2006 (Milanese, 2007).

Desde 1998, la politica exterior venezolana se articulé en torno
de los objetivos de formar un eje anti-EEUU, rechazar el neolibe-
ralismo econdémico, proyectar en el exterior a la revolucion
bolivariana y otorgar valor a su principal recurso econémico, el
petréleo (Romero, 2003). En 2001 se radicalizé, cuando “Chdvez se
apoyé mas en los militares y ex militares afectos al régimen, con los
cuales coincide ideolégicamente en profundizar la Revoluciéon
Bolivariana y acercarse a gobiernos y movimientos politicos y sociales
radicales en todo el mundo” (Romero, 2003). Desde entonces
predomina el anti-imperialismo y el nacionalismo inspirado en la
intencién de Simo6n Bolivar de constituir la “patria grande”, junto
con elementos geopoliticos —una “visién estratégico-militar de las
relaciones de poder entre naciones” con fuertes componentes terri-
toriales y de soberania (Serbin, 2011: 19)- que muestran la influencia
militar en la politica exterior regional (Giacalone, 2005). También
incluye elementos de la teoria de la dependencia, en su version de
confrontacion de los sesenta, en el objetivo de construir un polo de
poder contra la hegemonia del norte desarrollado (Giacalone, 2013a:
300).

En contraposiciéon, Colombia mantuvo en la primera década
del siglo XXI una politica exterior orientada por los objetivos de
mantener y asegurar la relaciéon comercial preferencial con EEUU
bajo el mecanismo de la ATPDEA, al que se agrego el de convertirla
en permanente mediante un TLC con ese pais; contener la
internacionalizacién del conflicto interno con la guerrilla y su
asociacion con el narcotrafico, ademas de contrarrestar en los
organismos internacionales las acusaciones sobre violacién de
derechos humanos vinculandolas a la situacién de guerra interna
que enfrentaba (Cardona, 2011a).

En las dos administraciones de Alvaro Uribe (2002-2010) se
consolidé el modelo de desarrollo econdémico abierto y el gobierno
enfatizo la seguridad interna en un esfuerzo por lograr una derrota
militar de los grupos armados clandestinos (guerrilla, paramilitares
y narcotrafico) (Vargas Alzate, Sosa y Rodriguez Rios, 2012). En
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torno del objetivo de aumentar la seguridad interna se gesté una
politica exterior reactiva, apoyada en el Plan Colombia, iniciado antes
del gobierno de Uribe. Mediante él, el gobierno colombiano convirtio
la condicionalidad de EEUU, que vinculaba el otorgamiento de
preferencias comerciales a Colombia a los resultados de la lucha
contra el narcotrafico (Cardona, 201 1a), en apoyo militar a la lucha
contra los grupos guerrilleros opuestos al gobierno. Luego de
septiembre de 2001, se profundizo al relacionarselo con la lucha
anti-terrorista de EEUU, lo que condujo al aislamiento regional de
Colombia. En este contexto, la asociacion del gobierno venezolano
con la guerrilla colombiana y su reconocimiento como “grupo
beligerante” no terrorista afect6 la convergencia alcanzada, aunque
hasta 2010 no impidié que se mantuvieran relaciones comerciales
satisfactorias (Corrales y Penfold, 2011).

2. El comienzo de la divergencia y el conflicto

Cuando se inici6 la negociacion de un acuerdo comercial entre
la CAN y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), Colombia tenia
una posicion privilegiada en el mercado venezolano como resultado
del acuerdo de 1992. Tanto el comercio bilateral como las inversiones
habian crecido (Gutiérrez, 2003) y ambos gobiernos participaban
en las negociaciones para establecer un Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA) entre América Latina, el Caribe, Canada y
EEUU. Esta negociacion atraia mas atencion e interés debido a que
30 % de las exportaciones colombianas se dirigian hacia EEUU
(Garay Salamanca, 1997; El Tiempo 18 y 19 de marzo de 1996). En
comparacion, MERCOSUR representaba menos de 3 % de sus expor-
taciones y la fortaleza de Brasil en areas que competian con la
industria colombiana (Bejarano Barrera, 1996) hacia prever que un
acuerdo CAN-MERCOSUR significaria una fuerte competencia de
importaciones brasilenas en Venezuela, su principal mercado andino,
y también en Colombia.

En consecuencia, a principios de 1998 los empresarios colom-
bianos solicitaron en un comunicado que los gobiernos andinos no
avanzaran en las negociaciones si MERCOSUR no reconocia la asi-
metria entre los dos grupos (Sicard, 1998). Esta posicion contrastaba
con la que gobierno y empresarios tenian en el ALCA, dado que con
ésta se esperaba convertir en permanentes las preferencias comer-
ciales que EEUU daba a Colombia bajo el ATPDEA (El Tiempo, 23
Febrero 2000). Garay (2008) destaca que el proceso de apertura
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econdomica iniciado en los noventa conté con apoyo empresarial,
aunque los industriales en un primer momento se opusieron a la
liberalizacion e intentaron mantener el modelo de industrializacion
por sustitucion de importaciones.

Cuando la prensa colombiana discuti6o la posibilidad de que
Colombia optara por incorporarse al Tratado de Libre Comercio de
Ameérica del Norte (TLCAN) esto no se vio como una opcion frente a
MERCOSUR sino frente a la posibilidad de profundizar la CAN (El
Tiempo, 8 marzo y 18 mayo 2000; Sierra Montoya, 2000). S6lo se
dio caracter positivo a la negociacion CAN-MERCOSUR cuando se
la interpreté como un primer paso hacia el ALCA porque, en general,
se percibian mas riesgos que beneficios para Colombia en un acuerdo
con MERCOSUR (Centro de Estudios Econémicos de la ANDI, 1997).
En 2001, un discurso del Presidente Andrés Pastrana (1998-2002)
otorgaba prioridad al ALCA sin mencionar al MERCOSUR (“Palabras
del Sr. Presidente de la Republica Andrés Pastrana, ante los mas
representativos empresarios bolivianos”, 2001) y, en 2003, el
Presidente Uribe reiteraba el deseo de Colombia de ingresar al TLCAN.
Esto puede haber incidido para que finalmente MERCOSUR
flexibilizara su posicion para permitir la firma de los ACEs 58 y 59
—entre MERCOSUR y Pert y entre MERCOSUR y Colombia, Ecuador
y Venezuela, respectivamente—, sin que se concretara una zona de
libre comercio (ZLC) CAN-MERCOSUR.

En Venezuela, las negociaciones con MERCOSUR se iniciaron
en la presidencia de Rafael Caldera (1993-1998) con apoyo empre-
sarial para acercarse a Brasil en materia de comercio y energia
(Hugueney, 1995; Suniaga, 1999). La negociacién se justificaba en
términos economicos luego que la salida de Perti de la CAN —debido
al autogolpe de Fujimori-y dos intentos de golpe militar en Venezuela
en 1992 complicaran el comercio en el Grupo Andino (Chan Sanchez,
1996: 332-339). Desde 1999, sin embargo, los empresarios venezo-
lanos prestaron poca atencién a la negociacion con MERCOSUR
porque problemas relacionados con la politica economica doméstica
del gobierno de Hugo Chavez adquirieron mayor importancia.

Cuando en 2001 se inici6 la negociacién de preferencias comer-
ciales con Argentina, siete productos venezolanos (la mayoria
derivados del petréleo) concentraban las exportaciones hacia ese
pais, mientras Argentina las sobrepasaba en ntiimero de productos
y en valor de sus exportaciones hacia Venezuela. Sé6lo con Brasil,
Venezuela tenia balance comercial positivo debido a sus expor-
taciones petroleras (CONINDUSTRIA, 2000).
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A pesar de las escasas opciones de comercio venezolano hacia
MERCOSUR, Venezuela solicité en 2001 su ingreso como miembro
del mismo (Ojeda, 2001). El gobierno de Fernando H. Cardoso lo
apoyo porque fortalecia la posicion brasilena en MERCOSUR, donde
Brasil se enfrentaba con Argentina por temas comerciales, y
aumentaba el nimero de miembros luego que Chile, en 2000,
rechazara ingresar a €l para negociar un TLC con EEUU (El Universal
5,7,14y20/04/2001). Representantes empresariales venezolanos
se manifestaron en ese momento en contra del ingreso al
MERCOSUR, prefiriendo que se fortaleciera la CAN para negociar
en bloque en el ALCA (INTAL Carta Mensual mayo 2001: 4, y julio
2000: 4) y también con MERCOSUR (Santistevan Gastelu 2001).
Esta posicion puede vincularse con el éxito de la articulacion entre
el sector privado de Colombia y Venezuela desde 1992 y con que los
sectores que podian beneficiarse del comercio con Brasil eran
controlados por el Estado (petréleo, petroquimica e industrias basicas
del hierro, el aluminio y el acero de la Corporacion Venezolana de
Guayana, CVG) (Gonzalez, 2001). El acuerdo aumentaba la posicion
dominante del Estado en la economia, para detrimento del sector
privado, que ya sufria las consecuencias de una moneda sobreva-
luada, altas tasas de interés y falta de politicas de promocion de
exportaciones (Quenan 1998:54-57). Paralelamente, el gobierno
venezolano apoyo6 la posicion de Brasil, contrario al ALCA por razones
economicas, y, desde 2001, expresé publicamente su rechazo al
mismo por motivos ideolégicos y geopoliticos.

En resumen, a principios del 2000, Colombia y Venezuela,
enfrentados a la negociacion de dos tratados (CAN-MERCOSUR y
ALCA) bajo el mismo contexto regional y global, mostraban diver-
gencias importantes que, luego de 2003, se agudizaron. Esto se
relaciona con la eleccion en Brasil de Lula Da Silva, candidato del
Partido de Los Trabajadores (PT), politicamente afin al gobierno de
Venezuela, que otorgdé mayor importancia a los aspectos politicos y
geopoliticos del ingreso venezolano al MERCOSUR. Este nuevo
énfasis puede asociarse con la paralisis de las negociaciones
economicas en la OMC y entre MERCOSUR y la UE y, segiin Sennes,
Onuki y Oliveira (2004), con los sucesos de septiembre 2001, todo
lo cual alent6 al gobierno de Lula a construir coaliciones Sur-Sur
para neutralizar la influencia estadounidense en la region y
proyectarse hacia la escena global.
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3. La divergencia abierta y su efecto en el regionalismo:
ALBA y Alianza del Pacifico

Si en los noventa, Colombia y Venezuela apoyaban un modelo
de desarrollo econoémico que enfatizaba la apertura comercial, la
privatizaciéon y una mayor sujecion a los dictados del mercado,
actualmente no existe una convergencia similar entre ellos.
Venezuela ha sido admitida en MERCOSUR y el gobierno colombiano
ha negociado TLCs con EEUU y la UE, mientras sus respectivas
pertenencias al ALBA y a la Alianza del Pacifico sintetizan enfoques
divergentes del regionalismo.

La Alternativa Bolivariana para las Américas (convertida luego
en Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América),
propuesta en 2001 por Venezuela, se concreto primero en un acuerdo
bilateral Venezuela-Cuba (2004), casi en paralelo con el fin de las
negociaciones CAN-MERCOSUR que llevaron a la conformaciéon en
diciembre de ese ano de la Comunidad Sudamericana de Naciones
(CSN), desde 2008 Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR).
En 2006, luego del ingreso de Bolivia y la incorporacion al ALBA de
los Tratados de Comercio de los Pueblos (TCP) se convirtiéo en un
acuerdo regional. Nicaragua y tres miembros de la Comunidad del
Caribe (CARICOM) (Dominica, San Vicente y las Granadinas y
Antigua-Barbuda) se incorporaron en 2007 y Ecuador, en 2008.

La justificacion del ALBA se encuentra en Fundamentos de la
Nueva Integracién del Sur (2007: 39), donde se seniala la necesidad
de sumar Centroamérica y el Caribe al proceso de integracion
sudamericano porque, para “tomar el control del proceso de
integracion..., Venezuela debe expandirlo a toda la regién...” (Funda-
mentos, 2007: 72), considerada como el “espacio vital” bolivariano
de producirse una invasion estadounidense (Garrido, 2006: 38). En
el discurso gubernamental ALBA constituye “el niicleo duro de la
integracion latinoamericana” para Venezuela (Rodolfo Sanz: ALBA
es el nucleo duro de la integracion, 2013).

El ALBA mantuvo desde su origen una posicién politica e
ideolégica anti-imperialista y anti-EEUU?2. Surgié como proyecto
alternativo al ALCA, fundamentado “en la creacién de economias
cooperativas entre las naciones para compensar las desigualdades

2Segun Altmann (2009), ésta es su principal limitacion para atraer a todos
los paises centroamericanos y caribefios que, desde 2005, reciben
petréleo venezolano a precios preferenciales bajo PetroCaribe y podrian
beneficiarse de mejores condiciones como parte de ALBA.
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existentes entre los paises del hemisferio, dando prioridad a la
integracion latinoamericana y a la negociacién en bloques sub-
regionales”. Sus objetivos incluyen desarrollar “un modelo econémico
productivo humanista, soberano, solidario y ambientalista”, disenhar
una estrategia de integracion energética, impulsar el mercado interno
sudamericano, fortalecer el rol del Estado en la produccién,
identificar cadenas productivas que complementen fortalezas en
recursos naturales, promover un comercio intraregional justo y
establecer un sistema monetario regional (Fundamentos Filoséficos
de la Nueva Integracion del Sur, 2007, pp. 23-24, 25, 26).

La inclusion de los TCP en 2006, a solicitud de Bolivia, indica
que para sus otros miembros los aspectos comerciales de la relacion
con Venezuela son importantes, ademas de la recepcion de petroleo
venezolano a precios subsidiados, especialmente para los paises
centroamericanos y caribenos (Altmann, 2009). Otros instrumentos
economicos incorporados posteriormente son el Sistema Unificado
de Compensacion Regional de Pagos (Sucre) y el Banco del ALBA
(2008), que administra fondos de financiamiento para fomentar el
desarrollo econémico, social y ambiental, el comercio justo, etc.
(Hernandez, 2008; “Paises de la ALBA crean zona econoémica comun
y un banco de desarrollo”, 2012), pero los paises caribefios no
participan del primero y Ecuador, Antigua-Barbuda y Dominica no
participan del segundo (SELA, 2013).

Segun Girvan (2008), en la practica ALBA se manifiesta de tres
formas: 1) otorgando financiamiento concesional para la importacién
de petréleo a empresas publicas de sus miembros; 2) apoyando
proyectos en educaciéon y salud que benefician a los pobres y 3)
firmando acuerdos comerciales no reciprocos. Pero la coordinaciéon
de posiciones en foros regionales puede considerarse su principal
funcién politica para los miembros latinoamericanos (Cuba,
Venezuela, Ecuador, Bolivia y Nicaragua). Los gobiernos que son
miembros de la CARICOM no participan de esta ultima funcién
porque su declaracion de acceso al ALBA no incluye referencia ni
aceptacioén de la Declaracion Conjunta Cuba-Venezuela (2004) que
contiene los elementos politicos (Girvan, 2008). De esta forma, en el
ALBA coexisten una coalicién politica e ideolégica (Diamint, 2013:
63) con otra donde priman intereses econémicos (petréleo subsidiado
y ayuda financiera).

Adicionalmente, el ALBA “no asume la forma de un tratado para
constituir una organizacion internacional o inter-gubernamental, como
silo hacen los esquemas de integracién en sentido normal. No hay en
el ALBA estatutos u obligaciones a las que los Estados adherentes al
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acuerdo se atan legalmente bajo las normas de un tratado interna-
cional”. Sus “principios” y “acuerdos” “son documentos bilaterales o
trilaterales especificamente suscritos por Jefes de Estado y/o
Gobierno” (Girvan, 2008: 8-9)3.Como ALBA no posee personeria
juridica ni acta constitutiva, ello coloca en el centro de sus acciones
a los estados nacionales participantes y, entre ellos, Venezuela ocupa
el rol protagonico ya que la cooperacion se estructura en una serie
de acuerdos bilaterales con Venezuela, dada su mayor importancia
economica. Esto la convierte en el eje de los TCP como principal
importador de bienes de los otros miembros y principal proveedor
de energia (SELA, 2013). Diamint (2013) destaca el personalismo
del acuerdo, que otorgd a Chavez la presidencia del ALBA hasta su
muerte en marzo de 2013.

En cuanto al rol del ALBA en la politica exterior de Venezuela,
ésta le permite influir en la region ejercitando poder de veto, pero
sin conseguir imponer los principios de su regionalismo (Alvarez y
Beirute, 2010), construido sobre la dicotomia “amigo-enemigo” (Rios
Sierra, 2011: 56).El regionalismo venezolano difiere del de la mayoria
de los paises sudamericanos que prefieren formas menos conflictivas
de politica exterior y de insercion internacional. La creacion de ALBA
en paralelo a la CSN y su mantenimiento después de su trans-
formacion en UNASUR indica que ni la CSN ni la UNASUR expresan
las ideas ni los intereses del regionalismo venezolano. Adherirse a
UNASUR, sin embargo, le permite al gobierno de Venezuela aparecer
asociado a Brasil, impulsar la integracion energética y proyectar en
el ambito domeéstico la imagen de una mayor influencia regional
(Giacalone, 2013b).

El analisis del regionalismo venezolano muestra la importancia
del cambio de modelo de desarrollo socio-politico experimentado en
Venezuela. Toro Hardy (2009) caracteriza el cambio en lo econémico
desde 1999 como marcado por el aumento del poder y tamano del
Estado en la economia, la profundizaciéon de la dependencia fiscal
de los ingresos petroleros (modelo rentistico?, Baptista,1997), la

3En abril de 2012 se establecié el Espacio Econémico (ECO) ALBA-TCP,
que aspira a conformar un espacio econémico integrado entre sus parti-
cipantes y se relaciona con la necesidad de convertirlo en un ACE,
porque el ingreso al MERCOSUR obliga a Venezuela a registrar sus
acuerdos comerciales en la ALADI. Hasta la fecha ECO ALBA-TCP ha
sido ratificado s6lo por Venezuela y Nicaragua (SELA, 2013).

* Este modelo es una constante de la economia venezolana desde los anos
cuarenta y basa el crecimiento econoémico del pais en el usufructo de
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ineficiencia del gasto publico y la apreciacion monetaria —que afecta
negativamente al sector productivo-, el control cambiario y la
burocratizacion excesiva, junto con un discurso acerca de un modelo
de desarrollo endégeno, “humanista, autogestionario y competitivo”
basado en cooperativas financiadas por el Estado. Hidalgo (2007)
destaca que el modelo de desarrollo del llamado socialismo del siglo
XXI esta basado en la profundizacion del rol del Estado como
receptor, administrador y distribuidor de la renta petrolera. El
desarrollo endogeno acentua el poder del Estado y tiene como ntcleo
a industrias primarias estatales (hierro, acero, etc.), acompanadas
de formas de produccion social (cooperativas, etc.) poco desarrolladas
y dependientes del financiamiento y las compras gubernamentales.

En el periodo de auge del precio internacional del petréleo (2003-
2008) el modelo econ6émico funciond, aunque sin alcanzar todos los
objetivos propuestos. En este sentido lo importante es la voluntad
de cambio del gobierno, ya que el modelo mantiene y agudiza la
dependencia del Estado venezolano de los recursos petroleros, pero
altera el patron de distribucion y acceso a los mismos, asi como los
agentes que lo administran, al pasar de la conciliacion de partidos
politicos y otras élites a la accion directa de las fuerzas armadas.
En este sentido, el cambio socio-politico es mayor que el econémico,
e incluye la sustitucion de la democracia representativa por una
democracia “participativa”, que ubicaria al modelo en la categoria
de pos-democracia (Garrido, 2006: 113). La llegada al gobierno de
Chavez en un contexto de deslegitimacion de la politica tradicional
favorecié la concentracion del poder en el ejecutivo afectando
negativamente el proceso de descentralizacion y el balance de poderes
previos.

En politica exterior, el gobierno venezolano ha establecido
acuerdos concesionarios en petréleo y financiamiento a gobiernos
afines, expandiendo su politica clientelista del ambito doméstico al
internacional, y contactos directos y ayuda financiera a partidos,
movimientos y grupos afines en otros paises de la regién (Milanese,
2007). Esta politica busca que sus socios gubernamentales y no
gubernamentales sean mas agresivos en el ambito internacional
con la finalidad de contrarrestar el poder de EEUU, a cambio de
recibir recursos petroleros y financieros de Venezuela (Hidalgo, 2007).

sus recursos naturales. El acuerdo colombo-venezolano de 1992 fue
un intento por minimizar la dependencia venezolana de las exportacio-
nes petroleras al aumentar las no petroleras hacia Colombia (Gutiérrez,
2007).
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La Alianza del Pacifico, surgida de una propuesta peruana en
abril de 2011, agrupa a Chile, Colombia, México y Peru para
profundizar la integracion economica y definir acciones concertadas
en la negociacion con Asia Pacifico. Su tratado se firmé en junio de
2012 y los requisitos para pertenecer 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.
La dimension economica se expresa en grupos de trabajo sobre
movimiento de personas de negocio, facilitacion de transito
migratorio, comercio e integracion, servicios y capitales y mecanismo
de solucion de controversias. En la Declaracion de Lima (abril 2011)
se habla de establecer “un proceso de integracién profunda™, como
“instrumento efectivo para mejorar el desarrollo econémico y social
de nuestros pueblos, para promover las capacidades de empren-
dimiento 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, especial-
mente hacia la regién Asia-Pacifico”. Como parte de este proceso se
constituyo MILA (Mercado Integrado Latinoamericano), con las bolsas
de valores de Santiago, Bogota y Lima.

En materia de regionalismo el modelo preferido es el regionalismo
abierto, que combina integracion productiva, libre comercio de bienes
y servicios y libre circulacion del capital, etc., con inserciéon interna-
cional basada en la competitividad lograda en el ambito regional. Su
intencioén es profundizar y complementar lo ya estipulado bilate-
ralmente en sus acuerdos comerciales y agregar temas concretos
como integracion financiera, homologacion tributaria, normas téc-
nicas, etc. (“La Alianza del Pacifico y el aporte empresarial”, 2013).
No hay manifestacion de intencion supranacional ni de seguir los
pasos de la integracion europea. Su estructura institucional contempla
Cumbres Presidenciales, Reuniones Ministeriales, Grupos de Alto Nivel
y Rondas de Negociacion de Grupos Técnicos, tal como ALBA y
UNASUR. La concertacion deberia reflejarse en sus posiciones en los
foros internacionales y en la negociacion con el Asia-Pacifico.

La Alianza surgi6 del Foro del Arco del Pacifico Latinoamericano,
establecido en diciembre de 2007, casi en simultaneo con el aban-
dono de los esfuerzos por establecer una ZLC CAN-MERCOSUR,

> Seguin Halperin (2011), integracion profunda significa dar prioridad al
comercio y a todos los aspectos relacionados con él (propiedad
intelectual, competencia, compras gubernamentales, etc), siguiendo
tendencias de la OMC.
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por parte del Comité de Reflexion de la CSN. El foro esta formado
por paises que mantienen el modelo de regionalismo abierto, lo que
hizo que Ecuador y Nicaragua —que originalmente formaban parte
de €l- se retiraran. Los antecedentes del foro se relacionan con
esfuerzos de Peru y Colombia por contrarrestar los efectos de la
salida de Venezuela de la CAN mediante la incorporacion de Chile.
Cuando esto fracaso, se sustituyo por la propuesta de un acuerdo
entre todos los paises con litoral pacifico (Bricenio Ruiz, 2010: 50).
En octubre de 2008, durante la primera cumbre presidencial del
foro en San Salvador, la declaracion final destaco su intencion de
alcanzar la convergencia comercial e integracion, el desarrollo de la
infraestructura, la promociéon y proteccion de inversiones y la
cooperacion economica y técnica para la competitividad. Estos
mismos principios son la base de la AP, segun la declaracion de la
reunion de Lima (2011) y, desde los noventa, estan presentes en las
politicas exteriores y de desarrollo de sus miembros.

En términos economicos, la Alianza se activo luego que la crisis
global produjo una importante caida en las exportaciones de los
paises del Arco, excepto en las dirigidas a China y al sudeste asiatico.
Las negociaciones de acuerdos preferenciales con esa region eran
hasta entonces individuales y no coordinadas, de manera que la
concertacion de posiciones comunes es un objetivo fundamental de
la AP. En 2009, la CEPAL destacaba que era posible incorporar
valor y conocimiento a las exportaciones basicas, mediante una
asociacion entre los paises latinoamericanos del Arco, que les
permitiera incorporarse a las cadenas productivas asiaticas, para
lo cual debian atraer inversiones y privilegiar una agenda compartida
de competitividad e innovacion.

Aunque demasiado incipiente para analizar su desarrollo, la AP
se caracteriza por tres rasgos claves: busca distinguirse del protec-
cionismo de MERCOSUR -especialmente después del ingreso de
Venezuela (Petrella, 2012)-, complica el panorama a Brasil en su
afan de presentarse como Unico poder regional/intermediario en
las relaciones extra-regionales de Sudamérica (Valenzuela, 2012) y
enfatiza su posicion geografica sobre el Océano Pacifico.

La Alianza es util para Colombia que, desde 2010, bajo la
presidencia de Juan Manuel Santos, busca la diversificacion
geopolitica y tematica y otorga mas atencion a la region para
reivindicar el rol de Colombia como potencia secundaria sudame-
ricana, junto a Argentina, Chile y Venezuela, y para rescatar los
aspectos econémicos de esa relacion. En este sentido, Santos “trans-
forma el discurso hacia la atencién de los elementos econémicos como
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eje central” de su politica exterior (Illera Correal, 2012: 129). Cardona
(2011Db) lo considera el paso de un enfoque neorrealista de politica
exterior a una aproximacion de interdependencia, que enfatiza el
comercio y la cooperacion. A ello contribuye el hecho que Santos
estaba al frente del Ministerio de Comercio de Colombia entre 1991
y 1993, cuando se negociaron el acuerdo bilateral con Venezuela y
el TLC G3. Colombia aprovecha una coyuntura de mayor seguridad
interna y un ambiente internacional favorable a los negocios para
afianzarse en Sudamérica (Pastrana Buelvas y Vera Pineros, 2012:
76-78). Los aspectos positivos de su situacién econémica actual y
los efectos de la crisis global en EEUU y la UE, con los cuales ha
firmado y ratificado TLCs, alientan a Colombia a participar en la AP
y a acercarse al Sudeste Asiatico mediante el Foro de Cooperacion
Asia-Pacifico (APEC).

Ademas, su pertenencia a la AP le permite mantener y reforzar
su modelo economico, el cual no ha cambiado sino que se ha rea-
comodado para superar los efectos de la crisis global. Regional-
mente, Colombia busca aprovechar sus logros econémicos actuales
para ampliar su participaciéon en el ambito sudamericano. Segun
Herrera Chaves (2012), esto inspir6é a la administracion Santos a
pasar de una situacién de confrontacion con Venezuela®y Ecuador
a la normalizaciéon de sus relaciones con ambos y a una proyeccion
positiva en Sudamérica, manifestada en el nombramiento de la
colombiana Maria Emma Mejia como Secretaria General de UNASUR.
Colombia, bajo Santos, ha vuelto a enfatizar los aspectos econéomicos
de su politica exterior, como en los noventa, rechazando el aisla-
miento que prevalecié durante el periodo de Uribe (Vargas Alzate,
Sosa y Rodriguez Rios, 2012).

Discusion y conclusiones

La relacion Colombia-Venezuela en la primera década del siglo
XXI se caracterizo por el enfrentamiento. Desde la llegada de Chavez
a la presidencia venezolana en 1999, Venezuela rompi6 relaciones
con Colombia en cuatro oportunidades (2005, 2008, 2009, y 2010),
hablé de darle una “respuesta militar” dos veces (2008 y 2009) e

%De todas formas, “el alcance de las coincidencias en principios e intereses
entre los dos paises es muy limitado respecto a... las convergencias
construidas en la década de 1990 y esa limitacién... deriva de la diferencia
esencial entre dos modelos politicos, econémicos y de seguridad”...
(Cardozo, 2011: 10).
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impuso restricciones al comercio una vez (2009-2010) (Corrales y
Penfold, 2011, 122). Entre 1999 y 2004 el gobierno venezolano se
declar6 neutral en el conflicto armado colombiano, apartandose de
la posicion previa de otras administraciones (Trejos, 2010: 30). En
enero de 2008, en su mensaje ante la Asamblea Nacional, el
presidente venezolano pidi6 el reconocimiento internacional de las
guerrillas colombianas como fuerzas insurgentes (http://anncolprov.
blogspot.com/2011/06/chavez-2008-las-farc-y-eln-no-son.html,
citado en Cardozo, 2011: 2).

La rivalidad politica colombo-venezolana se manifesté abier-
tamente en 2005, cuando agentes colombianos entraron sin permiso
a territorio venezolano para capturar a Rodrigo Granda, alto jefe de
las FARC. Luego de romper relaciones con Colombia, Venezuela las
restaurd un mes después. Después de la incursion colombiana en
Ecuador para bombardear un campamento de las FARC (marzo
2008), también las relaciones se normalizaron con prontitud
(Corrales y Penfold, 2011, 129). Un afio después, la cuestion de las
bases militares en Colombia y la impopularidad de la guerra contra
el narcotrafico en Sudamérica dieron a Venezuela la oportunidad
de avivar la tension con Colombia para mostrar su antiameri-
canismo, especialmente porque la eleccion de Barack Obama como
presidente de EEUU habia desgastado los planteamientos anti-
Bush’. En 2010 la ruptura se produjo luego de que el gobierno
colombiano denunci6 en la OEA la presencia de guerrilleros de las
FARC en territorio venezolano (Cardozo, 2011).

Desde 2008 la divergencia entre Venezuela y Colombia se
manifesté en UNASUR, de la que ambos son miembros, y se asocio
con un intento venezolano de polarizar a la region frente a EE UU,
luego del fin de la polarizacion anti-ALCA (Serbin, 2011: 86). La
polarizacién regional buscaba distraer la atencion de la dificultad
de seguir jugando con la polarizaciéon doméstica, después de la
derrota gubernamental en el referéndum de 2007 y el surgimiento
de un nucleo opositor en la Asamblea Nacional en las elecciones
legislativas de 2008 (Serbin, 2011: 87). También el comienzo de la
declinacién de los precios internacionales del petroleo debilitaba
los recursos disponibles para la politica clientelista y obligaba a

7”Segun Corrales y Penfold (2011: 125, 129, 131) el enfrentamiento con
Colombia sirvié a Venezuela para unificar a la izquierda radical regional
detras de su gobierno, pero también en Colombia el enfrentamiento
con Venezuela rindié dividendos en las campanas electorales, ya que
Chavez era impopular en ese pais por sus lazos con las FARC.
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desplazar la confrontacion al enemigo externo para nuclear a sus
partidarios. Con esta confrontacion se esperaba decantar dos ejes
“contrapuestos, Caracas, Brasilia, Buenos Aires. Ese es el eje sobre
el cual corren vientos fuertes de cambio con mucha fuerza... Existe
otro eje, Bogota-Quito-Lima-La Paz-Santiago de Chile, ese eje estda
dominado por el Pentdagono, es el eje monroista... la estrategia nuestra
debe ser quebrar ese eje y conformar la unidad suramericana” (Chavez
en Taller de Alto Nivel, Caracas, 12 y 13 de noviembre de 2004, en
Munoz Bata, 2005).

Aunque UNASUR es una demostracion de que en una Sud-
ameérica dividida gobiernos con objetivos distintos pueden cooperar
entre si, Ramirez y Vieira (2008: 10) senalan también que predo-
minan las diferencias “sobre tipos de desarrollo, modelos de inte-
graciéon y opciones de insercion internacional”. Esto se manifiesta en
las politicas exteriores divergentes de sus miembros que afectan el
tipo de regionalismo que apoyan. ALBA y la AP constituyen ejemplos
claros de esa divergencia, que impone limitaciones para avanzar
mas alla de un acuerdo sudamericano basado en el consenso inter-
gubernamental (UNASUR).

Por lo tanto, cuando Venezuela buscé involucrar a UNASUR en
el conflicto con Colombia, su intento fracas6. Con Brasil el
desacuerdo con Venezuela se habia manifestado en la falta de apoyo
brasilefio al proyecto del ALBA en 2003 (Giacalone, 2008) y su
rechazo a reconocer a las FARC como fuerza politica beligerante,
manteniéndolas como grupo terrorista (Serbin, 2011: 76-77). Incluso
el Consejo Sudamericano de Defensa incorpor6 entre sus principios
el rechazo a los grupos armados insurgentes, como las FARC. En
las ocasiones en que los paises del ALBA pidieron sanciones de
algtin tipo para Colombia en las cumbres de UNASUR los resultados
no fueron los esperados, ya que predominé la moderacion de las
posiciones brasilenas al respecto (Giacalone, 2013). Cardozo (2011)
observa que la actitud de la UNASUR puede haber influido en la
decision venezolana de desenfatizar el conflicto con Colombia luego
del cambio de gobierno producido en 20108,

8 Segun Cardozo (2011: 9) “en términos de politica nacional, la tensién
extrema con Colombia dejé de ser politicamente “rentable” por muchas
razones: tendia a revolver temas muy comprometedores (como los datos
obtenidos de los computadores de Reyes y las investigaciones de la
Audiencia Nacional de Espania) a la vez que afectaba seriamente a los
habitantes de las zonas fronterizas y negativamente, en general, a elec-
tores potenciales, de origen colombiano”. Sobre los datos de los compu-
tadores véase International Institute for Strategic Studies (2011).
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Si se observa el enfrentamiento entre Colombia y Venezuela en
la perspectiva de sus regionalismos se advierte claramente la
divergencia entre ellos, pues resulta obvia la diferencia conceptual
entre el regionalismo del ALBA y el regionalismo abierto que inspira
ala AP, a pesar de similitudes como rechazo de la supranacionalidad
y no emulacion del modelo regional europeo. Pero también destaca
la imposibilidad de ubicar a ALBA y a UNASUR, bajo un mismo
concepto, como el del regionalismo posliberal. Segin Sanahuja
(2012: 35-36), este regionalismo no sigue las etapas tradicionales
de la integracién economica ni tiene proposito supranacional y com-
parte los siguientes rasgos:

a) Un “retorno de la politica” y menor atencion a la agenda comercial
y economica.

b) Una agenda de desarrollo con politicas que se distancian del
neoliberalismo, del regionalismo abierto y de la liberalizacién
comercial.

c) El “retorno del Estado” a la politica, particularmente, en las
relaciones externas y en el desarrollo econémico y social.

d) La busqueda de mayor autonomia frente al mercado y a la politica
exterior de Estados Unidos como meta explicita.

e) “Un énfasis mayor en la agenda “positiva” de la integracion,
centrada en la creacién de instituciones y politicas comunes y en
una cooperacion mas intensa en ambitos no comerciales” (seguri-
dad energética, coordinacion macroeconémica, temas moneta-
rios y finanzas para el desarrollo).

f) Preocupacion por la falta de infraestructura regional.

g) Mas atencion a temas sociales y a reduccion de las asimetrias
en desarrollo.

h) Basqueda de formulas para promover una mayor participacion
de actores no estatales que legitimen socialmente a los procesos
de integracion.

En la medida en que un concepto es valido cuando describe un
proceso y permite explicarlo, el regionalismo que propone el ALBA
se ajusta a la mayoria, aunque no todos los aspectos del regionalismo
posliberal. Por ejemplo, la constitucion venezolana de 1999,
impulsada por Chavez, contempla la posibilidad de integrarse a un
proyecto supranacional y, segun Turcotte (2008: 803), Venezuela
propuso en la Cumbre de Cochabamba (diciembre 2006) dotar a la
CSN/UNASUR de instituciones supranacionales, lo que no se
concret6 porque Brasil se opuso.
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Sin embargo, cuando el concepto de regionalismo posliberal se
extiende a UNASUR, como hacen Sanahuja y otros autores, el
analisis contradice que UNASUR y ALBA formen parte de un mismo
proceso. Ambos expresan diferencias importantes en intereses e
ideas al asumir caracter instrumental en las politicas exteriores de
los gobiernos que los inspiran: para Brasil, los objetivos son adquirir
y mantener liderazgo regional y visibilidad internacional, afianzar
el desarrollo econ6mico propio, crear infraestructura para exportar
al Pacifico y asegurar la estabilidad regional; para Venezuela,
derrotar a EEUU, defender su proyecto ideolégico, crear una esfera
de influencia regional en base al petroleo e impulsar la integracion
supranacional (Giacalone, 2008: 40). Arellano (2009: 21) los resume
diciendo que Brasil trata de representar a Sudamérica y mantener
a la region en paz, mientras Venezuela busca la union politica bajo
un mismo signo ideolégico para enfrentarse a EEUU. Diamint (2013:
68) agrega que, mientras UNASUR aprobd en agosto de 2009 la
clausula democratica como requisito de pertenencia, ALBA no la
incluye, sustituyéndola por la identidad ideoldogica, ademas de
puntualizar las diferencias en los acuerdos de defensa de ambos
acuerdos. Ello la lleva a concluir que hay una nueva nocion de
Sudameérica en construcciéon, pero ésta “es mds narrativa y de
discursos que de acciones formalizadas” por lo cual no existiria un
nuevo regionalismo en Sudameérica (Diamint, 2013: 55).

Gardini (2010: 15), por su parte, destaca que UNASUR no tiene
una dimension comercial porque hay consenso en que el comercio
no es necesario para la integracion, como se plantea en la politica
de integracion venezolana que inspira al ALBA (Giacalone, 2012),
sino porque no hay consenso en cémo encarar ese comercio en
conjunto. Esto hace que en UNASUR no haya rechazo explicito o
implicito ni del librecomercio ni del regionalismo abierto. UNASUR
es compatible con este regionalismo (Veiga y Rios, 2007:18) ya que
no cuestiona los principios de la liberalizaciéon economica ni de la
economia de mercado (Serbin, 2010:12). Luego del fin de la
“convergencia liberal” de los noventa —y no del regionalismo abierto-
algunos gobiernos sudamericanos volvieron a visiones estructura-
listas/desarrollistas, otros otorgaron rol protagonico al Estado en
la integracion y otros mantuvieron el regionalismo abierto (Veiga y
Rios, 2007:20). Por ello, los gobiernos de la AP que son miembros
de UNASUR no consideran contradictoria su pertenencia a ambos
porque participar en UNASUR no tiene costo politico ni econémico
para ellos (Oyarzun, 2013).

Veiga y Rios (2007: 37) concluyen que “... si el paradigma del
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regionalismo pos-liberal no fue capaz de imponerse en una iniciativa
[CSN/ Unasur], que por definicién es regional y por eso incluye paises
que no comparten esa vision, lo mas probable es que él ‘busque abrigo’
en iniciativas alternativas —... como el ALBA- o en Mercosur, hoy mas
receptivo a las hipdtesis bdsicas del pos-liberalismo. Atin en este caso,
la convivencia entre los dos modelos no serd facil y su evolucién estara
directamente condicionada por la evolucién politica doméstica de los
paises miembro”.

Resumiendo, sin un rechazo explicito del librecomercio o del
regionalismo abierto por parte de UNASUR no puede considerarsela
posliberal. Todo lo demas —interés en el desarrollo de la infra-
estructura, creciente atencion a temas sociales y a asimetrias entre
paises miembros, entre otros— corresponde a las caracteristicas de
acuerdos regionales con “jurisdicciones no exclusivas y flexibles para
tareas especiales”, en los cuales el objetivo primordial es solucionar
problemas comunes (Hooghe y Marks, 2003, citado en Giacalone,
2011:31-32). En este sentido, UNASUR “se acerca mas a un
instrumento de gobernanza regional que a los patrones cldsicos de la
integracion...” (Saraiva, 2012: 95-95) y se aleja de los objetivos del
regionalismo venezolano (conformacion de eje anti-EEU, rechazo
del librecomercio, etc.). El hecho que ALBA, UNASUR y AP no sigan
el modelo de regionalismo europeo (supranacionalidad y etapas
clasicas del mismo) mas que un signo de posliberalismo puede
considerarse un signo de desencanto con respecto a la capacidad
de replicarlo en América Latina y también que el modelo ha perdido
atractivo para la region por los problemas que enfrenta.

Si UNASUR y ALBA son ejemplos de la fragmentacion de la
region en términos de proyectos regionales y modelos de desarrollo,
su diferencia fundamental es que en UNASUR predomina la voluntad
de Brasil de construir puentes para superarla, ya que el regionalismo
brasileno busca asegurar la paz regional para desarrollar la
economia. Esta superacion no se da en UNASUR mediante la
imposicion de un modelo Ginico —como intenta hacer Venezuela en
el ALBA- sino de la aceptaciéon de la diversidad de modelos de
desarrollo existentes. Malamud y Gardini (2012: 124) sintetizan las
divergencias entre ALBA y UNASUR en tres aspectos cruciales: 1)
las relaciones con EEUU son de confrontaciéon en la primera e
inexistentes, en la segunda’®; 2) Venezuela ejerce el liderazgo en una

9 A pesar de intentos de los gobiernos del ALBA por provocar enfren-
tamientos con EEU, en UNASUR “Venezuela no ha conseguido apro-
bacién para varias resoluciones condenatorias de la politica norte-
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y Brasil, en la otra; y 3) el modelo de desarrollo de ALBA rechaza el
regionalismo abierto y el libre comercio, mientras UNASUR no
impone ningtn modelo.

En resumen, en el G-3 coincidieron los intereses de gobiernos
de similar orientacion ideolégica, para los cuales el establecimiento
de acuerdos de integracion regional buscaba consolidar sus modelos
economicos en el ambito doméstico. Distintos problemas, como el
alto costo y el riesgo que implicaban las zonas que atravesaria,
hicieron que se dejaran de lado aspectos como la integracion
energética entre los tres paises, mientras, ademas del comercio de
bienes, se incluyeron el de servicios, las inversiones y la propiedad
intelectual, bajo la influencia del regionalismo abierto (Garay
Salamanca, 1993). Lo que puso fin a la convergencia entre ellos no
fueron, sin embargo, los problemas practicos sino el cambio en el
modelo de desarrollo en Venezuela, que impacto su politica exterior
y las relaciones con Colombia. Esto se concreté en la reduccion del
G3 a un acuerdo bilateral Colombia-México y en la salida de
Venezuela de la CAN hacia el MERCOSUR, pero también en la
creacion de ALBA, que responde a un nuevo tipo de regionalismo.
Casi diez anos después de la firma de su primer acuerdo en 2004,
ALBA es el que mas diverge del resto de los proyectos regionales
existentes en América Latina. Frente a la AP, a la cual pertenece
Colombia, la divergencia es clara, pero también existe con respecto
a UNASUR, aunque se trate de unificarlos conceptualmente.

En conclusion, con respecto a las preguntas planteadas en la
introduccion, se puede senalar que:

1) El regionalismo de Colombia y Venezuela es un instrumento de
sus politicas exteriores (variable dependiente) para obtener
objetivos relacionados con sus respectivos modelos de desarrollo;

2) En este sentido, tanto la construccion del ALBA por Venezuela
como la participaciéon de Colombia en la AP traducen la necesidad
de lograr apoyo regional en el marco de la UNASUR, a la cual
pertenecen los dos;

3) el regionalismo venezolano aumenta la divergencia regional al
basarse en una dicotomia “amigo-enemigo”, mientras UNASUR

americana” (Diamint, 2013: 68). Un ejemplo fue la cumbre de Santiago
de Chile (2008), donde predomin6 la posicion brasilenia de excluir de la
declaracion final una mencién que responsabilizaba al gobierno
estadounidense por el movimiento contra el gobierno boliviano (Mala-
mud, 2008).
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contribuye a la gobernabilidad regional al favorecer la conver-
gencia entre gobiernos sin limitarla a la adopcién o aplicacion
de un tnico modelo de desarrollo por parte de sus miembros;

4) Como variables independientes, ambos regionalismos ven
limitado su rol como factores de cambio estructural regional
tanto por su caracter poco institucionalizado como por las
divergencias existentes;

5) Aunque la pertenencia de Colombia y Venezuela a la UNASUR
podria tomarse por seial de convergencia, hay contradiccién
entre el regionalismo de ALBA y el de UNASUR mientras la APy
la UNASUR pueden considerarse compatibles.

Como reflexion final, las diferencias que impiden englobar a
UNASUR y ALBA bajo el concepto de regionalismo posliberal hacen
necesaria mas elaboracion teérica y metodologica que la realizada
hasta el momento, para conceptualizar las nuevas formas del
regionalismo latinoamericano. En este sentido, resulta interesante
la contribucion de Malamud y Gardini (2012) que, a partir del inter-
gubernamentalismo, centra la atencion en el rol de los intereses
politicos y economicos de los estados sudamericanos, las cuestiones
de poder que se suscitan en la regiéon y como se expresan en sus
proyectos regionales.

Otro enfoque que provee elementos para conceptualizar el
regionalismo latinoamericano en el siglo XXI es el neorrealismo,
dentro del cual Flemes (2012: 20) considera tanto a ALBA como a la
AP estrategias de soft-balancing, cuyo proposito es “obstaculizar y
restringir” la politica exterior del actor regional mas poderoso (Brasil)
por parte de potencias secundarias (Venezuela y Colombia). Estas
no buscan poner fin al poder de la potencia principal sino que ésta
tenga en cuenta sus reclamos y demandas. La diferencia estriba en
que la primera enfatiza demandas de orden politico-ideologico y la
segunda, de orden economico. Para evitar ser impugnada, la potencia
regional debe: 1) proveer bienes publicos (estabilidad, infra-
estructura, etc.) a la region; 2) incluir a los Estados secundarios en
la toma de decisiones regionales mediante reuniones cumbres; 3)
proyectar normas y valores basados en su legitimidad y autoridad
moral; o 4) articular “una agenda pluralista con un discurso que
conduzca a la creacién de un consenso regional” (Flemes, 2012: 24).
Todos estos aspectos de una forma u otra se dan en la UNASUR. En
este caso, la cooperacion regional es posible sin una total identidad
de intereses, pero so6lo si los actores ajustan su comportamiento a
las preferencias de los demas (Axelrod y Keohane, 1985: 226).
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Estos y otros enfoques del campo del analisis de politica exterior
ofrecen puntos de partida para nuevas interpretaciones del
regionalismo sudamericano, en momentos en que los conceptos de
la integracion regional resultan incapaces para describir y explicar
lo que sucede en América Latina.
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CAPITULO 11

Previsiones no comerciales de los acuerdos de integracion:
cLos sistemas democraticos como objeto
de proteccion regional?

LautarRo M. RAMIREZ

1. Introduccion

Los procesos de integracion originariamente tenian por objeto
promover la interrelacién y complementacién de los mercados de
los Estados en pos del desarrollo regional.

Actualmente se instrumentan por medio de acuerdos comerciales
bajo diferentes denominaciones diversas maneras de relacionarse
seglin el marco regional en el cual se celebraban o segun la impronta
y el objeto de los mismos. Asi, se llamaran Tratados de Libre Comercio
a aquellos en los que formen parte los Estados Unidos de América;
Acuerdos de Complementacién Econoémica los que surjan al amparo
de la Asociacién Latinoamericana de Integracién —-ALADI- o de
Cooperacion Comercial si la Union Europea —UE— es parte, entre
otros. Si bien la finalidad de estos acuerdos es liberalizar el comercio
entre los Estados signatarios, lo cierto es que en la tltima década
han incorporado nuevas disciplinas. De esta manera introducen
un abanico de cuestiones como el ambiente y su relacién con el
comercio, la cultura como objeto comuin de proteccion, el desarrollo
social creando diferentes estrategias grupales, también se ha puesto
especial atencién en los sistemas de gobierno con el fin de evitar
que los cambios politicos no impliquen una modificacién de las reglas
de juego de los procesos de integracion. Sobre esta cuestion ya se
ha sostenido que la gobernabilidad se vincula no solo con la
integracién sino también con otros conceptos como el de democracia.
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Esa relacion conceptual surge porque en condiciones demo-
craticas es posible alcanzar un mayor nivel de compromiso con las
politicas, ya que las promesas politicas son mas creibles si existen
mecanismos para cambiar un gobierno que las incumple (Elster,
1995). La democracia permite no sélo identificar qué necesidades
ciudadanas deben satisfacerse sino que otorga credibilidad a las
politicas gubernamentales para su implementacién, traduciéndose
en gobernabilidad democratica (Giacalone, 2012: 210).

Esta cuestion, por otra parte, ya ha tenido ademas cierto des-
arrollo en el plano de los procesos de integracion sudamericanos en
atencion a la inestabilidad que ciertos paises ofrecen, lo cual coincide
con su especial situacion dentro de los bloques regionales. Sobre el
particular, y en relacién a la transicion que tuvieron los gobiernos
de hecho a los democraticos en el marco del MERCOSUR, se sostuvo
que: “Con respecto a las transiciones de regimenes democrdticos de
los anos 807, se puede afirmar que los casos de Argentina, Brasil y
Uruguay contribuyeron al pasaje a procesos de consolidaciéon politica-
democrdtica emergente en la década del 90°. En contraste con los tres
anteriores, el proceso de transicion a la democracia en Paraguay es
aun incipiente, manteniéndose latente el peligro de regresién autoritaria.
[--.] La dimensién politica de los procesos de integracién, contribuye a
la afirmaciéon y conservacioén de los regimenes democrdticos en tanto
un elemento constitutivo del Tratado del MERCOSUR, estimulando las
politicas de paz, reduciendo los conflictos fronterizos, promoviendo la
reduccion del peso politico de las fuerzas armadas y la garantia de lo
“supranacional” contra golpes de estado. Sin embargo, el proceso politico
paraguayo, aun inconcluso, deja abierto un escenario de alta ines-
tabilidad e incertidumbre” (CLACSO, 2001:24).

Concordante con lo anterior, el reconocimiento dado a Paraguay
tanto por la ALADI como Pais de Menor Desarrollado Econémico
Relativo —PMDR- o por el propio MERCOSUR que ha creado el
FOCEM para promover el desarrollo de este pais y de Uruguay y
cronogramas especiales para la desgravacion arancelaria en pos de
arribarse al objetivo del Tratado de Asuncién no son hechos menores,
que también se vinculan con la variable que se analiza en el presente
trabajo.

Conforme a lo anterior, lo cierto es que la variable “proteccion
de los valores democrdticos” ha comenzado a tener lugar en el marco
de los procesos de integracién de Sudamérica para lo cual se ha
creado un entramado juridico auténomo que se centra en la
proteccion y defensa de aquellos valores. Si bien en los acuerdos
constitutivos de estos bloques, no se habia receptado la defensa de
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estos valores, en los Gltimos anos tanto en Protocolos adicionales a
los Tratados Constitutivos como en normas derivadas en el marco
de la UNASUR y del MERCOSUR, y en los instrumentos originarios
de los nuevos procesos de integracion regional, tal el caso de la
Alianza del Pacifico, ha comenzado a tener mayor regulacion y
previsiones que en los marcos normativos primigenios.

Lo expresado adquiere importancia, ya que por un lado, la
necesidad de prever cuestiones regionales vinculadas a la estabilidad
de los sistemas constitucionales y/o democraticos de los gobiernos
de los paises deja entrever cierto resquemor a la posible inestabilidad
democratica. Por otro la materia regulada y que es objeto del presente
trabajo, se presenta como novedosa para la regiéon en el marco de
los procesos de integracion, cuyo principal objetivo era la ampliacion
comercial. Estas previsiones no siempre han encontrado consenso
entre los Estados Miembros como tampoco se conoce a ciencia cierta
cuales son los efectos practicos de su aplicacion sobre los propios
Estados. Recuérdese la aplicacion de estas previsiones en el
MERCOSUR que aun hoy produce efectos no deseados entre sus
Estados partes.

Asimismo, la aplicacién de instrumentos cuyo objeto de protec-
cion son los “sistemas democrdticos” encontrarian cierta resistencia
a la luz de los principios ampliamente reconocidos para regular la
conducta de los Estados en sus relaciones internacionales: a) la
igualdad soberana de los Estados; b) la buena fe en el cumplimiento
de las obligaciones y c) el principio de no intervencion vinculado a
la no intromision en cuestiones politicas internas de los Estados
por parte de sus pares.

Estas cuestiones constituyen el eje del presente trabajo.
Particularmente se tratara los efectos que tienen la aplicacién de
estos instrumentos y la contradiccién aparente que pudiera existir
con los principios mencionados.

Se parte de los siguientes interrogantes: ¢las normas originadas
en los procesos de integracion vinculadas a la democracia impactan
en el modo de relacionamiento entre los Estados? ¢Qué efectos tienen
sobre los Estados? ¢Qué dificultades trae el desarrollo de este nuevo
campo normativo en las relaciones internas de los paises de las
organizaciones de integracion?

La propuesta de este trabajo, encuentra correlato con otras
investigaciones anteriores, donde se abordaron problematicas
vinculadas a la gobernabilidad regional en el marco de la REDFIRE.
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2. Principios de conducta internacional vinculadas
a la cuestion de la preservacion de los valores
democraticos

En la mayoria de los acuerdos celebrados en los procesos de
integracion sudamericanos se permite la ejecucion de medidas
cuando se encuentra amenazada la estabilidad democratica en
alguno de sus miembros o cuando efectivamente se interrumpe el
sistema democratico de gobierno. Sin embargo, ellas pueden verse
enfrentadas a principios rectores de las relaciones internacionales
y que sustentan la armonia y convivencia de los Estados en el mundo.
Estos principios esencialmente son los siguientes:

A) Principio de igualdad soberana: sobre este principio reposa
el reconocimiento de todos los Estados como iguales, esto es tienen
la misma entidad en el plano internacional, mas alla de las dife-
rencias que puedan existir en materia econémica, de desarrollo o
de territorio. Desde esta perspectiva y en ocasion de celebrarse la
Carta de las Naciones Unidas se sostuvo que la igualdad no es
igualdad de hecho, sino de derecho. Se trata de una igualdad juridica
por la cual ante el derecho todos los Estados son iguales, tienen la
misma capacidad para adquirir derechos y contraer obligaciones y
ninguno de ellos podra ser obligado contra su voluntad (Travieso,
2012: 253). Cabe resaltar que la soberania en el plano internacional,
encuentra sus limites naturales en la igualdad soberana de los
Estados y en el propio derecho internacional, que impone esas
obligaciones (Barboza, 1999:167), La soberania en las relaciones entre
Estados significa su independencia (Huber, 1928:838).

B) La buena fe en el cumplimiento de las obligaciones: la
buena fe es un principio general del derecho, por supuesto, del
internacional y el de la integracién. En derecho internacional
significa que los tratados deben cumplirse de buena fe y lo mismo
sucede con las demas instituciones de dicho ordenamiento (Travieso,
2012: 254), lo anterior también aplica a la conducta de los Estados
que se han asociado por medio de acuerdos en los procesos de
integracion, ello se refuerza atin mas por el hecho que se constituyen
como socios en pos de la ampliacion de sus mercados y del desarrollo
regional. De obrarse de mala fe se quebraria la confianza necesaria
que requiere todo acuerdo comercial o de cooperacion entre los
Estados partes. Asimismo, conforme a la doctrina del abuso del
derecho, se prohibe el ejercicio abusivo de los derechos por parte de
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un Estado y requiere que toda afirmacion de un derecho que
interfiera con la esfera abarcada por una obligacion dimanante de
un tratado, debe ser ejercida de buena fe, es decir razonablemente
(Travieso, 2012: 255).

C) El principio de no intervencion: este principio rector, se
encuentra relacionado con los anteriores en virtud del cual ante
Estados soberanos e iguales no cabria posibilidad alguna de ejercer
autoridad sobre otro, esto es el principio de no intervencién de un
Estado en los asuntos internos de otro, cuspide de la igualdad
soberana (Barboza, 1999:281). Por su parte Antonio Remiro Brotons
(2010) ha definido a la intervencién como un acto por el cual uno o
varios Estados se entromete por via de autoridad en los asuntos
internos de la jurisdicciéon domeéstica de otro para imponerle un
determinado comportamiento; o una omisioén. Por su parte, si cada
Estado tiene el derecho inalienable de escoger su sistema politico,
econbémico, social y cultural, ello debe ser sin injerencia en forma
alguna por parte de ningan otro. Este principio, por otra parte,
refleja las facultades exclusivas y excluyentes inherentes a la
soberania estatal: la inexistencia de un poder superior al Estado
respecto de la organizacion de su politica interior y exterior. En
consecuencia, constituiria violacion al derecho internacional
cualquier intervencién directa o indirecta, en los asuntos internos
o externos de un Estado, comprendiendo no solo la intervencion
armada sino también cualquier forma de injerencia o de amenaza
que atentaren contra la personalidad o los elementos politicos,
culturales y econémicos que lo constituyen (Travieso, 2012: 243).
De igual modo ninguno puede aplicar o fomentar el uso de medidas
econdémicas, politicas o de cualquier otra indole para coaccionar a
otro Estado a fin de lograr que subordine el ejercicio de sus derechos
soberanos y obtener de él ventajas de cualquier orden (Idem).

Ahora bien, estos principios se encontrarian enfrentados con
los instrumentos que establecen la proteccion de los valores
democraticos. Sin embargo, lo cierto es que los Estados en sus
relaciones, tienen la facultad de restringir su propia soberania, ya
sea a través de Tratados, ya sea por actos unilaterales (Barboza,
1999:168); aunque estas limitaciones no se presumen.

3. La cuestion de la “democracia”

La democracia como “sistema” desde la perspectiva funcio-
nalista, viene estudiandose desde antano. Sin embargo, con el avance
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de las sociedades modernas, los sistemas democraticos han co-
menzado a presentar ciertas diferencias en cada uno de los paises.
Por su parte etimologicamente y a los fines del presente, cuando
nos referirnos a los sistemas democraticos se apunta a aquellos en
los cuales el pueblo es el que se gobierna, o dicho en otros términos
“al autogobierno del pueblo”. Asimismo en ese concepto esta impli-
citamente contenida la libertad como valor politico supremo, sb6lo
puede ser alcanzado si el pueblo es gobernado por las leyes que
rigen en la Nacion y a las cuales todos se encuentran sometidos por
igual (Przeworski, 2010: 43).

Sin embargo, debe recordarse asimismo que “el tema de la
democracia per se ha sido objeto de debates continuos a lo largo de
los siglos, desde el pensamiento cldsico hasta el contempordneo. Lo
que hay de nuevo al respecto, en nuestros dias, es la transposicion
de estos debates también al nivel internacional, abarcando los planos
tanto conceptual como operativo, y con el enfoque reorientado a las
relaciones —en realidad, a la indisociabilidad— entre la democracia y
los derechos humanos. Esta nueva vision es, ademads de alentadora,
comprensible, dado que la formulacién y sistematizacion de estos
derechos son histéricamente recientes, ciertamente mucho mas
recientes que las construcciones tedricas alrededor de la democracia”
(Cancado Trindade, 2003).

En esta linea de razonamiento, puede sostenerse, que el ejercicio
efectivo de la democracia representativa luce como un todo relacio-
nado con el derecho interno mas que con el derecho internacional.
Sin embargo, el desarrollo de la democracia con caracter universal
ha generado su consideracién como un principio de derecho inter-
nacional (Travieso, 2012:256).

Sobre esta cuestion se ha sostenido que sin el efectivo ejercicio
de la democracia representativa y de los Derechos Humanos no hay
posibilidad de establecer conductas conducentes a esos fines en el
plano internacional, por esta razén algunos autores le asignan
caracter de principio internacional. Para ello segiin Travieso (Idem)
es menester que se den una serie de condiciones:

* Leyes sancionadas por el Parlamento, con miembros democra-
ticamente elegidos, por elecciones libres y periodicas;

* Medios efectivos de control del poder;

* Medios de comunicacion libres y

* Clima pluralista de cultura, paz social, tolerancia y dialogo.
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Estos principios, dejan en claro que la democracia representativa
es la clave que da lugar a un nuevo principio del derecho inter-
nacional, el cual ha sido receptado en diversos instrumentos y en
los propios de los procesos de integracion (Travieso, 2012:257). Asi,
en el ano 2000, los doce presidentes que participaron de la I Reunion
de Presidentes de Sudamérica en Brasilia, decidieron adoptar una
“clausula democrdtica” que incluye la realizacion de consultas
politicas en caso de amenaza de ruptura del orden institucional en
alguno de los paises de la region; enfatizando el documento que la
vigencia del régimen democratico “es una condicién” para la
participaciéon de los paises en futuros encuentros sudamericanos!.
Esta formula sin embargo, que no alude a sanciones comerciales,
es mas ambigua que las aprobadas en otros foros de integracion
regional, como el MERCOSUR y la UNASUR, a las cuales se referira
mas adelante en particular, luego de analizar la proteccion de los
sistemas democraticos.

4. Las asimetrias y la proteccion de los sistemas
democraticos

En otra oportunidad se abordé in extenso la cuestion del Trato
Especial y Diferenciado? —“TED— que es el instrumento juridico que
trata las cuestiones de las asimetrias en los bloques de integraciéon
regional, sin embargo es valido destacar ciertas premisas: “El TED
supone admitir las disparidades o asimetrias en el desarrollo
econdémico relativo de los paises que forman parte del acuerdo de
libre comercio, proceso de integracion y organizacion multilateral co-

! Se adopté una “clausula democratica” para el conjunto de América del
Sur, cuyos precedentes son las clausulas democraticas que actualmente
estan en vigor en el ambito del MERCOSUR y de la Comunidad Andina.
El mantenimiento del Estado de Derecho y el pleno respeto al régimen
democratico pasan a ser condiciones para la participaciéon en futuros
encuentros suramericanos. Seran realizadas consultas politicas en la
hipétesis de amenazas de ruptura del orden democratico en América
del Sur, respetandose los mecanismos de caracter regional existentes,
como la Organizaciéon de Estados Americanos o el Grupo de Rio.

2 Sobre el particular véase: Juan Ignacio Miranda y Lautaro Martin Ramirez
(2012),“El Tratamiento Especial y Diferenciado en perspectiva com-
parada: analisis de su aplicaciéon en los procesos de integraciéon ame-
ricanos”, en Desafios de la infraestructura regional para el medio
ambiente, la cohesion social y la gobernabilidad del MERCOSUR, Manuel
Cienfuegos, Wilson Nerys Fernandez y Noemi Beatriz Mellado (Editores
y Directores), Taller de Comunicacién, Uruguay.
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mercial, por tanto no seria ni justo, ni légico, ni prdctico, requerir el
cumplimiento de las reglas a todos los participantes de los acuerdos
comerciales de la misma manera, ya que las economias compiten en
condiciones desiguales en esta materia” (Miranda-Ramirez, 2012:
118). El término asimetria se utiliza, por extension a un concepto
geomeétrico, para indicar diferencias en areas especificas entre los
paises que avanzan en un proceso de integracion. Puntualmente, la
utilizacion terminologica debe ser acotada para denotar diferencias
profundas en cuanto a las condiciones que puede tener un pais
para enfrentar un proceso de integracién y generalmente es usado
para mostrar limitaciones especificas entre ciertos paises (Guarnieri,
2005:76).

Si bien, como se ha afirmado con anterioridad, son varios los
principios rectores de conducta estatal en el plano internacional
que se encuentran en pugna con la proteccion de los sistemas de
democraticos a través de instrumentos juridicos creados a ese efecto
en los procesos de integracién, tanto en caso de amenaza como de
ruptura del orden institucional; lo cierto es que los mismos han
tenido origen a raiz de hechos acaecidos en paises reconocidos como
“asimétricos” en el marco de los procesos de integracion. Esta
categorizacion encuentra fundamento en lo siguiente: la ALADI ha
establecido categorias de paises dentro de su seno, en pos de generar
politicas de cooperacion propias que se adecuen a sus necesidades
para su desarrollo asi como una serie de instrumentos tendientes a
promover su crecimiento. Ello se encontraba expresamente dispuesto
ya en la década de los ochentas tras aprobarse el Tratado de
Montevideo que establece, en su Art. 3 lo siguiente: “En la aplicacién
del presente Tratado y en la evolucién hacia su objetivo final, los
paises miembros tomardn en cuenta los siguientes principios: [...] d)
Tratamientos diferenciales, establecidos en la forma que en cada caso
se determine, tanto en los mecanismos de alcance regional como en
los de alcance parcial, sobre la base de tres categorias de paises,
que se integraran tomando en cuenta sus caracteristicas econémico-
estructurales. Dichos tratamientos serdan aplicados en una deter-
minada magnitud a los paises de desarrollo intermedio y de manera
mds favorable a los paises de menor desarrollo econémico relativo;
[-.]

En este contexto el propio Tratado de Montevideo reconoce que
existen asimetrias en relacion a sus paises miembros, para lo cual
toma en cuenta sus caracteristicas economicas-estructurales,
incluyendo dentro de este grupo a Bolivia y Paraguay por lo anterior,
sumado a su mediterraneidad y a Ecuador por su grado de desarrollo,
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englobandolos en la categoria de Paises de Menor Desarrollo
Econoémico Relativo. Empero, si bien esta categoria tuvo lugar ya en
la propia Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio —ALALC—, lo
cierto es que la ALADI recepté los mismos criterios para el man-
tenimiento de su status en el nuevo proceso de integracion. Con
esos fines, entonces sera que encuentran lugar estos instrumentos
cuyo objeto de especial proteccion son las instituciones democraticas
en el marco de los sistemas de gobierno de los Estados Parte de los
procesos de integracion de los que son miembros. Sin embargo, se
presenta la duda si efectivamente la aplicacion de estos instrumentos
no encuentra su limite en los principios de conducta estatal en el
plano internacional antes mencionados.

Asimismo, las diferencias en cuanto al desarrollo de los distintos
paises que han conformado bloques de integracion ha sido reconocida
en cada uno de ellos. De esta manera, en el marco de la Comunidad
Andina de Naciones se ha reconocido a Bolivia y a Ecuador como
estados receptores del Trato Especial y Diferenciado por parte de
sus pares asociados®. Asimismo y en el marco del Tratado de
Asuncion si bien no se aborda la cuestion de las asimetrias se
reconoce la diferencia que existe entre Paraguay y Uruguay en
relacion a la Argentina y Brasil.

Las normas vinculadas a “la democracia” tuvieron lugar a raiz
de hechos ocurridos en Paraguay en el afio 1996 —que dio origen al
Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democratico en el
MERCOSUR—; en Ecuador en el ano 2009 —receptandolas el Protocolo
adicional sobre el Compromiso con la Democracia de la UNASUR y
la celebracién del Protocolo de Ushuaia II en el marco del
MERCOSUR—; y en Paraguay en el ano 2012, logré aplicarse la

3 El Art. 3 del Acuerdo de Cartagena, que da origen a la Comunidad Andina
de Naciones, expresamente dispone: “Para alcanzar los objetivos del
presente Acuerdo se empleardn, entre otros, los mecanismos y medidas
siguientes: [...] j) Tratamientos preferenciales a favor de Bolivia y el
Ecuador”. Asimismo, se establece en el Art. 22 que “Corresponde a la
Comision de la Comunidad Andina: [...] En el cumplimiento de sus
funciones, la Comisién considerard de manera especial la situacién de
Bolivia y Ecuador en funcién de los objetivos de este Acuerdo, de los
tratamientos preferenciales previstos en su favor y del enclaustramiento
geogrdfico del primero”. El Art. 30. Establece: “Son funciones de la
Secretaria General de la Comunidad Andina: [...] d) Efectuar los estudios
y proponer las medidas necesarias para la aplicacién de los tratamientos
especiales en favor de Bolivia y Ecuador y, en general, las concernientes
a la participacion de los dos paises en este Acuerdo; [...]”; entre otros.
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“clausula democrdtica” del MERCOSUR, instrumentos a los cuales
nos referimos seguidamente.

Concordante con lo anterior, se ha manifestado que: “Al abordar
la problematica del desarrollo ‘nacional’, es posible preguntarse en
qué medida las oportunidades de crecimiento econémico potenciadas
por la integracién econdémica contribuyen a resolver los problemas
del desarrollo politico y social. Desde esta perspectiva, se puede
afirmar que los desafios del proceso de integracién recientes en
términos de desigualdades internas, asi como en el pasado, suponen
articular tres elementos que no siempre van asociados: el mercado,
la democracia y la equidad social” (CLACSO, 2001:36).

5. Las normas vinculadas a la proteccion de la
democracia

En el plano sudamericano varios procesos de integracion regional
han establecido pautas y principios vinculados a diversas cuestiones
relativas a la proteccion de los sistemas democraticos en el marco
de sus Estados Partes. Si bien esta materia se presenta como
novedosa en la region, en el hemisferio, en el marco de la Organiza-
cion de los Estados Americanos —OEA— se estableci6 textualmente
esta cuestion en la Carta Constitutiva, en la década de los sesentas®.

Sin embargo, y si bien el paradigma que dio lugar a la reforma
de la Carta difiere al actual®, lo cierto es que establece medidas
sancionatorias que llegan a la suspension para aquellos Estados

4+ El Art. 9 de la Carta Constitutiva de la Organizaciéon de los Estados
Americanos, establece la clausula democratica, la cual es de aplicacién
en aquellos casos en que efectivamente “un gobierno democraticamente
constituido sea derrocado por la fuerza”. La Carta de la OEA fue
reformada por el Protocolo de Buenos Aires en 1967, por el Protocolo
de Cartagena de Indias de 1985, por el Protocolo de Washington de
1992 y por el Protocolo de Managua de 1993. La Carta en su version
actual puede encontrarse en la siguiente referencia: OEA/Ser. G, CP/
INF. 3964/96 Rev. 1, 6 de octubre 1997, Original: espafol.

SEn atencion a que en aquel entonces era materia comun latinoamericana
la vigencia de gobiernos de facto en diferentes paises de la region,
situacién que ha cambiado radicalmente en la actualidad al haberse
instaurado sistemas democraticos en todos ellos, salvo algunos intentos
golpistas que prosperaron, por ejemplo en Honduras en el afio 2009, y
otros intentos en paises tales como Ecuador en el aiio 2010, que
rapidamente fue sofocado.
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Partes en los cuales el gobierno democraticamente elegido sea
derrocado®.

En cambio, y pese al pesado procedimiento previsto en la Carta
de la OEA para aplicar la mencionada sancion, los procesos de
integracion sudamericanos han previsto reglas y modos mas simples
de ser ejecutados por el grupo de paises del que se trate, los cuales
son necesarios analizar a la luz de los principios rectores de conducta
de los Estados soberanos. Mas aun, cuando todos los paises del
hemisferio reconocieron “el deber de no intervenir en los asuntos de
otro Estado” —art.3 inc. e) de la Carta de la OEA—, sin perjuicio del
reconocimiento de este principio de conducta internacional, estos
bloques han aprobado instrumentos vinculados con la protecciéon
de la democracia en sus Estados asociados los cuales presentan
ciertas dudas y desavenencias en diferentes cuestiones. Veamos
entonces cuales son los contenidos normativos de estos instrumentos
y los antecedentes que dieron lugar a sus posteriores entradas en
vigencia.

A) En la UNASUR

En el anno 2004 tuvo lugar el nacimiento de la Comunidad
Sudamericana de Naciones —-CSN—, por la Declaracion de Cusco’ en
el marco de la III Cumbre Presidencial Sudamericana. Los paises
firmantes fueron Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Guyana, Paraguay, Pert, Suriname, Uruguay y Venezuela,
cuyo objetivo estuvo dirigido a conformar un espacio integrado,
buscandose la concertacion y la coordinacion politica y diplomatica
regional, tratandose de lograr la convergencia entre el MERCOSUR
y la CAN mas Chile a través del perfeccionamiento de una zona de
libre comercio, pretendiéndose también el llevar adelante la
integracion fisica, energética y de comunicaciones y la armonizacion
de politicas de desarrollo.

6 El Art. 9, primera parte, de la Carta de la OEA, expresamente dispone:
“Un miembro de la Organizacion cuyo gobierno democrdtico sea derrocado
por la fuerza podrd ser suspendido del ejercicio de su derecho de
participacién en las sesiones de la Asamblea General, de la Reunién de
Consulta, de los Consejos de la Organizacién y de las Conferencias
Especializadas, asi como de las comisiones, grupos de trabajo y demds
cuerpos que se hayan creado. [...]".

7 La Declaracion de Cuzco fue firmada el 8 de diciembre del afno 2004.
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Posteriormente en el 2005 en el marco de la Primera Reunion
de Jefes de Estado de la CSN celebrada en Brasilia®, tuvo lugar la
Declaracion que llevara el nombre de aquella ciudad, por medio de
la cual se solicita a los secretariados de ALADI, del MERCOSUR, de
la CAN y de CARICOM, con la concurrencia de Chile, Guyana y
Surinam, que preparen, a mas tardar en el primer semestre de 2006,
estudios sobre la convergencia de los acuerdos de complementacion
econ6mica entre los paises de América del Sur®.

Siguiendo aquel mandato, en el ano 2006 los Primeros
mandatarios sudamericanos se reunieron en Cochabamba, lugar
en que tendra lugar una nueva Declaracion que establecera la piedra
fundamental de la CSN: el Considerando tinico de la misma, sostiene
que: “A dos arios de la Declaracién de Cusco en la que decidimos
conformar la Comunidad Sudamericana de Naciones, a un afio de
haber aprobado la agenda prioritaria de Brasilia y después de un
proceso muy constructivo de reflexion estratégica, hoy, los Presidentes
de las Naciones de Sudamérica acordamos en Cochabamba de cara
a nuestros pueblos, colocar la piedra fundamental de este proceso de
integracion sudamericano”.

De esta manera se daba comienzo a un nuevo proceso de
integraciéon cuya convergencia, se sustentara sobre la base de
diversos principios!® mencionando a la democracia como uno de
ellos. En ese sentido, sostiene: “Nuestro modelo de integracién tiene
como principios rectores: [...] IV. Democracia y Pluralismo para
consolidar una integracion sin dictaduras y respetuosa de los
derechos humanos y de la dignidad humana, de los pueblos
originarios, de los afrodescendientes y migrantes, con igualdad de
género y respeto a todas las minorias y sus manifestaciones
lingtiisticas y culturales, reconociendo el aporte de los movimientos
sociales y organizaciones de la sociedad civil y su derecho a una
participaciéon democrdtica en cada uno de los paises sudamericanos
y en el proceso de integracion”.

8 Del 30 de septiembre del afio 2005.

° Tercer parrafo de la Declaracion.

10 Los principios rectores de la Declaracion se encuentran comprendidos
en el punto 2 de la misma, que entre otros sostiene: ‘I. Solidaridad y
Cooperacion; II. Soberania, respeto a la integridad territorial y
autodeterminacion de los pueblos; III. Paz; IV. Democracia y pluralismo;
V. Derechos Humanos; VI. Armonia con la naturaleza para un desarrollo
sostenible”.
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Asi los valores democraticos fueron receptados en la Declaracion
como uno de los principios rectores del proceso, reconociendo
asimismo la participacion democratica como uno de los instrumentos
para llevarlos a cabo en cada uno de los paises!!.

Empero, sera en el ano 2008 cuando se celebre el Acuerdo que
da origen al nuevo proceso de integracion llamado “Tratado
Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas”, en el cual se
modifica la denominacién de CSN para pasar a denominarse Unién
de Naciones Suramericanas -UNASUR— como organizacion dotada
de personalidad juridica internacional —Art. 1—; cuyo objetivo sera
construir, de manera participativa y consensuada, un espacio de
integracion y union en lo cultural, social, econémico y politico entre
sus pueblos, otorgando prioridad al diadlogo politico, las politicas
sociales, la educacion, la energia, la infraestructura, el financia-
miento y el medio ambiente, entre otros, con miras a eliminar la
desigualdad socioeconémica, lograr la inclusiéon social y la
participacion ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las
asimetrias en el marco del fortalecimiento de la soberania e
independencia de los Estados —Art. 2—.

De esta manera dentro de sus objetivos principales queda
comprendido el fortalecimiento de la democracia en el sur del
continente americano.

Sera entonces dentro de este marco!? que los Estados, luego de los
acontecimientos politicos que pusieron en vilo al gobierno del Presi-
dente Constitucional del Ecuador, Correa, en el afio 2010, convocaron
a una reunion extraordinaria en la ciudad de Buenos Aires'®, en la
cual tendra lugar una nueva Declaracién, no solo repudiando lo
acontecido en aquel pais, sino que ademas se acordara adoptar en
la IV Reunién Cumbre Ordinaria de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno de la UNASUR a celebrarse en Guyana en noviembre, un

11 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay,
Peru, Surinam, Uruguay y Venezuela.

12 Conforme al Art. 26 del Tratado Constitutivo de la UNASUR: “El[...] Tratado
Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas entrard en vigor
treinta dias después de la fecha de recepcién del noveno (9o) instrumento
de ratificacién”. Uruguay ha sido el noveno pais que ha ratificado el
Tratado en el mes de enero del ano 2011, con lo cual el mismo entrara
en vigencia en el mes de marzo de este afo y regira solo para la
Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, Guyana, Pert, Surinam y Venezuela
mientras que Brasil, Paraguay y Colombia todavia no lo han ratificado.

131° de octubre de 2010.
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Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo que establezca la
Clausula Democratica.

De este modo, en el mes de noviembre del afio 2010 se acordo6 el
texto del “Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre
Compromiso con la Democracia” que instaurara la clausula democra-
tica. Asi un nuevo instrumento internacional vendra a establecer
nuevos contenidos de fondo y de forma ante la eventualidad de un
golpe de estado en la region. Paraguay no ratificé la Convenciéon
pues consideraba que las posibles medidas a adoptar en el marco
del acuerdo se presentasen como atentatorias a la soberania
nacional.

El1 Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre
Compromiso con la Democracia, prevé la aplicacion de las medidas
que se enuncian a continuacién en su art. 4: “El Consejo de Jefas y
Jefes de Estado y de Gobierno o, en su defecto, el Consejo de Ministras
y Ministros de Relaciones Exteriores podrd establecer, en caso de
ruptura o amenaza de ruptura del orden democrdtico, entre otras, las
medidas que se detallan mds adelante, destinadas a restablecer el
proceso politico institucional democrdtico. Dichas medidas, entrardn
en vigencia en la fecha en que se adopte la respectiva decisién. a)
Suspensién del derecho a participar en los distintos érganos, e
instancias de la UNASUR, asi como del goce de los derechos y
beneficios conforme al Tratado Constitutivo de UNASUR; b) Cierre
parcial o total de las fronteras terrestres, incluyendo la suspension
y/ o limitacién del comercio, trdfico aéreo y maritimo, comunicaciones,
provision de energia, servicios y suministros; c¢) Promover la
suspension del Estado afectado en el admbito de otras organizaciones
regionales e internacionales; d) Promover, ante terceros paises y/o
bloques regionales, la suspension de los derechos y/ o beneficios del
Estado afectado, derivados de los acuerdos de cooperacion de los
que fuera parte”. Contenido normativo que motivaron el rechazo de
su suscripcién por parte de Paraguay.

B) En el MERCOSUR

El proceso de integracion del MERCOSUR tuvo lugar en el afo
1991 tras la entrada en vigencia del Tratado de Asuncion, en el cual
se establecieron los plazos de desgravacion arancelaria para
constituir el mercado comun. Sin embargo, y pese a las prorrogas
sucesivas, lo cierto es que actualmente ha avanzado habiéndose
logrado desgravar el 85% de los productos contemplados en el
Nomenclador Comtin del MERCOSUR lo cuales circulan libremente
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asi como se ha avanzado con el establecimiento de un arancel externo
comun —AEC- para la mayoria de los productos. Lo anterior,
convierte a este proceso de integracion en una uniéon aduanera
imperfecta, tal como lo hemos sostenido en otras ocasiones. No
obstante, se estableci6 la proteccion de los sistemas democraticos
de sus Estados Partes a través del Protocolo de Ushuaia sobre el
Compromiso Democratico del MERCOSUR —1998— suscripto por
Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay, al cual adhirieron Bolivia y
Chile, tras los sucesos ocurridos en Paraguay en el afio 19964,
contandose con diversos antecedentes normativos previos a la
celebracion y entrada en vigencia de dicho Protocolo'®. Este Protocolo
establece que las “instituciones democrdticas” son una condicion
esencial para el desarrollo de los procesos de integracion entre los
Estados suscriptores —Art. 1—. Aplicandose el mismo “a las relaciones
que resulten de los respectivos acuerdos de integraciéon vigentes entre
los Estados Partes del Protocolo”, en caso de “ruptura del orden demo-
cratico en alguno de ellos”.

Es importante destacar dos cuestiones vinculadas a la manda
de estas normas:

En primer lugar la taxatividad de la prescripcién, al establecer
su aplicabilidad a los procesos de integracion de los que son parte
los suscriptores del mismo, esto es para las relaciones comerciales
que se rigen por el Tratado de Asuncion para el caso de los Estados
Partes del MERCOSUR, las que tienen lugar por medio del Acuerdo
de Alcance Parcial de Complementacion Econémica —APA.CE— N°
36, signado entre Argentina, Brasil, Bolivia, Uruguay y Paraguay
y el APA.CE 35 celebrado entre Argentina, Brasil, Chile, Uruguay
y Paraguay, por mencionar los mas importantes, vigentes al amparo
del Tratado de Montevideo de 1980 que da origen a la ALADI. En
segundo lugar, el objeto del Protocolo, que dispone que s6lo sea de
aplicacion en caso de “ruptura del orden democrdtico”, en otras

14 En abril de 1996, un esfuerzo articulado con el gobierno democratico del
entonces Presidente Wasmosy, en el cual Argentina y Brasil tuvieron una
participacion central, logro impedir el éxito del levantamiento del general
Oviedo. Las amenazas del aislamiento politico y econémico de un nuevo
gobierno de facto, e incluso la amenaza de congelar la participacion del
Paraguay en el MERCOSUR, estimularon un acuerdo que garantizé la
continuidad del régimen constitucional. (Grinspun, 2009: 30).

15 Entre los antecedentes del Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso
Democratico del MERCOSUR se destacan la Declaracion Presidencial de
Las Lenias del afio 1992 y la Declaracion Presidencial sobre el Compromiso
Democratico en el MERCOSUR a la cual adhieren Bolivia y Chile.
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palabras la amenaza a la misma no quedaria contemplada dentro
de su articulado. Esta cuestion tiene importancia ya que en el
Protocolo de la UNASUR se contempla esta posibilidad, como en el
Protocolo de Ushuaia II que se analiza mas adelante, los cuales
prevén la posibilidad de tomar medidas frente a esta situacion.

A fines de aplicar el Protocolo y dado el supuesto establecido
en el mismo, se prevé que los Estados signatarios realicen consultas
con el Estado afectado, para evaluar las medidas a adoptar —Art.
4—, en caso que las consultas resulten infructuosas; se prevén
una serie de variables a analizar de las cuales resultaran las
acciones a aplicar al caso concreto. Estas variables son, de
conformidad con los Acuerdos de integracion vigentes entre ellos,
segun corresponda:

* La naturaleza de las medidas a aplicar;
* El alcance de las medidas a aplicar y

* La gravedad de la situacion existente.

Las medidas podran ser “desde la suspensiéon del derecho a
participar en los distintos érganos de los respectivos procesos de
integraciéon, hasta la suspension de los derechos y obligaciones
emergentes de esos procesos”—Art. 5—, las que deberan ser “adopta-
das por consenso por los Estados Partes del Protocolo y comunicadas
al Estado afectado, el cual no participard en el proceso decisorio
pertinente. Esas medidas entrardn en vigencia en la fecha en que se
realice la comunicacion respectiva”, cesando la medida “a partir de
la fecha de la comunicacién a dicho Estado del acuerdo de los Estados
que adoptaron tales medidas, de que se ha verificado el pleno resta-
blecimiento del orden democrdtico, lo que deberd tener lugar tan pronto
ese restablecimiento se haga efectivo” —Art. 6—.

Tal como se observa, las previsiones en relacion al procedimiento
establecido para la ejecucion del Protocolo se presentan como simples
en atencion a que su aplicacién deviene de un hecho concreto que
es la ruptura del orden democratico en alguno de los paises
signatarios del mismo, estableciéndose a esos fines como sancion
la suspensiéon del Estado afectado de los 6rganos decisorios del
proceso de integraciéon del que se trate, como, de ser mas grave la
situacién, de suspender los derechos y obligaciones otorgadas por
los acuerdos de integraciéon de los que son parte. Dadas las
circunstancias oscilantes vinculadas a la estabilidad de las
instituciones democraticas en la region lo cierto es que tanto los
miembros del MERCOSUR como todos sus Estados asociados,
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consideraron necesario trabajar en un Segundo Protocolo vinculado
a la misma tematica. En este sentido, en el afno 2011 se aprobo el
“Protocolo de Montevideo sobre compromiso con la democracia en el
MERCOSUR —Ushuaia II-”, el cual una vez ratificado por los Estados
partes, dejara sin efecto al anterior, situacion que hasta la fecha no
ha sucedido dado que el Congreso Paraguayo lo rechazo en el afio
2012.

Sobre el particular la necesidad de este segundo Protocolo
encuentra lugar en “la plena vigencia de las instituciones demo-
craticas y el respeto de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales son condiciones esenciales para la vigencia y evolucion
del proceso de integracion entre las Partes”, asi como también en “el
compromiso con la promocién, defensa y proteccién del orden demo-
cratico, del estado de derecho y sus instituciones, de los derechos
humanos y las libertades fundamentales, como condiciones esenciales
e indispensables para el desarrollo del proceso de integraciéon y para
la participacién en el MERCOSUR” —considerando segundo y tercero
del Protocolo—.

Desde esta perspectiva y fundados en aquellos principios rectores
que dieron lugar a la celebracion de este Protocolo, el art. 1 dispone
el ambito de aplicacién en los siguientes términos: “El presente
Protocolo se aplicard en caso de ruptura o amenaza de ruptura del
orden democrdtico, de una violacién del orden constitucional o de
cualquier situacion que ponga en riesgo el legitimo ejercicio del poder
y la vigencia de los valores y principios democrdticos”.

Del articulo transcripto, y en comparaciéon con su homénimo
anterior, se desprende que el ambito de aplicacién se presenta no
s6lo como mas amplio al preverse diferentes hipétesis para la
ejecuciéon del mismo sino que deja lugar a la subjetividad de su
intérprete. Asi, podra aplicarse no sélo en el caso de ruptura del
orden democratico, sino que también en aquellos casos en que se
den “amenazas” al mismo o haya violaciones al orden constitucional
o “cualquier situacién” que ponga en riesgo el legitimo ejercicio del
poder. Aunque la sensibilidad del tema y la laxitud de su redaccién
pueden dar lugar a amplias interpretaciones pudiéndose caer en
situaciones no deseadas por el mismo.

Luego se establecen los procedimientos para la aplicaciéon de
este texto normativo, previéndose que la celebracién de consultas
entre si con el Estado afectado, al igual que el Primer Protocolo, e
incorpora la utilizacion de los buenos oficios asi como la
implementacién de gestiones diplomaticas con el objeto de promover
el restablecimiento de la democracia en el pais afectado, si el

77



Lautaro M. RAMIREZ

supuesto fuese la ruptura del orden. Nada dice en cambio, si el
ejercicio legitimo del poder se encuentra amenazado. Pese a ello,
puede suponerse que se podran emplear las mismas acciones ya
que quien puede lo mas también puede lo menos. Asimismo, se
dispone que de resultar infructuosas aquellas tratativas, podran
emplearse las acciones previstas en el art. 6 del Protocolo en sesion
ampliada del Consejo Mercado Comun —CMC—, teniéndose en cuenta
para ello la naturaleza y el alcance de las medidas, las cuales deben
ser aplicadas por consenso.

El art. 6 del segundo Protocolo sobre Compromiso con la
Democracia del MERCOSUR, expresamente establece que: “En caso
de ruptura o amenaza de ruptura del orden democrdtico en una Parte
del presente Protocolo, los Presidentes de las demds Partes —o en
su defecto sus Ministros de Relaciones Exteriores en sesién ampliada
del Consejo del Mercado Comun—, podrdn establecer, entre otras,
las medidas que se detallan a continuacién: a) Suspender el derecho
a participar en los distintos érganos de la estructura institucional
del MERCOSUR; b) Cerrar de forma total o parcial las fronteras
terrestres. Suspender o limitar el comercio, trdfico aéreo y maritimo,
las comunicaciones y la provisién de energia, servicios Yy Suministros;
c) Suspender a la Parte afectada del goce de los derechos y beneficios
emergentes del Tratado de Asuncién y sus Protocolos, y de los
Acuerdos de integracién celebrados entre las Partes, segun
corresponda; d) Promover la suspensién de la Parte afectada en el
ambito de otras organizaciones regionales e internacionales.
Promover ante terceros paises o grupos de paises la suspensiéon a
la Parte afectada de derechos y/o beneficios derivados de los
acuerdos de cooperacion de los que fuera parte; e) Respaldar los
esfuerzos regionales e internacionales, en particular en el marco de
las Naciones Unidas, encaminados a resolver y a encontrar una
solucién pacifica y democrdtica a la situacion acaecida en la Parte
afectada; f) Adoptar sanciones politicas y diplomdticas adicionales.
Las medidas guardaran la debida proporcionalidad con la gravedad
de la situacién existente; no deberdn poner en riesgo el bienestar de
la poblacién y el goce efectivo de los derechos humanos y libertades
fundamentales en la Parte afectada; respetardn la soberania e
integridad territorial de la Parte afectada, la situacién de los paises
sin litoral maritimo y los tratados vigentes”.

Esta manda puntualmente, fue la que llevo al Congreso de
Paraguay a rechazar la aprobacién del Protocolo, pese a que la Decision
del CMC 27/11 por la cual se lo aprueba en su art. 4 dispone: “La
presente Decision no necesita ser incorporada al ordenamiento juridico
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de los Estados Partes™®, como también a rechazar el Protocolo de la
UNASUR al establecer medidas semejantes.

El Art. 6 mencionado y el Art. 4 del Protocolo de la UNASUR
encuentran su correlato, sin embargo, en la Carta de las Naciones
Unidas, cuando se refiere al quebrantamiento de paz en el plano
internacional. En ese sentido los arts. 39 a 41 de la Carta reglan la
cuestion, estableciéndose en el art. 40 que: “El Consejo de Seguridad
podra decidir qué medidas que no impliquen el uso de la fuerza
armada han de emplearse para hacer efectivas sus decisiones, y podra
instar a los Miembros de las Naciones Unidas a que apliquen dichas
medidas, que podran comprender la interrupcién total o parcial de
las relaciones econémicas y de las comunicaciones ferroviarias,
maritimas, aéreas, postales, telegrdficas, radioeléctricas, y otros
medios de comunicacién, asi como la ruptura de relaciones diplomd-
ticas”. Sin embargo, la Carta regula la cuestién vinculada a la
amenaza o quebrantamiento de la paz internacional y actos de
agresion entre Estados. Las previsiones del segundo Protocolo del
MERCOSUR parecieran ser mas severos que las propias previsiones
de la Carta de las Naciones Unidas. Lo cual lleva a la siguiente
reflexion: ses propio de un proceso de integracion el poder aplicar
sanciones de tal entidad a cuestiones que se vinculan con la
organizacion interna de los propios Estados asociados, cuando estos
se ven amenazados? Si bien la graduacion de la sancion depende de
la naturaleza de los hechos —como el Art. 6 indica—, lo cierto es que
las medidas de posible aplicaciéon se encuentran sujetas a la
subjetividad de aquellos que las interpretan, en este caso los
Presidentes o los Ministros de Relaciones Exteriores de los Estados
partes del MERCOSUR y sus estados asociados. Ello se encontraria
en plena pugna con los principios de conducta internacional de los
Estados. ¢No se violaria el principio de no intervencion en cuestiones
internas o no se atentaria con el principio del reconocimiento
soberano de los Estados al inmiscuirse en sus cuestiones internas
con fundamentos en las normas del derecho de la integracion?

Por otra parte, en relacién a la entrada en vigencia de las medidas
adoptadas dispone en su art. 9 lo siguiente: “Las medidas a que se
refiere el articulo 6°, aplicadas a la Parte afectada, entraran en vigor
en la fecha en que se adopte la respectiva decisién. Las mismas
cesardn a partir de la fecha en que se comunique a la Parte afectada
la decision de las demds Partes en tal sentido, una vez que las causas
que motivaron su adopciéon hayan sido plenamente subsanadas”.

16 XLII CMC - Montevideo, 19/XII/11.
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Esta prevision, nada dispone en relacién a las decisiones que
se adopten en el marco del proceso de integracion y su efecto en el
Estado que se encuentra bajo la aplicacion de las sanciones que
fuesen.

C) En la Alianza del Pacifico

A diferencia de lo ocurrido en el marco del MERCOSUR y de la
UNASUR que han debido crear protocolos adicionales a sus Tratados
constitutivos vinculados al resguardo de la democracia, los nuevos
procesos de integracion que tienen lugar en América Latina se
constituyen sobre esos pilares. Asi el flamante acuerdo que da lugar
a la Alianza del Pacifico, establece en su articulo segundo lo siguiente:
“Democracia y Estado de Derecho. Las Partes establecen como
requisitos esenciales para la participacién en la Alianza del Pacifico
los siguientes: a) la vigencia del Estado de Derecho, de la Democracia
y de los respectivos érdenes constitucionales; b) la separacién de los
Poderes del Estado; y c) la proteccion, la promocidn, respeto y garantia
de los derechos humanos y las libertades fundamentales”. No
obstante, el acuerdo constitutivo no establece procedimiento ni otras
clausulas vinculadas a la cuestion, es importante resaltar que de
no darse esos requisitos otros Estados no podran participar de este
nuevo bloque comercial que pretende construir un area de
integracion profunda —art.1—.

6. Aplicacion practica de los instrumentos

Como ya adelantaramos antes, el Protocolo adicional al Tratado
Constitutivo de la UNASUR una vez celebrado, no fue necesario
aplicarlo, ya que las razones que motivaron al mismo habian sido
sofocadas. Sin embargo, la mecha encendida sobre la materia llevo
a que se trabajara en la redaccién del segundo Protocolo —Protocolo
de Ushuaia II-, el cual atin no se encuentra vigente debido a la falta
de ratificacion por parte del Parlamento Paraguayo. Paradéjicamente,
esta situacién fue una de las causas que pusieron en jaque al
gobierno del Presidente Lugo?’. Si bien su destitucion por medio de

17 Entre las causas que se le imputan para haber llevado al presidente
electo y en ejercicio del Paraguay se destacan las siguientes: 1) el mitin
politico en cuartel militar; 2) el conflicto que involucra a los «sin tierras»;
3) La ola de inseguridad; 4) el apoyo del presidente Lugo al Protocolo
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juicio politico realizado a través de los procedimientos constitu-
cionales, dio lugar a una serie de debates en torno a si existié o no
una interrupcion del orden democratico en este pais, lo cierto es
que pese a que ningln organismo internacional reconoci6 los hechos
como una interrupcion al orden democratico, asi lo consideraron
sus pares del MERCOSUR. Dada esta situacion, se aplico el Protocolo
de Ushuaia, por parte de los demas Estados miembros del proceso
de integracion.

De esta manera, el dia 29 de agosto de 2012 se reunieron los
Presidentes de Argentina, Brasil, Uruguay y Venezuela en Mendoza
donde los tres primeros, decidieron suspender a Paraguay de
participar en los 6rganos del MERCOSUR y de las deliberaciones,
de conformidad con el Art. 5 de Protocolo de Ushuaia. De este modo,
el gobierno de Paraguay no participaria en las decisiones que se
tomasen hasta tanto no se celebren elecciones en este pais y se
levantase la suspension. Cabe aclarar, que una vez suspendido por
decision de la maxima autoridad del MERCOSUR, el CMC, se acepto
la incorporacion de Venezuela como miembro pleno del proceso de
integracion, pese a la negativa del Paraguay de la incorporacion de
este pais al bloque de integracién.

Sobre el particular se plantea una cuestiéon juridica. Si los
Estados son soberanos y el propio Tratado de Asuncién prevé que
para la adhesion de nuevos socios al proceso de integracion se
requiere la decisiéon unanime de los Estados Partes —Art. 20—, cabe
cuestionarlo siguiente: ¢Si Paraguay fue suspendido de participar
de los 6rganos del MERCOSUR y de las deliberaciones, se suspendio
también su calidad de Estado Parte del Proceso de integracién? La
respuesta deberia ser afirmativa de haberse adoptado una decisiéon
que requiere la unanimidad de los miembros. Esto encuentra
también su correlato en el principio de la buena fe antes mencionado.

Esta cuestion no muy discutida da lugar a otros interrogantes:
¢qué sucede con las disposiciones adoptadas mientras Paraguay
estaba suspendido? Al respecto, se sefiala: si Paraguay rechazé en
todo momento la incorporacion de Venezuela asi como la suspension,
la cual se fundo6 en una interpretacion de los hechos por parte de
sus socios comerciales, la posible admisién de Venezuela por parte
de Paraguay, ¢no iria en contra de la doctrina de los propios actos?
Sin embargo, para analizar la cuestion que se plantea debe recor-

Ushuaia II del Mercosur, sin consentimiento del Congreso; y 5) La
Matanza de Curuguaty (El Universo, 2012).
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darse en primer lugar que Paraguay es uno de los miembros del
MERCOSUR que se presenta como asimétrico en relaciéon a los
demas. Su suspension pareciera no impactar demasiado en el normal
desarrollo del bloque quien avanzoé tomando decisiones importantes,
tal como la incorporacion de un nuevo miembro. Frente a esta
situacion, y levantada la suspension, este contintia rechazando la
incorporaciéon de Venezuela, mas aun cuando el primero de enero
del ano entrante este pais tendra la Presidencia Pro-Tempore del
Bloque.

7. Perspectivas a futuro sobre la cuestion

El tema que se aborda en el presente trabajo, se presenta un
tanto complejo en atencién a la gran cantidad de variables a
considerar, razon por la cual la cuestion aun no se encuentra
zanjada; sino que, por el contrario no se ha arribado a una solucién
que contente a todas las partes. Bajo estas premisas podran darse
dos escenarios posibles: por un lado que Paraguay ratifique el ingreso
de Venezuela al MERCOSUR y de este modo lograr que se dé el
supuesto de la unanimidad requerida por el Tratado de Asuncion; o
que sea conteste con sus actos y continte rechazando al pais
caribeno. Dada esta segunda hipétesis se presentan una serie de
dudas sobre la situacion de Venezuela quien ya ha depositado el
instrumento de ratificacion en el MERCOSUR.

Lo anterior denota palpablemente que el MERCOSUR se
encuentra debilitado, no sélo por los vaivenes politicos que lo
impulsan sino ademas por las reglas de juegos cambiantes entre
sus miembros. Pareciera ser que prevalecio mas la solicitud de
ingreso de Venezuela que la situacion de un pais miembro del bloque
que atraves6 un momento de crisis. Llama atin mas la atencién que
Paraguay haya sido el Ginico que mantuvo esta postura en torno a
la interrupcién del sistema democratico, ya que no fue acompanado
por otros foros e incluso la ALADI no se manifest6 al respecto.

Lo anterior, denota que las asimetrias en el bloque pueden ser
vistas como diferencias en materia de desarrollo de los Estados que
forman parte de un bloque de integracion; pero también parecieran
poder aprovecharse de esta situacion los Estados asociados para
dejar de lado las decisiones que adopta Paraguay en torno al avance
del MERCOSUR.

Sobre el particular y si bien ya se ha sostenido que: “la relacion
que existe entre el derecho y los procesos de desarrollo es altamente
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problemdtico y ha sido sujeto de controversias en varias décadas; el
debate ha renacido debido a la expansion de las politicas vinculadas
a la consolidacién del estado de derecho en las economias de transicion
y en la mayoria de los paises en desarrollo” (Sarkar, 2009: 33); lo
cierto es que las politicas en el marco de los procesos de integracion
en pos del desarrollo no dejan de presentar ciertos inconvenientes
debido a la ausencia de principios y reglas que deben ser creados,
modificados, reemplazados o eliminados a fin de poder dar respuesta
a todas las demandas de los actores del desarrollo; sin embargo
esto muchas veces deja de lado principios éticos que deberian ser
reencauzado en este tipo de decisiones.

Claramente, no existe una respuesta Unica. Los métodos para
tomar decisiones éticas cambian segin las circunstancias, tiempo,
la sofisticacion de la sociedad y las partes involucradas; y la naturaleza
democratica de aquellos que toman las decisiones en estos procesos.
Algunas decisiones podran ser populares, pero malas, otras en cambio
seran antipopulares pero positivas. Por estas razones, es importante
recordar que los procesos de desarrollo envuelven cuestiones éticas
y morales, desde que se encuentran vinculados a paradigmas legales,
culturales y sociales (Sarkar, 2009: 38).

Desafortunadamente, el instrumento que tenia por finalidad la
proteccién de los sistemas democraticos ante una eventual ruptura,
dio la posibilidad de su aplicaciéon y las circunstancias de su
invocacion permitieron el ingreso de un nuevo socio al grupo sin
respetarse lo dispuesto en el Tratado Constitutivo del MERCOSUR,
el cual si bien lleva mas de veinte afnos vigente, lo cierto es que los
pesos y frenos que se le presentan impiden su consolidacion, y mas
aun cuando entre sus propios miembros las relaciones se encuentran
cada vez mas lejanas y fragmentadas. En este sentido ya se ha
sostenido en otra oportunidad que, el conflicto entre los actores del
MERCOSUR pone en cuestién la misma matriz que expresaba la
estabilidad o equilibrio del sistema sociopolitico. Comprobandose
la incapacidad de las reglas y procedimientos para la resolucién de
los problemas propios que nacen de la interaccién —accién colectiva—
de los actores razén de una débil o inadecuada institucionalizacion
de las reglas y procedimientos (Miranda-Ramirez, 2012: 320).

8. Reflexiones finales

De lo hasta aqui expuesto, se extraen las siguientes conclusio-
nes:

¢ No existe una clara delimitacion entre las cuestiones de orden
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interno y externo cuando se hace mencion a situaciones vinculadas
a los principios o valores democraticos, los cuales como se ha visto
han pasado a formar parte de los principios del derecho interna-
cional, dando lugar a interpretaciones que pueden afectar la
soberania nacional, con el peligro que ello conlleva. En otras
palabras, a través de la aplicacion de un instrumento juridico puede
menoscabarse la soberania de un Estado, lo cual se presenta como
algo peligroso para el futuro.

¢ La aplicacion del Protocolo de Ushuaia sobre Paraguay en el
marco del MERCOSUR, logré que este sea suspendido y se avancen
con decisiones de las cuales este pais ya habia manifestado su
disconformidad.

e La aplicaciéon de la teoria de los propios actos, impediria que
Paraguay reconozca y acepte a Venezuela como miembro pleno del
bloque, lo cual redundara en dificultades para el normal desarrollo
del proceso de integracion; cercenandose asi su gobernabilidad.

e La especial situacion que enfrenta Paraguay al ser un pais
mediterraneo le deja poco margen de maniobra en atenciéon a que
necesita, indiscutiblemente, de sus socios comerciales para poder
salir al mar y desde alli importar o exportar sus productos.

e Podria sostenerse que en aquellos paises donde atin no se ha
consolidado la democracia, son los que ofrecen mayores asimetrias
en Sudameérica habiendo sido reconocida esta situacion especial
como tales por los procesos de integracion de los que forman parte:
Ecuador en el marco de la CAN como Paraguay en el marco del
MERCOSUR; y ambos en el de la ALADI.

e Quedan diversas cuestiones por resolver vinculadas a las
decisiones adoptadas por el bloque, sin la participacién de Paraguay.
Tal situacién platea el interrogante sobre: ¢Qué sucede si ese pais no
las ratifica? ¢Habria dos MERCOSURES, uno entre los cuatro paises
tradicionales y otro sin Paraguay y con Venezuela? Se debera estar
atento al desarrollo de los hechos en los préximos meses, sin embargo
con este trabajo se plantean una serie de enigmas que requieren de
su estudio como problematicas propias del derecho de la integracion.

Por ultimo la aplicacion de los instrumentos vinculados al
resguardo de la democracia —al menos en el plano del MERCOSUR~-
no ha logrado surtir el efecto deseado, e impactaron negativamente
en el relacionamiento de sus miembros. Ello en atencién a que la
aplicacion del Protocolo de Ushuaia, trae hoy dia mas inconvenientes
para Paraguay que soluciones, quien se encuentra en la disyuntiva
de resolver las cuestiones que se le presentan dentro del seno del
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MERCOSUR. Lo anterior se presenta como una dificultad para un
pais reconocido como “asimétrico” por los demas Estados Partes, no
dandosele la entidad suficiente a su parecer, lo cual colisiona con la
manda in fine del art. 20 del Tratado de Asuncion antes mencionada,
menoscabandose, auin mas la gobernabilidad dentro del bloque.
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CAPITULO III

Avances en la conformacion
del Parlamento del MERCOSUR

RitA MARCELA GAJATE

Introduccion

La participaciéon ciudadana a través de su representacion
parlamentaria parece configurarse como uno de los fundamentos
del eje politico de la integraciéon regional. Por esta razén las miradas
se centran sobre los avances de la institucionalizacién del organismo
parlamentario para el MERCOSUR.

El1 PARLASUR, creado por Decisiéon del CMC N° 23/05 el 8 de
diciembre de 2005, ha de conformarse, de acuerdo al criterio de
representacion ciudadana definido en el Acuerdo Politico arribado!?,
a través del sufragio directo, universal y secreto de los ciudadanos
de los respectivos Estados parte (articulo 5).

El mecanismo de eleccion se regira por lo previsto en la legis-
laciéon de cada Estado, la cual procurara asegurar una adecuada
representacién por género, etnias y regiones segun las realidades
de cada pais.

Luego de transcurridos ocho anos desde la creaciéon del 6rgano
de representaciéon de los pueblos del MERCOSUR nos preguntamos
cual ha sido el camino recorrido en la adecuacion de la legislacion

! Decision 28/10 del CMC. Criterios de Representatividad Ciudadana para
el PARLASUR. 8/04/09.
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de los paises miembros, si se han producido los actos eleccionarios
pertinentes y qué perspectivas se vislumbran al respecto. En el
presente estudio buscaremos dar respuesta a estos interrogantes.

1. Un parlamento representativo para el bloque

La integraciéon, no es un proceso exclusivamente econoémico,
intergubernamental o interestatal. Por el contrario, necesita el
concurso activo de los actores politicos y de la sociedad civil para
adquirir vigencia en el marco del sistema de principios y valores
aceptados por las democracias contemporaneas. La participacion
de la ciudadania en el proceso de integraciéon es un factor de
legitimidad y una condicion de éxito. Si s6lo participan los gobiernos,
el proceso se estanca y fracasa.

En este sentido, la consideracion de una representacion de los
ciudadanos en los parlamentos sudamericanos, implica un avance
en la opcién por legitimar las decisiones de la integraciéon con una
base poblacional. De alli que la eleccion directa y universal de los
parlamentarios deviene una necesidad para todos y cada uno de los
Estados, como una demostracion de la voluntad de cumplimiento
de sus compromisos y obligaciones internacionales consensuadas
en el marco de la institucionalizacién creciente en los esquemas
vigentes.

El déficit democratico que padecen los procesos de integracion
sudamericanos radica en la concentracion de poder en los 6rganos
intergubernamentales y en la reduccion de funciones y autonomia
de los 6rganos de caracter comunitario. Muestra de ello, es que el
PARLASUR, a pesar de ser el 6rgano fundamental para generar el
involucramiento de la sociedad civil, tiene —hasta el presente—una
funcién basicamente declarativa y deliberativa, sin ningan poder
decisorio y de caracter realmente vinculante (Alvarado, 2011 y
2011a).

La no superacion del déficit democratico que a la fecha, se
observa en los procesos de integracion sudamericanos radica en
que aun los ejecutivos de los Estados absorben todas las atribuciones
de gestion del proceso de integracion, ejerciéndolas en virtud de su
competencia para manejar las relaciones internacionales. En otras
palabras, se aprecia que dentro del contexto de los Estados se
presenta una gran concentracién en las autoridades ejecutivas del
proceso integracionista, tanto para disefar politicas, implementarlas
y ejercer el control de su aplicacién, como en razén a la debilidad de
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un ente fiscalizador que garantice su adecuada ejecucion. Esta
ultima funcién debe ser realizada por un 6rgano auténomo, fuerte,
con capacidad vinculante en sus pronunciamientos, y que garantice
la debida aplicacion de las directrices integracionistas, lo cual s6lo
podra darse cuando los Parlamentos gocen de la legitimidad que le
otorgue tener miembros designados por via de eleccion popular.

El analisis politico del MERCOSUR, nos conduce a considerarlo
como un proceso intergubernamental cuyo avance ha sido
influenciado por dos tipos de factores: los de caracter exégeno y
endoégeno. Los primeros comprenden las politicas econémicas, las
politicas exteriores y las dinamicas politicas internas de cada Estado
miembro; los segundos se refieren a los aspectos institucional-
burocraticos, socioeconémicos y politico-ideologicos vinculados a
los procesos de integraciéon regional. Sin embargo, dado que el eje
Argentina-Brasil constituye el ntcleo politico del proceso asociativo,
el peso de los factores senialados, particularmente los de caracter
ex6geno, no sera igual para todos los Estados miembros (Puelles
Benitez-Urzua Fraderman, 2011).

Gerardo Caetano (2006:32) demuestra a través de un exhaustivo
cuadro, el modo en que estos factores han influido para que la
evolucion del Parlamento del MERCOSUR no fuera abrupta, sino
que recorriera una extensa trayectoria signada por los principios
clasicos de gradualidad, flexibilidad y equilibrio. Con dicho
argumento prueba que el debate por la institucionalizaciéon de una
participaciéon efectiva de los Legislativos de los Estados parte del
MERCOSUR en la formulacién de politicas de comercio exterior, no
ha sido pacifico ni sencillo.

Podria afirmarse que si por mas un lustro los dirigentes no
encontraron la confirmacion deseada, este hecho puede evidenciar
precisamente la existencia de diferencias y distintas sensibilidades
ante la iniciativa de institucionalizar un Parlamento del MERCOSUR.

Sin embargo, dicho érgano parece que prosperara a la luz de
una gran expectativa en relacion a su dimensién politica. El
reforzamiento de esta dimension de 6rgano politico por excelencia,
indica que este aspecto esta en el corazén mismo del proyecto de
creacion de un Parlamento regional. Refiere también a la posibilidad
de configurarse como una usina de propuestas integracionistas,
traducidas en declaraciones, recomendaciones e informes sobre
diversas cuestiones (Idem).

El mismo autor citado expresa que, sin versiones dramaticas ni
apocalipticas, desde una fuerte y probada definicién a favor del
MERCOSUR como horizonte estratégico para el desarrollo integral
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de los paises de la region, no puede ignorarse ni menoscabarse la
fuerte sensacion de malestar y desencanto en las sociedades de los
paises de la region en torno a la situaciéon actual del proceso de
integracion. No cabe duda que esta sensacion se amplifica en el
seno de las sociedades de los Estados mas pequenos.

Los escenarios en los cuales se desarrollan las posibles con-
tribuciones estan impactados por los cambios en la estructura de
los partidos y en los patrones de competencia politica de los sistemas
partidarios que alteran los incentivos de carrera politica y de
desempeno legislativo de los parlamentarios.

Estos incentivos cambiantes de los legisladores tienden a
modificar sus preferencias de politica y sus formas de participacién
en los procesos de reformas.

El MERCOSUR tiene un enorme desafio en dos planos. Por un
lado, la incorporacion de nuevos actores y por otro dotar de mayor
democraticidad a su organizacién institucional (Vitar, 2011). En
opinion del autor de referencia “lo que las cancillerias podian aportar,
muy esforzada y meritoriamente, ya fue aportado; llegé la hora de
que el MERCOSUR incorpore actores que lo dinamicen y que planteen
otra dimensioén de la integracién. Lo dicho bien vale para la CAN y la
UNASUR por presentar identidad en el proceso politico en este
aspecto”.

En este sentido se torna fundamental la elecciéon popular de los
miembros del PARLASUR por el voto directo. Porque los diputados
que nos representaran en el nuevo Parlamento van a ser electos por
regiones, por sectores geograficos, van a poder vincular el proceso
de integracion a los pueblos de esas regiones, van a tener que salir
a hacer campanas, deberan plantear cual es la importancia del
MERCOSUR para la regién y cuales demandas de la regién podran
canalizar hacia el proceso de integraciéon. Todo ello implicara un
gran dinamismo en la vida del bloque regional. (Vitar, 2011: 22)

En la misma linea argumental otros autores (Puelles-Urztia, 2011)
seflalan un doble déficit: el de la institucionalidad y el del conocimiento.
La institucionalidad parlamentaria ciudadana puede ser uno de los
mecanismos mas aptos para intervenir sobre éstos déficits.

Sobre el reconocido déficit de conocimiento, la cuestion podria
ser obvia, ya que una vez que la ciudadania esté obligada a votar
diputados para el MERCOSUR, por lo menos se preguntara de qué
se trata. El éxito o el fracaso de esta dimension va de la mano del
rol que ocupe la participacion politica, del crédito o descrédito social
del que goce o adolezca.
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Hay quienes afirman (Pisani, 1995) que en el caso de la hoy
Unién Europea, cuando la politica habia fracasado, un gran proyecto
ocupo el espacio vacio de los partidos politicos: el proyecto de la
construccion europea. Para que la UE se convierta en uno de esos
grandes conjuntos con peso especifico, fue preciso que la opinién
publica, las fuerzas sociales y los agentes econémicos se compro-
metan con el proyecto.

Se trataria entonces de gestar, a partir de la participaciéon
ciudadana un mayor compromiso con el proyecto de la integracion en
Sudameérica que arraigue con una intensidad creciente en la sociedad.
La institucionalidad democratica ha de propender en esta linea.

Si la institucionalidad asegura la participacion social, entonces
se convertira en un reaseguro del proceso. En este marco se hace
necesario identificar las resistencias y los obstaculos. Estos estan
dados por tres «i» (Cafiero, 2011: 25): interpretaciones, intereses e
ideologias. Lo que bloquea la densidad institucional de este tipo de
procesos son las interpretaciones respecto de la utilidad o no del
componente institucional o de las ideologias, sobre todo, por ciertos
resabios de nacionalismos individualistas; o los intereses, es decir,
aquellos que por una u otra razén no identifican la importancia de
este proceso de integracion, con un sentido utilitarista.

Debera lograrse un equilibrio de fuerzas e ideas en torno a una
de mayor envergadura: si se alcanza a visualizar popularmente el
beneficio de la participacién en la toma de decisiones a través de los
representantes electos en los parlamentos constituidos para legitimar
las decisiones en la integracién, ésta sera mas estable, duradera y
democratica.

Para el logro de la pretendida armonia se hace imperioso un
proceso de concientizacion y educacion sobre los beneficios que en
la integracién MERCOSUR se pueden obtener.

2. Etapas en la conformacion del Parlamento del
MERCOSUR

La Decision CMC 23/05 concibe tres etapas en la imple-
mentacion del Parlamento.

La primera se extendié hasta el 31 de diciembre de 2010
(primer mandato): el Parlamento, en este periodo se integré por
18 parlamentarios por cada estado parte, elegidos por los
parlamentos nacionales de entre sus miembros. El total de
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miembros titulares es de 90 miembros y todos los estados tienen la
misma representacion.

El protocolo de constitucion del organismo establece que para
la designacion de los parlamentarios, los paises deben asegurar
una adecuada representacion por género, etnias y regiones (articulo
6, inciso 2), abriendo asi la posibilidad de establecer medidas
de discriminacion positiva.

La norma prevé que los estados asociados (Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador y Peru) puedan participar del Parlamento con
voz pero sin voto (art. 7). Por lo tanto es posible que parlamentarios
de estos paises lo integren algun dia.

En esta etapa, antes del 31 de diciembre de 2007, el Consejo
del Mercado Comun debia sancionar una Decisién definiendo los
criterios de “representatividad ciudadana” con que ha de integrarse
el Parlamento. Finalmente se arribo a este acuerdo a través de la
Decision 28/10 del CMC. Dicha Decisién debié tomarse por
unanimidad entre los cuatro miembros plenos. Supuso una compleja
negociaciéon politica, en la que como criterio rector, se considero
armonizar los intereses de los paises con escasa poblacion, como
Uruguay (3,4 millones) y Paraguay (6,3 millones), y los paises de
mayor poblacion, fundamentalmente Brasil (188,3 millones), aunque
también Argentina (39,7 millones) y Venezuela (25,9 millones). Los
cuatro mas pequenos se verian perjudicados si la representacion
fuera directamente proporcional y sin correcciones.

En 2010, los estados miembros debieron realizar, en cada pais,
elecciones de parlamentarios del MERCOSUR siguiendo las pautas
de representacion ciudadana que fijara el Consejo de Mercado
Comun. En todos los casos los sistemas electorales han de garantizar
el voto directo, universal y secreto.

La segunda etapa fue definida desde el 1° de enero de
2011 hasta el 31 de diciembre de 2014 (segundo mandato): 1os
parlamentarios debieron ser elegidos por los ciudadanos el ano
anterior por voto directo, universal y secreto. Durante este periodo
el Parlamento debe elaborar un mecanismo electoral para realizar
las elecciones de parlamentarios del MERCOSUR, simultaneamente
en todos los paises. Se establecio que este acto eleccionario debe
llevarse a cabo el Dia del MERCOSUR Ciudadano (articulo 6, inciso
4). El mecanismo debe ser enviado al Consejo del Mercado
Comun para su aprobacion. Durante 2014 deben realizarse las
primeras elecciones simultaneas.
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Desde el 1° de enero de 2015 en adelante (tercer mandato y
mas): en este tercer mandato todos los parlamentarios habran sido
elegidos por votacion simultanea.

Como claramente puede concluirse, las etapas no se han cum-
plido conforme fueron previstas. AUn no se ha definido, por el
PARLASUR el mecanismo de eleccion que se anunciara.

El Acuerdo Politico que definiera los criterios de representaciéon
ciudadana fue suscripto el 18/19/10 por los cancilleres de los cuatro
socios fundadores del MERCOSUR y elevado al Consejo Mercado
Comun. Este Acuerdo surgi6 de la necesidad de encontrar un
equilibrio entre la representacion ciudadana con la proporcionalidad
atenuada, teniendo en cuenta que el proceso de integracién debe
contribuir para la superacién de las asimetrias, que garantice a
todos los Estados Partes y sus ciudadanos la efectividad de los
derechos que el proceso confiere, y también que las competencias
del PARLASUR sean ampliadas en los préximos anos.

El Acuerdo prevé que la integracién del Parlamento del
MERCOSUR, sea de conformidad con el criterio de representacion
ciudadana previsto en la Disposicion Transitoria Segunda del
Protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR, llevando en
consideracion el método de representacion poblacional decreciente.

De esta forma, se establecen dos periodos en que se dividira la
implementacion definitiva de la representacién proporcional
atenuada, que determinara la composicién del cuerpo legislativo
del MERCOSUR.

En el primer periodo, Brasil contara con 37 Parlamentarios,
Argentina con 26, mientras que Paraguay y Uruguay contaran con
18 Parlamentarios cada uno. El segundo periodo determinara la
composicion final del Parlamento del MERCOSUR, Brasil tendra 74
Parlamentarios, Argentina 43, Paraguay y Uruguay tendran 18 Par-
lamentarios respectivamente.

Se prevé que seran necesarias mayorias especiales para la mayor
parte de las decisiones, a fin de evitar que los paises mayores (Argen-
tina y Brasil), controlen el érgano legislativo del bloque.

En el caso brasilenno, estan siendo discutidas las elecciones
directas para Parlamentarios del PARLASUR, y que hubieran sido
previstas para 2012. La Representacion Brasilena ya decidié que
debia aumentarse ya en 2011 de 18 para 37 el namero de Parla-
mentarios en la institucion; dado que el actual numero de
Parlamentarios —de 18 por cada Estado Parte— solamente se sostuvo
en vigor hasta el finales de 2010.

En el caso argentino, las negociaciones acerca del tema habrian
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estado avanzadas, habiéndose previsto que Argentina deberia haber
elegido sus representantes en forma directa, en 2011. No obstante
lo dicho atin no se ha logrado cumplimentar el propésito de realizar
elecciones populares de parlamentarios al PARLASUR.

3. Las iniciativas electorales en el MERCOSUR
3.1. Brasil

La eleccion de los 74 representantes brasilefios para el PARLASUR
se encontraba prevista para 2014 juntamente con los comicios para
diputados estatales y federales, senadores, gobernadores y presidente
de la Republica. E1 Congreso Nacional brasilefio aprobo el Protocolo
constitutivo del PARLASUR en diciembre de 2005, consecuentemente
se encuentra en condiciones de adecuar su legislacion para poder
llevar adelante el comicio pretendido. No obstante, atin se encuentra
en etapa de concientizacion. Recientemente se ha reunido la repre-
sentacion brasilena ante el 6rgano parlamentario del bloque
insistiendo ante el senado federal sobre la importancia de llegar a
concretar la eleccion previstaZ®.

Es asi como las elecciones directas para elegir a los miembros
de la representacion brasilena en el Parlamento del MERCOSUR,
no podrian producirse solo hasta 2018. El aplazamiento general
estaba previsto se trataria en una reunioén convocada para el 11 de
noviembre del presente 2013. Dicho encuentro finalmente se
suspendi6 por cuestiones de agenda®. Se proyecta que el pleno del
Parlamento votaria la préorroga por otros cuatro o seis anos de la
actual etapa de transicion a la implementaciéon del Parlamento.
Recién al concluir este nuevo lapso de tiempo se elegirian popular-
mente los representantes parlamentarios®.

El presidente de la representacion brasilena, diputado Newton
Lima (PT-SP), present6 a los miembros del colegiado un informe de
reunion informal de la Mesa Directiva del PARLASUR celebrada en
Montevideo recientemente®. Dijo que observé un “clima de mucho

2 Miércoles 21/08/2013 en el Senado Federal del Brasil.

8 Diario ULTIMA HORA - Paraguay. Suspenden la reuniéon del PARLASUR
por cuestiones de agenda. 11/11/13.

* Los diputados Eduardo Azeredo (PSDB-MG) y George Hilton (PRB-
MG) cuestionaron la fecha sefialada y se pronunciaron sobre la convenien-
cia de esperar unos cuantos afios mas antes de la adopcién de eleccio-
nes directas. En: Portal de Noticias de la Agencia del Senado del Brasil.

°Lunes 11/11/2013 en Montevideo.
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optimismo” con respecto a la reanudacion de los trabajos del
parlamento e informo6 que una sesion tiene que celebrarse aiin este
ano por dos razones: la votacion de una propuesta de extension
hasta 2018 o 2020 del periodo de transicion, que se enviara al
Consejo del Mercado Comun y la aprobaciéon del presupuesto del
organo para 2014.

La extension del periodo de transicion podra ocurrir debido a la
dificultad de los paises miembros —con excepcion de Paraguay, que
ya promueve elecciones directas— para elegir a finales de 2014 sus
representantes.

La fecha fue propuesta por dos parlamentarios argentinos
presentes en la reunion de la Mesa y aceptadas de inmediato por
los representantes de los demas paises del bloque. Argentina
celebro6 elecciones parlamentarias el 27 de octubre, para renovar
mitad de la Camara de Diputados y un tercio del Senado. Argumen-
taron que necesitarian un tiempo para promover las indicaciones
de los nuevos miembros de la delegacion Argentina.

El texto final que definira detalles de votaciéon se basara en dos
propuestas: Un proyecto (PLS 126/11) del senador Lindbergh Farias
(PT-RJ); y un proyecto (PL 5279/09) del Diputado Carlos Zarattini
(PT-SP), con un sustitutivo presentado por el Diputado Dr. Rosinha
(PT-PR). Los tres parlamentarios fueron invitados a la reunion®.

Las propuestas definen, en comun, el voto directo, secreto,
universal y obligatorio para un mandato de cuatro afios. La represen-
taciéon debe ser exclusiva, el parlamentario electo no puede ocupar
otros cargos.

El proyecto de la Camara de Diputados, de listas de candidaturas
pre-ordenadas validas para todo el pais, en lugar de las listas abiertas
adoptadas en las demas elecciones proporcionales en Brasil, diverge
del criterio mixto propuesto por el Senado, con 27 electos por sistema
abierto, uno para cada Estado y uno para el Distrito Federal.

En el Senado, el techo para representaciéon por género es de
70% para cada sexo. La Camara prevé el minimo de dos candidaturas
de cada sexo en las listas pre-ordenadas con cinco nombres.

¢ PARLAMENTO DEL MERCOSUR. Parlasur discute sobre elecciones
directas. En: Pagina Oficial del Parlamento. http://www.parlamento
delmercosur.org/innovaportal/v/7529/1/parlasur/representacion_
brasilena_en_el parlasur_discutira_elecciones_ directas. html (10/11/
13).
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Cuadro N°1. Brasil
Proyectos de ley para elecciones directas de

representantes al PARLASUR

Requeirao

neas con Diputados
Federales. Mandato
por 4 anos.

Los candidatos no
podran concurrir
simultaneamente
con cualquier otro
cargo, empleo o fun-
cion publica o man-
datos electivos en
el Ejecutivo o Legis-
lativo.

La propaganda elec-
toral gratuita sera
vehiculizada 45 dias
antes de las eleccio-
nes transmitida por
radios y televisio-
nes comunitarias.

Gastos: asumidos

por Camara de Dipu-
tados.

res definidos de ma-
nera proporcional
por cada unidad fe-
derativa:

- Distrito Federal,
Acre, Amapa., Ma-
to Grosso do Sul,
Rondo6ni, Roraima,
Espiritu Santo, Ma-
to Grosso, Paraiba,
Piaui y Rio Grande
no norte: 2 c/u.

- Ceara, Goias, Ma-
ranhao, Para, Per-
nambuco y Santa
Catarina: 3 c/u.

- Parana, Rio Gran-
de Do Sul: 4 c/u.
- Bahia: 5 c/u.

- Minas Gerais y
Rio de Janeiro: 6
c/u.

- Sao Pablo: 9 c/u.

Proyecto Elecciones Distribucion Sistema de
y candidatos de los 74 eleccion
representantes
PLS - Roberto [2014 - Simulta-|Numero de electo- | Mayoritario.

Listas abiertas de
candidatos.

Cada partido pro-
pondra un numero
de candidatos equi-
valente al ntiimero
de bancas que cada
ente federal puede
elegir.

Los mas votados
seran electos inde-
pendiente de la filia-
cion partidaria y de
proporcionalidades.

PLS 5279B/09
Carlos Zaratti-
ni y Proyecto
sustitutivo de

Proporcional.

Listas preordena-
das de candidatos.

Farias (PT-RJ)

Rosinha

PLS 126/11 27 parlamentarios
. electos por las 27

Llndbergh unidades de la fede-

racion por voto ma-
yoritario.

27 elegidos por el
sistema propor-
cional con listas
preordenadas

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la Pagina Oficial de

Parlamento del MERCOSUR? y Agencia del Senado de Brasil.
” PARLAMENTO DEL MERCO
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3.2. El estado de la cuestion en Argentina

El Senado argentino inici6 el tratamiento del modo de eleccién
directa de los parlamentarios del MERCOSUR argentinos. En agosto
de 2010 las comisiones de Asuntos Constitucionales y de Relaciones
Exteriores y Culto comenzaron a considerar los dos primeros
proyectos de ley destinados a modificar en la Republica Argentina
el Cédigo Nacional Electoral a fin de establecer el modo de eleccion
directa de los parlamentarios MERCOSUR.

Los proyectos mencionados fueron presentados por los
senadores y parlamentarios del MERCOSUR José Pampuro y Adfolfo
Rodriguez Saa. Algunas diferencias conceptuales surgen de su
comparacién: el proyecto Pampuro concluye en que “la tnica
alternativa viable para posibilitar la eleccién de Parlamentarios del
MERCOSUR en tiempo oportuno y conciliando los dos principios que
gobiernan el punto —el de “representacién ciudadana” y el de “repre-
sentacion de las unidades geogrdficas internas relevantes™, es la
eleccion por lista en distrito tinico”.

En tanto que el proyecto del Parlamentario Rodriguez Saa
acenttia en que siendo Argentina un pais federal debe corresponder
a cada una de las provincias argentinas una representacion
igualitaria ante el futuro Parlamento del MERCOSUR de acuerdo
con la formula de eleccion que asegura a las 23 provincias argentinas
y a la ciudad de Buenos Aires una representacion igualitaria «sin
importar el nimero de parlamentarios a elegirse, que podra ser
variable con el tiempo en funcién de los indices de poblacién que
marquen su numero, de acuerdo a lo que se estableciera en el
Acuerdo Politico celebrado en Asuncion el 29 de abril de 2009. La
Camara Nacional Electoral particip6 a través de representantes de
la misma de reuniones con las comisiones del Senado.

No obstante las tratativas iniciadas, Argentina no logré cum-
plimentar la necesaria reforma electoral para poder elegir candidatos
en 2011. Tampoco pudo hacerlo para las elecciones legislativas del
presente ano 2013.

A la fecha se cuentan siete proyectos de reforma electoral.
Presentamos sus caracteristicas fundamentales en el siguiente cuadro.

En Pagina Oficial del Parlamento. En: http://www.parlamento
delmercosur.org/innovaportal/v/7678/1/secretaria/elecciones_
directas:_proyecto_de_requi%C3%A30_ reglamenta_elecciones_para_
representantes_en_el parlasur.html (27/11/13).
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Cuadro N° 2. Argentina
Proyectos de ley para elecciones directas de
representantes al PARLASUR

siguiente procedi-
miento:

A.- Todos los parti-
dos politicos o Alian-
zas de partidos poli-
ticos que a nivel na-
cional hayan obte-
nido como minimo el
tres por ciento (3%)
del total de su-
fragios validos emiti-
dos en el Distrito
Unico, tendran una
representacion fija
de Parlamentarios
en la forma que se
describe seguida-
mente:

A.1.- Si el namero de
Parlamentarios a ele-
gir fuese entre 15 y
24, dos (2) Parla-
mentarios para cada
uno.

A.2.- Siel namero de
Parlamentarios a
elegir fuese entre 25
y 34, tres (3) Parla-
mentarios para cada
uno.

A.2.- Siel namero de
Parlamentarios a
elegir fuese superior
a 35, cuatro (4) Parla-
mentarios para cada
uno.

Proyecto| Elecciones | Distribucion Sistema
y candidatos de los 43 de eleccién
representantes

S$-1994/08 |Prevista la primera |El territorio nacio- | Cada elector votara por
Adolfo eleccién para 2009. |nal constituye un |unalista oficializada con
Rodriguez Seran elegidos direc- Unico distrito. hasta veinte candidatos ti-
Saa / tamente por el pue- |Los cargos a cubrir tulares y veinte suplentes.
Liliana blo de la Nacién. se asignaran con- |El resto de la representa-
Negrete de forme al orden es- | cién a elegirse para el Par-
Alonso tablecido por cada |lamento del MERCOSUR,
(2005) lista, con arreglo al |una vez cubiertas las

plazas descriptas, se
cubrira respetando un
sistema de calculo por
cocientes.

A cada lista politica o
Alianza le correspon-
dera cubrir tantos car-
£0S Como veces sus Co-
cientes figuren en el
ordenamiento indicado
precedentemente.

Se determina un siste-
ma de eleccién directa
y la asignacién fija de
Parlamentarios a cada
uno de los principales
Partidos Politicos o Alian-
zas que se consagren en
la eleccién a nivel na-
cional, con un piso esta-
blecido en la presente
Ley en el tres por ciento
(3%) del total de sufra-
gios validos emitidos en
el Distrito Unico.

Se distribuye el resto de
la representacién en
forma proporcional a la
cantidad de votos obteni-
dos a nivel nacional por
cada Partido Politico o
Alianza al igual que se
hace hoy en la eleccion
de Diputados, siempre
considerando a la Na-
cion como distrito tnico.
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S-1572/09
José

Pampuro
(2009)

Seran elegidos en
forma directa por el
pueblo de la Nacion.

Se establecen normas
que regularan la publi-
cidad pre-eleccionaria.

El territorio nacional
constituye un distri-
to tinico.

Las listas de candi-
datos a parlamenta-
rios del MERCOSUR
deberan integrarse
con ciudadanos que
provengan de distin-
tos distritos electora-
les, a cuyo efecto debe-
ran satisfacer deter-
minadas condiciones
de representatividad
que se establecen en
relacion al diverso
numero de candida-
tos que contendran.

Con el progresivo
aumento del nimero
de Parlamentarios
que corresponde ele-
gir, las listas de can-
didatos estaran inte-
gradas con candida-
tos de todas las pro-
vincias, y no sélo las
mas densamente po-
bladas ni las que,
por su ubicacién geo-
grafica, habrian po-
dido aparecer prima
facie mas afectadas
por el proceso de in-
tegracion supranacio-
nal en marcha.

Cada elector votara
solamente por una lista
de candidatos cuyo
numero sera igual al de
los cargos a cubrir, y
que contendra ademas
una lista de candidatos
suplentes.

Los cargos a cubrir se
asignaran conforme el
orden establecido por
cada lista, de acuerdo
al sistema proporcional
D’Hondt.

3794-D-
2009
Juan

Manuel
Irrazabal

Seran elegidos directa-
mente porel pueblode ca-
da provinciay de la Capi-
tal Federal, que se con-
sideraran a este fin co-
mo distritos electorales.

El Poder Ejecutivo con-
vocara a elecciones de
Parlamentarios del
MERCOSUR conjun-
tamente con las eleccio-
nes nacionales de 2011.
Los Parlamentarios elec-
tos en ese acto y sus
suplentes duraran has-
ta el 31 de diciembre
de 2014.

La representacion
sera de un Parlamen-
tario por distrito como
minimo, correspon-
diendo Parlamenta-
rios adicionales sobre
la base del siguiente
procedimiento:

a) El total de habitan-
tes en el territorio
nacional de acuerdo
al ultimo censo se
dividira por el name-
ro de Parlamentarios
adicionales a elegir. E1
cociente de esta opera-
cion sera el cociente
parlamentario.

Cada elector votara sola-
mente por una lista de
candidatos oficializada
cuyo numero sera igual
al de los cargos a cubrir
con mas la misma can-
tidad de suplentes.

No participaran en la asig-
nacioén de cargos las lis-
tas que no logren un mi-
nimo del tres por ciento
(3 %) del padrén electoral
del distrito.

Los cargos a cubrir se
asignaran conforme al
orden establecido por
cada lista y con arreglo
sistema de cocientes.
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b) El nimero de habi-
tantes de cada distrito
de acuerdo al ultimo
censo se dividira por
el cociente parlamen-
tario. Los nuevos co-
cientes indicaran el
numero de Parlamenta-
rios adicionales que co-
rresponderan a cada
distrito.

¢) Sila suma de todos
los nuevos cocientes
no alcanzare el nime-
ro total de Parlamenta-
rios adicionales, corres-
pondera un Parlamen-
tario adicional mas a
cada uno de los distri-
tos cuya division por
el cociente parlamen-
tario haya arrojado el
mayor residuo, hasta
completar los Parla-
mentarios adiciona-
les. En caso de resi-
duos iguales, el Parla-
mentario adicional
correspondera al dis-
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Buenos Aires, que se
consideraran a este
fin como distritos elec-
torales.

La primera eleccién de
Parlamentarios del
MERCOSUR se llevara
a cabo en forma con-
junta con las elecciones
generales que seran
convocadas por el
Poder Ejecutivo Nacio-
nal en el ano 2011.

Las proximas elecciones
se realizaran en forma si-
multanea con los otros
Estados miembro del
MERCOSUR el dia que
el Parlamento del

al resto de los parla-
mentarios correspon-
dientes a nuestro pais
se calculara la canti-
dad de representan-
tes parlamentarios
por distrito en propor-
ci6én a la cantidad de
habitantes relevada
en el ultimo censo
poblacional.

No participaran en la
asignacion de cargos
las listas que no lo-
gren un minimo del
tres por ciento (3%)
del padron electoral
del distrito.

trito con mas habitan-

tes.
4634-D- Se elegiran en forma | Cada distrito electoral | Cada elector votara sola-
2009 directa por el pueblo | elegira un minimo de | mente por una lista de
Susana de cada provincia y de | un parlamentario. candidatos oficializada
Genem laCiudad Autonomade | A 155 efectos de elegir | W0 numero sera igual

al de los cargos a cubrir
con mas los suplentes
previstos en el articulo 8°
de la presente ley.

La distribuciéon de los es-
canos se efectuara con-
forme el sistema de co-
cientes.
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MERCOSUR declare “el
Dia del MERCOSUR
Ciudadano” para la
eleccion de los Parla-
mentarios, que tendra
lugar por primera vez
en el ano 2014, de a-
cuerdo a lo dispuesto
en el Protocolo Cons-
titutivo del Parlamento
del MERCOSUR.

7116-D-10
Mario West

Propone un sistema
mixto de representa-
cion.

24 representantes
por cada uno de los
distritos electorales y
de la ciudad auténo-
ma de Buenos Aires.

19 representantes
restantes seran elec-
tos tomando al pais
como un unico dis-
trito electoral en el
que cada partido o
alianza electoral pre-
sentara su propia
lista de candidatos.

La designaciéon por
distritos recaera en la
lista que salga primera
en cada uno de ellos.

Los 19 seran elegidos
conforme el sistema
D'Hont con un piso
minimo del 3 %.

5453-D-2010
Federico
Pinedo -
Fernando
Iglesias

Los Parlamentarios del
MERCOSUR seran ele-
gidos directamente por
el conjunto de los ciu-
dadanos argentinos, a
cuyo fin el territorio na-
cional se constituye
como distrito tinico.

Los Parlamentarios argen-
tinos en el MERCOSUR
seran elegidos, atento
lo dispuesto en el arti-
culo 6, inciso 4 del
Protocolo Constitutivo
del Parlamento del
MERCOSUR, de forma
simultanea en todos los
Estados parte el Dia del
MERCOSUR Ciuda-
dano.

Cada partido, alianza
o frente electoral
debera:

a. Presentar candida-
tos titulares de 5
(cinco) provincias
diferentes, inclu-
yendo a la Ciudad
Auténoma de Buenos
Aires, entre los prime-
ros 5 (cinco) lugares
de la lista.

b. Respetar los requi-
sitos sobre represen-
tacion de género y
plazos formales esti-
pulados en el Titulo III,
Capitulo III, Articulos 60
y 61 del Codigo Electo-
ral Nacional.

Cada elector votara sola-
mente por una lista de
candidatos oficializada
cuyo numero sera igual
al de los cargos a cubrir,
mas los suplentes previs-
tos en el articulo 163 del
Codigo Electoral Nacio-
nal.

El escrutinio de la elec-
cion se practicara por
lista sin tomar en cuenta
las tachas o sustitu-
ciones que hubiere efec-
tuado el votante con arre-
glo al procedimiento de
distribucion por cocien-
tes.

No participaran en la
asignacion de cargos las
listas que no logren un
minimo del 5% (cinco por
ciento) de los votos posi-
tivos emitidos en la elec-
cion.

101



Rita MARCELA GAJATE

1790-D-2011

Fernando
Pinedo/

Patricia
Bullrich

Seran elegidos de ma-
nera simultanea en
todos los Estados-parte
durante el Dia del
MERCOSUR Ciuda-
dano.

El territorio nacional
se constituye como
distrito tinico.
Requisitos:

a. Cumplir con lo
dispuesto en el Articu-
lo 48 de la Constitu-
ci6n Nacional.

b. Postularse por un
s6lo partido, alianza o
frente electoral.Cada
partido, alianza o
frente electoral debera:

a. Respetar los requi-
sitos sobre represen-
tacion de género y
plazos formales esti-
pulados en el TITULO
I, CAPITULO III, AR-
TICULOS 60 y 61 del
Codigo Electoral Nacio-
nal.

b. Presentar, al me-
nos, 1 candidato de
cada distrito entre la
totalidad de los car-
gos a cubrir.

c. Presentar hasta 4
candidatos del mis-
mo distrito entre los
primeros 15 de la
lista.

Cada elector votara sola-
mente por una lista de
candidatos oficializada
cuyo numero sera igual
al total de los cargos a
cubrir, mas los suplentes
previstos en el articulo
163 del Codigo Electoral
Nacional. Para el caso de
la primera eleccion, el
total de cargos sera de 43
Parlamentarios.

Participaran de la asig-
nacion de cargos sélo las
listas que alcancen el 3%
(tres por ciento) de los
votos positivos emitidos
en la eleccion.

La distribuciéon de los es-
canos se efectuara con-
forme el sistema de cocien-
tes.

Elisa Carrio
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Los Parlamentarios argen-
tinos en el MERCOSUR
seran elegidos, atento lo
dispuesto en el articulo
6, inciso 4 del Protocolo
Constitutivo del Parla-
mento del MERCOSUR,
de forma simultanea en
todos los Estados parte
el Dia del MERCOSUR
Ciuda-dano.

Los Parlamentarios
del MERCOSUR seran
elegidos directamente
por el conjunto de los
ciudadanos argenti-
nos, a cuyo fin el terri-
torio nacional se consti-
tuye como distrito tini-
co.

Los candidatos a Parla-
mentarios argentinos
en el MERCOSUR de-
beran:

a. Cumplir con lo dis-
puesto en el Articulo
48 de la Constitucion
Nacional.

b. Postularse por un
s6lo partido, alianza o
frente electoral.

Cada elector votara sola-
mente por una lista de
candidatos oficializada
cuyo numero sera igual
al de los cargos a cubrir,
mas los suplentes previs-
tos en el articulo 163 del
Codigo Electoral Nacio-
nal.

No participaran en la
asignacion de cargos las
listas que no logren un
minimo del 5% (cinco por
ciento) de los votos posi-
tivos emitidos en la elec-
cion.

La distribucion de los es-
canos se efectuara con-
forme el sistema de co-
cientes.
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Cada partido, alianza
o frente electoral de-
bera:

a. Presentar candida-
tos titulares de 5 (cin-
co) provincias diferen-
tes, incluyendo a la
Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, entre
los primeros 5 (cinco)
lugares de la lista.

b. Respetar los requi-
sitos sobre representa-
ci6n de género y pla-
zos formales estipu-
lados en el Titulo III,
Capitulo III, Articulos
60 y 61 del Codigo
Electoral Nacional.

Fuente: Elaboracion propia en base a los proyectos presentados.

3.3. Paraguay

Se han elegido por segunda vez en este pais legisladores para el
PARLASUR. Simultaneamente a la eleccion de Presidente y Vice de
la Nacion, el 21 de abril e 2013, fueron elegidos 18 parlamentarios
para el PARLASUR. La base electoral fue de 3.516.273 ciudadanos.
Participaron 27 partidos politicos y 16 movimientos conforme lo
preciso el TSJE —Tribunal Superior de Justicia Electoral paraguayo-.

Los principales candidatos manifestaron en sus campanas en
favor del MERCOSUR y del regreso del Paraguay al bloque. No
obstante todos ellos manifestaron la necesidad de solicitar un
acuerdo sobre la linea de respeto a la soberania, a las normas y a
los tratados.

El Ginico pais que modificé su legislacién y logré cumplir con la
eleccién directa de sus Parlamentarios fue Paraguay, quien ya lo
habia efectuado comicios de parlamentarios para el PARLASUR en
2007 eligiendo por el voto popular a sus 18 representantes.

El Codigo Electoral paraguayo —Ley 834 /96- fue modificado en
este sentido incorporandose en el Capitulo III “De la eleccién de
Senadores, Diputados y Parlamentarios del MERCOSUR” los
articulos 246, 247 y 248 que determinan los principios por los cuales
son elegidos los parlamentarios al MERCOSUR.
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Cuadro N° 3. Paraguay
Legislacion electoral para elecciones directas de
representantes al PARLASUR

Ley

Elecciones y
candidatos

Distribucion de
los 18
representantes

Sistema
de
eleccion

Ley
834 /96

Elecciones simultaneas (Art.
248, modificado por la ley
3166/07)

Art. 246 (modificado por la ley
3166/07): Son elegibles para
desempenarse como senado-
res, diputados y parlamen-
tarios del Mercosur, los que
hallandose en ejercicio de su
derecho de sufragio pasivo
retinan las condiciones esta-
blecidas en la Constitucion
Nacional y no se hallen com-
prendidos en las inhabili-
dades establecidas en lamisma.

Art. 247 segunda parte (mo-
dificado por la ley 3166/07):

Los parlamentarios del
MERCOSUR seran electos
por el sistema de lista com-
pleta y de representacion
proporcional, de acuerdo con
los términos del Art. 258 de
este codigo.

Lista comple-
ta.

Los escanos se
distribuyen
conforme el sis-
tema D"Hont.

Resolu-
ciones
del TSJE
55/07
(20/08/07 y
20/04/08)

Elecciones simultaneas a
las presidenciales y de le-
gisladores salvo modifica-
ciones que pudieren surgir
por el CMC y de confor-
midad al Protocolo cons-
titutivo.

Resolucié
del TSJE
65/13

Convocatoria a elecciones
generales para Presidente,
Vice, Senadores, Diputados,
Parlamentarios del MERCO-
SUR y miembros de Juntas
Departamentales parael 21/
04/13.

Fuente: Codigo Electoral del Paraguay,

3. 4. Uruguay

ley 834/96.

En ocasion de la asuncién por parte de Uruguay de la presidencia
pro témpore del PARLASUR se produjeron en ese pais los primeros
debates acerca de la adecuacion normativa para posibilitar el proceso
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de elecciones directas de parlamentarios. No obstante se inici6 en
2010 y en conciencia de que el proceso no alcanzaria a concretarse
para las elecciones legislativas de 2011. Asi lo afirmo el presidente
de la representacion uruguaya para el PARLASUR diputado Juan
José Dominguez?® quien fuera —asimismo— presidente del organismo
desde el 28 /10/10 hasta el 30/04/11.

El Senador Francisco Gallinal® en oportunidad del inicio del
debate expreso: “..es probable que a partir del ano 2014 los
integrantes del Parlamento del MERCOSUR ya no sean designados
por los Parlamentos correspondientes, sino que surjan como
consecuencia de una eleccion que tendrd que celebrarse en cada una
de las naciones. En funcién de esto, nuestro pais deberia convocar a
elecciones nacionales con el propdsito de que la ciudadania uruguaya
decida quiénes lo van a representar. Pero previamente es necesario
modificar la Constitucion...”.

En este pais se debe llevar a cabo una reforma constitucional
para hacer efectivas las elecciones directas. Se discute actualmente
si podra hacerlo para 2014. El protocolo constitutivo habia
determinado como plazo maximo para la etapa de modificacion a la
normativa electoral hasta 2011. Razén por la cual este pais
mocionara una ampliacién de plazo hasta 2018.

Uruguay es el inico pais en el que no se ha presentado ningin
proyecto que trate la tematica electoral para el Parlamento del
MERCOSUR!®,

4. El Parlamento Andino y su disolucion

La Declaracion que el Parlamento Andino dio a conocer el 25/
09/13, en el marco de la reunién plenaria realizada en Bogota,
durante el XLIII periodo ordinario de sesiones, ofrece una secuencia
de acontecimientos que explican el profundo cambio que se intenta
operar respecto de su funcionamiento, composicion y perspectivas.

8 Diario LA ONDA DIGITAL. En: http://www.laondadigital.com/LaOnda/
LaOnda/Entrevistas/Juan%20Jose%20Dominguez%201.htm (27/11/
13).

9 Periédico electrénico URUGUAY AL DIA. 8 de junio de 2010. En: http://
www.uruguayaldia.com/2010/06/el-parlamento-del-mercosur/

10 Diario UNO, Mendoza, Argentina. En: http://edimpresa. diariouno.
com.ar/2011/06/05/nota273858.html (27/11/13).
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Asi es como se explicita que a partir de la Decision 792 del
Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores y la reunion
ampliada de Representantes titulares de la Comision Andina se
convino en dar “un renovado dinamismo al proceso de integracion”y
se decidio emprender un proceso de “reingenieria institucional” para
el funcionamiento del SAI -Sistema Andino de Integracion— conforme
a los retos del actual contexto internacional.

La Decision 773 encargd a la CEPAL y a la Fundacion Getulio
Vargas un estudio sobre el tema consistente en la revision del marco
institucional, del acervo juridico-comunitario y del sistema de
solucion de controversias en vistas a las reformas que deberan
operarse de cara a la priorizacion de ambitos de accion en la
Comunidad Andina. La fundacion recomendé entonces un forta-
lecimiento del Parlamento para un mayor dialogo politico, la
asignacion de funciones de gestion parlamentaria y el desarrollo
normativo de temas sociales vinculados al proceso de integracion.

La Decision 793 conforma el grupo de Alto Nivel para la revisién
institucional. La mencionada Decision 792, en su articulo 2°,
determiné que el Grupo de Trabajo de Alto Nivel deberia preparar
un Protocolo que facilite la salida del Parlamento Andino del Sistema
Andino de Integracion, que —una vez suscripto— debera ser sometido
a los Parlamentos de los paises miembros.

El Parlamento Andino consideré esta normativa como un embate
a la institucionalidad comunitaria y a su caracter democratico.
Asimismo se entendi6 como un ataque al mandato de los parla-
mentarios ecuatorianos, colombianos y peruanos.

El Parlamento venia advirtiendo acerca de avanzar hacia el
articulo 43 del Tratado de Cartagena en cuestiones de contenido
social y lograr asi en sus pronunciamientos la tan deseada supra-
nacionalidad. No obstante tales lineamientos fueron resistidos por
los 6rganos ejecutivos del sistema. De este modo, entienden los
parlamentarios se abandonan los objetivos sociales trazados en el
Protocolo de Trujillo dando prioridad a que s6lo prosperen acuerdos
de caracter comercial.

De este modo se desconoce la voluntad de los pueblos andinos
expresada en las urnas en los diversos procesos electorales por los
cuales se han elegido parlamentarios andinos, asimismo se deja al
resto de los organismos sin el debido control politico y democratico
que el Parlamento ejercia.

La Declaracion de referencia afirma que el Parlamento andino
desea profundizar y sostener la convergencia entre los procesos de
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la CAN y el MERCOSUR y que la misma no es sé6lo de orden
economico comercial sino —y especialmente— de construccion de un
espacio para la ciudadania misma.

Los parlamentarios han solicitado se convoque a los integrantes
del resto de los 6rganos de la SAI a fin de profundizar acerca del
fortalecimiento institucional del sistema y no su debilitamiento. En
este sentido solicitan se someta a los parlamentos de los procesos
de integracion vigentes en Sudameérica como a los parlamentos
mismos de los Estados esta decision que —entienden— solo pertenece
al Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores.

El anuncio fue publicado por la Canciller de Colombia!' con
fundamento en la creacion de un espacio parlamentario para la
UNASUR. “No creemos que deba haber un Parlamento Andino y otro
de UNASUR, son los mismos paises”, sostuvo.

Los parlamentarios exigieron a los 6rganos ejecutivos del sistema
conocer el modelo de integracion que desean implementar y que
estima la salida del Parlamento Andino del actual sistema
subregional. Entienden que de sostenerse el modelo que se quiere
implementar, serd necesario denunciar el Acuerdo de Cartagena y
dar paso a un modelo de cooperacion intergubernamental sin
supranacionalidad, asi lo expresan en la declaracion denominada
en “Defensa de la Democracia y de la Integracion de los Pueblos
Andinos”!2.

Los parlamentarios declararon apoyar el proceso de reingenieria,
pero afiadieron que no es aceptable que siendo el déficit democratico
una de las principales causas de la actual crisis de la CAN, se
pretenda solucionar marginando a los legitimos representantes de
los pueblos, legalmente electos en cada uno de los Paises Miembros.

Segun parlamentaria Andina, Gloria Florez Schneider?®?, la
iniciativa va en contravia de la decision de la Corte Constitucional de
Colombia de declarar exequible la Ley 1157 de 2007 y el Protocolo

11 Maria Angela Holguin en Radio RPPP. Peru. En: http:/ /www.rpp.com.pe/
2013-09-25-canciller-colombiana-anuncia-cierre-del-parlamento-
andino-noticia_634073.html (27/11/13).

12 Diario LAINFORMACION.COM.31/10/13. En: http://noticias.la
informacion.com/politica/cumbre/parlamentarios-andinos-piden-
conocer-modelo-de-integracion-que-los-excluye_XFegD7Ffbj
MUp3WYPjeCd/

13 En WRADIO. En: http://www.wradio.com.co/noticias/actualidad/
califican-de-inconstitucional-eliminar-eleccion-directa-para-el-
parlamento-andino/20131126/nota/2025228.aspx
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de Trujillo, donde sentencié que este mecanismo es un avance
sustancial para “superar el profundo déficit democrdtico en los
espacios de integracion”.

Para que el Parlamento Andino se pueda disolver, es necesario
que se apruebe la decision en los Congresos de los cuatro paises
miembros de la Comunidad Andina de Naciones. Sin duda ha de
ser resistida, no obstante este proceso implica un serio cuestio-
namiento a desempeno del Parlamento y una profunda revision
acerca de los contenidos de la institucionalidad para la integracion.

Conclusiones

El PARLASUR se enfrenta a un desafio historico. Los ultimos
dos anos evidencian la ausencia de una politica definida hacia la
constitucion definitiva del 6rgano representativo de la institu-
cionalidad del MERCOSUR. La carencia de reuniones y la produccion
normativa vacante son indicadores de la necesidad de definir el
sostenimiento y rol de la institucion creada.

El Parlamento del MERCOSUR deberia evitar el desprestigio de
otras experiencias de espacios parlamentarios en América Latina.
El Parlamento Centroamericano, sufre la amenaza de desaparicion
bajo acusaciones de ser ineficiente, despilfarrar fondos publicos y
proteger a ex-funcionarios corruptos gracias a sus inmunidades. El
Parlamento Andino, como ya se ha explicitado, atraviesa por igual
coyuntura.

Por el contrario, el Parlamento Europeo ofrece una ensefianza
clara en el sentido de que la consolidacién como institucion legislativa
ha dado sus frutos en la armonizacién normativa comunitaria y en
la necesidad de viabilizar politicas representativas en un esquema
que no deja de avanzar hacia su mayor profundizacién. A su vez se
evidencia en su evolucion respeto a los plazos, tiempos fijados y
sobre todo, voluntad politica en su constitucion.

La representacion politica y social en la adeudada elecciéon
popular de los representantes parlamentarios es sin duda el
pendiente de mayor peso especifico a los fines de cifrar expectativas
en el 6rgano a consolidarse.

La ampliacion de sus temas de agenda, el ejercicio dinamico de
presentacion de proyectos, la creaciéon de una masa critica de
pensamiento acerca de los fines de la integracion en el MERCOSUR
revisten cuestiones cualitativas que no han sido abordadas al
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presente en el marco de esta institucion que simboliza el ejercicio
ciudadano y el protagonismo de los actores en el proceso integrador.
Se espera que el Parlamento legitime el avance del proceso.

El1 PARLASUR se reunira en Montevideo, Uruguay, el lunes 2 de
diciembre de 2013, lo que sera el primer encuentro después del
retorno de Paraguay al bloque regional, luego de la asunciéon del
presidente Horacio Cartes!®. Se prevee que las actividades se
iniciaran con una reunion de la Mesa Directiva y que contintien con
la XXVIII Sesion Ordinaria del Parlamento con la presencia de los
legisladores de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y por primera
vez de Venezuela.

Los parlamentarios deben elegir al nuevo presidente del
Parlamento y los cuatro vicepresidentes, uno por cada uno de los
otros Estados parte.

Uruguay ha presentado una propuesta que se analizara en esta
reunion, consistente en la posibilidad de prorrogar los plazos para
que todos los paises designen mediante elecciones directas a sus
parlamentarios del MERCOSUR para 2018. Hasta el momento solo
Paraguay ha elegido a sus representantes con el voto directo de los
ciudadanos, pero en el resto de los casos son los parlamentos
nacionales los que han designado a sus delegados. Venezuela entro
como miembro pleno al MERCOSUR tras la suspension temporal
de Paraguay, en junio de 2012, a causa de la destitucion del
presidente Fernando Lugo, via juicio politico, por mal desempeno
de funciones. La incorporacion se hizo sin que el Senado paraguayo
ratificase, lo que todavia no ha hecho, el protocolo de adhesion de
Venezuela, que, sin embargo, en julio pasado asumi6 la presidencia
temporal del bloque.

Es evidente que aun queda un gran tramo de concreciones a
realizar para se pueda hablar de una verdadera identificacién de
los ciudadanos con los parlamentarios y la institucion representativa.
Aun se encuentran pendientes mecanismos que posibiliten que los
ciudadanos sean realmente participes del espacio comun.

Se hace imperioso en este ultimo sentido sefialado el emprender
las modificaciones en la normativa electoral de los paises miembros
para proceder a concretar el voto directo de los parlamentarios.
Como ya se ha visto, es probable que los mencionados procesos

14 Diario ABC Color — Paraguay. 29/11/13. En: http:/ /www. abc.com.py/
edicion-impresa/politica/parlamento-del-mercosur-se-reunira-el-
lunes-en-uruguay-644356.html (29/11/13).
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electorales despierten mayor interés en la ciudadania respecto de
su propia participacion. No obstante esto no ocurrira si no se
propende a una toma de conciencia por parte del elector en el espacio
creado.

Seguramente las campanas de los candidatos podran revestir
oportunidades de mayor conexion del ciudadano con el proceso de
integracion. Pero esto no sera suficiente para que la instituciéon se
convierta en una verdaderamente representativa.

Representatividad y legitimacién son entonces los desafios.
Asimismo la consideracion de la funcion legisferante de la institucion
y su rol en la armonizacién legislativa.
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CAPITULO IV

El procedimiento de cuestiones prejudiciales
de la Union Europea: ensefianzas para la
integracion regional latinoamericana

MAaNUEL CIENFUEGOS MATEO

Introduccion

En todo proceso regional de integracion econdémica existe un
sistema de solucion de las controversias que surge en su seno, pero
s6lo en los mas avanzados se han creado un 6rgano jurisdiccional,
generalmente llamado Tribunal o Corte de Justicia, dotado con
prerrogativas muy amplias, toda vez que generalmente puede anular
los actos de sus o6rganos, constatar los incumplimientos de los
Estados Partes, resolver en via prejudicial las dudas acerca de la
interpretacion y, en su caso, la validez del ordenamiento de la
organizacion, declarar la responsabilidad de la organizacion por los
danos y perjuicios causados por las conductas de sus o6rganos,
etcétera. El caso paradigmatico es la Union Europea (UE)!, aunque
no es el tinico, como —entre otros— la Comunidad Andina (CAN) y el
Sistema de Integracion Centroamericano (SICA) en la region
latinoamericana?.

! Cfr. sobre el Tribunal de Justicia de la UE, Beneyto Pérez (Dir.), Maillo
Gonzalez-Orus y Becerril Atienza (Coords), 2012; Diez de Velasco, 1984;
Lasok, 2011; Simon, 2011; Waegenbaur, 2012.

2 En relacion con el Tribunal de Justicia de la CAN, véase Quindimil Lopez,
2006: 323-424; Vigil Toledo, 2011: 85-180; y respecto al Tribunal de
Justicia del SICA, vid. Salazar Grande y Ulate Chacén, 2009: 227-238.
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En el marco de estos regimenes mas perfeccionados —que no
perfectos—juegan un rol esencial las llamadas cuestiones o consultas
prejudiciales, esto es, un instrumento procesal de colaboracion entre
el 6rgano judicial de la organizacion y las jurisdicciones internas de
sus paises miembros. El objeto de esta investigacion es exponer el
régimen juridico de las cuestiones prejudiciales de la UE, analizando
sus principales elementos a la luz de su normativa basica y la
jurisprudencia que la interpreta y aplica, cuales son: 1) la naturaleza
de este instrumento procesal; 2) la legitimacion activa para remitir
las cuestiones prejudiciales y la distincion entre los jueces nacionales
obligados y los facultados; 3) las prerrogativas del juez interno en
relacion con las cuestiones prejudiciales; 4) las competencias
prejudiciales del Tribunal de Justicia; y 5) los efectos juridicos de las
sentencias prejudiciales y los recursos frente a su incumplimiento?.

1. Régimen juridico

Las cuestiones prejudiciales europeas estan reguladas basica-
mente por el articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea (TFUE), firmado en Lisboa el 13 de diciembre de 2007 y en
vigor desde el 1 de diciembre de 2009, cuyo tenor literal reproducimos
a continuacion.

“El Tribunal de Justicia de la Unién Europea serd competente
para pronunciarse, con cardcter prejudicial: a) sobre la interpretacion
de los Tratados; b) sobre la validez e interpretacion de los actos
adoptados por las instituciones, 6rganos u organismos de la Unién.

Cuando se plantee una cuestioén de esta naturaleza ante un érgano
jurisdiccional de uno de los Estados miembros, dicho érgano podrd
pedir al Tribunal que se pronuncie sobre la misma, si estima necesaria
una decision al respecto para poder emitir su fallo.

Cuando se plantee una cuestion de este tipo en un asunto
pendiente ante un érgano jurisdiccional nacional cuyas decisiones no
sean susceptibles de ulterior recurso judicial de derecho interno, dicho
o6rgano estard obligado a someter la cuestion al Tribunal.

Cuando se plantee una cuestion de este tipo en un asunto
pendiente ante un érgano jurisdiccional nacional en relaciéon con una

3 En general, sobre las cuestiones prejudiciales de la UE, ademas de los
autores citados especificamente infra, vid. Broberg y Fenger, 2010; Del
Valle Galvez, 2003: 381-405; Jimeno Bulnes, 1996; Naomé, 2007;
Plender, 1997; Vandersanden, 2011; Villagomez Cebrian, 1994.
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persona privada de libertad, el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea se pronunciard con la mayor brevedad”.

El articulo 267 se refiere genéricamente al Tribunal de Justicia
de la UE, que es una de sus instituciones (articulo 13 del Tratado
de la Union Europea -TUE—-, del 13 de diciembre de 2007 y vigente
desde el 1 de diciembre de 2009), integrada hoy en dia por tres
organos jurisdiccionales: el Tribunal de Justicia, el Tribunal General
y el Tribunal de la Funcion Publica. Ahora bien, la resolucion de las
cuestiones prejudiciales planteadas por los jueces nacionales de los
paises miembros de la UE es hasta la fecha competencia del Tribunal
de Justicia, aunque se ha previsto la posibilidad de que se delegue
su conocimiento en el Tribunal General en materias especificas
(articulo 256, apartado 3, del TFUE).

Esta regulacion ha sido desarrollada en otros textos normativos
comunitarios, y de modo especial por el Estatuto del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea ~-ETJUE—, del 13 de diciembre de 2007
y vigente desde el 1 de diciembre de 2009, anexo al Tratado de
Lisboa como Protocolo nim. 3, en particular en sus articulos 23 y
23 bis; y el Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia
—RPTJ—, del 25 de septiembre de 2012 y en vigor desde el 1 de
noviem-bre de 2012, fundamentalmente en sus articulos 93 a 118%.

La normativa mencionada es, ademas, objeto de una copiosa
jurisprudencia comunitaria, que aparece resumida de forma sis-
tematica en las Recomendaciones a los érganos jurisdiccionales
nacionales relativas al planteamiento de cuestiones prejudiciales, del
Tribunal de Justicia (RTJ), del 6 de noviembre de 2012, que no son
obligatorias, tratando tan sélo de “orientar a los érganos jurisdic-
cionales de los Estados Miembros sobre la conveniencia de iniciar un
procedimiento prejudicial y proporcionarles indicaciones prdcticas
sobre la forma y los efectos de tal procedimiento” (punto 6 de las
RTJ).

2. Naturaleza juridica

Cualquier organo jurisdiccional de un Estado miembro de la
UE llamado a juzgar un litigio interno en el que se cuestione la
interpretacion o la validez de una norma comunitaria susceptible
de ser aplicada en su resolucion podra o debera, de oficio o a instancia

4 Todos estos textos juridicos pueden consultarse en la pagina web del
Tribunal de Justicia: http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_7031/
(consulta realizada el 8 de octubre de 2013).
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de parte, plantear el tema al Tribunal de Justicia. Este, tras un
procedimiento parecido al que existe en los derechos internos de los
Estados Partes para ventilar los incidentes procesales, fallara sobre
las cuestiones formuladas por el juez nacional y le transmitira la
sentencia prejudicial, que es obligatoria, para que dirima el proceso
principal a la luz de lo que en ella se disponga si resulta aplicable a
sus hechos. Quien promueve la cuestion prejudicial se denomina
juez a quo y quien la recibe y decide es el juez ad quem.

La cuestion prejudicial de la UE constituye, pues, un ins-
trumento de colaboracion judicial para garantizar la correcta
interpretacion y aplicacion del ordenamiento comunitario en los
paises miembros (puntos 1, 2 y 5 de las RTJ). Pero ésta no es su
Unica funcion, ya que sirve también para proteger los intereses de
los particulares y como via de control indirecto de la legalidad
comunitaria, mencionando solamente otras dos. En este sentido, el
Tribunal de Justicia enfatizo en el Dictamen 1/2009, que el articulo
267 del TFUE es “esencial para la preservacién del cardcter
comunitario del Derecho instituido por los Tratados”, toda vez que
tiene por “objeto garantizar que, en cualesquier circunstancia, ese
Derecho produzca el mismo efecto en todos los Estados Miembros?,
en aras a lo que establece “una cooperacién directa entre el Tribunal
de Justicia y los érganos jurisdiccionales nacionales en cuyo marco
estos ultimos participan de forma estrecha en la correcta aplicacion y
en la interpretacion uniforme del Derecho de la Unién, asi como en la
tutela de los derechos conferidos a los particulares por ese
ordenamiento juridico™.

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

So6lo los 6rganos jurisdiccionales de los Estados Miembros de la
UE pueden suscitar cuestiones prejudiciales, no los propios Estados,
ni las instituciones de la UE, ni las partes del proceso principal
(articulos 23 del ETJUE y 96 del RPTJ). Ello es coherente con la
naturaleza del articulo 267 del TFUE como mecanismo de colaboracion
procesal entre el Tribunal de Justicia y las jurisdicciones nacionales
para resolver un incidente relativo a la interpretacion o la apreciacion

5> Dictamen del Tribunal de Justicia 1/09, de 8 de marzo de 2011, Proyecto
de acuerdo sobre el Tribunal Europeo y Comunitario de Patentes, Rec. p.
1-1137, apartados 84 a 86.
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de validez del ordenamiento comunitario que aparece en el marco de
un litigio nacional.

En relaciéon con la nociéon de 6rgano jurisdiccional de uno de los
Estados Miembros a que se refiere el articulo 267 del TFUE, el Tribunal
de Justicia acepta la calificacion dada al érgano por el ordenamiento
nacional (teoria del reenvio), mas ha ido progresivamente ampliando la
definicion de jurisdiccion nacional a los efectos del planteamiento de
cuestiones prejudiciales para acoger en su seno a 6rganos no judiciales
segun su derecho interno, elaborando asi un concepto auténomo de
jurisdiccion nacional dotado de contenido especificamente comunitario
(teoria de la adopcion) porque cualquier 6rgano que falle en derecho, y
no en equidad, los litigios sometidos a su enjuiciamiento mediante
una decision obligatoria, y cuyo estatuto juridico le garantice inde-
pendencia e imparcialidad, podra ser considerado como o6rgano
jurisdiccional de un Estado Miembro a los efectos del planteamiento
de cuestiones prejudiciales (punto 9 de las RTJ®). Ejemplificando con
el caso de Espana, los 6rganos integrados en el Poder Judicial, se
trate de juzgados o tribunales, con independencia de su orden, se
consideran jurisdicciones desde la perspectiva del articulo 267 del
TFUE. Y aunque no forman parte del Poder Judicial, el Tribunal
Constitucional, la Comision Nacional de la Competencia y los
tribunales econémico-administrativos son asimismo, entre otros
supuestos, 6organos jurisdiccionales nacionales desde la perspectiva
del procedimiento comunitario de cuestiones prejudiciales (Cien-
fuegos Mateo, 2012: 575-577).

Por el contrario, en cuanto el articulo 267 exige que la cuestion
sea evacuada por un 6rgano jurisdiccional de un Estado Miembro,
no son admisibles las cuestiones prejudiciales evacuadas por
jurisdicciones internacionales o de terceros paises —salvo que un
acuerdo internacional lo prevea de forma expresa—, ni las que
proceden de 6rganos administrativos, como un tribunal de cuentas
0 una comisién consultiva en materia fiscal’. El caso del arbitraje
reviste una naturaleza especial porque el Tribunal de Justicia ha
mantenido tradicionalmente una postura restrictiva en relacién con
los arbitros de derecho privado®, rechazando que sean 6rganos

6 Sentencia del Tribunal de Justicia del 29 de noviembre de 2001, De
Coster, C-17/00, Rec. p. 1-9445.

” Por ejemplo, auto del Tribunal de Justicia del 5 de marzo de 1986, Regina
Greis Unterweger, 318/85, Rec. p. 955.

8 Sentencia del Tribunal de Justicia del 23 de marzo de 1982, Nordsee,
102/81, Rec. p. 1095.
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jurisdiccionales nacionales a los efectos del planteamiento de
cuestiones prejudiciales, mientras que si ha respondido a las
suscitadas por arbitros de derecho publico®.

Adicionalmente, el articulo 267 del TFUE distingue, en sus
apartados 2 y 3, entre las jurisdicciones facultadas y las obligadas
a plantear una cuestion prejudicial. El criterio determinante para
diferenciarlas no es la posicion del 6rgano judicial nacional en la
jerarquia jurisdiccional interna (teoria abstracta u orgdnica) sino el
caracter definitivo de su decision en el litigio (teoria concreta o
funcional), esto es, la imposibilidad de impugnar en el derecho
nacional el acto jurisdiccional (sentencia y auto, comtnmente) que
pone fin al proceso principal porque goza de la autoridad de la cosa
juzgada formal'®, lo que segtn los ordenamientos nacionales suele
suceder, en lineas generales, cuando no cabe recurso ordinario (la
apelacion, por ejemplo) ni tampoco recurso extraordinario (asi, la
casacion).

El juez nacional cuya decisién ultima del caso de autos sea
impugnable de acuerdo con las normas procesales de su ordena-
miento dispone de un amplio margen discrecional para decidir si
evacua la cuestién prejudicial, puesto que sé6lo tendra que hacerlo
si en el litigio principal pretende apartarse de la jurisprudencia
comunitaria relativa a la interpretacion o la validez de una norma
comunitaria que le sea aplicable por disentir de ella o desea
inaplicarla considerando que tal norma es invalida por motivos no
enjuiciados por el Tribunal. Es menor la libertad de apreciacion del
juez nacional cuya decision del proceso interno sea firme, como
sucede especialmente con los tribunales supremos y los tribunales
constitucionales, ya que debera acudir al Tribunal de Justicia no
sélo en los supuestos anteriores sino también cuando tenga dudas
razonables acerca de la interpretacién o la validez de la norma
comunitaria, o de la jurisprudencia relativa a la misma, de cuya
solucién dependa su aplicacion al caso de autos, no estando obligado
a hacerlo en caso contrario (puntos 11-13 y 15-16 de las RTJ)''. La
mayoria de cuestiones prejudiciales procede de jurisdicciones
internas cuyas decisiones son impugnables segun el derecho interno,

° Sentencia del Tribunal de Justicia del 31 de mayo de 1995, Dansk Industri,
C-400/93, Rec. p. I-1275.

10 Sentencia del Tribunal de Justicia del 4 de junio de 2002, Lyckeskog, C-
99/00, Rec. p. [-4838.

1 Sentencia del Tribunal de Justicia del 22 de octubre de 1987, Foto-
Frost, 14/85, Rec. p. 4199.

120



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

a pesar de no tener la obligacion de hacerlo. A modo de ejemplo, de
las 287 cuestiones prejudiciales promovidas en Espana desde el 1°
de enero de 1986 —vigencia de su adhesion—- hasta el 31 de diciembre
de 2012, s6lo 47 proceden del Tribunal Supremo, y hubo que esperar
a junio de 2011 para que el Tribunal Constitucional elevase su
primera cuestion prejudicial’?.

4. Las prerrogativas del juez a quo en relacion con las
cuestiones prejudiciales; en particular, el juicio de relevancia

Se trate de la interpretacion o de la apreciacion de validez de
una norma comunitaria, antes de acudir en via prejudicial al
Tribunal de Justicia las jurisdicciones de los paises de la UE tienen
que examinar si la cuestion es necesaria para dirimir el proceso
interno (articulos 267 del TFUE y 94 del RPTJ) o, lo que es lo mismo,
han de llevar a cabo lo que se ha convenido en llamar el juicio de
relevancia, esto es, que la respuesta a la cuestion prejudicial pueda
condicionar el resultado del litigio nacional. De acuerdo con la
jurisprudencia comunitaria, no es relevante si la cuestién no es
pertinente, lo que sucede cuando el Derecho de la UE es mani-
fiestamente inaplicable a la causa porque debe resolverse sobre la base
del derecho nacional o internacional, o cuando el objeto de la cuestion
prejudicial no sea realmente la determinacion del significado o la
apreciacion de validez de una norma comunitaria sino, mas bien, de
una norma nacional o internacional. Es preciso, adicionalmente, que
existan dudas razonables acerca de la interpretacion y/o la validez de
la norma comunitaria que puede ser aplicada al caso de autos, lo que
no ocurre cuando la respuesta a la pregunta planteada se desprende
con claridad de las normas comunitarias en si mismas consideradas
(el acto es claro) o existe una jurisprudencia comunitaria diafana sobre
ellas, dictada en via prejudicial o en el marco de otros procedimientos
(el acto ha sido aclarado)®.

La aplicacion judicial en la UE de las doctrinas del acto claro y, en
menor medida, del acto aclarado en el marco del incidente prejudicial
ha llevado a cometer abusos, por exceso y por defecto, dependiendo
de los ambitos tematicos y las jurisdicciones nacionales concernidas,

12 Asi resulta del Informe Anual del Tribunal de Justicia de 2012, accesible
en su pagina web antes citada.

13 Sentencia del Tribunal de Justicia del 6 de octubre de 1982, CILFIT,
283/81, Rec. p. 3415.
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como han mostrado la doctrina!* y varios Abogados Generales del
Tribunal de Justicia!®>. Respondiendo en cierto modo a sus suge-
rencias de cambio, el articulo 104 del RPTJ, en su version de 2012,
reconoce que corresponde a los 6rganos jurisdiccionales nacionales
apreciar si la decision prejudicial “les ofrece informacion suficiente
o si les parece necesario someter al Tribunal una nueva peticién de
decision prejudicial”.

A los jueces nacionales también les corresponde determinar el
contenido de las cuestiones prejudiciales cuya solucion consideran
necesaria para fallar el proceso nacional, asi como decidir cual es el
momento procesal oportuno para suscitarlas (puntos 10, 18 y 19 de
las RTJ!). Ello no impide a las partes del proceso interno impugnar
la resolucion judicial de planteamiento de la cuestion prejudicial'”.
Mas el recurso no altera, en principio, la peticion prejudicial efectuada,
ya que el Tribunal de Justicia mantiene su competencia mientras el
juez nacional no le comunique que retira su solicitud prejudicial (articulo
100 del RPTJ), sea porque ha sido revocada judicialmente o bien porque
se puso término al proceso nacional por otros motivos, como la
transaccion'®.

La decision de suscitar una cuestion prejudicial tiene por efecto
la suspensién del curso del litigio interno (articulo 23 del ETJUE).
Si se dicta una resolucién judicial que ponga fin al mismo antes de
que el Tribunal de Justicia se haya pronunciado, éste se niega a
responder a las cuestiones porque su pronunciamiento 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'®. Ello
no impide, légicamente, que se puedan adoptar las medidas
cautelares oportunas durante la suspension, especialmente si se

14 Verbigratia, Ruiz-Jarabo Colomer, 1993: 83-94 y Sarmiento Ramirez-
Escudero, 2007: 83-94.

15 Asi, Conclusiones generales de Cruz Villalon de 10 de junio de 2010,
Georgi Ivanov Elchinov, C-173/09, Rec. 2010, p. I-8889 y de Léger del
11 de octubre de 2005, Traghetti del Mediterraneo SpA, C-173/03, Rec.
2006, p. I-5177.

16 Sentencia del Tribunal de Justicia del 21 de julio de 2011, Kelly, C-
104/10, Rec. p. 1-6813.

17 Sentencia del Tribunal de Justicia del 12 de febrero de 1974, Rheinmtihlen
II, 146/73, Rec. p. 139.

18 Auto del Tribunal de Justicia del 27 de septiembre de 2007, Tedesco, C-
175/06, Rec. p. 1-7929.

19 Sentencia del Tribunal de Justicia del 21 de abril de 1988, Fratelli Pardini,
338/85, Rec. p. 2041.
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han suscitado cuestiones prejudiciales de validez, para garantizar
la futura suerte final del litigio interno (puntos 17 y 29 de las RTJ).
Estas medidas pueden consistir en la suspension de la aplicacion
de una legislacion interna e inclusive de un acto comunitario de
cuya validez se dude, pero pueden ser positivas igualmente
(imposiciéon de fianzas econémicas, por ejemplo?°).

Los jueces nacionales elevan las cuestiones prejudiciales
directamente al Tribunal de Justicia. No debe seguirse el cauce
diplomatico de las comisiones rogatorias sino la via mas simple de la
comunicacion directa de la secretaria del juez a quo a la secretaria del
Tribunal, mediante correo certificado. En la hipodtesis de los
procedimientos prejudiciales acelerado y de urgencia (articulos 23
bis del ETJUE y 105 a 114 del RPTJ), el juez a quo puede remitir su
peticion al Tribunal de Justicia via correo electronico y fax,
facilidades informaticas que se utilizaran luego para la correspon-
dencia entre el Tribunal, la jurisdiccion nacional remitente y las
partes del litigio interno (puntos 45 y 46 de las RTJ). La Secretaria
del Tribunal es la que luego mantendra contacto con el érgano
jurisdiccional a quo, transmitiéndole copia de los escritos procesales y
la decision prejudicial (articulo 98 del RPTJ y puntos 33 a 35 de las
RTJ).

Tan diafana es la jurisprudencia comunitaria relativa a quién
compete realizar el juicio de relevancia acerca de la cuestiéon prejudicial
que a los Estados Miembros de la UE, las instituciones comunitarias
y las partes del litigio principal (y ningiin otro sujeto mas) sélo les
queda intervenir en el procedimiento prejudicial que se desarrolla
ante el Tribunal de Justicia (articulos 23 del ETJUE y 96 del RPTJ),
presentando observaciones escritas y orales sobre el ordenamiento
comunitario “en el marco juridico trazado por el érgano jurisdiccional
nacional”?!'. A fin de cuentas, “la remisién prejudicial se basa en un
didlogo entre jueces cuya iniciativa descansa en su totalidad sobre la
apreciacion que el érgano jurisdiccional nacional haga de la necesidad
de dicha remisiéon”*.

20 Sentencia del Tribunal de Justicia del 9 de noviembre de 1995, Atlanta,
C-465/93, Rec. p. I-3761.

21 Sentencia del Tribunal de Justicia del 1 de marzo de 1973, Bollmann,
62/72, Rec. p. 269, apartado 4.

22 Sentencia del Tribunal de Justicia del 12 de febrero de 2008, Willy
Kempter KG, C-2/06, Rec. p. I-411, apartados 41-42. En cuanto a la
doctrina, vid. Ruiz-darabo Colomer y Lépez Escudero, 1997: 83-113.
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5. Las competencias prejudiciales del Tribunal de Justicia

Compete al Tribunal de Justicia dar la interpretacion y controlar
la validez de las normas que conforman el ordenamiento comunitario
en aras a garantizar su aplicaciéon uniforme en el territorio de los
Estados Miembros de la UE (articulos 267 del TFUE y 94 del RPTJ
y puntos 2, 11 y 15 de las RTJ).

Segun la jurisprudencia comunitaria®, objeto de una cuestion
prejudicial de interpretacion pueden ser todas las fuentes del Derecho
comunitario, con independencia de su rango y de su autor, incluidas
las resoluciones del Tribunal de Justicia de la UE y los actos de las
instituciones comunitarias que no son obligatorios (soft law), como las
recomendaciones y los dictamenes®*. La cuestion prejudicial de validez
es mas restrictiva, puesto que —por ejemplo- no alcanza a los Tratados,
las Actas de Adhesién y sus Protocolos, y tampoco es posible examinar
por la via prejudicial la legalidad de un acuerdo internacional del
que sea parte la UE o de las resoluciones aprobadas por los érganos
creados por tales acuerdos internacionales, ni la validez de las
sentencias prejudiciales del Tribunal de Justicia o de los actos no
vinculantes de las instituciones, 6rganos y organismos de la UE?,

Las cuestiones prejudiciales han recaido sobre todas estas
categorias normativas del ordenamiento de la UE, si bien de modo
particular sobre su Derecho secundario, en ambitos materiales bien
variados, aunque en los ultimos tiempos las solicitudes prejudiciales
afectan especialmente al 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?®.

El Tribunal de Justicia esta obligado a responder a las cuestiones
prejudiciales formuladas por un 6rgano judicial nacional si
conciernen a la interpretacion o la apreciacion de validez del Derecho
de la UE?. Ello implica, por un lado, que el Tribunal no puede
aplicarlo al caso de autos, en tanto esta actuacion es competencia

2% Vid. su examen sistematizado en Cienfuegos Mateo, 2012: 565-568.
2% Sentencia del Tribunal de Justicia del 15 de junio de 1976, Frecasseti,
113/75, Rec. p. 983.
25 Sentencia del Tribunal de Justicia del 1 de marzo de 2005, Van Parys,
C-377/02, Rec. p. I-1465,
6 Asi resulta de la consulta de la base de datos de jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la UE antes mencionada.

27 Sentencia del Tribunal de Justicia del 29 de noviembre de 1978, Pigs
Marketing Board, 83/78, Rec. p. 2347.

[N}
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exclusiva del juez nacional, ni —por extension- interpretar el derecho
nacional, resolver las diferencias de opinion sobre su aplicabilidad
en el procedimiento interno, deducir las consecuencias concretas
que corresponda o declarar que es contrario al ordenamiento juridico
comunitario (puntos 7 y 8 de las RTJ), dado que para ello esta el
recurso de incumplimiento (articulos 258 y 259 del TFUE).
Logicamente, el Tribunal de Justicia tampoco puede pronunciarse
sobre las cuestiones de hecho que se susciten en el marco del litigio
principal, ni comprobar la veracidad de los hechos del proceso
interno, ni proceder a su calificacion en orden a determinar si se les
podria aplicar la norma comunitaria a la que afecta la cuestion
prejudicial. Por otro lado, el Tribunal sélo puede declarar invalido el
acto comunitario, pero no anularlo, para lo que existe el recurso de
anulacion (articulo 263 del TFUE), de tal suerte que el acto cuya
invalidez se haya constatado no desaparece formalmente del
ordenamiento juridico y corresponde a la institucion comunitaria
que lo aprobé proceder a su modificacion o derogacion para cumplir
la sentencia prejudicial.

Por el contrario, el Tribunal puede declarar inadmisibles las
cuestiones prejudiciales (articulo 100 del RPTJ) en diversas hipotesis,
y particularmente cuando las cuestiones no sean planteadas por
una jurisdiccion nacional, no se vea claro que guardan relacion con el
objeto del proceso nacional (falta de necesidad) o excedan el ambito de
sus competencias de interpretacion y apreciacion de validez antes
enumeradas?®. En todo caso, se trata de un comportamiento
excepcional porque el Tribunal de Justicia, a poco que disponga de
un cierto margen de apreciacion, lo que hace es solicitar aclaraciones
a la jurisdiccion nacional (articulo 101 del RPTJ) y, sobre todo,
reformular las cuestiones en aras a socorrerle en el cumplimiento
de su funcion, tratando de ajustar su decision al contexto factico y
juridico de la litis interna. Este comportamiento del Tribunal tiene
sus riesgos, pues le lleva en ocasiones a prejuzgar tan decisivamente
la decision final del proceso interno que al juez a quo so6lo le queda
hacer una aplicacion puramente mecanica de la sentencia prejudicial
al caso de autos??, no siendo diafano si este caso respeta realmente

28 Sentencia del Tribunal de Justicia del 22 de enero de 2002, Canal Satélite
Digital, C-390/99, Rec. p. I-607.

29 Por ejemplo, sentencia del Tribunal de Justicia del 26 de enero de 2010,
Transportes Urbanos, C-118/08, Rec. p. I/635, cuya parte dispositiva
es tan precisa y detallada (“el Derecho de la Unién se opone a la aplicacion
de una regla de un Estado miembro en virtud de la cual una reclamacion
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los limites de su competencia prejudicial ex articulo 267 del TFUE
(Cienfuegos Mateo, 2012: 569-571).

6. Los efectos juridicos de las sentencias prejudiciales de
interpretacion y validez y los recursos frente
a su incumplimiento

Como regla general, el Tribunal de Justicia resuelve por
sentencia las solicitudes de decisién prejudicial®’, cuyo contenido
esta especificado con detalle por el articulo 89 del RPTJ3!. La decision
se adopta por mayoria de los miembros presentes, reunidos en

de responsabilidad patrimonial del Estado basada en una infraccién de
dicho Derecho por una ley nacional declarada mediante sentencia del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas dictada con arreglo
al articulo 226 CE sélo puede estimarse si el demandante ha agotado
previamente todas las vias de recurso internas dirigidas a impugnar la
validez del acto administrativo lesivo dictado sobre la base de dicha ley,
mientras que tal regla no es de aplicaciéon a una reclamacién de
responsabilidad patrimonial del Estado fundamentada en la infraccion
de la Constitucién por la misma ley declarada por el 6rgano jurisdiccional
competente”) que constituye “una solucién perfectamente preconstituida”
del litigio interno, en expresion afortunada de Pepy, 1966: 483.

30 El articulo 99 del RPTJ dispone que el Tribunal de Justicia podra resolver
también por auto motivado “cuando una cuestién prejudicial sea idéntica
a otra sobre la que el Tribunal ya haya resuelto, cuando la respuesta a
tal cuestion pueda deducirse claramente de la jurispru-dencia o cuando
la respuesta a la cuestion prejudicial no suscite ninguna duda razonable”.

31 El articulo 87 del RPTJ prevé que “la sentencia contendrd: a) la indicacién
de que ha sido dictada por el Tribunal; b) la designacién de la formacion
que ha conocido del asunto; c) la fecha de su pronunciamiento; d) el
nombre del Presidente y, en su caso, de los Jueces que hayan participado
en las deliberaciones, indicando el Juez Ponente; e) el nombre del Abogado
General; f) el nombre del Secretario; g) la designacién de las partes o de
los interesados mencionados en el articulo 23 del Estatuto que hayan
participado en el procedimiento; h) el nombre de sus representantes; i)
en el caso de los recursos directos y de casacion, las pretensiones de las
partes [lo que no es aplicable a las sentencias prejudiciales, por motivos
obvios, pues la cuestion prejudicial no es un recursoj; j) en su caso, la
fecha de la vista oral; k) la indicacién de que el Abogado General ha sido
oido y, en su caso, la fecha de sus conclusiones; l) una exposicion concisa
de los hechos; m) los fundamentos de Derecho; n) el fallo, que
comprenderd, en su caso, la decision sobre las costas” [lo que tampoco
se aplica a las sentencias prejudiciales, como veremos a renglon
seguido].
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numero impar, con el quérum minimo de tres jueces para las Salas
de tres y cinco jueces, once para la Gran Sala y diecisiete para el
Pleno. Sus deliberaciones son reservadas y no caben votos
particulares (articulos 17 y 35 del ETJUE y articulos 32 y 33 del
RPTJ)32.

No esta previsto un plazo perentorio para la emision de la
sentencia prejudicial desde la notificacion de la decision de remision
del juez a quo, pero de media oscila entre los dieciséis y los diecisiete
meses (16,8 en 2009, 17,1 en 2009, 16,1 en 2010, 16,4 en 2011y
15,7 en 2012), en gran medida debido al tramite de traduccion a los
24 idiomas oficiales de la actual UE de 28 Estados Miembros y al
elevado ntmero de procedimientos prejudiciales que ventila cada
afio el Tribunal de Justicia (asi, 523 asuntos en 2012)33.

Sobre las costas no hay pronunciamiento en la sentencia prejudicial
porque los gastos de los Estados Miembros y las instituciones comunitarias
que participen en el procedimiento prejudicial no son reembolsables y
las costas de las partes del litigio interno seran determinadas por la
jurisdiccion nacional al dirimirlo (articulo 102 del RPTJ y punto 31 de
las RTJ). A su vez, los gastos derivados de la instruccion del procedimiento
prejudicial (como los sueldos de los miembros del Tribunal y el coste de
la traduccién de la sentencia a todas las lenguas oficiales de la UE)
corren a cargo del presupuesto comunitario. En circunstancias
especiales, el Tribunal de Justicia puede conceder, a titulo de asistencia
juridica gratuita, una ayuda econémica para facilitar la representacion
o comparecencia ante él de una de las partes del proceso interno (articulos
115 a 177 del RPTJ y punto 32 de las RTJ).

Las sentencias prejudiciales son leidas en sesion publica y
publicadas en la Recopilacién de Jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europeay su resumen en el Diario Oficial de la
Union Europea (articulos 37 del ETJUE y 88 y 92 del RPTJ). Se
encuentran, ademas, disponibles en la pagina web del Tribunal de
Justicia de la UE antes citada y en la version electronica de la base
de datos del Diario Oficial de la Unién Europea disponible en EUR-
Lex (http://europa.eu/eu-law/ case-law/index_es.htm). Una copia
certificada de la decision prejudicial es remitida a la secretaria del
juez a quo por la Secretaria del Tribunal de Justicia (articulo 88 del
RPTJ).

32 Sobre la tramitacion de una cuestion prejudicial, vid. Martinez Gimeno,
2012: 677-779.

33 Datos extraidos del citado Informe Anual del Tribunal de Justicia de
2012.
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Las sentencias prejudiciales son obligatorias (articulo 91 del
RPTJ). En palabras del Tribunal de Justicia, “una sentencia por la
que el Tribunal se pronuncia con cardcter prejudicial sobre la
interpretacion o la validez de un acto adoptado por una institucion
de la Comunidad (...) vincula al juez nacional para la resolucion del
litigio principal™*. Ello significa que el juez nacional remitente ha
de resolver el litigio interno a la luz de lo que en ella se disponga,
sea aplicando la norma comunitaria tal y como haya sido interpre-
tada si es lo que procede hacer a la vista de los hechos del proceso
interno, o bien dejandola inaplicada aunque fuera relevante para
el caso si el Tribunal de Justicia la declar6 invalida. El efecto
vinculante de la sentencia prejudicial se predica no sélo de la parte
dispositiva sino también de la motivacion que conduce necesariamente
a ella®®.

Se trata, ademas, de una fuerza obligatoria erga omnes (Cien-
fuegos, 1998), de tal suerte que son vinculantes no sélo para el juez
a quo sino también para cualquier jurisdicciéon nacional que conozca
de un caso analogo en el que se plantee la aplicacion de la norma
comunitaria interpretada o cuya invalidez haya sido declarada, con
independencia de que sus decisiones sean recurribles o no en el
ordenamiento interno de los paises miembros de la UE. Esta fuerza
obligatoria general no impide a una jurisdiccion interna, sea la que
suscito la cuestion prejudicial o cualquier otra en el futuro, formular
una nueva peticion prejudicial cuando se estime insuficientemente
ilustrado o no esté conforme con la jurisprudencia comunitaria, dictada
en via prejudicial o en cualquier otro procedimiento. Para ello sirve la
facultad de reinterrogacion (facultas remonstratio) reconocida a los
organos jurisdiccionales nacionales por el articulo 104 del RPTJ,
frecuentemente utilizada por éstos cuando no tienen claro lo
dispuesto en una sentencia prejudicial previa, asi como cuando
consideran que la norma comunitaria deberia ser interpretada de
manera distinta o bien quieren inaplicarla por reputar que es invalida
por motivos no enjuiciados en la jurisprudencia comunitaria (puntos
11 a 13 de las RTJ).

3% Auto del Tribunal de Justicia del 5 de marzo de 1986, Wiinsche, 69/85,
Rec. p. 947, apartado 14.

35 Sentencia del Tribunal de Justicia del 16 marzo de 1978, Bosch, 135/
77, Rec. p. 855.

36 Sentencia del Tribunal de Justicia del 6 de marzo de 2003, Kaba, C-
466/00, Rec. p. 1-2219.
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Ademas, la sentencia prejudicial tiene, como regla, eficacia ex
tunc, a contar desde el momento de su entrada en vigor, sin perjuicio
de que el Tribunal de Justicia puede limitar su dimensién temporal
cuando concurran consideraciones imperiosas de seguridad juridica®’.
Y es firme desde el mismo dia de su pronunciamiento, por lo que
dispone automaticamente de la autoridad de cosa juzgada formal®®
y presenta la peculiaridad, frente a otras sentencias de esta
jurisdiccion, en razon de las especiales caracteristicas del incidente
prejudicial como la ausencia de partes en el mismo, de que no es
posible accionar frente a ella ni el recurso de interpretacion ni
ninguno de los medios extraordinarios de rescision de la cosa juzgada
formal previstos por los articulos 42 a 44 del ETJUE (los denomi-
nados recursos de oposicion, tercerias y revision). De hecho, lo inico
que cabe es la correccion de los errores de pluma y de calculo o
inexactitudes evidentes, de oficio y a instancia de parte si la peticion
se presenta en el plazo de dos semanas desde su lectura (articulo
103 del RPTJ).

La vulneracion de lo dispuesto por las sentencias prejudiciales
(como también el incumplimiento de la obligacion de plantear una
cuestion prejudicial en los supuestos antes descritos en que es preciso
hacerlo) permite activar los recursos judiciales nacionales que sean
aplicables segtn el grado jurisdiccional, incluidos los de apelacion y
casacion, y también el de amparo constitucional, fundamentalmente,
en este caso, por violacion del derecho a la tutela judicial efectiva.
Puede asimismo desencadenar la apertura del recurso comunitario de
incumplimiento (articulos 258 y 259 del TFUE) contra el Estado
Miembro al que pertenezca la jurisdiccion que haya infringido una
sentencia prejudicial®. Sino se cumpliesen las sentencias del Tribunal
de Justicia que hubiesen constatado una infraccion de los Estados
Miembros por conductas de su poder judicial, la Comisiéon Europea,
de oficio o a instancia de parte, podra acudir ante el Tribunal para

37 Sentencia del Tribunal de Justicia del 7 de julio de 2011, Nisipeanu, C-
263/10, Rec. p. 1-97.

38 Auto del Tribunal de Justicia del 28 de abril de 1998, Reisebiiro Binder,
C-116/96 REV, Rec. p. [-1889.

39 Asi, la sentencia del Tribunal de Justicia del 9 de diciembre de 2003
(Comisién / Italia, C-129/00, Rec. p. [-14637) declara que la Republica
Italiana ha incumplido el ordenamiento de la UE a resultas de
determinadas interpretaciones administrativas y judiciales restrictivas
de la Ley italiana 428/1990 que hacian excesivamente dificil para el
contribuyente el ejercicio de su derecho a la devolucién de los tributos
internos recaudados contraviniendo las normas comunitarias.
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que se declare este nuevo incumplimiento del ordenamiento
comunitario y se fije un depésito a tanto alzado o se impongan multas
coercitivas al Estado afectado (articulo 260 del TFUE), como ha
sucedido ya en algunos casos*.

Hay que tener en cuenta, adicionalmente, que las actuaciones
judiciales internas contrarias al ordenamiento comunitario que
causen danos y perjuicios pueden en determinados supuestos
engendrar, al nivel nacional, la responsabilidad patrimonial del Estado
al que pertenezcan las jurisdicciones responsables de las mismas®!.
Y que una infraccion de las sentencias prejudiciales permitiria, en
ciertas condiciones, acudir ante el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos por violacion del derecho a un proceso justo regulado por
el articulo 6 del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales (Cienfuegos Mateo,
2008: 68-74).

Logicamente, estos recursos sélo podran accionarse en caso de
infracciones graves —y no por un simple error judicial- de las sentencias
prejudiciales del Tribunal de Justicia cometidas por las jurisdicciones
nacionales de ultima instancia, de las que se aparten sin mediar
planteamiento de cuestion prejudicial que le permitan la modificacién
de su jurisprudencia contenida en ellas, esto es, sin hacer uso de su
referida facultas remonstratio.

i Por ejemplo, Espana fue condenada por la sentencia del Tribunal de
Justicia del 25 de noviembre de 2003 (Comisién / Espana, C-278/01,
Rec. p.1-14141) a: “pagar a la Comisién de las Comunidades Europeas,
en la cuenta “recursos propios de la Comunidad Europea”, una multa
coercitiva de 624.150 euros al ario por cada punto porcentual de zonas
de bano en las aguas interiores espanolas cuya no conformidad con los
valores limite fijados en virtud de la Directiva 76/ 160 quede demostrada
respecto del anio en cuestion, a partir del momento en que se evalue la
calidad de las aguas de bano correspondiente a la primera temporada
de bano siguiente al pronunciamiento de la presente sentencia y hasta
el ano en el que se complete la ejecucion de la sentencia Comisién/
Espana, antes citada” (se refiere a la sentencia del 12 de febrero de
1998, Comision / Espana, C-92/96, en la que se habia declarado una
infraccién del ordenamiento comunitario por el Estado espanol).

41 Sentencia del Tribunal de Justicia del 30 de septiembre de 2003, Gerhard
Kébler, C-224 /01, Rec. p. [-10239.
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Consideraciones finales

Las cuestiones prejudiciales constituyen la clave de béveda que
sustenta la estructura juridica supranacional de la UE*?, como pone
de relieve tanto la frecuencia de su uso por los jueces nacionales
(basta pensar de 1953 a 2012 se iniciaron ante el Tribunal de Justicia
7.832 asuntos prejudiciales de un total de 18.124 casos, lo que
representa el 43,2% del total*®) como el rol capital que ha desem-
peniado para “el desarrollo del Derecho comunitario. Asi, sentencias
tan importantes para la evolucién del Derecho comunitario como las
sentencias Van Gend en Loos, sobre el efecto directo del Derecho
comunitario; Costa v. Enel, sobre la primacia; Simmenthal, sobre el
efecto del Derecho comunitario al nivel constitucional; Internationale
Handelsgesellschaft y Hauer, sobre la garantia de los derechos
fundamentales; Rewe (llamada Cassis de Dijon), sobre la libre
comercializacién de las mercancias, son todas resultado del molde
del articulo 177 (...). La frecuencia del recurso prejudicial ha permitido
la acumulacién rapida de un fondo extraordinariamente rico de
experiencia juridica”, tal y como ha puesto de relieve oportunamente
Pescatore (1992: 1079-1080), uno de los jueces mas reputados del
Tribunal de Justicia*.

Ello no significa que todo sea perfecto, y mucho menos en los
ultimos afos, en los que la cuestién prejudicial no esta funcionando
con la armonia con que lo hizo generalmente en el pasado por motivos
variados como el elevado ntimero de cuestiones prejudiciales y los
abusos cometidos al aplicar la doctrina del acto claro, como ha
denunciado acertadamente la doctrina*®, de cuyas opiniones el
Tribunal de Justicia deberia tomar buena nota en bastantes casos
para fortalecer el debilitado espiritu de colaboracion que impregna
a este procedimiento.

42 Con expresion similar, la cuestion prejudicial europea ha sido calificada
como “la piedra angular de Derecho comunitario” (Chevallier y Maidani,
1981:17).

4 Datos extraidos del mencionado Informe Anual del Tribunal de Justicia
de 2012.

4 La trascendencia de primer orden de los aportes jurisprudenciales
derivados de las sentencias prejudiciales es algo aceptado pacificamente
por la doctrina (cuestion distinta es que se pueda criticar al Tribunal
de Justicia por su activismo o cautela, segiin los casos), pero puede
apreciarse en todo su esplendor con la lectura de del folleto El Tribunal
de Justicia. Su jurisprudencia, del propio Tribunal de Justicia, de 2007,
accesible en http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_7004/

45 Vid. por todos, Andenas, 1994 y Alonso Garcia, 2012: 1-6.
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En todo caso, el éxito sin paragon de este instrumento procesal
ayuda a comprender por qué se fijaron atentamente en €l en otras
partes del mundo en las que tienen lugar procesos regionales de
integracion econoémica, instaurando bajo su influencia directa
procedimientos analogos, como —citando sé6lo ejemplos de la region
latinoamericana- las consultas prejudiciales de la CAN y del SICA*,
en los que se deberian extraer igualmente las lecciones pertinentes de
los aciertos y errores del funcionamiento de las cuestiones prejudiciales
comunitarias para alcanzar los mismos y eludir los otros*.
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CAPITULO V

Gobierno Abierto. Una mirada desde Latinoamérica

RicaARDO SEBASTIAN Piana

1. Las politicas de Gobierno Abierto en Latinoamérica

Es conocida la fuerza que esta tomando la Sociedad de Gobierno
Abierto, mas conocida por su acronimo en inglés, OGP (Open
Government Partsership) que fue acordada en el marco de las
actividades de la 66° Asamblea General de las Naciones Unidas!®.

Tanto los gobiernos de Brasil como México fueron los primeros
paises de la regién que suscribieron el documento fundacional en
septiembre de 2011. De los actuales 45 1:2)aises que han suscripto el
documento, 15 son de Latinoamérica” y como se ha sefalado
recientemente, “con mds de 500 millones de personas o el 86% del
total de la poblacién de América Latina residiendo en las paises que
participan en la OGP, América Latina se esta convirtiendo en el lider
mundial en gobierno abierto, con ricas experiencias para compartir
en y mads alla de la regién”3 (traduccion del autor).

! http://www.opengovpartnership.org/open-government-declaration.
Fecha de Consulta: 03/03/13.

2 Brasil, México, Chile, Colombia, Republica Dominicana, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Paraguay, Pert y Uruguay y mas recientemente,
Argentina, Costa Rica, Panama y Trinidad y Tobago. Estos cuatro
ultimos se encuentran aun desarrollando sus compromisos para el
gobierno abierto. http://www.flickr.com/photos/opengovpart/
8360178689 /sizes/o/in/photostream/ Fecha de consulta: 01/09/13.

S http://www.opengovpartnership.org/news/chile-hosts-regional-open-
government-partnership-meeting-and-welcomes-argentina-ogp. Fecha
de consulta: 01/09/13.
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Los compromisos estan vinculados a la necesidad de aumentar
la disponibilidad de informacion sobre las actividades guber-
namentales; apoyar la participacion ciudadana; aplicar los mas altos
estandares de integridad profesional en todos nuestros gobiernos y
aumentar el acceso a las nuevas tecnologias para la apertura y la
rendicion de cuentas.

La declaracion a la que estan adhiriendo los Estados es ambigua
y con contenido poco detallados (Oszlak, 2012). En efecto, la
Declaracion sobre Gobierno Abierto sefiala en cuanto a sus objetivos,
alguno de los siguientes compromisos:

* Aumentar la disponibilidad de informacion sobre las acti-
vidades gubernamentales: promover un mayor acceso a la
informacién y divulgacion sobre las actividades guberna-
mentales en todos los niveles de gobierno, recoger y publicar
de forma sistematica datos sobre el gasto publico y el
rendimiento de las actividades y los servicios publicos
esenciales y a solicitar comentarios del publico para saber cual
informacion le es mas valiosa, tomando en cuenta esos
comentarios en la mayor medida posible;

* Apoyar la participacion ciudadana en la toma de decisiones
y la formulacion de politicas: el documento, entre otras consi-
deraciones, les recuerda a los gobernantes que la participacion
del publico hace aumentar la eficacia de los gobiernos, que se
benefician de los conocimientos, las ideas y la capacidad de la
gente para proporcionar supervision;

* Aplicar los mas altos estandares de integridad profesional
en todos nuestros gobiernos: senala la necesidad de tener
politicas, practicas y mecanismos sélidos contra la corrupcién,
informar ingresos y bienes de los altos funcionarios publicos,
proteger a los denunciantes entre otros medios;

* Aumentar el acceso a las nuevas tecnologias para la aper-
tura y la rendicion de cuentas: se propone crear espacios
accesibles y seguros en linea como plataformas para la
prestacion de servicios, la participacién del publico y el
intercambio de informacién e ideas, debiéndose buscar mayor
conectividad en linea y moévil para un acceso equitativo y
asequible a la tecnologia.

Mas alla de estas directrices, no hay en las declaraciones

136



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

consignas expresas o detalladas sobre como alcanzar esos compro-
misos®.

Sin embargo, respetando la diversidad nacional, esta ambi-
gliedad se encuentra disminuida por la necesidad de que los
miembros generen compromisos en torno a la mejora de los servicios
publicos, la mejora en la efectividad del manejo de los recursos
publicos, la generacion de comunidades mas seguras siempre que
ello esté vinculado a los cuatro nucleos duros de acciones en materia
de gobierno abierto: transparencia, participacion ciudadana,
rendicion de cuentas y tecnologias e innovacion.

Aqui se abre un diverso abanico de compromisos en muy diversos
aspectos: desde la organizaciéon de eventos, promociéon de reformas
constitucionales, modificacién de portales Web o creacion de paneles
de control pasando por la efectiva implementacién de algunas leyes
ya sancionadas. Muchos de estos proyectos estan en ejecucion y
algunos otros ni siquiera han comenzado.

Esta diversidad de mecanismos de accién, objetivos buscados y
etapas dentro de la reforma, representan con claridad la riqueza y
diversidad de la Region.

Pero no son las politicas de Gobierno Abierto las primeras
directrices globales que, en materia de reforma, han seguido los
Estados de la Region. Es necesario retroceder un poco en el tiempo

para contextualizar estas politicas de buen gobierno.

*En efecto, si bien es cierto que los Estados, como parte del compromiso
para aumentar la disponibilidad de informacion sobre las actividades
gubernamentales, reconocen la carga de “solicitar comentarios del ptiblico
para saber cudl informacién le es mds valiosa” y “... a tomar en cuenta
esos comentarios en la mayor medida posible” ¢quiénes son los
legitimados para hacer esos comentarios? :todos, los ciudadanos, los
usuarios, los extranjeros residentes? ¢sera por votaciéon secreta,
audiencia publica? ¢quién define qué se consulta, cuando se consulta;
como se consulta; podran hacerlo a iniciativa de los propios
interesados?, ¢qué implica «tomar en cuenta»? ges mas o menos
vinculante, o no?
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Cuadro 1. Compromisos de los Estados
Latinoamericanos publi-cados en el marco de la Open
Government Partsership segin tipo de iniciativa,
componente y grado de avance

-
by @
Er 21308 |¢ |3 o
bt £ [ 8 %z g | §E | 3% 3
g2 8§ | & 5% 53 35| | 2§
SE | w S @ | 8% gL | 98 g K] =
B ] =] g o] g ) - ] <
°8 | » 3 & 58 | 8¢ o g o = -
&0 | - & £ | AT | Mo | =8 z g &
Brasil - - 21 9 4 3 5 3 11 7
Chile 5 1 15 10 3 4 17 -
Colombia 1 - 26 19 1 8 19
LT 1 - 22 |11 ] 4 6 2 3 | 20 | -
Dominicana
México - - 5 3 1 1 - - -
Paraguay - - 12 6 1 5 3 -
Pera - - 4 1 1 1 1 - -
Uruguay - - 17 3 1 2 5 1 16 -

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos publicados en ttp://ww.opengov
partnership.org/open-government-declaration

2. ¢Y como estamos en Latinoamérica con el buen gobierno?

Profunda situaciones de emergencia financiera y econ6émica de
los modelos estatales post welfaristas legitimaron en Latinoameérica
las llamadas reformas liberales del Estado de primera generacién
propiciadas por el Consenso de Washington. Ellas estuvieron
vinculadas con la transformacién estructural de las funciones y de
los fines estatales: no sélo pretendieron modificar como gestionar y
administrar sino también qué cosas debe hacer el Estado.

En las reformas, denominadas de primera generaciéon —o hacia
fuera segin Oszlak (2003)- el Estado deja de hacer “algo” (v.g.
producir bienes, prestar servicios, regular el comportamiento de
ciertos actores), siendo reemplazado en su ejecucién por un tercero
(incluyendo a la “mano invisible” del mercado). E1 Estado prescinde
totalmente de una proporcién de prestadores estatales (v.g.
empleados publicos), sin que nadie los reemplace. Hay procesos de
reduccion de la dotacién de personal, a cambio de contraprestaciones
materiales bajo la forma de indemnizaciones por retiro voluntario,
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jubilacién anticipada. Pero son también parte de un proceso de
“reestructuracion” del Estado.

Estas reformas estuvieron influenciadas por el denominado
“Consenso de Washington”, por las politicas de los organismos mul-
tilaterales y por experiencias de paises desarrollados. Estos objetivos
en la transformacion del Estado fueron impulsados y apoyados por
los organismos multilaterales de crédito (FMI y BIRF) y por
organismos internacionales en América Latina (Zeller, 2007)°.

En este tipo de reformas, predominan consideraciones de tipo
juridico y financiero. Resulta mucho mas sencillo lograr reformas
irreversibles cuando su objeto es minimizar el Estado. Las reformas
orientadas a lograr menos Estado suponen una reduccién de su
intervencion en diversos planos de su relacién con la sociedad
(renunciamiento a continuar desempenando los roles implicitos en
las responsabilidades transferidas a otros actores sociales o
estatales). Por ello, pueden denominarse como verdaderas reformas
del Estado porque afectan sus funciones, marcos de competencia,
relaciones publico-privado y actores legitimados en el proceso de
decisién, ejecucion y control de las politicas publicas.

Desde el punto de vista juridico, las reformas de primera
generacion implicaron la creaciéon de nuevos marcos regulatorios,
la suscripcién de contratos de concesion, la contratacion de servicios
de terceros, la eliminaciéon de regulaciones, la supresién de
organismos reguladores, la finalizacion de contratos laborales y la
prohibicion del reingreso a la funciéon publica durante periodos
determinados.

Desde el punto de vista econémico, implicaron ingresos por
ventas de empresas, cancelaciones y recuperaciéon de deuda publica,
cobranzas de canon de concesionarios, pago a contratistas de
servicios tercerizados, actualizacion de tarifas de servicios publicos,
transferencias de partidas presupuestarias a gobiernos subna-
cionales, indemnizaciones por retiros voluntarios, supresién de
aranceles y derechos en organismos de regulaciéon anteriores a la
desregulacion.

A menos de diez ahos estas reformas fueron sustituidas por las
llamadas reformas de segunda generacién. En este nuevo proceso
-y reflexion- sobre las “reformas del Estado”, se contintia atendiendo
al Estado como relacion de dominaciéon o como conjunto heterogéneo
de aparatos organizacionales, pero se pone especial énfasis en los
intrincados procesos de construcciéon institucional en el marco de
los desafios de la gestion publica. Estos procesos son los que pueden
atentar contra los procesos de reforma.
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Es por ello que en el programa de las reformas de segunda
generacion predominan consideraciones con un trasfondo tec-
nolégico y cultural; se dice que la irreversibilidad es condicién del
éxito o fracaso de la empresa de las reformas estatales y se entiende
que la intencién politica de la reforma, formalizada en un
instrumento juridico, es insuficiente para producir el cambio. La
frase de Crozier (1995) es ya clasica: no se cambia la administracion
publica por decreto.

Una de las principales herramientas consistié en la incor-
poracion de nuevas tecnologias de gestion (nuevas formas de
administrar lo publico) y en la busqueda de cambios en la l6gica de
la cultura organizacional. El éxito de las reformas dependeria, segin
esta posicion, en conseguir permear la cultura politico-administrativa
vigente.

Los objetivos, en términos generales, de la reforma de segunda
generacion fueron reforzar funciones del Estado, sobre todo las de
control; redisefio organizativo del aparato administrativo; desburo-
cratizacién de normas, procesos y tramites administrativos; im-
plantacion de sistemas de carrera administrativa basados en el
mérito; capacitacion y desarrollo permanente del personal y redisefno
de las plantas de personal estatal; mejoramiento de los sistemas de
informacion y sus soportes computacionales.

Otra vez en los "90, una nueva vuelta de tuerca se da con las
politicas de Gobierno Electréonico cuyo acento se pone en las TIC
pero sin modificar, inicialmente, las premisas de la Nueva Gestiéon
Puablica y su pretension de introducir criterios de eficacia privada al
manejo de la cosa publica. En efecto, el concepto hace su apariciéon
en la escena publica con el primer informe del ex vicepresidente Al
Gore en 1993, en el marco de la Government Performance and Results
Act (Ley sobre el Rendimiento y los Resultados del Gobierno) del
mismo ano.

Esa orientacion original fue creciendo acompanado por otras
nuevas concepciones, como el de “e-governance”, impulsando la
transformacion del sector publico en torno a la “marquetizacién” de
servicios gubernamentales en agencias gubernamentales externas
(Norris, 2003).

Sin embargo, ese concepto original, asociado a la eficiencia
gubernamental, fue permeable a otros usos y finalidades. De la mano
de las facilidades de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, las nociones de transparencia, participacion
ciudadana y rendicién de cuentas fueron ocupando un espacio
central en la conceptualizacién del Gobierno Electronico. Hoy, la

140



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

idea de accountability (término que incluye tanto la obligacién de
rendir cuentas como la responsabilidad gubernamental hacia el
electorado) es clave para reconstruir el concepto de Gobierno
Electroénico.

Los antecedentes nos muestran que casi todos los gobiernos de
la Region han establecido diversos planes, leyes y acciones dirigidas
a reorientar el funcionamiento administrativo siguiendo estos
modelos; algunas veces porque las reformas eran financiadas por
organismos de crédito internacional que imponiﬁan esos paradigmas
y otras por isomorfismo institucional mimético .

La mayoria de los actuales presidentes de la Regién tienen una
vision critica de las politicas de reforma de la década de los 90 y de
sus resultados. Por ello han acompanado las propuestas de reforma
de la Administraciéon Puablica que desde fines de los anos 90 han
surgido en el Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo, mas conocido como CLAD'.

Bajo su propuesta®, los Ministros de Administracién Publica y
Reforma del Estado han aprobado en las Cumbres la “Carta
Iberoamericana de la Funcion Publica”, en Bolivia, en 2003; el

> En el caso argentino, estas transformaciones se realizaron en el contexto
de crisis fiscales profundas y recurrentes. Tal situacion facilité la
implementacion de politicas de ajuste fiscal, pero a su vez, limit6 los
cambios referidos a la denominada “modernizaciéon administrativa” y
al fortalecimiento de la eficiencia de sus recursos humanos.

° Ante la incertidumbre que pueden generar las estrategias de exploracion
y experimentacion y con la intencion de legitimar las reformas, muchas
veces se opta por recurrir a estrategias y politicas ya probadas en el
pasado por la misma organizacién o por otras organizaciones
referenciales. Las estrategias de mimetismo, transferencia o réplica,
definidas por DiMaggio y Powell (1999) como “isomorfismo institucional”,
tienden a buscar rapidos resultados y a legitimar a la institucién.

" El CLAD es un organismo publico internacional regional, de caracter
intergubernamental. Su misién es promover el analisis y el intercambio
de experiencias y conocimientos en torno a la reforma del Estado y la
modernizaciéon de la Administracién Publica mediante la organizacion
de reuniones internacionales especializadas, la publicacién de obras,
la prestacion de servicios de documentacién e informacion, la realizacion
de estudios e investigaciones y la ejecucion de actividades de cooperacion
técnica entre sus paises miembros y proveniente de otras regiones.

® Institucionalmente es la secretaria técnica permanente de las Conferencias
Iberoamericanas de Ministros de Administracion Publica y Reforma
del Estado que se realizan en el marco de las Cumbres Iberoamericanas
de Jefes de Estado y de Gobierno.
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“Codigo Iberoamericano de Buen Gobierno”, en Uruguay, en 2006;
la “Carta Iberoamericana de Gobierno Electréonico”, en Chile, en
2007; la “Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestion Publica”,
en El Salvador, en 2008 , y la “Carta Iberoamericana de Participacion
Ciudadana”, en Portugal, 2009, entre otros documentos interna-
cionales®. Documentos poco conocidos salvo para el publico espe-
cializado, son sin embargo un marco de referencia para comprender
hacia donde se han orientado las reformas de la Administraciéon
Puablica de los tltimos anos.

Las orientaciones de estos Codigos son criticas del modelo liberal
implantado desde el Consenso de Washington. Bajo su 6rbita se
han sostenido diversos principios orientadores de la gestion publica.

Hoy, los parametros actuales del buen gobierno estan apoyados
sobre los tres pilares lanzados en la campafia presidencial de Barack
Obama de 2009: el Gobierno debe ser transparente, participativo y
colaborativo' .

Como hemos visto, América Latina se destaca en su participaciéon
en las iniciativas de Gobierno Abierto; ¢pero expresa la cantidad de
paises de la region involucrados y de de proyectos propuestos un
estado de avance institucional en América Latina? ¢Como estamos?

’ Uno de estos documentos es el titulado “Gestién Publica Iberoamericana
para el siglo XXI”, aprobado por la XL Reunién Ordinaria del Consejo
Directivo del CLAD Santo Domingo, Republica Dominicana, en 2010 y
«La Transformacion del Estado para el Desarrollo en Iberoamérica» de
2011 que, junto con el documento inicial “Una Nueva Gestion Publica
para Ameérica Latina” elaborado en 1998, marcan la linea doctrinaria
de estado actual de la Administracién Puablica de América Latina y las
principales lineas para su reforma. Los tltimos dos documentos son el
Consenso de Asuncién, de 2011 y el de México de 2012.

0 http:/ /www.whitehouse.gov/open Fecha de Consulta: 10/03/13.
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Cuadro 2. Principios, criterios y Definiciones
de las Cartas y Codigos aprobados por los presidentes
de Iberoamérica en el marco del CLAD

Carta
Iberoamericana
de la

Funcién Puablica

7. Criterios orientadores

En particular, son criterios que inspiran los enunciados de la
Carta:a) La preeminencia de las personas para el buen funciona-
miento de los servicios publicos, y la necesidad de politicas que
garanticen y desarrollen el maximo valor del capital humano
disponible... b) La profesionalidad de los recursos humanos al
servicio de las administraciones publicas, como garantia de la
mayor calidad.... c) La estabilidad del empleo.... d) La flexibilidad
en la organizacion y gestion del empleo publico, necesaria para
adaptarse, con la mayor agilidad posible, a las transformaciones
del entorno y a las necesidades cambiantes de la sociedad. e)
La responsabilidad de los empleados publicos por el trabajo des-
arrollado y los resultados del mismo, asi como su respeto e
implicaciéon en el desarrollo de las politicas publicas definidas
por los gobiernos. f) La observancia, por parte de todo el personal
comprendido en su ambito de aplicacion, de los principios éticos
del servicio publico, la honradez, la transparencia, la escrupulo-
sidad en el manejo de los recursos publicos y los principios y
valores constitucionales... h) La promocién de la comunicacion,
la participacion, el dialogo, la transaccién y el consenso
orientado al interés general... i) El impulso de politicas activas
para favorecer la igualdad de género, la proteccion e integracion
de las minorias, y en general la inclusién y la no discriminacion...

8. Principios rectores

Son principios rectores de todo sistema de funcién publica...
los de: - Igualdad de todos los ciudadanos.... - Mérito,
desempefio y capacidad ... - Eficacia, efectividad y eficiencia de
la accién publica y de las politicas y procesos de gestion del
empleo y las personas. - Transparencia, objetividad e
imparcialidad. - Pleno sometimiento a la ley y al derecho.

Codigo
Iberoamericano
de

Buen Gobierno

I. Fundamentos

2. Los principios basicos que guiaran la accion del buen gobierno
son: a. El respeto y reconocimiento de la dignidad de la persona
humana. b. La busqueda permanente del interés general. c. La
aceptacion explicita del gobierno del pueblo y la igualdad politica
de todos los ciudadanos y los pueblos. d. El respeto y promocion
de las instituciones del Estado de Derecho y la justicia social.3.
Los valores que guiaran la accién del buen gobierno son,
especialmente: Objetividad, tolerancia, integridad, responsa-
bilidad, credibilidad, imparcialidad, dedicaciéon al servicio,
transparencia, ejemplaridad, austeridad, accesibilidad, eficacia,
igualdad de género y proteccién de la diversidad étnica y
cultural, asi como del medio ambiente.4. Se entiende por buen
gobierno aquél que busca y promueve el interés general, la

143



RicARDO SEBASTIAN PIANA

participacion ciudadana, la equidad, la inclusién social y la
lucha contra la pobreza, respetando todos los derechos
humanos, los valores y procedimientos de la democracia y el
Estado de Derecho.

Carta
Iberoamericana
de Gobierno
Electrénico

2. Finalidades

Los objetivos previstos ... se orientan a multiples fines: a.
Aproximar los Gobiernos y sus respectivas Administraciones a
los ciudadanos al facilitar la comunicacién y relacién con los
mismos por medios electrénicos. 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 una mayor transparencia de la gestion publica, aprovechando
la utilizacion de las TIC en el Gobierno y en la Administracion
Publica. ... d. Coadyuvar en la consolidacién de la gobernabilidad
democratica, mediante la legitimacion efectiva de los Gobiernos
y sus Administraciones que comporta el potencial democra-
tizador del Gobierno Electronico. e. Optimizar, con ocasion de
la implantacién del Gobierno Electréonico, los modos de
organizacion y de funcionamiento de los Gobiernos y sus Admi-
nistraciones, simplificando tramites y procedimientos.

6. Principios del Gobierno Electronico

El Gobierno Electronico se inspira en los principios siguientes:
a. Principio de igualdad. ... b. Principio de legalidad ... c. Principio
de conservacién ... d. Principio de transparencia y accesibilidad

e. Principio de proporcionalidad... f. Principio de respon-
sabilidad ... g. Principio de adecuacién tecnolégica ...

Carta
Iberoamericana
de Calidad

en la Gestion
Puablica
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2. Concepto de calidad en la gestion piblica. ...

La calidad en la gestion publica debe medirse en funcién de la
capacidad para satisfacer oportuna y adecuadamente las
necesidades y expectativas de los ciudadanos, de acuerdo a
metas preestablecidas alineadas con los fines y propoésitos
superiores de la Administracién Publica y de acuerdo a
resultados cuantificables que tengan en cuenta el interés y las
necesidades de la sociedad.

3. Contenido finalista de la gestion publica de calidad.

Una gestion publica se orientara a la calidad cuando se
encuentre referenciada a los fines y propésitos ultimos de un
Gobierno democratico, esto es, cuando se constituya en: a. Una
gestion publica centrada en el servicio al ciudadano; y, b. Una
gestion publica para resultados. La calidad en la gestiéon publica
implica la practica del buen gobierno, mediante una formulaciéon
de politicas publicas convenientes a toda la sociedad, dentro
de parametros equilibrados de racionalidad politica, técnica y
econdémica. La calidad en la gestion publica contribuira a facilitar
el desarrollo econémico y crear condiciones adecuadas y
sostenibles para la competitividad y productividad nacional. La
calidad en la gestion publica tiene sentido si su fin ultimo es
alcanzar una sociedad del bienestar, con justicia y equidad,
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garantizando el desarrollo de la persona y el respeto a su dig-
nidad, la cohesién social y la garantia del cumplimiento efectivo
e integral de los derechos humanos. En especial, asegurando a
todas las personas, el acceso oportuno y universal al disfrute
de informacién, prestaciones y servicios publicos de calidad.

ﬁ)arta . 2. Concepto de participacién ciudadana en la gestién publica
eroamericana

de ... se entiende por participacion ciudadana en la gestiéon
Participacién publica el proceso de construccién social de las politicas
Ciudadana publicas que, conforme al interés general de la sociedad

democratica, canaliza, da respuesta o amplia los derechos
economicos, 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.

Democracia y participacion ciudadana

3. La participacion ciudadana en la gestion publica es con-
sustancial a la democracia. Los principios democraticos de la
representacion politica deben complementarse con mecanismos
de participacién de la ciudadania en la gestién publica, que
permitan expandir y profundizar la democracia y su goberna-
bilidad.

4. La participacion ciudadana en la gestiéon publica refuerza la
posicion activa de los ciudadanos y las ciudadanas como
miembros de sus comunidades, permite la expresion y defensa
de sus intereses, el aprovechamiento de sus experiencias y la
potenciacion de sus capacidades, contribuyendo de esta manera
a mejorar la calidad de vida de la poblacién. Asimismo, fomenta
una nueva cultura, en la que la ciudadania va adquiriendo una
mayor disposicion 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 comprension intercultural.

Fuente: Elaboracion propia.

3. Los datos...

A pesar de una base religiosa cultural de origen comun y un
disefno institucional casi homogéneo en torno al presidencialismo,
Ameérica Latina es un continente de grandes desigualdades, y no
solo de las econémicas.

Con un ingreso promedio de U$S 10.000 anuales no puede
decirse que Ameérica Latina sea una Regién pobre. Atn cuando en
los ultimos anos se ha reducido la brecha entre ricos y pobres,
como sefiala un informe de la Comisiéon Econémica para América
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Latina y el Caribe (CEPAL, 2011: 1-52), un rasgo persistente de
América Latina es la alta desigualdad en la distribucioén del ingreso!!.

En efecto, el problema es como se distribuye ese promedio. Con
cifras de la CEPAL, en su informe del ano 2012 el pais con mejor
distribucion de la region es Venezuela cuyo coeficiente de Gini, que
mide la igualdad de ingresos, era de 0,397 para el afio 2011'%. En
orden descendente, la distribucion de la riqueza tenia un resultado
en Uruguay de 0,402 (2011), Ecuador de 0,434 (2011), Perti de 0,452
(2011), El Salvador de 0,454 (2010), México de 0,481 (2010),
Argentina de 0,492 (2010), Bolivia de 0,508 (2009), Chile de 0,516
(2011), Panama de 0,531 (2011), Costa Rica de 0,545 (2011),
Colombia de 0,545 (2011), Paraguay de 0,546 (2011), Honduras de
0,567 (2010), Brasil de 0,559 (2011), Guatemala de 0,585 (2006).

En la mayoria de los paises se observa que un conjunto reducido
de la poblaciéon acumula una gran proporcion de todos los ingresos
generados, mientras que los mas pobres s6lo alcanzan a recibir una
escasa porcion. Segin el mismo informe, el promedio simple de los
valores de los 18 paises de los que se cuenta con informacién
relativamente reciente indica que el 10% mas rico de la poblacién
recibe el 32% de los ingresos totales, mientras que el 40% mas pobre
recibe el 15%. (CEPAL, 2013:23). Con un promedio regional de 0,53
la region esta lejos de los parametros de la Unién Europea (0,307).

Segun la Gltima encuesta del Latinobarémetro, en 2011, a pesar
de que el apoyo a los presidentes ha crecido, ha disminuido en casi
todos los paises la percepcion de que se gobierna para el bien de
todo el pueblo’3. La diferencia de percepcion en el seno de la Regiéon
es grande y aiin dentro de un mismo bloque, como el MERCOSUR,

" El indice de Gini promedio regional era de 0,53. Con cifras casi todas
actualizadas a 2012, Argentina obtenia el coeficiente de Gini de 0,364
puntos, el de mejor distribucion de la region. En escala descendente,
la distribucién de la riqueza era peor en Venezuela (0,412), Costa Rica
(0,421),Uruguay (0,45), Brasil (0,519), Panama (0,519), Paraguay
(0,519), Chile (0,521), Nicaragua (0,523), Paraguay (0,524), Guatemala
(0,537), Guatemala (0,537), Colombia (0,548), Bolivia (0,563), Honduras
(0,57) hasta llegar a Haiti (0,595) con niveles comparables con los peores
de Africa.

" El coeficiente de Gini es un ntimero entre 0 y 1, en donde O se corresponde
con la perfecta igualdad (todos tienen los mismos ingresos) y donde el
valor 1 se corresponde con la perfecta desigualdad (una persona tiene
todos los ingresos y los demas ninguno).

" Sélo un promedio de 26 por ciento en todo Latinoamérica afirma que se
gobierna para el bien de todo el pueblo.
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con gobiernos politicamente alineados y sin grandes cambios en la
conduccion de los partidos politicos, la diferencia es notable:
mientras que en Uruguay ronda los 54 puntos porcentuales, en
Paraguay so6lo el 18 % de los ciudadanos cree que se gobierna para
todo el pueblo.

El 21% de los latinoamericanos cree que su democracia ha
mejorado, llegando al 31 en Argentina, 28 en Venezuela y sélo al 12
en Chile. Pero en México y Brasil, sélo el 40 % y 45% respectivamente
cree que la democracia es preferible a cualquier otra forma de
gobierno en cualquier circunstancia; en Argentina y Uruguay, por
el contrario, el 70% y 75%, respectivamente, lo considera como la
Unica opcion. El techo lo tiene Venezuela con el 77%. El promedio
de la Region es del 58% (Informe Latinobarémetro, 2011).

¢Cuales son los problemas-reto de la democracia en la region?
Dentro del MERCOSUR son variadas las preocupaciones: si bien en
todos, la corrupcién es el obstaculo mas importante para la
democracia, el segundo mas importante en Argentina y Paraguay'*
es la transparencia del Estado y en Brasil y Uruguay, lo es garantizar
la justicia social.

No es casual, en este marco, que la Administracion Publica sea
algo confiable o muy confiable sélo para el 31% de los latino-
americanos. La confianza interinstitucional mas alta, entre 1996 y
2010, era para organizaciones no publicas (Iglesia, 71%; Radio, 55%;
Television, 48%, Diarios, 45%;). Sélo el 20% de los latinoamericanos,
en igual periodo, confiaban en los partidos politicos.

Si bien desde afio 2003 hasta la crisis del 2007 los paises han
crecido como nunca antes en democracia, la inseguridad se ha
consolidado como tema central de las elecciones celebradas en 2011,
y luego de los problemas econémicos, es el segundo gran problema
de la Regién. Para un latinoamericano, la mayor conflictividad se
encuentra, justamente, entre ricos y pobres'®. Por un lado, la tasa
de victimizacion'® es mayor en los entrevistados de hogares con

" Suspendido del bloque por el procedimiento de destituciéon de su anterior
presidente, Fernando Lugo, en 2012, suspensiéon que permitio el ingreso
de Venezuela, vetado hasta entonces por el senado de Paraguay. Al
momento de escribir este Capitulo, Venezuela y Paraguay se
encontraban negociando el reingreso de Paraguay al MERCOSUR.

" E180% respondié que la conflictividad es fuerte o muy fuerte mientras
que para un europeo occidental es del 23%.

Esto es, quienes se sienten victimas de delitos, lo que no quiere decir
que sean victimas necesariamente.
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mayor acceso a servicios basicos; por el otro, una gran mayoria de
los latinoamericanos!’ cree que son los ricos los que menos cumplen
con la ley'®. Hay, en efecto, hay una asociacién directa entre
incumplimiento de la ley, poder politico y poder econémico. Pero
cada uno lo mira desde su perspectiva.

La ciudadania de baja intensidad de la que hablaba O Donnell
(1993) puede medirse hoy con tan s6lo dos variables: sélo el 31% de
los latinoamericanos encuestados dijeron cumplir con la ley, con
un piso del 12% en Perti y un techo de 54% en Uruguay. En cambio,
cerca del 54% de los latinoamericanos son ciudadanos que exigen
sus derechos. Esta diferencia entre el cumplimiento de las
obligaciones civicas y el reclamo por los derechos puede explicar
muchos de los problemas de gobernabilidad de la Region.

Finalmente, como también sefnala el Informe Latinobarémetro
2011 de donde hemos tomado los datos hasta aqui expuestos, s6lo
el 20% de los latinoamericanos creen que la distribucion de la riqueza
es justa y de ese 20%, la mayoria es rico. Ello indica que las
percepciones de una alta inequidad distributiva coinciden con la
profunda desigualdad objetivamente existente en América Latina.

Tomamos de otra de las encuestas globales en la Regién, en
este caso para toda Ameérica, los datos vinculados con la corrupcion,
por un lado, y satisfaccion con la democracia, por el otro.

Seguin el Barometro de las Américas, los ciudadanos de toda
América perciben la corrupcién entre los funcionarios publicos como
un fenémeno generalizado. El promedio de percepcién de corrupcién
en cada pais, para 2010, se ubica por encima de 50 % llegando a
cifras superiores al 70% en 15 paises de Latinoamérica'®. Sin
embargo, la tasa de victimizacion de corrupciéon® no llega, en el

" E1 63%.

" El segundo lugar lo ocupan los politicos (47%), el tercer lugar los
millonarios (44%) y el cuarto lugar los funcionarios publicos (34%). En
cambio, ni los pobres, ni la clase media, ni las mujeres, ni los jubilados,
ni los empleados son visto como incumplidores de la ley.

19 - P
De menor a mayor, los paises son Honduras, Ecuador, Bolivia,
Guatemala, Belice, Venezuela, Panama, México, Republica Dominicana,
Colombia, Costa Rica, Paraguay, Guyana, Argentina y Perti. Los datos
del Barémetro de las Américas estan tomados del Proyecto de Opinion
Publica de América Latina (LAPOP) publicado en el Informe editado por
Seligson, 2010. Puede accederse al informe en http://lapop.
ccp.ucr.ac.cr/pdf/Report_on_the Americas_Spanish2.pdf. Fecha de
Consulta: 25/02/13.

*“Es decir, aquellos que efectivamente han sido victimas de un hecho de
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caso mas alto, a un 53,6% en Haiti, siendo en la mayoria de los
paises menores al 30%. Esto, sin duda, genera un gran problema
para los gobiernos que deben revertir una creencia fuertemente
arraigada que, como muestra la encuesta, difiere sustancialmente
de la realidad de los hechos.

Por otro lado, segiin la misma medicién, atin cuando el apoyo a
la democracia sea alto?!, la satisfacciéon con la democracia en 2010
tiene un promedio de 53,6 porcentuales en 11 paises de América,
con un techo de 67,9 en Uruguay y un piso de 37,8 en Haiti. Pero la
diferencia entre los paises no so6lo es grande: entre los mismos
bloques politico-econoémicos de la Region, cuyas politicas deberian
converger se advierten grandes brechas: de 22,6 puntos para el
MERCOSUR?, de 12 puntos para la CAN* y de 14,7 parala SICA%*.

En términos generales, la aprobacién a los mandatos presi-
denciales sigue siendo muy amplia atn cuando las propias
instituciones de la democracia estén fuertemente cuestionadas, como
los partidos politicos.

En efecto, la institucionalidad no ha estado ajena a quiebres ni
tensiones, no ya como antano, mediante golpes militares. Entre
2000 y 2012, en nueve paises hubo problemas graves o serios de
gobernabilidad®, en dos de ellos hubo un golpe de estado fallido?®,
un golpe de Estado en Honduras, en 2009, con una dudosa conti-
nuidad constitucional rechazada por la OEA, un juicio politico
express que destituy6 a un Presidente?’ y seis presidentes debieron
abandonar el gobierno antes de cumplir su mandato?®.

corrupcion, a diferencia de la percepcion que sélo mide la creencia en
la corrupcién de los funcionarios publicos.

2 gl promedio es de 69.4.

* Uruguay, con 67,9 y Argentina, con 45,3.

» Bolivia, con 56,7 y Peru, con 44,7.

> Panama, con 62,5 y Guatemala con 47.8

** Paraguay 2000, Pert 2000, Ecuador 2000 y 2005, Argentina 2001,

Venezuela 2002, Bolivia 2003 y 2005, Haiti 2004, Nicaragua 2004/
2005, Honduras, 2005.

* Venezuela, 2002 y Ecuador 2010.

7 Lugo en Paraguay en 2012 con el agravante de haber implicado la
suspension de Paraguay en el MERCOSUR y permitir el ingreso de
Venezuela, hasta entonces vetado por el Senado de aquél pais.

Fujimori en Peru, De la Rua en Argentina, Sanchez de Losada y Mesa en
Bolivia, Mahuad y Gutiérrez en Ecuador, Zelaya en Honduras. Estos
procesos fueron realizados, en casi todos los casos, mediante diversas
técnicas que han forzado al limite las normas constitucionales locales.

28
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Si bien es una buena noticia que las diversas crisis de gober-
nabilidad no hayan afectado a los sistemas politicos democraticos,
esto tal vez se deba a la configuracion del sistema que gira en torno
a la figura del presidente: su cambio es condicién suficiente para
afectar el sistema politico todo. Justamente, si pudiéramos senalar
un rasgo de los casi treinta annos de continuidad democratica en la
Region, es el personalismo de sus lideres.

Con estos datos arece “natural” la necesidad de cambiar la
K
estion publica, esto €s, la “forma en que las cosas se hacen”.
2

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

Conscientes de la necesidad de mejorar los niveles de satisfacciéon
de las demandas ciudadanas, los gobiernos han emprendido reforma
tras reforma en la esperanza de acercarse a los paradigmas del
buen gobierno, muchas veces definidos por los paises desarrollados
y los Organismos Internacionales. ¢Pero por qué fallan en su
implementacién? ¢Cémo no volver a repetir los mismos errores?

4. La cultura organizacional en Latinoamérica

Los modelos de reformas aplicados en las administraciones en
Latinoamérica no han sido similares y no han llevado a una
convergencia de resultados

Los procesos de reforma que se inspiraron en las consignas de
la Nueva Gestiéon Publica fallaron en la comprension acerca de las
diferencias existentes entre el Estado y las empresas privadas en
cuanto a las distintas funciones y relaciones que tienen con la
ciudadania (Rivera Urrutia, 2003). La pretension de reformar un
Estado burocratico por un Estado moderno basado en los principios
de la empresa privada estaba condenada a fallar.

Por un lado, los resultados no deseados: la flexibilizacion
administrativa, si bien puede conducir a hacer operativos los
principios de economia, eficacia y eficiencia, en ambitos adminis-
trativos como el latinoamericano, condujeron a resultados disfun-
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cionales. En efecto, en instituciones débiles, la discrecionalidad en el
nivel politico puede acarrear arbitrariedad en la gestion?®.

Por otro lado, las resistencias: como es sabido, los procesos
foraneos de reforma encuentran una fuerte resistencia organiza-
cional y los cambios, con lideres pocos convencidos de la necesidad
de las reformas, no encuentran terreno fértil para su implantacion®°.
Las mayores resistencias se encontraron en la flexibilizacion
institucional. Las instituciones cuentan con una estructura de
incentivos formales, racionales y normativos que enmarcan la
interaccion de sus participantes, incentivos que orientan y limitan
el comportamiento de los actores. Esos incentivos pueden estar
determinados por los recursos disponibles, las normas que regulan
su uso y los objetivos que se plantean, pero este esquema relacional
ademas de estar constituido por un marco normativo y regulativo
es, esencialmente, un esquema cognitivo que, con cierto caracter
simbdlico, proporciona significado al comportamiento de los
agentes®!.

Existe en nuestras administraciones desconfianza en torno a la
factibilidad de una rapida combinacion entre los valores de la Nueva
Gestion Publica y los valores de la administracién publica tradicional.

En efecto, hay ciertos aspectos que hacen, sino directamente
inviable, dudosa la aplicabilidad de las técnicas y acciones de la
visién privada al ambito publico. El primero de ellos es la
imposibilidad de que sea el mercado el mecanismo de asignacion de
recursos pues siempre ello depende de un proceso politico. En
segundo lugar, las administraciones publicas no perderan su calidad
de instrumentos de los poderes publicos, y por ello, su politicidad.
En tercer lugar, no sélo los distintos valores de uno y otro ambito
sino la imposibilidad de medir en términos de eficacia econémica la
agregacion de valores publicos que se dan en el ambito de las
administraciones publicas.

Los defensores de la Nueva Gestion Publica senalan que los
magros resultados alcanzados en Latinoameérica se deben a que la

29 En el ambito latinoamericano, se senala que la informalidad de las

instituciones es una nota caracteristica (O 'Donnell, 1997, entre otros).
3°Ejemplo de ello fue el conocido y muy documentado proceso de reforma
del Estado de primera generacion en Argentina durante el gobierno de
Carlos Menem (Oszlak, 2000).
3lEste actuar con un significado se desarrolla a partir de la cultura
organizativa, las estructuras formales e informales y las rutinas y procesos.
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incorporacion de las técnicas del management no fue acompanada
con la “recreacion” de mecanismos que hubieran favorecido el
desarrollo de una nueva “cultura de la responsabilidad”, capaz de
reordenar la interrelacion entre funciones politicas y administrativas,
en lugar de sustituir la supervision de burécratas y politicos por el
control a través de principios de mercado.

Desde otra posicion se ha dicho que “Trasladar esa légica
(empresarial) al sector ptiblico presenta claras insuficiencias, ante la
necesidad de observar valores colectivos y atender la exigencia de
colaboracion interinstitucional, imprescindible en la gestiéon de
numerosas politicas publicas” (Echebarria y Mendoza, 1999:40-41).

También se afirma que uno de los origenes del mal funcio-
namiento de las técnicas de la Nueva Gestién Puablica en el ambito
latinoamericano es la falta de formalidad y respeto a las normas
que impera en la cultura administrativa de la regién donde ni siquiera
se ha logrado alcanzar los postulados de la organizacién burocratica
weberiana.

Las iniciativas que han pretendido aplicarse en América Latina
no han incluido una reflexion sobre las particularidades de su
Administraciéon publica y por ello, en realidad, la transicion hacia
nuevos paradigmas de administrar la cosa publica se han mate-
rializado en la adopcion de determinadas pautas de caracter gerencial
que han puesto de relieve la dimension tecnocratica de la reforma.
Al no tener en cuenta la vigencia de pautas culturales poco
permeables a la aceptaciéon de los nuevos criterios, muchos de los
proyectos iniciados en paises como Bolivia, Uruguay, Venezuela,
Chile, Nicaragua o Argentina han quedado frustrados. Y es que, en
definitiva, los cambios a los que han apuntado las politicas y las
decisiones adoptadas, no han conseguido resolver el conflicto
subyacente entre la racionalidad técnica en que se han fundado y
las condiciones culturales y politicas del medio en que han pretendido
ser implantadas (Gascé, 2010).

La supuesta neutralizacién de las administraciones sobre un
modelo de corte cientifico y de racionalidad técnica que el
gerencialismo propicia, es un supuesto teérico dificilmente contras-
table. Las practicas reales demuestran que las administraciones
tienen un fuerte elemento de cultura politica y organizacional, el
cual es necesario apreciar a fin de institucionalizar cualquier proceso
de reforma.

Por ello, para poder comprender cabalmente las causas de las
resistencias organizacionales en los procesos de reforma, resulta
esencial introducir la vertiente institucionalista para que las politicas
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de Gobierno Abierto no reproduzcan los magros resultados de los
procesos de reforma anteriores.

5. En busca de los incentivos para el cambio

¢Puede decirse que los postulados del gobierno abierto, hoy de
moda, de trasparencia, participacion y colaboraciéon sean nuevos
para la teoria de la democracia? Es cierto que ocupan, cada vez
mas, un aspecto fundamental del debate de la democracia mientras
que otros elementos, antafio centrales, como la representacion, los
partidos politicos o la idea del bien comtin, son menos relevantes
pero de ninguna manera pueden identificarse como elementos
nuevos (ver, entre otros, Dahl, 1989; Sartori, 1989, Barber, 1984,
Offe, 1988, Dworkin, 2006; Schmitter, 1994, entre muchos otros).

¢Pero por qué aparecen como “nuevos”? Porque en la practica
aun no se han implementado plenamente y en las instituciones
democracia, aiin con resabios de los periodos dictatoriales, encuen-
tran fuerte resistencia.

Ahora que estamos embarcados en el paradigma del Gobierno
Abierto, ¢cémo no caer en los errores cometidos en la implementacion
de los parametros de buen gobierno anteriores? Antes de responder
esta pregunta debemos volver a un concepto, el de institucion.

En el analisis neoinstitucionalista no s6lo las normas formales,
sino también los valores, reglas informales, rutinas y procesos
estructuran las relaciones entre los agentes que integran una
institucion (Conf. March y Olsen, 1997). Estas “reglas de juego”
enmarcan la interaccion de sus participantes, incentivos que
orientan y limitan el comportamiento de los actores32.

En efecto, una institucion crea significados y condiciona el
comportamiento de los agentes al aportar una determinada
cosmovision y al distinguir lo debido, lo incorrecto, lo posible y lo
equivocado®:. Este tipo de significaciones determinan el accionar de

**Esos incentivos pueden estar determinados por los recursos disponibles,
las normas que regulan su uso y los objetivos que se plantean, pero
este esquema relacional ademas de estar constituido por un marco
normativo y regulativo es, esencialmente, un esquema cognitivo que,
con cierto caracter simbolico, proporciona significado al comportamiento
de los agentes. Este actuar con un significado se desarrolla a partir de
la cultura organizativa, las estructuras formales e informales y las
rutinas y procesos.

33 Cuestiones tales como el modelo de administracién referencial, la
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los agentes a partir de sus responsabilidades institucionales y
relacionales con el resto de actores, es decir, aquello que se espera,
como apropiado, de su rol. Este rol de cada uno de los agentes de la
institucion constituye el limite real, mas alla de los formales, de las
instituciones.

La importancia de la cultura institucional, entonces, se revela
en el hecho de que los valores que ésta transmite suelen ser mas
persistentes que los formalmente establecidos, llegando incluso a
alterar su interpretacion y aplicacion efectiva. Cada cultura tiene
su propia vision sobre cémo deben comportarse los funcionarios
publicos y la legitimidad de sus roles esta fuertemente determinada
por esta cultura: el nepotismo, la venalidad, el ausentismo e incluso
la corrupcion, son propias de ciertas culturas burocraticas latino-
americanas.

Estas breves consideraciones nos previenen de la técnica de
convertir las politicas de Gobierno Abierto en un Plan mas de la
accion de gobierno. Estos planes pueden contener muy buenas
directrices tedéricas pero no modificar el comportamiento de las
instituciones burocraticas.

Lo cierto es que los gobiernos hasta ahora han sentido la
necesidad de adoptar los parametros del buen gobierno de cada
una de estas oleadas modernizadoras, olvidando que muchas de
las pautas, parametros y derechos y obligaciones de los ciudadanos
y los funcionarios se encuentran ya en las Constituciones politicas
de sus Estados.

El analisis neoinstitucionalista no reniega de las normas
formales sino que las pondera por su fuerza para orientar y
constreqir el accionar de los actores. Y en este sentido no hay fuerza
mas innovadora para reorientar el actual funcionamiento de las
burocracias latinoamericanas que retomar los mandatos constitu-
cionales en materia de los fines del Estado y la relacion Estado-
ciudadanos y administracién publica.

Las constituciones de Latinoameérica tienen claras y expresas
pautas orientadoras de las politicas de reforma de la Administracion.
No sélo estan presentes los objetivos de transparencia, participacion
y colaboracion, sino también, y muy especialmente, la categoria de

ideologia dominante, los lemas de atencion a los ciudadanos o las modas
organizativas son algunos claros ejemplos elementos que pueden
configurar una cosmovisiéon acerca del funcionamiento de la
Administracién Puablica.
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ciudadano como eje central de la politica. Esta categoria, de origen
francés, se contrapone fuertemente a la de taxpayer norteamericana,
de donde tienen origen no sélo las reformas de Gobierno Abierto
sino todas las reformas que han pretendido llevar la légica de la
eficiencia privada al funcionamiento del Estado®*.

En este sentido, los preambulos de las Constituciones y algunos
de los articulos de sus clausulas dogmaticas son una guia mucho
mas fuerte y legitima que los paradigmas hoy vigentes. Los
presidentes de América Latina3’, harian bien en retomar sus
mandatos constitucionales y no repetir la l6gica hasta ahora utilizada
de adoptar los modelos de buen gobierno en boga.

Sélo asi, orientando las reformas a los fines del Estado y teniendo
en cuenta las preocupaciones de los ciudadanos, las reformas de la
Administraciéon podran encarnar en las instituciones burocraticas

latinoamericanas.
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CAPITULO VI

Dimension social agregada en la integracion
economica de América Latina“

MARCELO HALPERIN

1. Normativa y agendas regionales y sub-regionales

Estamos asistiendo en América Latina a una eclosion de
disposiciones, declaraciones y foros regionales a través de los cuales,
bajo referencias genéricas a “lo social” se van engrosando y
diversificando las actividades de organizaciones o esquemas de
integracion economica. Incluyendo las iniciativas dadas a conocer
durante el primer semestre del afio 2012, estas agendas pueden
resumirse asi:

1.1. Sistema de Integracion Centroamericana —SICA-

Aqui la dimensién social de la integracion centroamericana tiene
un fundamento juridico destacado: el Tratado de la Integracion Social
Centroamericana —Tratado de San Salvador—-, que fuera suscripto
el 30 de marzo de 1995 por Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panama en su condicion de paises signatarios

* Este articulo es producto del trabajo de investigacion realizado en el
Instituto de Integracién Latinoamericana de la Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales de la UNLP. Una primera versién corresponde al
mes de agosto de 2011 y actualizado a la finalizacién del primer semestre
de 2012, la que se presenté6 como documento de trabajo en el sitio
personal del autor http://marcelohalperin.com.ar (América Latina,
indicadores del futuro).
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del Protocolo de Tegucigalpa por el cual se creo el Sistema de Inte-
gracion Centroamericana. Precisamente, este Tratado de San
Salvador, vigente desde el 15 de mayo de 1996 vino a complementar
el Protocolo de Tegucigalpa regulando el Subsistema Social “que
comprende el drea social del SICA” (Tratado, articulo 3). La
caracteristica esencial del compromiso asumido consiste en impulsar
la coordinacion, armonizacion y convergencia de las politicas sociales
nacionales entre siy con las demas politicas del SICA. Al disenar la
organizacion institucional y definir las atribuciones del érgano con
mas altas atribuciones, esto es, el “Consejo de la Integracion Social”
—CIS- queda expuesta una sugestiva flexibilidad con respecto al
contenido de la materia regulada, porque “...) los lineamientos que
apruebe la Reunién de Presidentes Centroamericanos en esta materia
y las politicas generales que deriven de instrumentos complementarios,
formardn parte integral de este Tratado” (articulo 11 parrafo 2 inciso
c). En tal sentido, los Jefes de Estado y de Gobierno (incluyendo a
Belice y Republica Dominicana), han venido efectuando planteos
muy significativos. Asi, en la XXXVII Reunion del 22 de julio de
2010, dispusieron la pronta elaboracion de un replanteamiento
estratégico de la dimension social de la integraciéon, como eje
fundamental del mandato en el subsistema social del SICA y la
elaboracién de metas regionales de desarrollo social. Y luego, en el
Plan de Accion, requirieron “... al Consejo de Integracién Social (CIS)
para que, en coordinacion con la SG-SICA y sus consejos sectoriales,
elaboren una propuesta de metas a alcanzar en el 2021 por parte de
los paises del SICA sobre desarrollo social, que brinden un sentido
de convergencia y una vision de mediano y largo plazo”. En la Reunion
XXXVIII efectuada en San Salvador el 16 de diciembre de 2011, en
el marco del nuevo Plan de Accion los mandatarios insis-tieron con
una encomienda semejante a la anterior, pero ahora sin aludir a
“metas a alcanzar en el 2021”. Pero ademas instruyeron para trabajar
“en la propuesta de indicadores asociados a las dareas de salud,
educacién, empleo, vivienda e inclusién y proteccién social y que al
mismo tiempo realicen las acciones necesarias para su definicion,
registro, monitoreo y seguimiento”.

Esta ultima disposicion marca una notoria afinidad con las
preocupaciones expuestas en la Comunidad Andina con respecto a
la necesidad de contar con una metodologia que permita orientar y
gestionar adecuadamente las politicas sociales de alcance sub-
regional.

Paralelamente a las prioridades estratégicas y a las previsiones
de orden metodologico, en Centroamérica también es materia de
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iniciativa subregional la implementacion de mecanismos comu-
nitarios para realizar operaciones comerciales involucradas en la
asistencia social. Al respecto, en la XXXVII Reunion los mandatarios
demostraron su preocupacion para enfrentar los apremios de la
hora mediante acciones conjuntas, disponiendo la preparaciéon de
un sistema regional de produccién y abastecimiento de granos e
insumos agropecuarios con el fin de contribuir ademas a la seguridad
alimentaria; asi como la institucionalizacion y regulacion de procesos
de negociacion y compra conjunta de medicamentos.

Entrado el afnio 2012 se observéd la intencién de garantizar la
continuidad de acciones proyectadas por el Tratado de San Salvador
y que han sido el objeto de instrucciones de los Jefes de Estado y de
Gobierno. En primer lugar ha culminado el proceso de incorporacion
de dicho Tratado a los ordenamientos nacionales con la ratificacion
efectuada por la Republica de Honduras (mediante el Decreto 209-
2011 acordado por el Congreso Nacional de la Republica y publicado
en La Gaceta, Diario Oficial, el 18 de enero de 2012). En segundo
lugar, resaltaron las intervenciones de la Secretaria de la Integracion
Social Centroamericana —SISCA—, 6rgano técnico y administrativo
del proceso de integracion social centroamericana.

1.2. Comunidad Andina -CAN-

A diferencia del llamado “Plan Estratégico de Accién Social del
MERCOSUR” (que define simultaneamente Ejes, Directrices y
Objetivos Prioritarios), en la CAN parece prevalecer la intencion de
deslindar, por un lado los objetivos y metas de la acciéon social
conjunta; y por otro lado las estrategias a desarrollar. Asi se
desprende al menos de la distinciéon entre los Objetivos Andinos de
Desarrollo Social -OANDES- con sus correspondientes metas; y la
Estrategia Andina de Cohesion Economica y Social que contribuiria
al logro de dichos objetivos. Esta distincién parece otorgarle
flexibilidad a las politicas comunitarias en la materia, porque al
desvincular las estrategias de los objetivos se favoreceria la
preservaciéon de éstos ultimos mads alld de las frustraciones que
pudieran sobrevenir por el fracaso en la implementaciéon de las
estrategias. En este sentido, los Ministros del area reunidos en
caracter de Consejo Andino de Ministros de Desarrollo Social en la
ciudad de Lima el 6 de julio de 2011 aprobaron once Objetivos
Andinos de Desarrollo Social con sus correspondientes metas,
comprometiéndose a la implementacion durante el periodo que
culminara en el ano 2019, cuando la CAN cumpla cincuenta anos
de existencia. Al efecto, dichos funcionarios establecieron una
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Estrategia Andina de Cohesion Econémica y Social que contribuira
al logro de dichos objetivos.

A su vez, aunque no esta suficientemente explicitado el vinculo
entre las estrategias y las técnicas o recursos metodolégicos a ser
utilizados, también la CAN demuestra una inquietud para homo-
geneizar los datos de fuentes nacionales, a través de la construccién
de indicadores sociales considerados como especialmente relevantes.
Asi, la Decision 753 de la Comision de la CAN, el 27 de mayo de
2011 adopt6 veinte indicadores socioecondémicos —-ISE—, con el objeto
de incorporar informacién procesada sobre la base de tales
indicadores en los Programas de Acciones de Convergencia —PAC-.

Por ultimo, este sistema integrado por objetivos, estrategias y
metodologias que se encuentra en proceso de construccion, podria
ser perfeccionado, alterado o bien sustituido por la sancién de nueva
normativa de cardcter vinculante con motivo de la modificacion de la
Carta Social Andina. En tal sentido, durante el mes de abril de 2012
a través de una nota de prensa, el Secretario General de la CAN
difundi6 la iniciativa del Parlamento Andino en la materia. La Carta
Social Andina se dict6 en 1994 al cabo de la Primera Cumbre Social
en tanto documento declarativo del Parlamento Andino. Luego le
fueron introducidas reformas en ocasion de la Segunda Cumbre,
efectuada en 1999.

1.3. Mercado Comiin del Sur —-MERCOSUR-

El Plan Estratégico de Accion Social -PEAS- del MERCOSUR
adquiri6é un estatus normativo a través de la Decision CMC 12/11
(28 de junio de 2011), que define Ejes, Directrices y Objetivos Prio-
ritarios. Se trata de abarcar todo el espectro de acciones concebibles
en el mas amplio sentido posible como “sociales” (lo que se advierte
con la sola enumeracion de los diez “Ejes”)!. Su primera prueba de
fuego fue el requerimiento formulado a los Ministerios competentes

! Los Ejes son: (I) Erradicar el hambre, la pobreza y combatir las des-igualdades
sociales; (II) Garantizar los Derechos Humanos, la asistencia humanitaria
e igualdades étnica, racial y de género; (III) Universalizacién de la Salud
Publica; (IV) Universalizar la Educacion y Erradicar el Analfabetismo; (V)
Valorizar y promover la diversidad cultural; (VI) Garantizar la inclusion
productiva; (VII) Asegurar el acceso al Trabajo decente y a los Derechos de
Prevision Social; (VIII) Promover la Sustentabilidad Ambiental; (IX) Asegurar
el dialogo social; (X) Establecer mecanismos de cooperacion regional para
la implementacion y financiamiento de politicas sociales. Verdaderamente
significativa es la encomienda a las Reuniones de Ministros y Reuniones

164



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

en los respectivos paises, para que antes de fin de ese mismo afo
presentaran propuestas concretas.

A la exhuberancia conceptual sobre el objeto de las acciones
“sociales” se le sumé una tendencia a multiplicar las instancias
institucionales asignadas al tema. Asi, por ejemplo, a fines de 2010
el Consejo del Mercado Comun (Decision CMC 65/2010) habia creado
la “Unidad de Apoyo a la Participacion Social” -UPS- para funcionar
en el ambito del Alto Representante General del MERCOSUR y de
manera coordinada con el Instituto Social del MERCOSUR. Ello
parecia indicar que asi se procuraba facilitar la coordinacién con
los organismos competentes de los Estados Partes. Sin embargo, en
la Decision CMC 12/2011, dictada seis meses mas tarde, al requerir
propuestas concretas a las Reuniones de Ministros y Reuniones
Especializadas responsables de los temas sociales, también se les
solicité su remision a través de la “Comision de Coordinacion de
Ministros de Asuntos Sociales del MERCOSUR -CCMASM-".

En el Acta correspondiente a la XLII Reunién Ordinaria del Consejo
del Mercado Comun (Montevideo, 19 de diciembre de 2011), el tema
reapareci6 dentro del apartado tercero, bajo el sub-titulo “Informe de
la Comision de Coordinacion de Ministros de Asuntos Sociales del
MERCOSUR-CCMASM-". Los términos del Acta fueron suficientemente
instructivos en tanto indicaron que las solicitudes efectuadas por la
Decision CMC 12/2011 se encontraban pendientes (propuesta de
acciones y actividades e identificacion de fuentes de financiamiento).

Entretanto, los mismos Presidentes, al cabo de la citada Reunion,
emitieron Comunicados Conjuntos que reflejaron la superposicion
-y eventual tensién- entre dos érdenes de objetivos acerca de la
dimensioén social de la integracién. Por un lado se manifesté la
voluntad de implementar una politica de libre circu-lacién de
personas en la regién, acompanada por el reconocimiento de igualdad
de derechos y libertades civiles, sociales, culturales y econémicas
para los nacionales de los Estados Partes. Por otro lado fueron
expuestas distintas preocupaciones acerca de “la importancia del
arraigo” y el desarrollo de “mercados locales”. Si bien no lo expli-
citaron, los mandatarios demostraron tener en cuenta que la imple-

Especializadas responsables de los temas sociales. Se les requiere la
remision a la Comision de Coordinacion de Ministros de Asuntos Sociales
del MERCOSUR (CCMASM) y antes de la XLII (esto es, antes de finalizar el
ano 2011), “una propuesta conteniendo acciones/actividades; plazos para
su ejecucion/implementacion durante el periodo 2012-2017; y, cuando
corresponda, identificacion de eventuales fuentes de financiamiento”.
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mentacion de una politica de apertura irrestricta para las migraciones
intra-regionales podria resultar contraproducente en la medida que
previamente no fuesen neutralizadas o al menos reducidas las insu-
ficiencias y disparidades estructurales entre los mercados de trabajo
de los respectivos Estados Partes.

1.4. Unién de Naciones Sudamericanas -UNASUR-

Las iniciativas asumidas en este marco abarcan dos lineas de
accion. Por un lado, las Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno han
asumido el compromiso de implementar y profundizar un Plan de
Accién elaborado por el Consejo de Desarrollo Social de UNASUR y
establecer una Agenda de Acciones Sociales Prioritarias de la
UNASUR que contribuya a reducir las asimetrias y brechas de
caracter estructural de nuestra region y romper la transmision
intergeneracional de la desigualdad (Declaracion dada en Reunion
Extraordinaria de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de la Uni6on
de Naciones Suramericanas en la ciudad de Lima, el 28 de julio de
2011). De aqui se desprende el programa de medidas: estructurary
coordinar los elementos del Plan de Accion a cargo del citado Consejo
Suramericano de Desarrollo Social y estructurar y coordinar una
agenda de acciones sociales prioritarias. Los mandatarios
instruyeron al Consejo de Desarrollo Social en tal sentido, con vistas
a una evaluacion y adopcion de decisiones en la reunién ordinaria
de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de 2012.

Por otro lado, el Consejo Suramericano de Infraestructura y
Planeaciéon —-COSIPLAN- incorpor6 la preocupacién social en su Plan
de Accion Estratégico 2012-2022. Este documento contiene la
prevision de acciones ajustadas a objetivos especificos que a su vez
son minuciosamente explicitados. Bajo el numeral 2 consta el
siguiente objetivo: “Aumentar las capacidades y potencialidades de
la poblacién local y regional a través del desarrollo de la infraes-
tructura con el fin de mejorar su calidad y esperanza de vida”. Luego
se prevén tres tipos de acciones destinadas a darle cum-plimiento.
Al respecto, merecen destacarse dos aspectos esenciales que se
infieren de la preocupacion por desarrollar una metodologia de
evaluacion: la elaboracién y aplicaciéon de una metodologia que permita
evaluar las aptitudes potenciales de los proyectos de infraestructura
desde el punto de vista de su posible impacto para la mejora de la
calidad y esperanza de vida; y la preocupacién por elaborar y aplicar
una metodologia que permita evaluar ese mismo impacto durante la
ejecucion de dichos proyectos.
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1.5. Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos
-CELAC-

La Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos
—CELAC- fue instituida en ocasion de la IIl Cumbre de Jefas y Jefes
de Estado y de Gobierno de los paises de América Latina y el Caribe,
reunidos en Caracas, Republica Bolivariana de Venezuela durante
los dias 2 y 3 de diciembre de 2011. Esencialmente dicha voluntad
estuvo expresada en la “Declaracion de Caracas”, a través de
expresiones como la siguiente: “(...) 28. Que la CELAC, unico
mecanismo de didlogo y concertacion que agrupa a los treinta y tres
paises de América Latina y el Caribe, es la mds alta expresiéon de
nuestra voluntad de unidad en la diversidad, donde en lo sucesivo
se fortaleceran nuestros vinculos politicos, econémicos, sociales y
culturales sobre la base de una agenda comin de bienestar, paz y
seguridad para nuestros pueblos, a objeto de consolidarnos como
una comunidad regional”.

La Declaraciéon de Caracas que instituye la CELAC (3 de
diciembre de 2011) incorpora el llamado “Plan de Acciéon de Caracas
2012” como parte integrante de ellay “(...) con el objetivo de llevar a
la realidad nuestro compromiso politico de defensa de la unidad y la
integracion, la cooperacioén, la complementariedad y la solidaridad”.
A su vez, el referido Plan de Accion de Caracas se presenta como
una instancia articuladora entre mecanismos regionales y subregio-
nales de integraciéon. En tal sentido, indica que: “(...) El didlogo entre
los mecanismos regionales y subregionales de integracién continuard
estructurado en cuatro grandes ambitos: (i) econdmico-comercial; (ii)
productivo; (iii) social e institucional; y (iv) cultural”.

En el ambito social, el primer objetivo considerado es el de
contribuir en la elaboracion de un Plan de Accién Regional de politicas
publicas en materia social. Dicha contribucién se deberia concretar
mediante la preparacién de una Agenda Estratégica de Coordinaciéon
Regional y de un documento matriz para identificar y priorizar
proyectos y programas comunes.

Asimismo, los mandatarios disponen (sin identificar a quien va
dirigida su instruccion) “(...) Disenar una propuesta de Programa
Latinoamericano y Cariberio para la erradicacion del hambre, en el
que confluyan programas exitosos puestos en prdctica por gobiernos
Yy organizaciones sociales de la regién”.

Adicionalmente las Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno
acuerdan impulsar la participacién activa de la sociedad civil y
especialmente la de las organizaciones y movimientos sociales “...)
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como partes fundamentales en el proceso de inclusion social en la
integracion regional”.

1.6. Sistema Econémico Latinoamericano -SELA-

En el marco del Informe Final correspondiente a la XXXVII
Reunioén Ordinaria del Consejo Latinoamericano (Caracas, 19 al 21
de octubre de 2011), se difundi6 una Declaracion titulada “La actual
crisis econdmica internacional y los desafios para América Latina y
el Caribe”. En la parte dispositiva, el encabezado dice que: “En vista
de dicha crisis, generada en las naciones desarrolladas, los paises
de América Latina y el Caribe deberdan seguir desarrollando
estrategias, mecanismos y herramientas propias para mitigar los
efectos de la misma”. Y mas abajo, el numeral 3 alude directamente
a los problemas sociales con los siguientes términos: “En este
escenario, resulta necesario mantener una especial atencién a los
sectores sociales mds vulnerables, haciéndose imprescindible
incrementar la cooperaciéon regional y el intercambio de experiencias
exitosas de politicas publicas para enfrentar la pobreza, y evitar el
retroceso en la mejoria registrada al respecto por muchos de nuestros
paises, en estos ultimos anos”. La referencia al intercambio de
experiencias exitosas en materia de politicas publicas para enfrentar
la pobreza vincula la posicion del SELA con las iniciativas
presentadas en otras organizaciones como SICA y CELAC, dando a
entender que mas alla del disefio y eventual aplicacion de programas
regionales (cuestion sobre la cual el SELA no se expide), pareceria
reconocerse la importancia de realimentar las politicas publicas en
materia social a través de un intercambio de experiencias nacionales.

2. Los principales problemas teodricos

Me cuento entre los investigadores y profesionales que,
trabajando con los materiales de la integracién econémica, soliamos
despreciar el sentido de las agendas agregadas, al interpretar que
en realidad se pretendia encubrir con ellas la inoperancia de muchas
iniciativas dirigidas a extender y profundizar la integracion
econoémica. Nuestro argumento era consistente desde el punto de
vista de la naturaleza de los procesos de integracion econémica: las
tareas anadidas no dan lugar a una previsién de concesiones,
preferencias, reservas de mercado o excepciones susceptibles de
negociacién bajo términos de reciprocidad. Por lo tanto tales agendas
agregadas podrian ser convenientemente desenvueltas fuera de
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dichas organizaciones o esquemas de integracion econdémica sin
perder por ello su entidad y eficacia.

Sin embargo, la creciente difusion de este mosaico de iniciativas
para la cooperacion, coordinacién y consulta sobre temas no
estrictamente comerciales ni econémicos pero en el marco de las
organizaciones o esquemas de integracién econémica, llama a un
replanteo de aquella reticencia inicial. Pareceria que la dimensién
social ya no puede dejar de ser considerada dentro de los programas
y acciones desplegadas por los esquemas u organizaciones de
integraciéon econdémica. Pero en cualquier caso, asumir una
perspectiva mas amplia no implica necesariamente tomar las
agendas agregadas a la ligera. Las frustraciones generadas por las
distorsiones o el incumplimiento de los compromisos de integracion
econdémica, pueden encubrirse con elegancia mediante un discurso
“social™.

Pero finalmente ¢a qué se debe tanto énfasis para la formulacion,
dentro de los marcos de integraciéon econdémica, de metas y
programas relativos a la seguridad alimentaria y la nutricién, a la
salud, a la seguridad personal, a la neutralizacién de los efectos del
cambio climatico y desastres naturales y a una variedad de temas
encuadrados como “sociales”? La respuesta no es original: parece
haberse llegado en América Latina a una situacién de tal deterioro y
vulnerabilidad desde el punto de vista de las condiciones de
supervivencia, que si no son adoptadas medidas apropiadas los
mismos procesos de integracién econdmica se constituiran en un cauce
o via de difusién o contagio y hasta realimentacién de esas condiciones
de deterioro y vulnerabilidad. Algunos problemas acuciantes estan
a la vista, en directa vinculacion con la extrema pobreza y las
desigualdades mas lacerantes: migraciones masivas; trata de
personas; narcotrafico; contrabando de armas... Frente a problemas
de tamafia magnitud los dispositivos de la integracién econémica y
comercial no s6lo resultan inoperantes para contrarrestarlos sino
que llegan a ser utilizados precisamente con el fin de consumar un
mayor dafo a las sociedades nacionales involucradas. En tal sentido,
se distorsionan y malversan ventajas y facilidades acordadas al cabo

2 Un paso mas adelante, aparecen las concepciones peyorativas que sehalan
el contenido “meramente comercial” de muchos compromisos de
integracion econémica. Es el caso de las argumentaciones utilizadas
por delegaciones de Venezuela que se resistian a otorgar concesiones
comerciales sustantivas en oportunidad de tramitar la adhesion de ese
pais al MERCOSUR. Véase: Halperin, Marcelo (2007).
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de arduas y extensas negociaciones, que supuestamente deberian
garantizar el transito de personas y mercancias y el reconocimiento
de derechos de radicaciéon con el objeto de prestar servicios y
desarrollar inversiones. El resultado final de tales distorsiones y
malversaciones en el uso de mecanismos e instrumentos de politica
econ6mica es conocido: aumenta la imprevisibilidad y asi van
desnaturalizandose los compromisos vigentes.

3. Criterios para una caracterizacion de la materia

Para trabajar sobre la dimension social de la integracion ante
todo habria que desentranar el objeto de las agendas agregadas. Lo
primero que se observa revisando numerosos documentos y minutas
de reuniones es la fruiciéon por elaborar listados de problemas
heterogéneos donde son sumadas cuestiones a las que se asigna un
impacto “social”. Deberiamos empezar por preguntarnos, entonces,
primero por el sentido y luego por la operatividad de dicha sumatoria.
Por ejemplo, en el caso del Plan de Acciéon centroamericano de 2010,
distintas materias cuyos efectos “sociales” resultan notorios e
inmediatos figuraron sin embargo bajo caratulas que las definieron
considerando las causas (y no los efectos). De ahi que dichas
materias, aunque podrian haber sido catalogadas como “sociales”
aparecieran en apartados tales como los referidos a la “seguridad
democratica™. En cualquier caso, ya sea que se trate de causas,
efectos o realimentacion de insuficiencias o carencias, dentro de la
diversidad de problemas incorporados a las agendas parece asomar
un rasgo uniforme. Y es que, como consecuencia directa o indirecta
de los distintos problemas “sociales”, pareceria seriamente afectada
la dimensién que los sociélogos llaman, desde las contribuciones de
la teoria clasica, “cohesion social”. Siguiendo las ideas de Emile

3 En el Plan de Accion acordado durante la Cumbre Extraordinaria de
Jefes de Estado y de Gobierno de SICA mencionada en una nota
precedente, dentro del apartado sobre “Seguridad Democratica” puede
identificarse una accién de ostensible impacto “social”. Es la que figura
bajo el numero 10: “Instruir a la SG-SICA la elaboracién de un programa
centroamericano de juventud, en el marco de la celebracién del Ario
Internacional de la Juventud, que articule, integre y potencie las diversas
iniciativas nacionales y regionales existentes, priorizando el desarrollo
de capacidades educativas, la insercién laboral, el fomento de estilos
saludables de vida, la prevencién de la violencia y la participacién
ciudadana de las y los jévenes de nuestros paises”.
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Durkheim?, este concepto pretende reflejar un grado minimo de
estabilidad o equilibrio dentro de la estructura social. La “cohesion
social” caracterizaria entonces 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 estratificacion y poder. Ello involucra, en especial, al
régimen de division del trabajo social con todo lo que implica. Cuando
un “problema social” por su magnitud o intensidad convulsiona,
confunde o desarticula relaciones de convivencia extendidas y
produce un efecto indeseable sobre la continuidad del funciona-
miento de los sistemas instituidos, se suele reflejar teéricamente
como “anomia”, o degradacién o ausencia de la cohesion social.

Aqui convendria prestar especial atencion al papel que cumplen,
al elaborar e interpretar las agendas, distintas posturas o
concepciones de reforma social. Por ejemplo, en la Declaracion de
los Jefes de Estado y de Gobierno de UNASUR efectuada el 28 de
julio de 2011, los signatarios asumen como tarea la fijacion de una
Agenda de Acciones Sociales Prioritarias “...que contribuya a reducir
las asimetrias y brechas de caracter estructural de nuestra region y
romper la transmisién intergeneracional de la desigualdad (la misma
Declaracion adopta en esta frase la letra cursiva), tal como lo sefialan
Organizaciones Internacionales vinculadas a la tematica del
desarrollo”. En definitiva, cuando se presenta el objetivo de alcanzar
un cierto resultado de integracion social, ¢qué significa realmente?
¢Significa reconstituir o recuperar un grado de cohesion social
preexistente, tal como se desprenderia de una perspectiva sociologica
clasica o neoclasica sobre la “cohesion social”? ¢O en cambio significa
reformular las condiciones de la integraciéon social sobre nuevos

4 Emile Durkheim elabor6 su teoria sociolégica sobre la base de un supuesto
de pertenencia y referencia colectiva. En dicho cuadro, la cohesion
social es el resultado pero también un factor de realimentaciéon de la
divisiéon del trabajo como fuente de solidaridad social. Y en este marco
la conciencia colectiva es caracterizada como el conjunto de creencias
y sentimientos comunes al término medio de los miembros de una
misma sociedad. Se ha extendido esta concepcion para asimilar la
conciencia colectiva segin Durkheim a la conciencia «nacional» (véase
en especial, del citado autor: La divisién del trabajo social, 1968,
particularmente paginas 110 a 116). Si bien la teoria de Durkheim
corresponde a una fase de consolidacion de las sociedades nacionales
burguesas o capitalistas en la Europa decimonénica, esta estipulacion
conceptual sobre el sentido de pertenencia y referencia que anuda a
los sujetos con la estructura social mantiene su lozania.
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fundamentos de convivencia? Cuando el deterioro en la calidad de
vida es de tal magnitud que altera las condiciones de produccion,
tiende a diluirse la percepcion colectiva sobre la entidad de la
institucionalidad que supuestamente habria que reconstituir en aras
de aquella “cohesion social”. Y por el mismo motivo, la reformulacion
de las reglas de convivencia pasa a ser una meta igualmente difusa.
Por lo tanto, en la medida que la dimensién social de la integracion
no esté cuidadosamente caracterizada y programada, puede constituir
un terreno fértil para la proyeccioén internacional de porfias ideolégicas
irresueltas dentro de las 6rbitas nacionales.

Es evidente que desde fines del siglo XX América Latina aparece
como un muestrario de problemas “sociales” con las implicaciones
sistémicas indicadas. Como se anticipé mas arriba, en una primera
aproximacion resulta llamativo que estos problemas sociales o
relativos a una insuficiencia o falta de cohesion social sean
sobreanadidos a los procesos de integracion econémica. Al respecto,
los procesos de integracion aludidos no son otros que los recorridos
por las organizaciones o esquemas de integracion econémica
previstos por el ordenamiento multilateral de la Organizacion
Mundial del Comercio -OMC-: uniones aduaneras, zonas de libre
comercio y areas de preferencias economicas. Es decir: a proposito
de la cuestion social en principio no se estaria cuestionando o
reformulando la naturaleza de los procesos de integracion econémica,
que como se sabe son compromisos o relaciones juridicas e
institucionales entre Estados nacionales con el fin de incrementar
los niveles de interdependencia comercial y econémica. En conse-
cuencia y salvo que se trate de reformular tales compromisos o
relaciones juridicas e institucionales, las iniciativas indicadas
procurarian incorporar a cada proceso de integracién una agenda
social o, en otros términos, programar medidas o acciones destinadas
a neutralizar o al menos paliar los problemas sociales que afectan a
los Estados que a su vez son miembros de las referidas organiza-
ciones o esquemas®.

5 Por el contrario, aunque de manera confusa, en el caso de la Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de Comercio
de los Pueblos -ALBA-TCP- parece advertirse un proposito de drastica
reformulacion. Pero si bien retéoricamente los documentos del ALBA,
en nombre de la “nueva y verdadera” integracion cuestionan la entidad
“capitalista” de las otras organizaciones y esquemas de integracion, en
la practica todavia no han podido delinearse compromisos o relaciones
juridicas e institucionales efectivamente sustentadas por un principio
alternativo con respecto al comercio y a las inversiones, salvo que asi
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Sobre la base de los elementos aludidos, corresponde preguntar
qué podria hacerse desde las organizaciones y esquemas de
integracion econémica para elaborar y luego implementar agendas
destinadas a neutralizar o al menos paliar los problemas sociales
que afectan la cohesion social en los paises miembros. Aqui cabe
aclarar que seriamente no puede sostenerse la viabilidad de un
tratamiento a escala transnacional de los problemas que afectan la
cohesion social, aludiendo por ejemplo a la necesidad de asegurar
la cohesion social “en la CAN” o “en el MERCOSUR”. En cambio, los
problemas sociales afectan a los Estados Miembros a titulo
individual, aunque puedan tener rasgos comunes, repetirse,
conectarse y hasta realimentarse a través de las fronteras. En efecto,
ante la presencia de los Estados nacionales no parece tener sentido
practico la pretension de instalar una competencia supranacional
con el fin de abordar los problemas sociales®.

4. El aporte tedrico y metodolégico de las agendas regio-
nales y subregionales

Para describir las caracteristicas de los planteamientos
realizados en nombre de la dimension social de la integracién, se

se califique a la cooperaciéon y al comercio circunscripto a las
negociaciones entre agencias o unidades estatales.

6 Para enhebrar una sociologia transnacional que re-fundase las teorias
clasicas aplicadas al analisis 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 construccion teérica. Pero ¢cual 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. Es asi 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. A propésito del enfoque proporcionado por
la sociologia clasica, véase una instructiva recension en el libro de Juan
Carlos Agulla (1994).
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repasan una vez mas y como ejercicio teérico y metodolégico, algunos
enunciados producidos en la CAN, MERCOSUR, SICA y UNASUR
durante un muy corto periodo: el trimestre mayo-julio de 2011.

Comparando los textos producidos en las citadas organizaciones
dentro del periodo indicado, pueden identificarse tres areas de
preocupacion: (a) definicién de objetos y objetivos de la dimensién
social de la integracion; (b) referencias a tipos de mecanismos y
acciones que deberian o podrian utilizarse; y (c) articulaciones
institucionales entre las organizaciones y los organismos guberna-
mentales de los paises miembros.

El primer aspecto, esto es, la definicion de objetos y objetivos,
ocupa el centro de la escena. Se trata de proporcionar definiciones
descriptivas que pueden desgranarse de una manera mas o menos
minuciosa. En este sentido relucen los “Ejes”, “Directrices” y
“Objetivos Prioritarios” del Plan Estratégico de Accién Social del
MERCOSUR (Decision CMC 12/11, dada el 28 de junio de 2011).
En una linea semejante se inscriben los OANDES, con sus
correspondientes metas (Consejo Andino de Ministros de Desarrollo
Social, Lima, 6 de julio de 2011). Y los mandatarios de la UNASUR
contraen el compromiso (Reunién Extraordinaria de Lima del 28 de
julio de 2011) de implementar y profundizar un Plan de Accién
preexistente. Se trata, en el tiltimo caso, del Plan de Accién bianual
2009-2011 que, de manera mas escueta que los anteriores, propuso
impulsar hasta octubre de 2011 una politica de desarrollo social de
UNASUR sobre la base de determinados ejes y objetivos. Hasta aqui,
como es de presumir, no puede hallarse nada demasiado novedoso.

El segundo aspecto ya presenta un mayor nivel de compromiso,
pues se trata de indicar cuéales serian los mecanismos y acciones
parallevar a cabo los objetivos dentro de los distintos ejes tematicos
adoptados. Aqui aflora el criterio que parece prevalecer en la CAN:
los Ministros de Desarrollo Social aprueban los OANDES y simul-
taneamente y por separado establecen una Estrategia Andina de
Cohesion Econémica y Social con el objeto de alcanzar aquellos
objetivos. Esta percepcion es atinada, en la medida que responde a
la necesidad de trazar una estrategia con el fin de administrar las
politicas comunitarias en la materia pero sin poner en riesgo
permanentemente los objetivos tlltimos. Y se complementa con la
busqueda de variables comunes y susceptibles de ser confrontadas
(indicadores) destinadas a homogeneizar los datos que puedan ir
aportandose desde los distintos paises miembros. En este ultimo
sentido, la Decision 753 de la Comision de la CAN (27 de mayo de
2011), adopta veinte indicadores socioeconémicos -ISE-y un manual

174



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

metodologico para el calculo y reporte de dichos indicadores. Una
perspectiva similar se habia expuesto en el Plan de Acciéon Bianual
de UNASUR, a través de la intencion de intercambiar experiencias
sobre “buenas practicas” en materia de politicas sociales. En cambio,
dentro del SICA se destacan por el momento las soluciones
casuisticas, aunque sin perjuicio de “...instruir la pronta elaboracion
de un replanteamiento estratégico de la dimensiéon social de la
integracion, como eje fundamental del mandato en el subsistema social
del SICA y la elaboracién de metas regionales de desarrollo social”
(numeral 11 de la Declaracion de la XXXVII Reunion de Jefes de
Estado y de Gobierno, El Salvador, 22 de julio de 2011). Entre dichas
previsiones casuisticas, sobresalen las previstas por el Plan de Acciéon
anexo a la Declaracién citada, en especial con respecto a la propuesta
de un convenio regional con el objeto de regular y hacer sostenible
la negociacion y compra conjunta de medicamentos (Plan de Accion,
numeral 21), asi como también la propuesta de un sistema regional
de abastecimiento de granos e insumos agricolas que, entre otros,
identifique mecanismos eficientes de compras conjuntas de dichos
insumos (Plan de Accién, numeral 28).

Por ultimo, hasta cierto punto es admisible que el tema de las
articulaciones institucionales quede pendiente cuando todavia no
hay mayor claridad y precision sobre los mecanismos y acciones
que podrian dar lugar a politicas sociales comunitarias o conjuntas.
Al menos por el momento parece no haberse tomado nota de una
consideracion expuesta en aquel Plan de Accion Bianual de UNASUR,
acerca de “..evitar duplicaciones, especialmente con MERCOSUR y
CAN”. Entretanto, la proliferacion de documentos alusivos a la
dimension social ha generado confusion institucional en el MERCO-
SUR".

El relevamiento anterior da cuenta de una ostensible hete-
rogeneidad en las previsiones y disposiciones adoptadas por las

7 A fines de 2010 el CMC habia creado la “Unidad de Apoyo a la Participacion
Social” -UPS- (Decision CMC 65/2010) para funcionar en el ambito
del Alto Representante General del MERCOSUR y de manera coordinada
con el Instituto Social del MERCOSUR. Ello pareceria indicar que asi
se procuraba facilitar la coordinacion con los organismos competentes
de los Estados Partes. Sin embargo, en la Decision CMC 12/2011,
dictada seis meses mas tarde, al requerir propuestas concretas a las
Reuniones de Ministros y Reuniones Especializadas responsables de
los temas sociales, también se les solicita su remision a través de la
“Comision de Coordinacion de Ministros de Acciones Sociales del
MERCOSUR”.
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distintas organizaciones de integracion y cooperacion econémica.
Sin embargo, parece posible sistematizar los principales lineamientos
concebidos para el disefio de las politicas sociales en su interseccion
con los restantes objetivos y compromisos asumidos en el marco de
dichas organizaciones. Al respecto, se sugiere atender en principio
a dos clases de previsiones y disposiciones:

a) Las referidas a la programacién de politicas conjuntas o
concertadas; y

b) Las atinentes al ordenamiento institucional-organizacional,
que a su vez puede atender a diferentes objetivos: (1) promover y
gestionar las politicas conjuntas o concertadas que resultan de la
programacién; y/o (2) llevar a cabo acciones no incorporadas
expresamente a la referida programacion.

4.1. Programacion de politicas conjuntas o concertadas

En el MERCOSUR se suscribié un documento llamado “Plan
Estratégico de Accion Social del MERCOSUR” -PEAS-, que define
conjuntos tematicos de directrices (cada uno de los cuales se
denomina “Eje”, como por ejemplo el Eje de directrices destinadas a
erradicar el hambre, la pobreza y combatir las desigualdades
sociales). Las directrices correspondientes a cada uno de los diez
ejes incluidos en el Plan se desgranan, a su vez, en “objetivos prio-
ritarios”.

En la CAN parece prevalecer la intencion de deslindar, por un
lado los objetivos y metas de la accién social conjunta; y por otro
lado las estrategias a desarrollar. Asi se desprende al menos de la
distincion entre los Objetivos Andinos de Desarrollo Social con sus
correspondientes metas; y la Estrategia Andina de Cohesiéon
Econdémica y Social que contribuiria al logro de dichos objetivos. El
cumplimiento del OANDES deberia perfeccionarse durante el periodo
que culminara en el ano 2019, cuando la CAN cumpla sus cincuenta
anos de existencia. Al efecto, fue fijada una Estrategia Andina de
Cohesion Econémica y Social que contribuira al logro de dichos
objetivos. Como se apunté mas arriba, la distincién entre objetivos
y estrategias tenderia a darle flexibilidad a las politicas comu-
nitarias en la materia, en la medida que favoreceria la preservacion
de los objetivos ultimos mas alla de las frustraciones que pudieran
sobrevenir por el fracaso en la implementacion de las estrategias.
A su vez, aunque no esta suficientemente explicitado el vinculo
entre las estrategias y las técnicas o recursos metodolégicos a ser
utilizados, también la CAN demuestra una inquietud para homo-
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geneizar los datos de fuentes nacionales, a través de la construccion
de indicadores sociales considerados como especialmente rele-
vantes.

A su turno, el SICA se caracteriza por una vision altamente
flexible sobre los mecanismos para elaborar programas sociales de
alcance regional, en la medida que dichos programas resultan de
una coordinacién, armonizaciéon y convergencia de politicas
nacionales, pudiendo ademas realimentarse permanentemente con
las iniciativas politicas emanadas de las Reuniones de Jefes de
Estado y de Gobierno. Como también hemos recordado, la dimension
social de la integracion centroamericana tiene un fundamento
juridico: el Tratado de la Integracion Social Centroamericana (Tratado
de San Salvador) el cual vino a complementar el Protocolo de
Tegucigalpa organizando, regulando y estructurando el Subsistema
Social. Al disenar la organizacién institucional y definir las
atribuciones del 6érgano con mas altas atribuciones, esto es, el
“Consejo de la Integracion Social”, queda expuesta una sugestiva
flexibilidad con respecto al contenido de la materia regulada, porque
“(...) los lineamientos que apruebe la Reunién de Presidentes
Centroamericanos en esta materia y las politicas generales que deriven
de instrumentos complementarios, formardan parte integral de este
Tratado” (articulo 11 parrafo 2 inciso c). Asi, en la XXXVII Reunion
del 22 de julio de 2010, los Jefes de Estado y de Gobierno dispusieron
la pronta elaboraciéon de un replanteamiento estratégico de la
dimension social de la integracion, como eje fundamental del
mandato en el subsistema social del SICA y la elaboraciéon de metas
regionales de desarrollo social”. Y luego, en el Plan de Accion,
requirieron al Consejo de Integracion Social para que, en coordi-
nacién con la SG-SICA y sus consejos sectoriales, elaboren una
propuesta de metas a alcanzar en el ano 2021 y que brinden un
sentido de convergencia y una vision de mediano y largo plazo. En
la Reunién siguiente, efectuada en San Salvador el 16 de diciembre
de 2011 (XXXVIII Reunion) los mandatarios insistieron con una
encomienda semejante a la anterior, pero ahora sin aludir a “metas
a alcanzar en el 2021”. Pero ademas instruyeron a los mismos
organismos para continuar “trabajando en la propuesta de
indicadores asociados a las dreas de salud, educacién, empleo,
vivienda e inclusién y proteccién social y que al mismo tiempo realicen
las acciones necesarias para su definicién, registro, monitoreo y
seguimiento”. Esta ultima iniciativa es afin a la orientaciéon
metodologica que se imprime en la CAN con respecto al desarrollo
de indicadores.
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En UNASUR las politicas sociales estan planteadas a proposito
de la actividad de dos de sus 6rganos. Por un lado, el Consejo de
Desarrollo Social es el encargado de avanzar en una programacion
cuyas bases estan formalizadas en el denominado “Plan de Accion”.
Por otro lado aparece la dimension social dentro de los proyectos de
integracion fisica en el marco del Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento —COSIPLAN-. Acerca del primer
punto, dado que el Consejo de Desarrollo Social debe atenerse a las
directivas de los Jefes de Estado y de Gobierno, las instrucciones
de éstos ultimos tienden a exceder ese marco normativo, lo que se
advierte al haber incorporado a sus previsiones el establecimiento
de una “Agenda de Acciones Sociales prioritarias” . De modo que en
este aspecto el acento de las politicas sociales recae no tanto en sus
bases programaticas sino en la gestion a desarrollar. Finalmente, el
COSIPLAN, elaboré un Plan de Accion Estratégico 2012-2022. Este
documento contiene la prevision de acciones ajustadas a un objetivo:
“Aumentar las capacidades y potencialidades de la poblacién local y
regional a través del desarrollo de la infraestructura con el fin de
mejorar su calidad y esperanza de vida”. Luego se prevén acciones
destinadas al cumplimiento de dicho objetivo: la elaboracion y
aplicacion de una metodologia que permita evaluar las aptitudes
potenciales de los proyectos de infraestructura desde el punto de
vista de su posible impacto para la mejora de la calidad y esperanza
de vida; y la preocupacién por elaborar y aplicar una metodologia
que permita evaluar ese mismo impacto durante la ejecuciéon de
dichos proyectos. Asimismo se prevén instancias de participacion
social y de contribucién activa de las comunidades involucradas en
los emprendimientos.

Por ultimo y como pretension mas abarcadora, al formalizarse
la creacion de la CELAC, la Declaracion de Caracas incorpora el
llamado “Plan de Accidon de Caracas 2012” el cual aparece como
una instancia articuladora entre mecanismos regionales y
subregionales de integracion. En tal sentido, indica que: ...) El
didlogo entre los mecanismos regionales y subregionales de
integracion continuard estructurado en cuatro grandes dambitos: (i)
econdémico-comercial; (it) productivo; (iii) social e institucional; y (iv)
cultural”. En el ambito social, el primer objetivo considerado en el
marco de la CELAC es el de contribuir a la elaboracion de un Plan
de Accion Regional de politicas publicas en materia social. Dicha
contribucién se deberia concretar mediante la preparacion de una
Agenda Estratégica de Coordinacion Regional y de un documento
matriz para identificar y priorizar proyectos y programas comunes.
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4.2. Ordenamientos institucionales para promover y
gestionar politicas conjuntas o concertadas que resultan de
la programacion

En el MERCOSUR, el ambicioso PEAS depende, para su
concrecion, de la gestion encomendada a las Reuniones de Ministros
y Reuniones Especializadas responsables de los temas sociales y en
especial a la CCMASM. Dichas autoridades deberian elevar al CMC
propuestas conteniendo acciones/actividades; plazos para su
ejecucion/implementacién durante el periodo 2012-2017; y, cuando
corresponda, identificacion de eventuales fuentes de financiamiento.
Tales encomiendas por el momento parecen incumplidas.

Dentro del SICA, cabe recordar que segun el Tratado de San
Salvador “(...) los lineamientos que apruebe la Reunién de Presidentes
Centroamericanos en esta materia y las politicas generales que deriven
de instrumentos complementarios, formaran parte integral de este
Tratado” (articulo 11 parrafo 2 inciso c). En tal sentido, los Jefes de
Estado y de Gobierno (incluyendo a Belice y Reptiblica Dominicana),
han venido efectuando planteos muy significativos en sus ultimas
reuniones. Pero precisamente por sus implicaciones programaticas
son incluidas en el apartado anterior.

En la UNASUR los Jefes de Estado y de Gobierno han asumido
el compromiso de implementar y profundizar el Plan de Accién ela-
borado por el Consejo de Desarrollo Social de UNASUR y establecer
una Agenda de Acciones Sociales Prioritarias de la UNASUR que
contribuya a reducir las asimetrias y brechas de caracter estructural
de nuestra region y “romper la transmisién intergeneracional de la
desigualdad”.

En consecuencia, los mandatarios instruyeron al Consejo de
Desarrollo Social en tal sentido, con vistas a una evaluacién y posible
adopcion de decisiones en la reunién ordinaria del Consejo de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobierno de 2012 a realizarse en Peru.

Al instituir la CELAC los Jefes de Estado y de Gobierno han
dispuesto como parte de un Plan de Accion, crear un grupo de
trabajo, de composicion abierta e integrado, también, por los
representantes de los Mecanismos Subregionales y Regionales de
Integracion, para elaborar una Agenda Estratégica de Coordinacion
Regional, que sirva como insumos para la consideracioén del Foro
previsto en la Declaracion de los Ministros de América Latina y el
Caribe sobre Desarrollo Social y Erradicacion del Hambre y la
Pobreza del 25 de marzo de 2011. El mandato dado a este Foro
consiste en elaborar un Plan de Accion Regional de politicas publicas
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en materia social. Al respecto y a fin de nutrir al Foro, se requiere la
elaboracién de la citada Agenda. Pero ademas los Jefes de Estado y
de Gobierno han ordenado la construccién de lo que llaman “un
documento matriz”, a partir de la identificacién y priorizacion de
proyectos y programas comunes segun sus potencialidades, para
que sus logros alcances a todas las personas, especialmente aquellas
que se encuentran en condiciones de vulnerabilidad.

4.3. Ordenamientos institucionales para llevar a cabo
acciones no expresamente incorporadas a la programacioén

Independientemente del “Plan Estratégico de Accion Social”, en
el MERCOSUR los Presidentes han emitido Comunicados Conjuntos
que reflejan la superposicion —y eventual tension- entre dos érdenes
de objetivos acerca de la dimension social de la integracion. Por un
lado se manifiesta la voluntad de implementar una politica de libre
circulacion de personas en la regién, acompanada por el recono-
cimiento de igualdad de derechos y libertades civiles, sociales,
culturales y econémicas para los nacionales de los Estados Partes.
Por otro lado son expuestas distintas preocupaciones acerca de “la
importancia del arraigo” y el desarrollo de “mercados locales” y del
fortalecimiento de “sistemas de agricultura familiar”. Si bien no lo
explicitaron, los mandatarios seguramente ya han sido advertidos
acerca de los riesgos que conllevaria la aplicacién de una politica de
apertura irrestricta para las migraciones intra-regionales frente a
las insuficiencias y disparidades estructurales —todavia no neutra-
lizadas— entre los mercados de trabajo de los respectivos Estados
Partes.

El SICA es particularmente rico en iniciativas que corren
paralelamente a las prioridades estratégicas y a las previsiones de
orden metodolégico que guian la politica regional en materia social.
Al respecto, los mandatarios han venido demostrando su preo-
cupacioén para enfrentar los apremios de la hora mediante acciones
conjuntas, disponiendo entre otras cosas: “(...) Preparar y ejecutar
un sistema regional de produccién y abastecimiento de granos e
insumos agropecuarios que considere los programas que cada pais
ejecuta, con el objetivo de apuntalar la economia regional, contribuir
a la seguridad alimentaria y lograr la sustentabilidad del sector
agropecuario”. Y ademas “Institucionalizar y regular los procesos de
negociacion y compra conjunta de medicamentos en la region, con el
objeto de lograr la sostenibilidad de dichos procesos”.

Otro tema digno de mayor consideraciéon es el empefio en
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concentrar las acciones de cooperacion sobre la base de la emulacion
de experiencias exitosas. En tal sentido se propician los mecanismos
destinados a difundir experiencias nacionales exitosas. Asi, en el
marco del Sistema de la Integraciéon Centroamericana resaltan las
intervenciones de la Secretaria de la Integracion Social Centro-
americana —-SISCA-, 6rgano técnico y administrativo del proceso de
integracion social centroamericana.

5. Algunas propuestas

A fin de obtener una respuesta tentativa a la pregunta sobre la
pertinencia de aquella pretension de fijar e implementar agendas
sociales en las organizaciones y esquemas de integracion economica,
convendria empezar por un reordenamiento y una mayor precision
conceptual de las heterogéneas invocaciones efectuadas en docu-
mentos oficiales. Al respecto se sugiere identificar tres manifestacio-
nes “sociales” vinculadas a las acciones de integracion. A saber:

a) Efectos o impactos sociales benéficos imputables al
cumplimiento de las metas comerciales y economicas propias
de las distintas organizaciones o esquemas de integracion. Tales
resultados estan asociados a la obtencion de réditos sociales en el
sentido de favorecer la inclusién social, esto es, incorporaciéon a la
actividad productiva y mejoramiento en los niveles de calificacion
ocupacional de personas residentes en los Estados miembros. Los
beneficios comerciales y econémicos imputables a los compromisos
asumidos, al reflejarse sobre los sistemas de la division del trabajo
social supuestamente contribuyen a la cohesion social. Ahora bien,
las metas comerciales y econo6micas aludidas pueden ser las mismas
que ya se han identificado en los instrumentos fundacionales de las
organizaciones o esquemas, o bien pueden plantearse como una
renovaciéon, ampliacion o profundizacion de aquéllas. Dentro de la
primera subcategoria caben las previsiones destinadas a cumplir
las metas comerciales y econémicas preestablecidas. Asi, he leido
aserciones como la siguiente: “...un mayor crecimiento del comercio
intrarregional contribuye a la creacion de empleo y a la reduccién de
la pobreza, favoreciendo la inclusién social en el marco de los procesos
de integracion”. Y dentro de la segunda subcategoria caben las
previsiones orientadas a reformular o extender las metas comerciales
y econoémicas fundacionales (por ejemplo, proponiendo el desarrollo
de figuras tales como la “integracion productiva” concebida dentro
de un nuevo modelo de desarrollo con inclusién social). De manera
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que habria que orientar los ejes, objetivos, mecanismos, acciones y
recursos institucionales de la dimension social de la integraciéon
para poder contestar esta pregunta: ¢como hacer para que los
mecanismos e instrumentos de integracion econémica que puedan
acordarse tengan efectos o impactos benéficos sobre las poblaciones?
Ello requiere necesariamente incorporar criterios de impacto social
dentro de la negociacion de los mecanismos e instrumentos de
integracion econémica.

b) Cooperacion y complementacion entre oficinas de los
Estados que a su vez son miembros de organizaciones o
esquemas de integracion, a proposito del tratamiento de
cuestiones con particular incidencia social. Aqui se pretende
incluir las acciones de cooperacion y complementacion interestatal
pero que no implican concertaciones o siquiera negociaciones
guiadas por un criterio de reciprocidad econémica o comercial. En
este caso se trata solamente de utilizar el mismo marco institucional
de la integracién econoémica, entendiendo que el diadlogo entre
organismos publicos nacionales bajo la 6rbita de las organizaciones
o esquemas de integracién econémica tiene mayores posibilidades
de éxito s6lo por contar con semejante paraguas institucional.
Siguiendo iniciativas tales como las tomadas en SICA para
implementar regimenes de compras conjuntas de alimentos y
medicamentos, habria que llamar la atenciéon a gobiernos y
organizaciones de integraciéon para un mayor y mejor aprovechamiento
de la “capacidad instalada”, esto es, de distintas instancias de
negociacion y administracion de la integracién econémica, con el fin
de utilizar dicha capacidad en la coordinacién o complementacion de
politicas sociales vinculadas.

c) Por ultimo, la programacion conjunta o al menos
coordinada de iniciativas de integracion economica y comer-
cial, por un lado, con otras de integracion fisica. Tal ensamble
esta marcando un camino para compatibilizar actividades
productivas con el desarrollo regional y local. Al respecto, aparecié
la sugestiva nocion de “infraestructuras sostenibles” en el Plan de
Accion de la “Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana” -IIRSA- correspondiente al afio 2010. En
este marco se contemplo6 la realizacion de un ciclo de debates “que
permita ir construyendo consensos para el uso de un nuevo paradigma
para los proyectos de infraestructura de integracion: la idea fuerza
de ‘infraestructuras sostenibles” ”. Ello implica “..asociar desde la
fase de planificacion los proyectos de transporte, energia y comuni-
caciones con acciones que potencien vectores de desarrollo econémico,
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social y ambiental, combinando infraestructura con cadenas logisticas,
integracion de cadenas productivas y aspectos socio-ambientales e
institucionales y sus mecanismos de financiamiento”?.

Conclusiones preliminares

Llegando a este punto, se sefnala la necesidad de hilvanar
algunas lineas de investigaciéon que permitan orientar mas
certeramente posibles acciones que, en distintos aspectos tiendan
a componer la “dimensién social” de los procesos de integracion
regional. En este sentido, se extrae una valiosa sugerencia del Foro
denominado “Hacia una dimensién social de la integracion en la
ALADI”. Los participantes enfatizaron, entre otros puntos, la
necesidad de fomentar las capacidades de la Asociacion para “contar
con datos estadisticos que permitan monitorear las cuestiones sociales
vinculadas al comercio”. La frase invita a considerar el empleo de
metodologias para caracterizar y luego cuantificar problemas dentro
de las categorias o tipos de accion social que se han expuesto mas
arriba. Las iniciativas de la CAN con respecto a la construcciéon de
indicadores, y el concepto de “buenas practicas” aplicado a las
politicas sociales, como apareci6 en la UNASUR, apuntan en el mismo
sentido.

Contando entonces con recursos metodologicos afinados, habria
que empezar identificando: (a) criterios de impacto social en la
apreciacion de las negociaciones comerciales; (b) condiciones de
indigencia y emergencia compartidas, en materia alimentaria,
nutricional y sanitaria; ( c) distintas clases de niveles de riesgo en el
movimiento transfronterizo de personas y mercaderias; (d) situa-
ciones conflictivas generadas por la desvinculacion territorial entre
los circuitos del comercio y la inversion, por un lado, y las
necesidades que plantean poblaciones localizadas fuera de dichos
circuitos, por otro lado; y finalmente (e) casos donde quede en

8 IIRSA: Plan de Accién para el anno 2010 fijado durante la Décima Primera
Reunion del Comité de Direcciéon Ejecutiva, efectuada en la ciudad de
Buenos Aires el 3 de diciembre de 2009. En el otro extremo, un pésimo
ejemplo es el aportado por los Estados Partes del MERCOSUR cuando
reglamentaron su Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR -FOCEM-. Asi, en dicha reglamentacion (Decisién 01/10
del Consejo del Mercado Comun) que de por si es muy minuciosa, no
se contempla modalidad alguna de interacciéon con otras instituciones
o agencias internacionales (como podria ser el propio IIRSA), para la
compatibilizacion, complementacion o sustitucién de los proyectos.
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evidencia la desconexién entre los programas de integracion fisicay
las demandas sociales dentro de los territorios abarcados por los
emprendimientos.
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CAPITULO VII

La agenda social del MERCOSUR, CAN y UNASUR:
sus implicancias

NoeEwmi BEATRIZ MELLADO - MARIA Luciana ALl

Presentacion

En las nuevas propuestas integrativas latinoamericanas -UNASUR!,
ALBA? y CELAC?-la dimensién econémica pierde importancia frente

! Su antecedente es la Comunidad Sudamericana de Naciones —2004- que
se transformo6 luego en la Unién de Naciones Sudamericanas -UNASUR-
en el 2008. Esta conformada por doce Estados sudamericanos.

2 La Alternativa Bolivariana para las Américas —~ALBA- fue propuesta por
Venezuela en el 2001 y firmado su acuerdo con Cuba en el 2004. Bolivia
se incorpor6 a dicha iniciativa en el 2006 con el Tratado de Comercio
de los Pueblos. Ademas participan Nicaragua que se sumo en el 2007,
Dominica y Honduras en el 2008 y en la VI Cumbre Extraordinaria del
Alba -24 de junio de 2009, Maracay, Aragua—- se formalizé la
incorporaciéon de Ecuador, San Vicente y Las Granadinas, asi como
Antigua y Barbuda. En esa Cumbre se la rebautizé con el nombre de
Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América y los paises
se comprometieron a consolidar una “Zona de Complementacién
Econoémica”, con el objetivo de coordinar esfuerzos en el area econémica.
Introdujo desde el punto de vista conceptual nuevas variables tales
como cooperacion e intercambio solidario sustentado en la complemen-
tariedad y reciprocidad. En el 2012 solicitaron su incorporacion
Surinam, Santa Lucia y Haiti. Paralelamente al proceso de constitucion
del ALBA, se han ido planteando distintas iniciativas y acuerdos con
paises y grupos de paises no miembros (www. alianzabolivariana.org/).

8 La Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos se cre6 en
Caracas, Republica Bolivariana de Venezuela, en diciembre del 2011.
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a otras dimensiones —sociales, politicas y de seguridad—-. En este
sentido se asiste a la ubicacién tematica de la pobreza/desigualdad,
exclusiéon/inclusién y cohesion, en la agenda publica de la mayoria
de los procesos de integracion latinoamericanos y en los enfoques
alternativos de desarrollo.

El intercambio producto de la liberalizaciéon comercial y las
inversiones como elementos centrales de la integracion de los afos
90, ha sido sustituido por una nueva perspectiva politica en pos de
un fortalecimiento de la autonomia nacional y regional -ninguno de
los nuevos proyectos incluye a EEUU y Canada- y por la incor-
poracion de otras dimensiones. Riggirozzi (2012) lo denomina “post-
hegemonico” por desafiar los patrones tradicionales de comercio y
la hegemonia estadounidense. Otros autores lo llaman regionalismo
post-liberal -Chacén, 2004 y Sanahuja, 2010- teniendo en cuenta
la nueva agenda de la integracién en América Latina cuyos
contenidos se centran en la seguridad regional, cooperacion y
seguridad energética, medio ambiente, infraestructura, asimetrias
y participacion social, entre otros aspectos sociales en funcién de
los compromisos asumidos en la Declaraciéon de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio.

No obstante los contenidos incorporados, en Latinoamérica la
concentracion del ingreso y de la riqueza suele ser, en términos
proporcionales y en comparacion con otras regiones, “desmesurada”
(CEPAL 2012). La pobreza sigue aquejando a la regiéon —esto es 177
millones de personas pobres, de las cuales 70 millones son
indigentes—. Pese a las altas tasas de crecimiento que se registraran
en los Ultimos anos y el avance en la reduccién de la pobreza, ello
fue insuficiente para contrarrestar el crecimiento poblacional desde
los anos ochenta; en términos absolutos existen 38 millones mas
de pobres y 8 millones mas de indigentes (CEPAL, 2012a). De acuerdo
a la misma fuente, el 40% de la poblaciéon con los ingresos mas
bajos capta, en promedio, el 15% del total del ingreso, mientras que
el 10% de la poblacién situado en el extremo superior de la
distribucién posee un tercio del ingreso total. Asimismo, el ingreso

La conforman treinta y tres Estados latinoamericanos: Argentina, Antigua
y Bermuda, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana, Dominica, Ecuador, El
Salvador, Grenada, Venezuela, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras,
Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Santa Lucia, San
Cristébal y Nieves, Pert, San Vicente y las Granadinas, Surinam, Trinidad
y Tobago, Uruguay.
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medio del quintil mas rico supera en 18,3 veces al del quintil mas
pobre. Los datos no son mas que un reflejo de algunas de las variadas
cuestiones sociales que aquejan a América Latina desde finales del
siglo XX. En este marco, las agendas, medidas o acciones sociales
estarian destinadas a superar los heterogéneos problemas sociales
con implicancias sistémicas que afectan a los Estados Miembros de
los diferentes procesos de integracion.

Las propuestas integrativas de este siglo no responden a las
categorias tradicionales de los grados de integracion de Bela Balassa
(1964), adoptan singularidades propias que las diferencian de las
preexistentes (MERCOSUR*-CANS-CARICOM®- SICA”) en cuanto a
la dimensién socio-econémica y politica.

Se asiste a un mayor protagonismo presidencial y un incremento
de la diplomacia de las cumbres en donde los temas de interés comun
que se observan en estos novel proyectos, atraviesan en forma
transversal a los procesos de integracion precedentes como el
MERCOSUR Yy la CAN, priorizando en sus documentos oficiales entre
otros al desarrollo, la cohesién e integracion social, la inclusién y
exclusién social, la pobreza, la desigualdad, la gobernabilidad y una
mayor participacion social (Mellado - Ali, 2013).

Aunque presentan un grado de institucionalidad minima e
intergubernamental por el recelo entre los gobiernos en torno a la
constitucion de instituciones de integracion o de articulacion de
politicas publicas, aspiran a alcanzar metas superiores, fundamen-
tadas en la construcciéon de identidades compartidas, que supues-
tamente deberian confluir en forma paralela hacia acuerdos de
convergencia econémica, de concertacién politica y posicional para

* El Mercado Comun del Sur -MERCOSUR- se conform¢ originariamente
por Argentina, Brasil, Uruguay, Paraguay —1991- y luego se incorpor6
Venezuela -2012-.

5 El primigenio Grupo Andino, integrado por Bolivia, Colombia, Ecuador,
Perti y Venezuela -hasta el 2006-, fue relanzado en 1996 bajo la
denominacion de Comunidad Andina de Naciones —CAN-.

S En octubre de 1972 se decidi6 transformar la Asociacion de Libre Comercio
del Caribe -CARIFTA- en un Mercado Comun y establecer la Comunidad
del Caribe de la cual el Mercado Comun seria parte integrante. La
Comunidad del Caribe -CARICOM- y Mercado Comun del Caribe fue
establecida por el Tratado de Chaguaramas —4 de julio de 1973—, firmado
por Barbados, Jamaica, Guyana y Trinidad y Tobago.

7 La incorporacion de Panama al Mercado Comuin Centroamericano -MCCA-
llevo a crear el Sistema de Integracion Centroamericana —SICA-, en
1993.
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actuar en forma conjunta frente a terceros y en los foros interna-
cionales. Sin embargo, la reconfiguraciéon politica regional, con el
predominio de gobiernos progresistas y un discurso critico hacia el
neoliberalismo, no lleva orientaciones ideolégico-politicas conver-
gentes respecto a la inserciéon mundial y a modelos de desarrollo
(Mellado, 2009). Hay paises como Colombia, Perti, Chile, Centro-
ameéricay Panama que firmaron acuerdos de asociacion con la Union
Europea -UE-y Tratados de Libre Comercio -TLC- con EEUU. Estan
los que desechan esa relaciéon birregional como Bolivia y Venezuela,
mientras se amplia el marco de opciones con el avance de la Alianza
del Pacifico® por parte de Colombia, Peru, Chile, y México.

Asi, la integracién latinoamericana se muestra como un feno-
meno complejo por distintas circunstancias: la superposiciéon de
proyectos regionales de diversa naturaleza y objetivos, colocandolos
ante disyuntivas prospectivas que pueden presentarse como
antagoénicas; la pertenencia multiple de los paises con disimiles
propositos y valoraciones; las desiguales realidades economicas y
sociales de los Estados; las diferencias en su relacionamiento externo
y la ausencia de una vision estratégica de conjunto.

Actualmente una amplia gama de estudios estan orientados a
dar una mayor precisién conceptual en torno a las nociones de
exclusién e inclusién social, pobreza, desigualdad, desarrollo social
y, recientemente, cohesion social. Otros trabajos se orientan a tratar
de operacionalizar los conceptos para su medicién. De esta forma,
se avanza en el debate sobre la problematica social en sus multiples
dimensiones y, en esa direccion, es posible plantearse si la am-
pliacion de las agendas internas de los procesos sudamericanos
hacia la dimension social tienen una evaluacién similar.

Por tanto, la finalidad de este trabajo esta dirigida a explorar la
dimensién social en la CAN, el MERCOSUR y la UNASUR de modo
comparativo respecto a la significacién e importancia que se asigna
a los enunciados pobreza/desigualdad, cohesién/integracion,
inclusion/exclusiéon y desarrollo, en los documentos oficiales de las
Cumbres Presidenciales —como expresion del discurso al mas alto
nivel politico-. Debido a que, tanto en la literatura como en los
documentos oficiales y agendas de los esquemas seleccionados, los
temas referenciados aparecen muchas veces en forma de expresion
asociada y otras como términos polares, se tendra en cuenta su
potencial heuristico en el analisis del discurso contenido en esos
instrumentos para poder determinar su apreciacion.

8 Su acuerdo marco fue suscrito en el 2012.
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Luego se analizaran comparativamente las estrategias y/o
acciones instrumentales y/o politicas con que cuentan los mencio-
nados procesos para implementar lo declarado, a los fines de
determinar si es factible que la nueva normativa e institucionalidad
creada asegure la implementacion de los objetivos y politicas
propuestas, o ellas no sean mas que un decalogo de buenas inten-
ciones con un efecto retérico y politico.

Los magros resultados en las condiciones sociales de la poblacion
pese a las altas tasas de crecimiento, con niveles dramaticos de
pobreza, de desigualdad y de distribucion inequitativa del ingreso,
en términos de exclusion y polarizacion social, estarian afectando
la cohesion social y en consecuencia la gobernabilidad regional, de
alli la importancia de “potenciar factores de estabilidad politica,
econdémica y social que permitan neutralizar el efecto de miiltiples
factores de inestabilidad” (Furlong, 2005: 3).

1. Pobreza/desigualdad, cohesion/integracion,
inclusion/exclusion y desarrollo,
su conceptualizaciéon de partida

En el contexto de globalizacién, el concepto de desarrollo, la
insercion internacional y las realidades de la solidaridad también
estan sujetos a deconstrucciéon. La reorientacion del desarrollo
significa que no puede concebirse mas en aras del incremento del
PIB o de la mejora del ingreso per capita. En este marco la insercion
internacional adquiere significaciéon 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 y desigualdades propias de la
region, construyendo politicas sobre la base de las similitudes y
diferencias desde el principio de solidaridad (Mellado-Ali, 2013).

Desde esta ultima perspectiva se parte de considerar a la
integracion como el “proceso de creacion de un espacio econémico,
politico y social... voluntario y solidario de los Estados partes, a
partir de intereses comunes, que tiene por objetivo el desarrollo...”
(Mellado-Gajate, 1998: 95). Se remite al espacio porque el mismo
esta configurado por el territorio y la dinamica social, entendida
como el conjunto de relaciones que se establecen en una sociedad
en un tiempo y lugar determinado (Santos, 1996: 62) y permite de
esta forma focalizar la atencion en las interacciones sociales en sus
diferentes niveles. Es por ello que resulta significativo identificar la
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naturaleza del fenémeno en su base constitutiva permitiendo asi
comprender los variados niveles y escalas: local, nacional, sub-
regional, regional y global.

Esas interacciones en el espacio integrado son prevalentemente
solidarias o de cooperacion, aunque no se descartan tensiones con-
flictivas que requieren de un sentimiento de pertenencia comunita-
ria® y alglin grado de participaciéon multidimensional —en los diversos
ordenes del colectivo integrado— (Errandonea, 1977: 91). Por tanto la
desigualdad, en sus multiples dimensiones, es uno de los factores de
exclusion de distintos sectores sociales e imposibilita la pertenencia
de un individuo a una comunidad con la que se identifica.

El uso terminolégico de la cohesion social tiene diferentes aristas:
se lo utiliza como sinénimo de politicas sociales, lo que se ha dado en
llamar politicas de cohesion social; también se lo reduce a la lucha
contra la pobreza y la desigualdad; asimismo se lo vincula con el dialogo
social y con los pactos sociales e incluso se lo asocia con el desarrollo.

La CEPAL a partir del 2006 plantea 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,
integracion, inclusién y practica social. También se promueve un
nuevo contrato social en los paises y se establece para su medicién
una serie de indicadores semejantes a los europeos. No obstante
destaca que “la persistencia de amplias brechas sociales, los problemas
de gobernabilidad y de participacién democrdtica, y el socavamiento
de las fuentes tradicionales de pertenencia han puesto en evidencia la
necesidad de que los paises de la regiéon avancen hacia pactos sociales
de proteccién e inclusion social que permitan concitar un mayor apoyo
ciudadano para las iniciativas que apunten a garantizarle derechos
econdémicos y sociales bdsicos a toda la poblacién regional” (CEPAL,
2010: 7). En ese marco elaboré un enfoque revisado aunque mantiene
los ejes centrales de la perspectiva inicial que la definia como “la
dialéctica entre mecanismos instituidos de inclusion/ exclusion sociales
y las respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente
al modo en que ellos operan” (CEPAL, 2007: 1). Desde el nuevo enfoque
(CEPAL, 2010: 7) la conceptualiza como “la capacidad de las institu-
ciones para reducir de modo sostenible las brechas sociales con apoyo
ciudadano (sentido de pertenencia)”y deriva un marco de referencia

° Esto es, ser conscientes del “memberazgo comun”y tener “una percepcién
colectiva de su unidad” y del poder de actuar “de un modo unitario”
(Errandonea, 1977: 91).
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compuesto por tres pilares: las brechas sociales, la capacidad
institucional —-los componentes objetivos de la cohesién social-y el
apoyo ciudadano —el componente subjetivo o de opinién publica-
que se dirigen a mensurarla.

En el concepto clasico de cohesion (Durkheim, 2007) el orden
social es producto de la solidaridad, la cual se teje en espacios donde
interactuan las personas, donde hay coexistencia determinada por
la conciencia colectiva. Estas relaciones solidarias se fundan en
similitudes vinculadas 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. Por tanto la
anomia consiste en un desajuste que se caracteriza por un escaso
nivel de integracion social. En consecuencia, la oposicion analitica
a la cohesion es la desintegracion social o la anomia, como sostienen
Sorj y Tironi (2007: 120). En el sentido clasico que le da Durkheim,
resulta de la incapacidad de una sociedad de ofrecer a los individuos
un marco normativo externo que los lleve a sentirse partes de un
todo y puedan organizar rutinariamente sus vidas.

Barba Solano (2011: 69) sostiene que se la debe relacionar con
la desigualdad y de este modo la cohesion es vista como un atributo
de sociedades que comparten valores y desarrollan estrategias,
politicas e instituciones para enfrentar las desigualdades y permitir
alos individuos experimentar un sentido de pertenencia social. Esta
es la definicion de partida que se adopta en el trabajo.

En cuanto al concepto de desigualdad, alude a diversas posibi-
lidades de acceso a bienes, servicios y sobre todo a la probabilidad
de ser reconocido y escuchado (Murillo, 2008: 65/66). La desigualdad
econdémica refiere 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 accede al
poder politico; y la desigualdad sociocultural expone distinciones
entre grupos poblacionales por etnia, género, ideologia, capital
cultural y status social. Cada una de las formas de desigualdad se
interrelacionan, haciendo mas complejo el fenémeno.

En consecuencia, la cohesion supone del reconocimiento del
otro y exige el reconocimiento de las diferencias, sin mecanismos
de distribucién se generan procesos desequilibrantes originando la
exclusion de areas y sectores ya que todo proceso de integracion
lleva una dimension social, con costos y beneficios que pueden tener
diferentes impactos en el empleo y en la generaciéon como en la
distribucién de riqueza, ente otros.
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Si bien Silva (2010) analiza a la exclusion social como emergente
de los procesos que sufrieran los paises desarrollados en las tltimas
décadas por la reestructuracién capitalista y sus secuelas en
términos de desempleo, trabajo precario y el debilitamiento de la
proteccion social, considera que en la region ese término no es
producto de esos procesos sino de problemas estructurales derivados
de la desigualdad y de las formas de acumulacion e insercion en la
economia mundial.

En un estudio anterior (Mellado-Ali, 2013) se expres6 que Cohen
(2011: 89) vincula a la exclusion social con la cohesion, como especie
contradictoria. Conforme a ello la exclusion se da 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”. Sorj y Tironi (2007: 120) no
comparten esta relacion porque tanto la cohesion como su antitesis
la anomia o la desintegracion social son fenémenos que involucran a
la sociedad como un todo mientras que la inclusién o exclusion refieren
a un asunto mas limitado al “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 posicion relativa dentro del ordenamiento social”. En estas
referencias conceptuales se resalta el “impedimento de acceder”, la
“expulsién involuntaria de los individuos o grupos” y la “percepcion
de los individuos respecto a su posicién en el ordenamiento social”,
en ellas se advierte tanto el elemento objetivo como el subjetivo
relacionado al sentimiento personal de pertenencia. Puede acontecer
en el plano econémico, politico y socio-cultural (Mendicoa, 1999: 53-
57), tal el caso cuando se impide acceder a los recursos financieros,
a la justicia o incorporarse al quehacer y a la dinamica de la sociedad.
Esta es la perspectiva que orienta el analisis de la exclusion.

Por su parte la participacion refiere tanto a la posibilidad de la
ciudadania para demandar por sus derechos civicos, politicos y sociales,
como a participar de forma activa en la formulacion e implementacion
de politicas publicas, porque como afirma Errandonea (1977: 93) “todo
colectivo integrado supone la presencia de, al menos, una cierta medida
generalizada de consenso, so pena de producir el proceso inverso, la
desintegracion”. La mayoria de los procesos de integracion latinoame-
ricanos muestran insuficiencias en ambos aspectos y precisamente la
ciudadania requiere de participacion.

So6lo sociedades integradas social y politicamente pueden jugar
con éxito en el escenario de estos tiempos. Una integracion real
sera aquella cuyo protagonismo se concentre en las sociedades mis-
mas, lo que implica superar la exclusion social que segmenta y
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segrega como también la pobreza y desigualdad. Para ello hay que
asegurar la plena ciudadania mediante mecanismos que den paso a
la participacion efectiva de sus poblaciones en la definicién de
proyectos en los que son destinatarios para que cuenten con una
base social amplia y no sélo de legitimacion. Esta posicién es la que
se adopta en el trabajo.

A partir de los conceptos referenciados se efectiia un analisis
critico, conforme una perspectiva hermenéutica en la que se dirime
el contenido y la valoracion de la definicion que se adopta sobre el
término y desde la persistencia del modelo intergubernamental se
lo interpreta.

Desde esta perspectiva, se destaca que los funcionarios de la
institucionalidad intergubernamental responden a su procedencia
e interés nacional, sus decisiones son consecuencia de las instruc-
ciones que reciben de sus gobiernos y los mecanismos de toma de
decision siguen el procedimiento del consenso, la unanimidad o
mayoria calificada (Mellado, 2010: 26-27). De este modo la inte-
gracién queda relegada al voluntarismo autolimitante del interés
nacional, renovado constantemente y sujeto a los vaivenes de los
cambios de gobiernos; realizada y revisada individualmente por cada
miembro (Mellado-Urriza, 1994).

Estas estructuras responderian a concepciones que se sustentan
en ultima instancia en la linea teérica del intergubernamentalismo
de los anos ochenta y noventa, en el que el neorrealismo vuelve a
colocar al Estado como protagonista esencial de la integracion. Asi,
Stanley Hoffman como el enfoque intergubernamentalista liberal
de Andrew Moravcsik, sostienen que los intereses nacionales son
los que definen la linea de accién en los procesos de integracién. De
esta forma, la dinamica de la integracion regional estaria deter-
minada por un lado conforme a las preferencias de los gobiernos
quienes apoyan la integracién cuando ésta suple una funcion utili-
taria, es decir, cuando reafirma los intereses nacionales (Sanchez,
2002); por otro, el Estado es el que mantiene el control sobre el
proceso de integracion desde su inicio y en cada una de sus etapas
conforme al calculo de sus intereses y al poder relativo que pueda
ejercer ante una cuestion concreta (Malamud-Schmitter, 2006). En
esta perspectiva todas las decisiones claves son interguberna-
mentales (Mellado, 2010: 27).

Ello se veria facilitado por la inexistencia de una institucionalidad
regional desarrollada y efectiva, con normativas, procedimientos
democraticos claramente delineados que garanticen participaciéon y
derechos a la ciudadania y, una tendencia de los gobiernos a reducir
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la actuacién y protagonismo de las instituciones en los sistemas de
integracion para asumir ellos mismos la conduccion.

2. Importancia de los temas sociales en las Cumbres
Presidenciales

A partir de precisar conceptualmente los temas seleccionados
en este estudio, se indag6 sobre la importancia que adquieren en
cada uno de los procesos. Para tal fin el analisis discursivo, como
propuesta propia, funcional a la cuestion social en la integraciéon
sudamericana, se efectiia sobre la base del modelo semantico
cuantitativo. Se cuantifica el uso de los términos seleccionados
respecto a su frecuencia en las Cumbres Presidenciales!® de los tres
esquemas de integracion. La decisién de corte metodologica para
su ponderacion se focaliza en la mayor cantidad de cumbres en
donde se presentan las menciones de los distintos temas.

Cuadro N° 1. Analisis del peso absoluto y relativo de cada uno
de los temas en las Cumbres Presidenciales de MERCOSUR’,

UNASUR" y CAN™
Total de cumbres en las
que aparecen menciones Peso relativo de cada tema
de cada tema

Proceso/

Variable MERCOSUR | UNASUR CAN MERCOSUR | UNASUR CAN
Desarrollo 32 16 22 28,1% 22,9% | 40,0%
Pobreza 24 12 14 21,1% 17,1% 25,5%
Desigualdad 5 9 4 4,4% 12,9% 7,3%
Cohesion social 7 5 3 6,1% 7,1% 5,5%
Integraci6n social 18 12 4 15,8% 17,1% | 7,3%
Exclusién social 9 5 5 7,9% 7,1% 9,1%
Inclusion social 19 11 3 16,7% 15,7% 5,5%
Total 114 70 55 100,0% 100,0% |100,0%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de documentos oficiales.

* Las cumbres relevadas son 61.

™ Las cumbres relavadas son 20.

™A partir de 1989 se establecio el Consejo Presidencial Andino, como maximo
organo de integracion, de alli es que se parte de esa fecha para su analisis.
Entre 1992 y 1995 no se realizaron Reuniones Presidenciales, por tanto las
cumbres relevadas son 25.

10 Solamente se tiene en cuenta las Cumbres Presidenciales en las que se
emitio declaraciéon, o comunicado.
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Las primeras tres columnas del Cuadro N° 1 muestran las
menciones de los distintos temas en las Cumbres Presidenciales de
los esquemas de integracion en estudio, en términos absolutos.

El desarrollo es claramente la cuestion mas significativa, seguida
por la pobreza para el caso del MERCOSUR y de la CAN. Respecto a
la UNASUR ese lugar lo disputan la pobreza y la integracion e
inclusion social.

Las ultimas tres columnas muestran el peso relativo de cada
uno de los temas, a los efectos de que pueda analizarse la importancia
comparativa en cada uno de los esquemas de integracion.

Asi, mientras que en la CAN el tema preponderante es el
desarrollo, comparativamente en el MERCOSUR la prioridad aparece
mas disputada entre desarrollo, pobreza, integraciéon e inclusiéon
social, al tiempo que en UNASUR se cuela también la preocupacion
por la desigualdad entre los temas de mayor relevancia.

Comparativamente la UNASUR es el bloque donde el interés
por el desarrollo es menos importante. De hecho no es posible identi-
ficar un tema claramente prioritario, como si se observa en la CAN.
Lo mismo sucede con la pobreza. Estos dos temas presentan en
UNASUR una preeminencia menor, incluso que el promedio existente
entre CAN y MERCOSUR, demostrando que cualitativamente el
nuevo bloque es distinto de la mera suma de los procesos preexis-
tentes que lo componen. La preocupacion por la desigualdad es, en
cambio, el sello distintivo de UNASUR, ya que las menciones en las
cumbres triplican el peso relativo de ese tema en comparaciéon con
el MERCOSUR y casi duplican la importancia con respecto a la
CAN.

Se distingue en este tltimo que es el Ginico bloque donde la
integracion y la inclusion social aparecen claramente rezagados, en
comparacion a la preponderancia que se les da a esos temas en los
otros dos sistemas, donde sumados triplican el peso relativo que se
les adjudica en el ambito andino.

En sintesis, en la CAN la tematica relevante es el desarrollo, el
MERCOSUR sacrifica el desarrollo por la inclusién y la integracion
social y en el caso particular de UNASUR, también existe ese sacrificio
pero se suma una importancia menor aun del desarrollo en beneficio
de la cuestion distributiva.

Conforme se ha expresado el desarrollo es el tema que mayor
inquietud despierta en la CAN, desde sus inicios se consideré a la
integracion econémica como un instrumento de desarrollo. Su
propoésito fue conformar un espacio econémico mas homogéneo, a
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fin de alcanzar una dimensiéon que permitiera una negociaciéon
equilibrada con los paises de mayor desarrollo relativo en el marco
de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio —ALALC- y
superar la atonia que ya presentaba ese esquema (Mellado, 2002).
Al gestarse como un medio para avanzar en el proceso de integracion
regional y como respuesta a la insatisfaccion respecto al tratamiento
dado en ese ambito a los paises de menor desarrollo relativo, se
revela la importancia que adquiriria la tematica en el proyecto
andino. En efecto, en los considerandos y en el articulo 1 del acuerdo
marco —Cartagena 1969-, se establecen como objetivos: la promocién
del desarrollo equilibrado y armonico de los Paises Miembros; la
aceleracion del crecimiento y la generacion de ocupacion; el
fortalecimiento de la solidaridad subregional y la reducciéon de las
diferencias de desarrollo existentes entre los Estados Partes, con el
fin Gltimo de “procurar un mejoramiento persistente en el nivel de
vida de los habitantes de la Subregion”.

En sus comienzos la integracion andina se planteé como un
proceso mas profundo que el mero establecimiento de una zona de
libre comercio o una unién aduanera. Por ello se establecieron
mecanismos y herramientas que se enmarcaron dentro de la politica
de sustitucion de importaciones imperante en la regién, con el fin
de promover el desarrollo industrial de los paises miembros me-
diante: la ampliacién de sus mercados —para posibilitar economias
de escala y especializacion productiva—y la programacién industrial
—que permitiese identificar sectores con capacidades para potenciar
la incorporacién de mano de obra y progreso técnico y en
consecuencia distribuir equitativamente entre los paises miembros
los beneficios de la integracion— (Pareja Cucaldn, 2013). Particular-
mente se destacaron los programas de desarrollo agropecuario y los
programas sectoriales de desarrollo industrial a favor de Bolivia y
Ecuador a partir de su tratamiento diferencial conforme su condicion
de paises de menor desarrollo econémico relativo.

Asimismo es de resaltar la creaciéon de una institucion financiera
propia, la Corporacion Andina de Fomento —CAF-, encargada de
impulsar el proceso de integraciéon subregional a través de la
movilizacion de recursos hacia el sector publico y privado de los paises
a fin de promover el desarrollo sostenible y la integracion regional,
mediante la prestaciéon de servicios financieros multiples a clientes
de los sectores publico y privado de sus paises accionistas!!.

11E1 7 de febrero de 1968, los gobiernos de los Paises Miembros de la CAN
suscribieron en Bogot4, el Convenio Constitutivo. E1 8 de junio de 1970,
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Entre 1976 y la suscripcion del Protocolo de Quito —-1987-, la
integracion andina sufrié una creciente pérdida de dinamismo como
consecuencia de la proliferacion de incumplimientos de las decisiones
adoptadas, tanto por los efectos de la crisis de la deuda externa
como por la aplicacién de politica nacionales tendientes a la
desregulaciéon de los mercados de bienes y de factores productivos.
Conjuntamente con ello se dio el abandono de las politicas sectoriales
de desarrollo productivo, a partir de la apertura comercial y finan-
ciera a la economia global, asi se arribé a un modelo de integracion
que difiere de su proyecto original y deja de lado la vision de la
integracion como instrumento del desarrollo.

A partir de 1989/90 se advierte una nueva etapa en este proceso
de integraciéon que comienza con la adopcion del Nuevo Disefio
Estratégico —1989- y continua con la suscripcién del Protocolo de
Trujillo —1996- desde el cual se redefine la estructura institucional
que originé el Sistema Andino de Integracion —SAI-y la constituciéon
de la CAN. En este marco surgen noveles tematicas, entre las que
se destacan la ambiental y la social, —conforme a Pareja Cucalon
(2013) es en este periodo cuando comienza a gestarse la mayor parte
de la actual agenda social andina-.

Cuadro N° 2. Comunidad Andina IDH (1980-2012)

Pais 1980|1985 | 1990|1995 | 2000| 2003 | 2005 [ 2007 | 2009 | 2011 | 2012
CAN 0.6780.691 |0.709 |0.744 (0.759|0.765 | 0.784 | 0.799 | 0.812 | 0.706 | 0.713
Bolivia 0.560 |0.577 | 0.629|0.653 | 0.699 | 0.687|0.723 |0.729 | 0.732 | 0.675 | 0671
Colombia |0.685|0.698|0.715|0.757 |0.772| 0.785|0.698|0.698 | 0.710 | 0.717 | 0.719
Ecuador 0.709|0.723 | 0.744|0.758 | 0.732| 0.759 | 0.772 | 0.806 | 0.816 | 0.722 | 0.724
Peru 0.6870.703 | 0.708|0.744 | 0.771| 0.762 | 0.699 | 0.716 | 0.724 | 0.738 | 0.741

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Secretaria General de la
CAN y a los IDH.

Conforme los datos del Indice de Desarrollo Humano -IDH- los
paises de la CAN si bien mejoran sus condiciones de desarrollo desde

inicié6 formalmente sus operaciones. A partir de la década del 90 se
permiti6 la incorporaciéon de nuevos miembros, con los mismos derechos
de las fundadoras. En la actualidad se denomina CAF Banco de desarrollo
de América Latina esta integrada por 18 paises de América Latina, el
Caribe —Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Costa Rica, Ecuador,
Espana, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Perti, Portugal, Reptiblica
Domini-cana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela— y 14 bancos

privados de la region andina (http://www.caf.com/es).
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la década del 80, a partir del 2010 se observa un retroceso con valores
similares a los inicios de los afios 90. No obstante, en el Cuadro N° 6
que expone el Indice de Gini'? se destaca la desigual distribucién de
los ingresos entre los paises integrantes de este proceso.

Ademas cabe senialar que subsisten asimetrias (econémicas,
sociales, culturales), las que coexisten con marcadas desigualdades
dentro de cada pais y aunque se plantean iniciativas de desarrollo
de programas binacionales, éstas no se articulan dentro de un marco
general de desarrollo regional.

En cuanto al MERCOSUR adquiere un mayor peso relativo la
inclusion y la integracion social. Al indagar sus razones se advierte
que a partir de la firma del Tratado de Asuncién y en la basqueda
por avanzar en un proceso de integracion focalizado en los aspectos
econémicos y comerciales, conforme a la concepcion de desarrollo
predominante de la época asociado al crecimiento econémico, no se
consideré que cada Estado Miembro estaba inmerso en diversas
realidades y tenia necesidades especificas. Tampoco se tuvo en
cuenta que cada uno de ellos es portador de historias particulares
que demandan el conocimiento del propio contexto. Esto denota
que el simple crecimiento econémico y el aumento de la productividad
regional no son suficientes para la promocion de la inclusién social.
(Secretaria Técnica Permanente de Mercociudades, 2011).

Desde el ano 2000 comienza a reconocerse que persisten y se
profundizan areas o regiones desiguales, marginales y desintegradas
que requieren de acciones, programas o politicas apropiadas para
superarlas y se advierte también la necesidad de profundizar el didlogo
y la participacion de los diversos actores conocedores de esas situa-
ciones. Es entonces en esta época, que se adiciona la dimension social
(Mellado-Ali, 2013) y, en pos de avanzar en la inclusion e integracién
social regional, comienza a manifestarse la necesidad de articular la
idea de desarrollo economico a las dimensiones humana, ambien-
tal, cultural, a la justicia social y a la ciudadania.

12 ] Indice de Gini mensura hasta qué punto la distribucién del ingreso
entre individuos u hogares dentro de una economia se aleja de una
distribucion perfectamente equitativa, mide la superficie entre la curva
de Lorenz y una linea hipotética de equidad absoluta, expresada como
porcentaje de la superficie maxima debajo de la linea. El indicador
oscila entre O y 1 cuanto mas cerca esta de cero, mas igualitaria es la
distribucion del ingreso nacional entre la poblacién del pais, y cuanto
mas se acerca a uno, es mas desigual. Un indice de Gini de O representa
una equidad perfecta, mientras que uno de 100 una inequidad perfecta
(http:/ /datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI)
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Cuadro N° 3. Evolucion de algunos indicadores
sociales de desarrollo (1980-2015)

Tasa de Tasa de
Esperanza . mortalidad analfabetismo
Pais | Quinquenios | de vida al nacer ’fna?:nifl l:;:::all:)d:: en menoresde 5 |dela p_oblaciér_l de
(afios de vida) nacidos vivos) afios (por 1000 15 afios y mas
nacidos vivos) (porcentaje)
ERS s Mujeres BRa |y Mujeres Anmbos Hombres | Mujeres! AboS | pires Mujeres
sSexos Sexos Sexos Sexos
< 1980-1985 [69,9 | 66,8 | 73,7 32,2 |35,5| 28,8 | 37,6 | 40,9 | 33,8 | 5.6 | 5.3 | 6,0
8 1985-1990 |[70,8 | 67,6 | 74,6 | 27,1 (30,0 | 24,1 |32,0 | 35,0 | 28,7 | ...
- 1990-1995 |71,9| 68,6 | 75,8 |24,4|27,0| 21,6 |28,2 (31,0 | 25,2 4,3 | 4,1 | 44
8 1995-2000 | 73,3 | 69,7 | 77,0 | 21,8 24,2 | 19,4 [24,4 | 27,0 | 21,9 | 3,7 3,6 3,7
o | 2000-2005 |74,3| 70,6 | 78,1 [15,0|17,0| 13,0 | 17,4 | 19,7 | 15,3 | 3,2 | 3,2 | 3,2
E 2005-2010 |75,3| 71,6 | 79,1 |13,4|15,0| 11,8 |15,5|17,5| 13,9 2,8 | 2,8 | 2,7
2010-2015 | 76,2 | 72,5 | 80.0 12,0 |13,3| 10,6 |13,8| 15,6 | 12,4 | 2,4 | 2,5 | 2,4
1980-1985 | 63,6 | 60,4 | 66,9 | 63,3 | 70,2 | 56,1 | 78,5 | 84,6 | 70,4 |24,0| 22,0 | 25,9
v— 1985-1990 |65,5| 62,0 | 69,2 | 52,4 | 58,8 | 45,6 | 65,9 | 72,7 | 58,1
'ﬁ 1990-1995 |67,5| 63,7 | 71,5 | 42,5 | 48,3 | 36,5 | 54,3 | 60,8 | 46,9 |18,0| 17,1 | 18,8
ﬁ 1995-2000 | 69,4 | 65,7 | 73,3 | 34,1 [ 38,6 | 29,4 | 43,0 | 47,6 | 36,7 |15,3| 14,9 | 15,7
m 2000-2005 |71,0| 67,3 | 74,9 |27,3|31,0| 23,5 | 34,0 | 38,0 | 29,1 |13,1| 13,0 | 13,2
2005-2010 |72,4| 68,9 | 76,1 |23,6 | 27,0| 20,0 | 29,1 | 33,2 | 25,1 |11,1| 11,3 |11,0
2010-2015 |73,5| 70,0 | 77,2 |20,3 | 23,5| 17,0 25,2 | 29,1 | 21,6 | 9,6 | 10,0 | 9,3
> 1980-1985 | 67,1 | 64,9 | 69,3 | 48,9 | 54,7 | 42,7 | 64,7 | 72,4 | 56,1 |14,1| 10,5 | 17,6
] 1985-1990 |67,6| 65,4 | 69,9 | 46,7 | 52,5| 40,6 | 60,9 | 68,5 | 52,6 | ...
-] 1990-1995 |68,5| 66,3 | 70,8 | 42,9 (48,2 | 37,3 [54,7 | 61,6 | 47,4 | 9,7 7,6 [ 11,7
g’ 1995-2000 [69,4| 67,2 | 71,7 | 39,2 | 44,3 | 33,8 |48,6 (54,9 | 42,0 [ 8,1 | 6,6 | 9,6
=] 2000-2005 | 70,8 | 68,7 | 72,9 | 35,5 40,4 | 30,4 [42,5| 48,5 | 36,3 | 6.7 5,6 7,8
D“; 2005-2010 |71,8| 69,7 | 73,9 |32,0 (36,7 | 27,2 | 38,3 | 44,1 | 32,7 | 5,6 | 4,8 | 6,4
2010-2015 |72,8| 70,7 | 74,9 | 28,8 [33,1| 24,2 |34,4 (39,8 | 29,3 | 4,7 | 4,1 5,3
B 1980-1985 |71,0| 67,6 | 74,5 | 33,5|36,9| 30,0 | 37,3 | 40,8 | 33,8 5,0 | 54 | 4,6
© 1985-1990 |72,1| 68,6 | 75,8 | 22,6 | 25,0 | 20,0 | 25,8 | 28,7 | 23,3
En 1990-1995 |73,0| 69,2 | 76,9 | 20,1 |22,5| 17,5 [ 22,8 | 25,9 | 20,2 | 3,5 | 4,0 | 3,0
1995-2000 |74,1| 70,5 | 78,0 |15,6 |17,5| 13,6 |18,3|20,7 | 16,1 [ 2,9 | 3,4 | 2,5
E 2000-2005 (75,2| 71,6 | 78,9 | 14,4 | 16,0 | 12,6 [17,6 | 19,2 | 15,4 | 2,4 | 2,9 | 2,0
) 2005-2010 |[76,2| 72,8 | 79,9 | 13,1 |14,4| 11,7 |16,2 | 17,4 | 14,3 | 2,0 2,5 1,6
2010-2015 |77,1| 73,7 | 80,6 |11,5|12,6| 10,4 |14,2| 15,2 | 12,8 | 1,7 | 2,1 1,3
_ﬁ. 1980-1985 |68,8| 69,9 | 71,8 33,6 (37,6 | 29,4 |41,9| 46,9 | 38,3 |16,1| 13,9 | 18,3
[3) 1985-1990 |70,5| 67,7 | 73,5 26,9 | 30,3 | 23,4 | 33,8 | 37,8 | 30,1 | ...
-] 1990-1995 |71,5| 68,7 | 74,5 | 23,1 |25,9| 20,3 | 29,4 | 32,6 | 26,0 [11,1| 9,9 | 12,3
g 1995-2000 | 72,2 | 69,3 | 75,2 | 20,7 22,8 | 18,5 [26,5| 29,2 | 23,6 | 9,1 | 83 | 9,9
(<] 2000-2005 | 72,8 (69,9 | 75,8 | 18,9 (21,2 | 16,4 |24,2| 27,1 | 21,2 |7,5| 7,0 | 8,0
(] 2005-2010 |73,8| 70,9 | 76,8 17,0 | 19,1 | 14,8 |21,8| 24,5 | 19,2 | 6,0 5,8 6,2
> 2010-2015 | 74,7 | 71,8 | 77,7 | 15,3 17,1 | 13,4 19,6 | 22,0 | 17,4 | 4,8 | 4,8 | 4,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base

Caribe, 2012.

del Anuario Estadistico de América Latina y el

El Cuadro N° 3, expone la heterogeneidad regional con niveles
sociales altamente diferenciales, tanto en materia de salud como en
educacion. Disparidades que se profundizan atin mas en las distintas
areas geograficas internas de cada Miembro en las que persisten o
se generan nuevas periferias y desigualdades, donde la reformulacion
de identidades, las relaciones sociales, culturales y los modos de
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comunicacion producidos o vinculados a este proceso, adquieren
formas especificas en las diversas localizaciones, segin sus
caracteristicas historicas, geograficas, econémicas y culturales (Jelin,
2001).

La heterogeneidad regional también se manifiesta al considerar
los IDH de los Paises Miembros del MERCOSUR (Cuadro N° 4). Se
advierte que la totalidad de los paises mejoraron desde los afios 80
su IDH. En este marco tanto Argentina como Uruguay registran los
mayores valores mientras que Brasil y Venezuela presentan valores
medios y Paraguay se sitGia en valores bajos.

Las diferencias de grado de desarrollo entre los cuatro paises
son aun mas marcadas cuando se consideran las posiciones a nivel
mundial. Sobre un total de 186 paises, Argentina y Uruguay ocupan
en el ano 2013 los lugares 45 y 51 respectivamente, Brasil el 85 y
Venezuela el lugar 71. En cambio Paraguay se ubica en la posicién
111 del ranking mundial (PNUD, 2013).

Cuadro N° 4. Indice de Desarrollo Humano en los Estados
Miembros del MERCOSUR (1980-2012)

Ano |Argentina| Uruguay | Brasil | Venezuela| Paraguay
2012 0.811 0.792 0.730 0.748 0.669
2011 0.810 0.789 0.728 0.746 0.670
2010 0.805 0.785 0.726 0.744 0.668
2009 0.798 0.779 0.719 0.741 0.657
2008 0.794 0.775 0.716 0.738 0.656
2007 0.787 0.771 0.710 0.712 0.650
2006 0.780 0.762 0.704 0.703 0.646
2005 0.771 0,744 0.699 0.694 0.641
2000 0.755 0.741 0.669 0.662 0.617
1995 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
1990 0.701 0.693 0.590 0.635 0.578
1985 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
1980 0.675 0.664 0.522 0.629 0.549

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Informes de Desarrollo Humano.
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En lo atinente a los niveles de pobreza e indigencia (Cuadro N°
5) es en Paraguay donde se alcanzan los niveles mas altos. Si se
consideran estos datos comparativamente con los otros Miembros
los porcentajes duplican y en algunos casos triplican al resto.

Respecto a la desigualdad, —en el periodo comprendido entre
1990 y 2011- (Cuadro N° 6), Uruguay y Venezuela han mantenido
los menores indices de Gini mostrando la mejor distribuciéon del
ingreso de la region. A diferencia del resto de los paises que muestran
una fuerte concentracion del ingreso con coeficientes mayores a
0.5, destacandose Brasil como el pais con mas desigualdad en la
distribucioén de los ingresos del bloque.

Tanto Paraguay como Uruguay presentan desventajas relativas
en este proceso de integracion MERCOSUR. Los indicadores
econdémicos y sociales ubican a Paraguay como el pais con los
mayores niveles de asimetrias estructurales frente a sus socios (Mon-
delli 2010).

La importancia asignada a la inclusién y a la integracién social
en el MERCOSUR pone de manifiesto la necesidad de superar la
concepcién economicista de la integracién por una visiéon mas
amplia, que incluya las dimensiones productiva, cultural, educativa,
social y politica, que garantice el desarrollo de sociedades integradas,
equitativas social y territorialmente.

La preocupacién por la desigualdad es el sello distintivo de
UNASUR. Conforme lo expresa la CEPAL (2010a), “Latinoamérica
es la regién mads desigual del mundo. Existen razones normativas
y prdcticas que determinan que los altos niveles de desigualdad
constituyan un obstdaculo para el avance social. Uno de los aspectos
centrales de esta discusion se relaciona con la dimension en la
cual se mide esta desigualdad. Es posible hablar de desigualdad
de oportunidades, desigualdad de acceso a posibilidades de “ser”
o “hacer”, desigualdad de ingresos, educacion u otros indicadores
de logro social, asi como desigualdad en términos de participacién
e influencia politica, entre otras dimensiones relevantes. En todos
los casos, la desigualdad es resultado de una combinacién de ele-
mentos y no puede ser explicada por una causa aislada. La des-
igualdad en los paises de la region, principalmente es medida por
el ingreso”. En América Latina y el Caribe la pobreza y la des-
igualdad tienen una muy fuerte relacién, dado que es la region
con la peor distribucion del ingreso del mundo, como ya se
manifestara. Esta condicion se traduce en rigideces historicas
para optimizar el impacto del crecimiento econémico en la reduc-
ci6n de la pobreza.
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Cuadro N° 5. Pobreza e indigencia urbana
en los Estados Miembros de UNASUR

—En porcentajes—

1980 1999 2011
Pobreza |Indigencia | Pobreza |Indigencia | Pobreza |Indigencia
Argentina 9 2 23,7 6,6 5,7 1,9
Brasil 39* 17* 37,5 12,9 20,9 6,1
Uruguay 11%* 3% 9,4 1,8 6,7 1,1
Paraguay s/d s/d 60,6 33,9 49,6 28
Venezuela| 22%* Tx* 49,4 21,7 29,5 11,7
Bolivia s/d s/d 60,6 36,4 s/d s/d
Chile 39%** 14%%%* 23,2 5,7 11,0 3,1
Colombia 39 16 54,9 26,8 34,2 10,7
Ecuador s/d s/d 63,5 31,3 32,4 10,1
Guyana s/d s/d s/d s/d s/d s/d
Peru 46* 21% 48,6 22,4 27,8 6,3
Surinam s/d s/d s/d s/d s/d s/d

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Anuarios Estadisticos de la CEPAL.
Notas: *1979 **19081 ***1086 .

En la mayoria de los paises de la UNASUR un conjunto reducido
de la poblaciéon acumula una gran proporcién de todos los ingresos
generados, mientras que los mas pobres so6lo alcanzan a recibir
una escasa porcion.

La reduccién de los elevados niveles de desigualdad en la
distribucién del ingreso prevaleciente en la regién, es uno de los
grandes desafios que enfrenta América Latina y particularmente la
UNASUR. Se observan grados relativamente altos de concentracion
de riqueza en Brasil, Colombia, Chile y Paraguay en los que el ingreso
para los mas ricos se acerca al 40% y el de los mas pobres entre el
11% y 15%, a diferencia de Uruguay y Venezuela que exhiben los
menores niveles de concentracion al tener proporciones entre ambos
extremos del 20% al 23%. Por su parte en Argentina, Ecuador y
Peru esos valores son mayores en el extremo inferior de la
distribucién (16% al 17%) y menores entre el 10% mas rico de la
poblacién del orden del 30% del ingreso (CEPAL, 2012b).
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Cuadro N° 6. indice de Gini @ de los Paises Miembros de UNASUR

Paises Afos Gini
Argentina'® 1990® 0.501
1999 0.539
2011 0.492
Bolivia 19891 0.537
1999 0.586
2009 0.508
Brasil 1990 0.672
1999 0.640
2011 0.559
Chile 1990 0.554
2000 0.564
2011 0.516
Colombia 1994 0.601
1999 0.572
20111 0.545
Ecuador!? 1990 0.461
1999 0.526
2011 0.434
Paraguay 1990® 0.447
1999 0,558
2011 0,546
Peru 1997 0.532
1999 0.545
2011 0.452
Uruguay!? 1990 0.492
1999 0,440
2011 0,402
Venezuela 1990 0.471
1999 0,498
2011 0,397

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Anuario Estadistico de América Latina
y el Caribe 2012.

Notas: (1) Total urbano. (2) Incluye a las personas con ingreso igual a cero, (3)
Area metropolitana de Asuncién. (4) Gran Buenos Aires. (5) Ocho ciudades
principales y El Alto. (6) a partir de 2002 las cifras de ingresos no son comparables
con las de afios anteriores debido a la aplicacién de nuevos criterios metodolégicos
desarrollados por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE—-
y el Departamento Nacional de Planeacion -DNP-. Sin datos sobre Guyana y Suri-
nam.

203



Noewmi BEATRIZ MELLADO - MARIA LuciaNa ALl

Cabe resaltar que el acceso a los servicios basicos que proveen
los Estados nacionales no alcanza para paliar las disparidades
existentes en estos paises, a pesar de la implementaciéon de algunas
politicas sociales, sobre todo en salud y educacion basica. Hay
componentes importantes del gasto social que no favorecen
necesariamente a los sectores de menores ingresos de la sociedad,
sino a estratos medios y altos. De las politicas de asignacion del
gasto suelen beneficiarse principalmente las ciudades capitales y
en menor grado las secundarias, aunque los pobres urbanos no
siempre tienen acceso a los servicios basicos al igual que la poblacion
rural tradicional que queda recurrentemente excluida (Organizacion
de Estados Iberoamericanos), particularmente en lo referente al
acceso a la infraestructura sanitaria que es el servicio mas escaso
para los pobres e indigentes.

La preocupacion por la desigualdad en la UNASUR que se
observa en el Cuadro N° 1 refleja el reconocimiento de la gran hetero-
geneidad regional.

3. Estrategias y Politicas implementadas

Como ya se expusiera, todo proceso de integracion lleva una
dimension social, con costos y beneficios que pueden tener diferentes
impactos, es por eso la importancia que adquieren las acciones o
medidas tendientes a potenciar los factores politicos, econémicos y
sociales para “neutralizar el efecto de multiples factores de
inestabilidad” (Furlong, 2005: 3). Este planteamiento conduce a
interrogar respecto a qué acciones o medidas en materia social se
han implementado en los tres esquemas integrativos bajo analisis.

Si se entiende por gobernabilidad regional como la capacidad
colectiva de resolver los problemas que existen entre los Estados
que forman parte del proceso integrador (Cimadamore, 2004), al
ampliarse el espacio econémico, social y politico de los miembros
en un nivel superior que genera el propio sistema, es necesario instituir
mecanismos de toma de decisiones y resolucién de problemas que
aseguren la gobernabilidad para el conjunto (Mellado-Ali, 2010: 167),
esto es la formulacion e implementacién de politicas o decisiones
publicas. Porque a pesar de que exista esta formulacion?'?, ella por si
sola no es suficiente sino que requiere de su implementacion.

13 Para una mayor ampliacion del tratamiento de esta tematica, véase
Mellado Noemi Beatriz —editora— (2010).
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Conforme a Prats (2003: 249-251) la gobernabilidad esta dada por
la capacidad de las instituciones “para formular e implementar
politicas” y tiene una dimension negativa y otra positiva: en la
primera la capacidad de formulacién determina la no existencia de
ingobernabilidad y en la segunda apunta a la implementacion de
politicas, esto es la transformacion de las demandas en decisiones.

Sin embargo, la creciente relevancia de la agenda social en los
procesos de integracion regional no implica necesariamente que la
ciudadania ejerza efectivamente sus derechos para incidir sobre las
decisiones, ni que dichas decisiones cuenten con una base social
amplia que las legitimen (Serbin, 2012). La participaciéon, como ya
se manifestara, requiere tanto de la posibilidad de la ciudadania
para demandar por sus derechos civicos, politicos y sociales, como
de actuar de forma activa en la formulacién e implementacion de
politicas publicas, porque se necesita de “una cierta medida
generalizada de consenso”, para no caer en el proceso inverso de
“desintegracion” (Errandonea, 1977: 93).

3.1. MERCOSUR
a) Acciones e instrumentos

En el MERCOSUR en el comienzo del nuevo siglo, se reconsidera
el concepto de desarrollo en las diversas Cumbres al sostenerse
que, si bien el crecimiento econémico es una condiciéon necesaria,
no es suficiente para mejorar la calidad de vida'*. No obstante, en el
transcurso del proceso y a medida que la dimensién social va
adquiriendo relevancia, se generan nuevos espacios institucionales
y elaboran estrategias instrumentales para tratar de implementar
lo acordado.

Ello conduce a una adaptacion de la estructura institucional
mediante la reestructuracion de las subcomisiones de trabajo y la
creacion de nuevas instituciones como: Comision Parlamentaria
Conjunta y Foro Consultivo Econémico Social (1994); Comision
Sociolaboral (1999); Fondo para la Convergencia Estructural y Grupo
de Alto Nivel para la Elaboracion de la Estrategia MERCOSUR del
Crecimiento del Empleo (2004); Secretaria Social Permanente (2007);
Grupo de Crecimiento del Empleo -GANEMPLE- (1997); PARLASUR,
Instituto Social del MERCOSUR -ISM-, Comision de Coordinacion
de Ministros del Area Social del MERCOSUR —-CCMAS- (2008) y

14 Para una mayor ampliaciéon de este tematica véase, Mellado-Ali, 2013:
331-346.
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Unidad de Participaciéon de Apoyo Social (2010). También se
instituyen las Cumbres Sociales del MERCOSUR, desde la XXXVII
Reunion de Asuncion (Mellado-Ali, 2013: 346).

En ocasiéon de las Reuniones Cumbres, se suscriben numerosos
acuerdos en esta materia tales como el de Seguridad Social del
MERCOSUR (1997) y la Declaracion Sociolaboral del MERCOSUR
(1998). También, la “Carta de Buenos Aires sobre el Compromiso
Social en el MERCOSUR, Bolivia y Chile”, que tiene como objetivo
erradicar la pobreza y otra forma de discriminacion atendiendo a
los sectores mas desprotegidos en materia de alimentacion, salud,
empleo, vivienda y educacion. Se encomienda al Foro de Consultay
Concertacion Politica del MERCOSUR el seguimiento de las
orientaciones y lineas de accién contenidas en la Carta de Buenos
Aires, promoviendo la institucionalizacion de las reuniones de
autoridades responsables en el area de desarrollo social. Asi y
dependiendo de ese organismo se crea la Reunion de Ministros y
Autoridades del Desarrollo Social del MERCOSUR —-RMADS—, con el
fin de proponer medidas relacionadas a las politicas y acciones
conjuntas entre los Miembros dirigidas al desarrollo social.

En el ano 2003, a través del Consenso de Buenos Aires como
exponente de un nuevo discurso integracionista por el que adquiere
la dimensién social la misma envergadura que la comercial (Briceiio
Ruiz, 2011:152), se reafirm6 la importancia del proceso de
integracion regional, la soberania de los Paises Miembros, el rol
activo del Estado y la participacioén activa de la sociedad civil en ese
escenario, el trabajo como eje central de combate a la pobreza y la
distribucién del ingreso, asi como la prioridad de la educacion para
la inclusién social. Pese a que ésta aparece como condicion necesaria
para el acceso a una vida digna, de manera semejante a la UNASUR,
las acciones para lograr la inclusion social fueron dirigidas a los
grupos mas vulnerables.

En este marco, se cuestiona el significado que adquiere la idea
de un MERCOSUR social en cuanto a la participacién de los actores.

Desde ese Consenso en el ano 2005 se instituye el Protocolo
constitutivo del Parlamento del MERCOSUR -PARLASUR- como
organo independiente y auténomo, instancia de participacién politica
y cuyos miembros seran electos por el voto directo y secreto de la
ciudadania estableciéndose como plazo para este cumplimiento hasta
el 31 de diciembre de 2014 (www.parlamentodelmercosur.org).

En el anno 2006 se establecié el Programa “Somos MERCOSUR?”,
con el objetivo de involucrar a la ciudadania en el proceso de integra-
cion regional articulando las agendas gubernamentales y de la
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sociedad civil por medio de acciones politicas, sociales y culturales
(www.somosmercosur.net).

En la RMADS —noviembre 2007—-, se aprobo6 la “Declaracion de
Principios del MERCOSUR social” por la que se avanz6 en la voluntad
del bloque de asumir la dimensién social de la integracion basada
en un desarrollo econémico con distribuciéon equitativa.

Por la Decisiéon 01/10 del Consejo del Mercado Comun ~-CMC-,
al dictar el Reglamento del Fondo para la Convergencia Estructural
del MERCOSUR -FOCEM-, se incluy6é un paquete de medidas
heterogéneas como componentes de un “Programa de Cohesién
Social”. Dicho Programa debia involucrar proyectos que contri-
buyeran “...al desarrollo social, en particular en las zonas de frontera,
e incluir proyectos de interés comunitario en dreas de salud humana,
educacién, reduccion de la pobreza y del desempleo...” Pero, cuando
se reglament6 (Decision 01/10 del CMC) el FOCEM no contempl6
ninguna forma de interaccién con otras instituciones para compa-
tibilizar, complementar o sustituir los proyectos (Halperin, 2011).

En cuanto al Plan Estratégico de Accion Social del MERCOSUR
—PEAS—, en la XXXVI Reunion Ordinaria del 2008, el CMC adopt6 el
documento conteniendo ejes y directrices para la elaboracién del
Plan y crea la CCMAS para coordinar la elaboracion del documento
que en diciembre de 2010 fuera aprobado con la incorporacién de
temas tales como la universalizaciéon de la salud publica y la
educacién, la inclusion productiva, las garantias de acceso al trabajo
decente y los derechos previsionales. Finalmente, el CMC a través
de su Decisién 12/11, de junio de 2011, defini6 los Ejes, Directrices
y Objetivos Prioritarios que conforman dicho Plan.

En esa fecha también se aprob6 el Plan de Acci6én para la
conformacion del Estatuto de la Ciudadania del MERCOSUR establecido
por la Decision CMC N° 64/10, con miras a su implementacion en el
trigésimo aniversario de la firma del Tratado de Asuncion. En efecto,
la norma bajo analisis abarca tres aspectos centrales: la implementacién
de una politica de libre circulacién de personas en la region; la igualdad
de derechos y libertades civiles, sociales, culturales y econémicas para
los nacionales de los Estados Partes; la igualdad de condiciones de
acceso al trabajo, a la salud y a la educacion. Las areas en las que se
adoptarian medidas son: circulacién de personas, fronteras,
identificacion, documentacion y cooperacion consular, trabajo y empleo,
prevision social, educacién, transporte, comunicaciones, defensa del
consumidor y derechos politicos.

Asimismo surgié la propuesta de creaciéon del ISM, con el fin de
“prestar colaboracion técnica en la elaboracién y planificacion de
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proyectos sociales; indagar y presentar a la RMADS lineas y
modalidades de financiacién disponibles para la ejecucién de los
proyectos; promover la investigacion con la finalidad de apoyar la
toma de decisiones en la elaboracion y la aplicacion de politicas y
programas sociales; promover la realizacién de encuentros
internacionales, regionales y nacionales sobre temas sociales;
sistematizar y difundir las mejores experiencias y prdcticas en materia
social del MERCOSUR, del continente y extracontinentales; recoger
informacion sobre la situacion social en la region; presentar un informe
cada ano de sus actividades a la RMADS; y consultar el FCES sobre
aquellos aspectos de su competencia y recibir los proyectos que éste
pueda presentar” (MERCOSUR/CMC/DEC. N° 03/07). Sostiene
Halperin (2011) que la multiplicidad de documentos alusivos a la
dimensién social ha generado confusiéon institucional dentro del
mismo proceso.

En cuanto a los sectores de interés, la educacion es el primero en
ser considerado. En 1991 se creé el Sector Educativo del MERCOSUR
—SEM-, como propuesta para movilizar e integrar a los estudiantes
y politicas educacionales de los paises. Se instituyeron varios planes
por periodos. En el primero (1992-1994, prorrogado hasta 1998) se
incorporaron temas ligados a la armonizacion y compatibilidad de
los sistemas educacionales y la capacitaciéon de recursos humanos
para el desarrollo. En 1994 se suscribi6 el Protocolo de Integracion
Educativa y Reconocimiento de Certificados, Titulos y Estudios de
Nivel Primario y Medio no técnico. Ademas se firmaron dos protocolos
para el aprendizaje de los idiomas portugués y espafiol en las
escuelas. En el Tercer Plan Estratégico (2001-2005) se destaca que
la integracion exige educacion de calidad para todos con el fin de
atender a las necesidades educativas de los sectores mas vulnerables
y superar las inequidades existentes.

Desde el punto de vista de la estructura organica, el SEM esta
conformado por las Reuniones de Ministros de Educacion -RME-,
el Comité Coordinador Regional -CCR-, Comisiones Regionales
Coordinadoras de Areas -CRCAs—, Grupos de Trabajo -GT-, Grupos
Gestores de Proyectos -GGP-, Comité Asesor del Fondo de Finan-
ciamiento del Sector Educativo del MERCOSUR -CAFEM- y el
Sistema de Informacién y Comunicaciéon —SIC-. En 2006, se fund6
la Red de Agencias Nacionales de Acreditacion y en 2011 se instituyoé
la Comision Regional Coordinadora de Formacién Docente. Asimismo
hay otras instancias que gestionan acciones especificas.

En el Plan -2006/2010-, se establecio la necesidad de desarrollar
una vinculacién entre las instituciones de ensefanza superior y el
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sector productivo, incorporando diversas dimensiones sociales tales
como la consolidacion de la ciudadania regional y educacién para el
medio ambiente, cultura de paz y derechos humanos (INCIDE, 2011).
Con ese proposito se incentivo la formacion de redes de cooperacion
y la Universidad de la Integraciéon Latinoamericana -UNILA-, como
centro de formacién en integracion.

En el 2011, entré en vigor el Fondo de Financiacién del Sector
Educacional del MERCOSUR -FEM-. Ademas de ser el primer fondo
sectorial de financiamiento serviria para dar continuidad a las
acciones del sector y sufragar iniciativas de fortalecimiento de la
integracion regional en el marco educativo, como becas de inter-
cambios de profesores y estudiantes. El nuevo plan de accién del
SEM 2011-2015 persigue como lineamientos estratégicos: contribuir
a la integracion regional acordando y ejecutando politicas educativas
que promuevan una ciudadania regional, una cultura de paz y el
respeto a la democracia, a los derechos humanos y al medio
ambiente; una educaciéon de calidad para todos como factor de
inclusion social, de desarrollo humano y productivo; una cooperaciéon
solidaria y el intercambio para la mejora de los sistemas educativos
que incentiven y fortalezcan los programas de movilidad de
estudiantes, pasantes, docentes, investigadores, gestores, directores
y profesionales y que acuerden politicas de articulacion de la
educacion como un proceso de integracion del MERCOSUR. Adiciona
como nuevo el desarrollo de programas de posgrado de calidad en
la region y el fortalecimiento de los mecanismos nacionales de
garantia de la calidad de los estudios de posgrado.

En lo que respecta al proceso de acreditaciéon —al finalizar en
2005- se establecié el Mecanismo Experimental de Acreditacion
—-MEXA-; ademas el SEM realiz6 en el 2006 el Seminario de Eva-
luacién del mismo, que dio lugar a la creacién del Plan Operativo
para la implementacién del Sistema de Acreditacion Regional de
Carreras Universitarias del MERCOSUR-ARCU-SUR-. En 2008, en
la Reunién de Ministros de Educacion, se firmo el “Acuerdo para la
creaciéon e implementacion de un sistema de acreditacion de carreras
de grado para el reconocimiento regional de la calidad académica
de los respectivos diplomas en el MERCOSUR y Estados Asociados”,
aprobado por el CMC, Decisién N° 17/08. Partiendo del MEXA, con
relacién a las carreras de grado evaluadas y acreditadas en tres
areas —Agronomia, Medicina e Ingenieria—, el Sistema ARCU-SUR
inici6 sus actividades extendiendo los procesos de evaluacién a:
Agronomia, Arquitectura, Enfermeria, Ingenieria, Medicina, Odonto-
logia y Veterinaria. Aunque se reconoce que el proceso de evaluaciéon
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no ha seguido el mismo ritmo en todos los paises, se estima que
hasta que se concluyan las convocatorias se llegara alrededor de
500 carreras acreditadas (Plan de accion 2011-2015: 6-8).

b) La implementacion de decisiones

Si bien estos consensos y compromisos permitieron desarrollar
una multiplicidad tanto de normativas y medidas heterogéneas como
de instituciones en materia social, la limitacion general que exhibe
la funcionalidad juridico-institucional del sistema, es destacada por
numerosos autores —Gajate, Perotti, Cienfuegos, Diaz Labrano- y
se convierte en un obstaculo para que las politicas publicas en
general se concreten. Al respecto sostiene Sonia Draibe (2007: 179)
que en el plano de las instituciones de politica social, el MERCOSUR
opera con una estrategia minimalista, de baja efectividad, mientras
que en el plano de los conceptos y objetivos con una maximalista,
apuntando hacia un nivel supranacional de unificaciéon de las
politicas de proteccién social. Es decir, propone lo maximo en
términos de contenido y lo minimo de instituciones para viabilizar
tal contenido y ello es acorde a que el MERCOSUR es “un proceso
voluntario de integracién entre naciones soberanas que no pretenden
dejar de serlo...” (Pefia, 2005: 260), de alli la imposibilidad para que
las politicas sociales efectivas se concreten.

La variedad de documentos referentes a la dimension social ha
generado no so6lo confusion institucional dentro del propio proceso,
sino falta de coordinacion y complementacion entre las instituciones
a los fines de compatibilizar los proyectos, tal como ocurre con el
FOCEM, obstaculizando la implementacion de politicas o decisiones
publicas, afectando asi a la gobernabilidad.

En materia de participaciéon social, pese a la existencia de
mecanismos avanzados de consulta e interlocucion con la ciudadania
tales como el PARLASUR, SOMOS MERCOSUR, no tienen la
efectividad para posibilitar que puedan demandar por sus derechos
civicos, politicos y sociales, como derechos y no como privilegios,
ademas de participar de forma activa en la formulacién e
implementacion de politicas publicas (Serbin, 2012). De esta forma
el Programa MERCOSUR Social y Solidario que se viene
desenvolviendo desde el 2003, es expresion de las insuficiencias
institucionales, democraticas y sociales, ya que no es mas que una
plataforma de organizaciones de la sociedad civil dirigidas a
reivindicar los derechos politicos, econémicos y sociales de sectores
excluidos mas directamente en la participacion y disefio del proceso
de integracion (http://www.mercosursocialsolidario.org), esto es,
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carecen de mecanismo formales para canalizar sus demandas pese
al mosaico de instituciones creadas en el ambito social.

Por tanto se han conformado instancias de participacién
consultiva y marcadas de formalismo y, en aquellas que son de
representacion politica como el PARLASUR, carece de poderes
decisorios y competencias claramente definidas. Para algunos
autores estas instituciones son una distorsion, pues no son espacios
decisorios, reforzando una vez mas el caracter intergubernamental
de la estructura institucional y la concentraciéon de decisiones
(Gaetano-Vazquezy Ventura, 2009). Se requiere de una conformacion
democratica y de competencias efectivas.

3.2. CAN
a) Normativa e instituciones en materia social

Los temas sociolaborales predominan a lo largo de las defini-
ciones de todo el proceso de integracién andina, seguidos por los
vinculados con la salud. A fines de los noventa se incorporaron los
asuntos fronterizos y educativos y, es en el 2003 cuando aparecen
las primeras decisiones en torno al plan de desarrollo social.

Si bien desde el principio el concepto de desarrollo esta ligado a
la dimension economica de la integracion: “los logros obtenidos en
el campo comercial, deben ponerse al servicio de los objetivos de un
desarrollo econémico social, destacando la necesidad de armonizar
politicas econémicas y adecuarlas para el desarrollo sostenible y el
logro de politicas sociales eficiente” (Séptima Reunién, Ecuador,
septiembre de 1995), las cuestiones de indole social no le fueron
ajenas, tal es asi que en el articulo 1 del Acuerdo de Cartagena
—-1969- establece: “promover el desarrollo equilibrado y armonico...
mediante la integracion y la cooperacién econémica y social” (http://
www.comunidadandina.org/Documentos.aspx). En esta linea
durante la década de los 70, se concretaron los primeros esfuerzos
comunes en el ambito social con la firma de los convenios, Andrés
Bello —-1970-, Hipdlito Unanue —1971- y Simén Rodriguez —-1973-
cuyos objetivos estan dirigidos a impulsar la integracion en materia
de salud, educacion y trabajo (SELA, 2007). En 1983 mediante
Decision 182 se creo el Sistema Andino “Jose Celestino Mutis” sobre
agricultura, seguridad alimentaria y conservacion del ambiente,
definido como el conjunto de acciones que permitan proteger a los
Paises Miembros contra los riesgos del desabastecimiento de alimentos
y atender las necesidades alimentarias y nutricionales de la poblacion
(http:/ /www.comunidadandina.org/Normativa.aspx#).
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El Protocolo de Quito de 1987 introdujo en el Acuerdo de
Cartagena el Capitulo XVI: “Cooperacion Econémica y Social”
(articulo 129), que dispone: “los Paises Miembros emprenderdn
acciones de cooperacién conjunta destinadas a contribuir al logro de
los siguientes objetivos de desarrollo social de la poblacion andina:
a) eliminacién de la pobreza de las clases marginadas, para lograr la
justicia social; b) afirmacion de la identidad cultural y de formacion
de valores ciudadanos para la integracion del area andina; c)
participacién plena del habitante de la Subregién en el proceso de
integracion; y d) atencion de las necesidades de las areas deprimidas
predominantemente rurales. Para la consecucién de tales objetivos
se desarrollaran programas y proyectos en los campos de la salud,
la seguridad social, la vivienda de interés social y la educacion y
cultura” (http://www.comunidadandina.org/Documentos.aspx).
Este articulo se plasma en la Carta Social Andina'®, con la intencién
de convocar tanto a los politicos como a los actores de la sociedad
civil para trabajar en los ejes tematicos: democracia y derechos
humanos, integraciéon social y erradicacion de la pobreza, defensa
de los derechos de la mujer, infancia y familia, poblaciones indigenas,
salud y nutricion, medio ambiente y vivienda, educacioén, ciencia,
cultura y deportes, economia solidaria, trabajo y seguridad social.

Las Cumbres Presidenciales celebradas entre 1989 y 1991,
reflejaron los progresos en la integracion econdémica andina
detallando s6lo el aumento sostenido del comercio subregional y la
constitucion de la zona de libre comercio. La dimensiéon social en
este periodo quedo relegada a un plano retérico. Este panorama se
manifiesta a través del “Disefio Estratégico” aprobado por los
Presidentes, en 1989, que consiste en un conjunto de orientaciones
destinadas a consolidar un espacio econémico ampliado, en un
contexto competitivo y una mejor articulacion del proceso de integra-
cion al mercado mundial, respondiendo al discurso aperturista
predominante en la coyuntura de su elaboracion sin mencionar los
aspectos sociales del proceso.

Fue en la Reunién de los Presidentes en Machu Picchu -1990-
donde se inici6 el camino de atencion hacia los asuntos sociales, se
definié una alianza para la lucha contra la pobreza, un compromiso
para promover un crecimiento econémico con equidad social y
mecanismos de participacién ciudadana (Leén Oliveros, 1995).

15 Aprobada por el parlamento andino en 1994 y revisada durante la
Segunda Cumbre Social Andina en 1999.
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A raiz de la Reunion de Quito de 1995, se retomaron las Reunio-
nes Presidenciales con repetitivas declaraciones sobre la dimensién
social. Nuevos aspectos se incorporaron al Acuerdo de Cartagena a
través del Protocolo de Sucre al indicarse que se adoptarian una
serie de programas para avanzar en el tratamiento de las necesidades
sociales del proceso.

En el Acta de Guayaquil (Décima Reunién del Consejo
Presidencial Andino, Ecuador, 1998) se propuso la elaboraciéon de
una agenda social comunitaria, la cual quedé establecida al afio
siguiente en el Acta de Cartagena'®, “que aproxime la comunidad del
nuevo milenio a las expectativas de los ciudadanos andinos y que
tenga como ejes centrales la generacién del empleo, la educacion, la
salud y la vivienda. En ella deberdn plasmarse las bases de una
politica migratoria comunitaria, una politica que proteja los derechos
fundamentales del trabajador migrante, una politica educativa,
cultural y de ciencia y tecnologia que preserve y promueva nuestra
propia identidad y una estrategia andina sobre desarrollo sostenible”.

Desde el afio 2000 el concepto de desarrollo amplia su esfera
econbdmica y comienza a estar unido a conceptos con matiz social
como pobreza, inclusion, participacion, cohesion, resaltando al
mismo tiempo la necesidad de definir politicas de desarrollo para
asegurar el crecimiento econémico con inclusiéon social, en la
busqueda permanente de una desarrollo armoénico de los pueblos en
un marco de democracia, justicia social y respeto a los derechos
humanos. La nueva terminologia social se enmarca en un contexto
internacional que plantea la necesidad de priorizar las problematicas
sociales.

Aungque la utilizacion del término exclusion social surgié en el
Acta de Carabobo (Decimotercera Reunién, Venezuela, 2001) es en
el Acta de Quirama (Decimoquinta Reuni6on, Colombia, 2003) donde
se lo relaciona con pobreza. El vocablo cohesion social apareci6 por
primera vez en la Decimocuarta Reunién del Consejo Presidencial
Andino (Colombia, junio de 2003) en un contexto internacional que
promovia la utilizaciéon de esta terminologia: “otorgar la mdxima
prioridad al disefio, coordinacién y convergencia de politicas sociales
que conduzcan al desarrollo de estrategias especificas y articuladas
de cohesion social, lucha contra la pobreza y la marginalidad”.

16 Decimoprimera Reunion del Consejo Presidencial Andino Cartagena de
Indias, Colombia, 26 y 27 de mayo de 1999.
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Asi se torna relevante la vertiente social en este proceso de
integracion que derivé en la elaboracion de un Plan Integrado de
Desarrollo Social (Quirama, 2003) el que se aprobé al afio siguiente!”
con cuatro componentes: la dimension social de la integracion
—educacion, cultura y migraciones—; desarrollo social —estrategia
comunitaria para contribuir o mejorar la calidad de vida de los
habitantes andinos—; cohesiéon social y participacién de la sociedad
civil. Asimismo articulé diversas areas como el trabajo, la educacion,
la salud, seguridad alimentaria, desarrollo intrafronterizo, medio
ambiente, migraciones, derechos ciudadanos y cooperacion horizontal.

En el anno 2007, en la Cumbre de Tarija, los Presidentes acor-
daron impulsar una “Integraciéon Integral®e introdujeron una vision
amplia de la integracion donde la dimension social, junto con el
medio ambiente, la cultura y la politica tendrian la misma relevancia
que la econdémica-comercial, consolidandose con la firma de la
Agenda Estratégica Andina (Lima, 2010), que consagro el desarrollo
social como uno de los ejes centrales de la integracion andina.

Se declar6 al afio 2011 como el “Ario Andino de la Integracién
Social™?®; en funcion de ello se implement6 una serie de instrumentos
y medidas tales como la inclusién de la participaciéon ciudadana
mediante la creacion de Consejos, Mesas y Redes ciudadanas, la
Estrategia Andina de Cohesién Econémica y Social -EACES-? y el
Plan para su Implementacién?’, los Objetivos Andinos de Desarrollo
Econémico y Social -OANDES?!- que complementaron las acciones
de los Estados en su lucha contra la pobreza y a favor de la inclusion
social.

17 Decision 601 aprueba el Plan Integrado de Desarrollo Social —PIDS-,
Reunion Extraordinaria del Consejo Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores, 21 de setiembre de 2004.

18 Decision 745/2011.

19 La EACES surge en el marco del Proyecto de Cooperacion CAN-Union
Europea (UE) de Apoyo a la Cohesién Econémica y Social de la CAN,
dentro de la estrategia de cooperacién regional 2007-2013. En
Parlamento Andino:

http:/ /www.parlamentoandino.org/csa/documentos-de-trabajo/informes-
ejecutivos/35-integracion-social-y-erradicacion-de-la-pobreza.
htmlComunidad Andina

20 Se aprobo el 14/07/2011.

21 El 6 de julio de 2011, los Ministros del area social de Bolivia, Colombia,
Ecuador y Peru aprobaron once Objetivos Andinos de Desarrollo Social
y las correspondientes metas a alcanzar hasta el 2019. Su fin es orientar
la cooperacién y la coordinacién entre los Paises Miembros de la CAN
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A medida que adquiri6 relevancia la dimensién social se generd
nuevos espacios institucionales y se elaboraron nuevas estrategias.

Se adapt6 la estructura institucional y el SAI qued6 conformado
por los siguientes 6rganos e instituciones en el ambito social: el
Consejo Consultivo Laboral, el Convenio Simén Rodriguez, los
Convenios Sociales que se adscribieran y se creasen en el marco del
SAly la Universidad Andina Simén Bolivar (Acta De Trujillo, Octava
Reunion del Consejo Presidencial Andino, 1996).

También se implementé el Consejo Andino de Ministros de
Desarrollo Social -CADS-2? encargado de ejecutar el Plan Integrado
de Desarrollo Social, de elaborar un Plan de Accién y conformar
comités nacionales para garantizar la ejecucioén y seguimiento de
los proyectos sociales en cada uno los paises andinos; el Consejo
Andino de Ministros de Educacion y Responsables de Politicas
Culturales; el Consejo Asesor de Ministros de Trabajo?; el Consejo
de Ministros de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Consejo
Consultivo Andino de Autoridades Municipales?*; el Consejo Andino
de Ministros de Cultura y de Culturas?®, el Consejo Andino Asesor
de Altas Autoridades de la Mujer e Igualdad de Oportunidades?5, el
Consejo Consultivo de Pueblos Indigenas?’.

Respecto a las estrategias, planes y politicas adoptadas se
destacan: la aprobacion de la Carta Social Andina?3, el Plan Integrado
de Desarrollo Social -PIDS-%, el Programa Regional para garantizar

para contribuir a la superacion de la pobreza, la exclusion y desigualdad
social; a la vigencia de los derechos sociales, individuales y colectivos
de la poblaciéon y a lograr un mayor grado de cohesiéon nacional y
regional. En Parlamento Andino: http://www.parlamentoandino.org/
csa/documentos-de-trabajo/informes-ejecutivos/35-integracion-social-
y-erradicacion-de-la-pobreza.htmlComunidad Andina

22 Decision 592/2004, en el marco de la Decimoquinta Reunién del Consejo
Presidencial Andino, en: http://www.comunidadandina.org/Seccion.
aspx?id=69&tipo=TE&title=desarrollo-social

2% Se instituy6 el 10 de junio de 2000.

2* Ambos se crearon en 11/07/2004.

2% Se cred el 23/08/2011.

26 Se creo el 19/08/2009.

27 Mediante la Decision 758 de septiembre de 2007.

28 Se aprob6 en el marco de la Segunda Cumbre Social Andina de 1999.

2% Decision 601 /2004, para enfrentar la pobreza, la exclusion y la desigualdad
social en la subregion e impulsar la construccion gradual de una politica
social comunitaria para avanzar la dimensién social de la integracién.
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la seguridad y soberania alimentaria y nutricional®*® como también,
la constitucién de un Fondo Humanitario Social3!.

b) La implementacion de decisiones

En cuanto al incumplimiento de las decisiones y a su puesta en
practica, Giacalone (2013: 32) resalta que durante su evolucion la
CAN funcion6é como una “coalicién de intereses nacionales”, en la
cual las politicas comunes se formulaban e implementaban si los
intereses de sus principales miembros (Colombia, Venezuela) “eran
compatibles y dejaban de cumplirse cuando esos intereses se movian
en sentido contrario”.

Si bien en el desarrollo de la integracién andina la cuestiéon
social adquiri6 preponderancia y se tradujo en una multiplicidad
de acuerdos y resoluciones con el fin de promover una agenda social,
ella no fue acompanada de la participacion y el compromiso
ciudadano con el proceso de integracién, como tampoco de
mecanismos institucionales para su implementacion. En este sentido
es reveladora la Declaracion del Parlamento Andino —25 de setiembre
del 2013, Colombia—, en el marco del XLIII Periodo Ordinario de
Sesiones, al afirmar en sus considerandos que dicho 6rgano advirtio
sobre la necesidad de adaptar el proceso andino a los nuevos desafios
regionales, buscando profundizar la integracion a través de
componentes institucionales que priorizaran los aspectos sociales.
Dichas propuestas nunca fueron consideradas por parte de los
organos ejecutivos del Sistema Andino de Integracion —SAI- esto es
por el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, la
Comision de la Comunidad Andina y la Secretaria General, los cuales
son los competentes para ejecutar las recomendaciones del
Parlamento. Mas, expresan que eliminar al Parlamento significaria
abandonar la integracion social de los pueblos andinos, la cual se
escogio en el Protocolo de Trujillo que cre6 el SAI, privilegiandose de
este modo los acuerdos econdémicos y comerciales (Declaracion,
2013).

Asimismo, se advierte la carencia de base social en los proyectos
puestos en marcha. En la practica la formulacion de cartas sociales
por parte de los gobiernos es interpretada como “la elaboracién de
cartas de intencién de cardcter unilateral y vertical que el resultado

30 Se aprob6 el 22/07/2010.

31 En la Decimosexta Reunion del Consejo Presidencial Andino, Lima, Peru,
18 de julio de 2005.
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de efectivos ejercicios de participacion ciudadana que guien las
acciones concretas en el plano social” (Serbin, 2012). No obstante,
se estan ejecutando varios programas en zonas rurales pobres en
apoyo al desarrollo rural territorial y seguridad y soberania alimen-
taria de sus poblaciones.

En cuanto a la participacién ciudadana, se incorpor6 a los
Pueblos Indigenas y Afrodescendientes como instancias de consulta
que se expresan a través de opiniones sin caracter vinculante, lo
que limita su participacion.

Se advierte la falta de voluntad politica en pos de una
participacion social real ello se manifiesta claramente en la Decisiéon
792 del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores y la
reunion ampliada de representantes titulares de la Comision Andina
que decidié emprender un proceso de “reingenieria institucional”.
Para tal fin, encomend6 que un Grupo de Trabajo de Alto Nivel
deberia preparar un Protocolo que facilitara la salida del Parlamento
Andino del SAIL. El Parlamento Andino consider6 este acto como un
ataque a la institucionalidad comunitaria, a la democracia de los
pueblos andinos y al mandato popular de los ciudadanos
colombianos, ecuatorianos y peruanos, al tiempo que pone en riesgo
el proceso de integracién. De este modo, quedarian los demas
Organos e Instituciones sin el debido control politico y democratico,
dejando al proceso en manos de la voluntad de los gobierno de turno,
profundizando asi el déficit democratico (Declaracién, 2013).

3.3. UNASUR
a) Las medidas y acciones en materia social

En un contexto social caracterizado por la pobreza y la des-
igualdad que lleva a considerar a América Latina como una de las
regiones de mayor desigualdad del mundo, ya en la Primera Reunion
de Presidentes de América del Sur a la pobreza se la vincula con la
desigualdad, a diferencia de los otros procesos de integracion, y
desde el 2002 también con la exclusion social.

En las Reuniones posteriores como antecedentes directos de la
CSN y luego de UNASUR, se plantea el derecho a una vida digna
como derecho inalienable de las personas y se incluye dentro de los
derechos humanos el derecho al desarrollo. En la III Cumbre
Presidencial Sudamericana de Cusco donde se creé la CSN (2004),
se establecié como propésito promover el desarrollo econémico, para
asegurar una mas justa y equitativa distribucién del ingreso, el
acceso de todos a la salud y a la educacion, la cohesién y la inclusion
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social, como la preservacion del medio ambiente y la promociéon del
desarrollo sostenible. También, como en el MERCOSUR, se sostiene
que el acceso a mejores niveles de vida y la promocion del desarrollo
economico, no puede reducirse a politicas de crecimiento econémico.
Es en esa época que aparecieron los términos de cohesiéon social y
de integracion social.

Por la Declaracion de Cochabamba (2006), se expreso la
necesidad de establecer un nuevo contrato social sudamericano para
promocionar la integracion con rostro humano articulada con la
agenda productiva, que se enuncia en metas definidas de desarrollo
social y de participacion ciudadana en la formulaciéon de politicas
de integracion. Las acciones propuestas fueron las siguientes:
reduccion de la pobreza, disminucion de las asimetrias, elaboraciéon
de una politica y agenda en materia de salud y la promocion del
desarrollo social y humano incluyente el que se estructura en torno
a cuatro mecanismos: Metas de Desarrollo Social Regional;
Cooperacion Técnica Horizontal; Fondo y Observatorio Regional para
el Desarrollo Social y Humano Incluyente.

Al aprobarse el tratado constitutivo de la UNASUR (2008) se
reafirm6 la necesidad de un “desarrollo social y humano” para
erradicar la pobreza y eliminar las desigualdades con el fin de lograr
la inclusiéon social, aunque las acciones al igual que en el
MERCOSUR, se limitan a los mas vulnerables. Desde el 2011 (Ext.
de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, Lima, Pera, 28/7/11) y se
dirigen a romper la transmision inter-generacional de la desigualdad
y pobreza.

A la salud se la concibi6 como un bien publico respecto a la
sociedad en su conjunto, es decir “salud para todos y salud para el
desarrollo” (Reunién Extraordinaria de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno de la UNASUR, Sauipe, Brasil, 16/12/08). Conforme a
estos propoésitos decidieron crear el Consejo de Salud de Ameérica
del Sur -UNASUR Salud-*? como foro de consulta y cooperacion,
ademas de promover politicas comunes, actividades de coordinacion
y cooperacion entre los paises, reduccion de las disparidades entre
sistemas sanitarios, entre otras medidas.

Asimismo dentro de esta area es de destacar que en noviembre
de 2009, por medio de la Resolucién 05 el Consejo Suramericano
de Salud resolvié crear el Instituto Suramericano de Gobierno en

32 El Consejo de salud Sudamericano se constituyé el 21 de abril de 2009,
en Santiago de Chile.
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salud -ISAGS-*3, como una entidad intergubernamental de caracter
publico cuyo principal objetivo es promover el intercambio, la
reflexion critica, la gestion del conocimiento y generar innovaciones
en el campo de la politica y la gobernanza en salud, poniendo a
disposicion de los Ministerios de Salud de América del Sur las mejores
practicas y evidencias para calificar la gestion de la salud. Se dedica
también al desarrollo de lideres de sistemas, servicios, organizaciones
y programas en el area de la salud, y al apoyo técnico a las
instituciones de gobierno del sector (http://www.isags-unasur.org/
). Se destacan en esta instituciéon los Grupos Técnicos** y sus Redes
de Instituciones Estructurantes?®.

Para dar cumplimiento a los objetivos propuestos en este ambito,
en noviembre del 2009 los Ministros y Ministras de Salud de los
paises miembros resolvieron formular un Plan quinquenal 2010-
2015 del CSS. En él se incluy6 como principales areas de trabajo: la
red suramericana de vigilancia y respuesta en salud; el desarrollo de
sistemas de salud universales; el acceso universal a medicamentos;
la promocion de la salud y accion sobre sus determinantes y el
desarrollo y gestion de recursos humanos en salud.

En oportunidad de la III Reunién Ordinaria del Consejo de Jefas
y Jefes y de Gobierno (2009), se crearon los Consejos Suramericanos
de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia e Innovacién y de
Desarrollo Social -CDS-, como instancia de dialogo, reflexion, coor-
dinacién y cooperacion sobre desarrollo social y humano integral.
Las politicas sociales regionales serian integrales y complementarias,
orientadas a erradicar la pobreza, la vulnerabilidad social, superar
la desigualdad, favorecer la inclusion, contribuir al desarrollo
sostenible, promover la centralidad de la coordinacién y articulacion
de las politicas, tanto horizontal como vertical.

En el 2011 se realizé la Reunion del CDS —Reptiblica Cooperativa

33 Fue inaugurado en el 25 de julio de 2011.

3% Grupos Técnicos: Red de Vigilancia y Respuesta en Salud, Desarrollo de
Sistemas de Salud Universales, Promocién de la Salud y Acciéon Sobre
los Determinantes Sociales, Acceso Universal a Medicamento, Desarrollo
de Gestion de Recursos Humanos.

35 Redes de Instituciones Estructurantes de UNASUR: Red de los Institutos
Nacionales de Salud -RINS-, Red Internacional de Educacion de
Técnicos en Salud —-RETS—-, Red de Institutos Nacionales de Cancer
—RINC-, Red de Escuelas de Salud Puablica -RESP-, Red de Asesorias
de Relaciones Internacionales y de Cooperacion Internacional en Salud
—REDSSUR-ORIS-, Red de Gestién de Riesgos y Mitigacién de Desastres.
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de Guyana-, para potenciar el Plan de Accion, definiéndose las
siguientes responsabilidades:

¢ El Grupo de Trabajo Técnico seria coordinado por Brasil.

¢ E1 Grupo de Trabajo Tematico sobre Seguridad Alimentaria y
Combate al Hambre y la malnutricién seria coordinado por Uruguay.

e El Grupo de Trabajo Tematico de Proteccién, Promocion y
Seguridad Social coordinado por Ecuador.

e El Grupo de Trabajo Tematico sobre Economia Social seria
coordinado en conjunto por Argentina y Paraguay.

En juliode 2011 en Lima, a través de una Declaracién emanada
de la Reunion Extraordinaria de Jefas y Jefes de Estado y de Gobier-
no, los mandatarios se comprometieron a implementar y profundizar
el Plan de Accién elaborado por el CDS y establecer una Agenda de
Acciones Sociales prioritarias que redujera las asimetrias y brechas
de caracter estructural y rompiera la transmision inter-generacional
de la desigualdad.

En octubre de 2011 se realizé en Montevideo la 1 Reunion del
Grupo de Trabajo Tematico sobre Seguridad Alimentaria y Combate
al Hambre, donde se aprobé la “Declaracion de Montevideo” desta-
candose los conceptos de seguridad alimentaria, seguridad nutricio-
nal y soberania alimentaria.

En el 2012 se llevo a cabo la Reunion del CDS, donde se apro-
baron las Bases y Lineamientos del Plan de Accion 2012-2014, y
manifestaron la preocupaciéon por la pobreza, la desigualdad social
y la participacion social.

b) La implementacion de decisiones

La agenda social en la UNASUR, cada vez es mas destacada con
relacion a los objetivos del crecimiento. Sin embargo su desarrollo
institucional con la creacién de UNASUR-Salud y el CDS muestra
una estructura juridico-institucional de caracter eminentemente
inter-gubernamental, en la que se enfatiza la actuacién predomi-
nante de los Estados Miembros.

Asi, en materia de salud, sector prioritario de este proceso, la
ejecucion del plan quinquenal dependera de las fuentes de
financiamiento provenientes de los fondos voluntarios nacionales y
de la movilizaciéon de recursos externos (Romo Arellano, 2010).
Respecto de los fondos voluntarios se expresa que los Estados
nacionales destinaran un monto anual “voluntario” para financiar
los gastos ordinarios aprobados en el presupuesto anual del Plan.
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Ademas el Acuerdo N° 1 de UNASUR-Salud (21 de abril de 2009)3¢
sefiala que “este proceso de construccioén de la integracién y la Union
Suramericana es ambicioso en sus objetivos estratégicos, que deberda
ser flexible y gradual en su implementacién, asegurando que cada
estado adquiera los compromisos de acuerdo a sus realidades”, en
consecuencia la implementacion efectiva de lo formulado en materia
de salud esta bajo la consideracion aleatoria de cada Estado.

Por tanto el marcado acento politico que tiene este proceso, las
recurrentes declaraciones sobre la promocién de la agenda social y
de participacion social, la revitalizacion de las estrategias de
desarrollo (Serbin, 2012), en los hechos queda relegado al volun-
tarismo autolimitante del interés nacional, impidiendo la imple-
mentacion de las decisiones regionales.

Conclusiones

El mosaico de declaraciones, comunicados y documentos alusivos
a la dimensién social de los esquemas de integracién considerados
en este estudio, permite afirmar que en cada uno de estos procesos
existe una tematica preponderante: en la CAN tiene preeminencia el
desarrollo, en el MERCOSUR las cuestiones mas significativas son la
inclusion y la integracion social, en cambio en la UNASUR se distingue
la preocupacion por la desigualdad. Sin embargo, tanto en la UNASUR
como en el MERCOSUR las acciones tendientes a lograr la inclusion
social se limitan a los mas vulnerables.

Pese al avance en los aspectos normativos e institucionales en
materia social de los sistemas subregionales y regionales, se otorga
mas importancia a la forma que a la funcion, alejandose de una
integracion real con una base social amplia.

E1 MERCOSUR y la CAN comparten con la UNASUR estructuras
laxas de gobernabilidad, en donde las decisiones no necesariamente
se implementan. Son los Estados los que mantienen el control sobre
el proceso de integracion desde su inicio y en cada una de sus etapas,
conforme al calculo de sus intereses y al poder relativo que puedan
ejercer ante una cuestion concreta (Malamud-Schmitter, 2006). Por
tanto la puesta en practica de las decisiones y su resultado final,
depende de los intereses y el poder de los gobiernos nacionales,
conforme a la perspectiva teérica del intergubernamentalismo.

36 En http://www.ins.gob.pe/repositorioaps/0/0/jer/unasur_act/
Acuerdo%20N%C2%BA%201%20Consejo%20de%20Salud%20 Surame-
ricano.pdf
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En el MERCOSUR cuando las motivaciones de Argentina y Brasil
son comunes, las decisiones publicas se implementan, de alli que
los socios mas pequenos —Paraguay y Uruguay- frente a sus
realidades socio-econémicas dispares, cuestionan los resultados de
este proceso. Los problemas y conflictos que se generan subregional-
mente, surgen por el abismo existente entre las decisiones tomadas
y las implementadas (Mondelli, 2008). Situacion similar se da en la
CAN, conforme lo destaca Giacalone (2013).

Los tres esquemas solo prevén iniciativas para la cooperacion,
coordinacién y consulta, sin una mayor precisién sobre los
mecanismos y acciones que podrian dar lugar a politicas sociales
conjuntas. Expresamente el MERCOSUR establece que estas
acciones son facultad de las politicas publicas de los Estados.

De esta manera, puede concluirse que la reducida implemen-
tacién de las decisiones en materia social no so6lo potencia los factores
de inestabilidad social que son necesarios superar (Furlong, 2005),
sino que afecta e impide la gobernabilidad positiva a la que alude
Prats (2003).

Bibliografia

— BARBA SOLANO Carlos (2011). “Revisién teérica del concepto de
cohesién social: Hacia una perspectiva normativa para Ameérica
Latina”, en: Barba Solano Carlos y Cohen Néstor —coordinadores—,
Perspectivas criticas sobre la cohesién social. Desigualdad y
tentativas fallidas de integracién social en América Latina, la
edicién, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales -CLACSO-,
Buenos Aires, Argentina.

— BELA BALASSA J. D. (1964). Teoria de la Integraciéon Econémica,
primera edicién en espanol, UTEHA, México.

— BRICENO RUIZ José (2011). “Del regionalismo estratégico al
regionalismo social y productivo. La transformacion del modelo
de integracion del Mercosur”, en: Bricenno Ruiz José —editor—, El
MERCOSUR y las complejidades de la integracion regional,
Editorial Teseo, pp. 121-162, Buenos Aires, Argentina.

— CAETANO Gerardo, VAZQUEZ Mariana y VENTURA Deisy (2009).
“Reforma institucional del Mercosur: analisis de un reto”, en: Caetano
Gerardo —coordinador—, La reforma institucional del Mercosur: del
diagnéstico a las propuestas, Centro de Formacion para la Integracion
Regional -CEFIR-, pp. 21-76, Montevideo, Uruguay.

222



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

— CEPAL (2007). Cohesién Social, Inclusién y Sentido de Pertenencia
en América Latina y el Caribe, CEPAL/AECI, Santiago de Chile.

(2010). América Latina en clave de cohesién social. Indicadores
seleccionados. LC/L.3189, Impreso en Naciones Unidas, febrero,
Santiago de Chile.

(2010a). Informe Regional sobre Desarrollo Humano para
América Latina y el Caribe: Actuar sobre el futuro: romper la
transmision intergeneracional de la desigualdad, Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD-, Nueva York, EEUU,
en: http://hdr.undp.org/en/reports/regional/latinamericathe
caribbean/RHDR-2010-RBLAC.pdf

(2012). Cambio estructural para la igualdad: Una visién
integrada del desarrollo, San Salvador 27 a 31 de agosto, Naciones
Unidas, Santiago de Chile, en: http://www.eclac.cl/pses34/
noticias/documentosdetrabajo/4 /47424 /2012-SES-34-Cambio
_estructural.pdf

(2012a). Panorama social de América Latina 2011, Naciones
Unidas, febrero, Santiago de Chile, en: http://www.eclac.cl/
publicaciones/xml/1/45171/PSE2011-Panorama-Social-de-
America-Latina.pdf

(2012b). Panorama Social de América Latina 2012, Naciones
Unidas, en: http:/ /www.eclac.org/publicaciones/xml/5/48455/
PanoramaSocial2012Docl-Rev.pdf

(2012c¢). Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe,
2012, Publicacion de las Naciones Unidas, Santiago de Chile.

— CIMADAMORE Alberto (2004). “Gobernabilidad y niveles de
analisis en el proceso de integracion del Mercosur”, en: G. de
Sierra, M. Bernales y A. Riella —compiladores— Democracia,
gobernanza y desarrollo en el Mercosur. Hacia un proyecto propio
en el siglo XXI, UNESCO/CLACSO, Montevideo, Uruguay.

— COHEN Néstor (2011). “Cohesion Social, Diversidad Cultural y
Pobreza: Hacia una convivencia compleja”, en: Barba Solano
Carlos y Cohen Néstor —coordinadores-, Perspectivas criticas sobre
la cohesion social. Desigualdad y tentativas fallidas de integracién
social en América Latina, la ed., Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales -CLACSO-, Buenos Aires, Argentina.

— CHACON José (2004). “Integraciéon Suramericana: un paso hacia
el posneoliberalismo”, Centro de Investigacion sobre Inversion y
Comercio, CEICOM, Observatorio del Sur, diciembre, en: http//
www.ceicomobservatoriodelsur.org

223



Noewmi BEATRIZ MELLADO - MARIA LuciaNa ALl

— DRAIBE Sénia Miriam (2007). “Coesao social e integracao regional:
a agenda social do MERCOSUL e os grandes desafios das politicas
sociais integradas”, en: Cad. Saude Publica, vol. 23, suppl. 2, pp.
174-183, en: http:/ /www.scielosp.org/pdf/csp/v23s2/06.pdf.

— DURAN LIMA José y MASI Fernando (2007). Diagnéstico de las
asimetrias en los procesos de integraciéon de América del Sur,
Documento de Proyecto, Comision Econdémica para Ameérica
Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile, en: http://
www.eclac.org/publicaciones/xml/6/29746/DIAGNOSTICOS_
ASIMETRIAS_INTEGRACION_AMERICA_DEL_SUR.pdf

— DURKHEIM Emile (2007). La divisién del trabajo social, Ediciones
Colofon, México D.F.

— ERRANDONEA Alfredo (h) (1977). “Hacia una definicion
operacional del concepto de integracion”, en: Revista Argentina
de Relaciones Internacionales, Aho 3, N° 9, CEINAR, Buenos Aires,
Argentina.

— FURLONG Martin (2005). “Conectividad e integraciéon. Su
contribucién a un contexto sudamericano de estabilidad politica”,
en: Temas del Mercosur N° 18, septiembre, en: www.mercosurabc.
com.ar.

— GIACALONE Rita (2013). “Los aspectos economicos en los nuevos
acuerdos sudamericanos de integracion”, en: Mellado Noemi B.
—coordinadora y editora—, Problemdaticas del Regionalismo
Latinoamericano en los inicios del siglo XXI, Editorial Delgado,
Universidad Dr. José Matias Delgado, pp. 139-159, El Salvador.

— HALPERIN Marcelo (2011). “¢Queé es la “dimension social” de la
integracion?”, América Latina: Indicadores del futuro, setiembre,
en: http:/ /www.marcelohalperin.com.ar/index.php?option=com
_content&view=article&id=60:ique-es-la-qdimension-socialq-de-
la-integracion&catid6:situacion-social (consulta 3/06/2012).

— INCIDE -Instituto de Cooperacion Internacional para el Desarrollo—
(2011). La Inclusién Social y los Gobiernos Locales del MERCOSUR.
Diagnéstico situacional. Autores: Renata C. Boulos, Patricia
Laczynski, Gabriela Tedeschi Cano, Ricardo Ernesto Vasquez
Beltrao, Mario Aquino Alves; Mercociudades, programa «in»
Innovacion y cohesion social: capacitacion metodologica y
visibilidad de buenas practicas, Montevideo, Uruguay, en: http:/
/www.mercociudades.net/sites/portal.mercociudades.net/files/
archivos/documentos/Publicaciones/estudio3esp.pdf.

— JELIN Elizabeth (2001). “Los movimientos sociales y los actores
culturales en el escenario regional. El caso del Mercosur”, en: de

224



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

Sierra, Geronimo —compilador— Los rostros del Mercosur. El dificil
camino de lo comercial a lo societal, Coleccion Grupos de Trabajo
del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales -CLACSO-,
Buenos Aires, Argentina, en: http://bibliotecavirtual.clacso.
org.ar/clacso/gt/20101026060412 /sierra.pdf

— LEON OLIVEROS Ramoén (1995). “Lo Social en el Proceso Andino
de Integracion”, en: La Dimensién Social de la Integracion Regional,
Centro de Formacion para la Integracion Regional, CEFIR, DT 11.

— MALAMUD Andrés y SCHMITTER Philippe C. (2006). “La expe-
riencia de integracién europea y el potencial de integracion del
MERCOSUR?”, en: Revista de Ciencias Sociales, Desarrollo Econé-
mico N° 181, vol. 46, abril-junio, Buenos Aires, Argentina.

— MELLADO Noemi B. y ALI Maria Luciana (2010). “Las Cumbres
Presidenciales en el MERCOSUR y su contribucién a la goberna-
bilidad”, en: Mellado Noemi B. —editora—, Gobernabilidad e Institu-
ciones en la Integracion Regional, Lerner Editora SRL, Cérdoba,
Argentina.

(2013). “La cohesién/inclusion social en la agenda del
regionalismo sudamericano: UNASUR-MERCOSUR?”, en: Mellado
Noemi B. —coordinadora y editora—, Problemdticas del Regionalismo
Latinoamericano en los inicios del siglo XXI, Editorial Delgado,
Universidad Dr. José Matias Delgado, pp.308-354, El Salvador.

— MELLADO Noemi B. (2010). “Gobernabilidad e integracion”, en:
Mellado Noemi B. —editora—, Gobernabilidad e Instituciones en la
Integracion Regional, Lerner Editora SRL, Cérdoba, Argentina.

-Editora- (2009). MERCOSUR Y UNASUR ¢Hacia dénde van?,
Lerner Editora SRL, noviembre, pp. 111-167, Cordoba, Argentina.

(2002). “Los Modelos de ALALC, ALADI y MERCOSUR?”, en:
Integracién y cooperacion Atlantico-Pacifico, Catedra Internacional
Andrés Bello/Argentina (organizadora), Stahringer Ofelia,
Monsanto Alberto y Seselovsky Ernesto —editores—, editorial de
la Universidad Nacional de Rosario, abril, Santa Fe, Argentina.

— MELLADO Noemi B. y GAJATE Rita M. (1998). “La inclusion de
las regiones en el Mercosur”, en: Aportes para la Integracién
Latinoamericana, Ano IV, N°4, julio, Instituto de Integracion
Latinoamericana, FCJyS, UNLP, Argentina.

— MELLADO Noemi B. y URRIZA Luis M. (1994). “Integracion,
derecho comunitario y MERCOSUR?”, en: Mundo Nuevo, Revista
de Estudios Latinoamericanos, Instituto de Altos Estudios de
Ameérica Latina, Universidad Simé6n Bolivar, Anno XVII, N° 1/2,
enero-junio (63-64), Caracas, Venezuela.

225



Noewmi BEATRIZ MELLADO - MARIA LuciaNa ALl

— MENDICOA Gloria E. y VENERANDA Luciana E. (1999). Exclusién
Yy marginacién social. Nuevas perspectivas para su estudio,
Editorial Espacio, 1* edicion, Buenos Aires, Argentina.

— MONDELLI Marcelo (2008). “Small States in MERCOSUR and
the regional constraints for integration”, SASE Annual Conference,
Costa Rica, en: www.biblioteca virtual.clacso.org.

(2010). “Criticas y desafios para la integraciéon regional
sudamericana en el siglo XXI. ¢Como explicar la continuidad del
regionalismo abierto en la integraciéon econémica?”, en: Andrade
Pablo y Puyana Alicia —compiladores—, La pobreza en América
Latina: ¢Una dimensién olvidada de la integracion econémico
regional?, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales -
CLACSO- la edicién, Buenos Aires, en: http:/ /biblioteca virtual.
clacso.org.ar/clacso/clacso-crop/20120518010124 /andrade.pdf

— MURILLO Susana (2008). “Produccién de pobreza y construcciéon
de subjetividad”, Cimadamore Alberto D. y Cattani Antonio David
—coordinadores—, Produccion de pobreza y desigualdad en América
Latina, Bogota: Siglo del Hombre Editores, Bogota, CLACSO,
Buenos Aires, Argentina.

— ORGANIZACION DE ESTADOS IBEROAMERICANOS -OEI-.
“Ameérica Latina y el Caribe: la Regién de mayores disparidades”,
en: La Pobreza en América Latina y el Caribe atin Tiene Nombre
de Infancia, en: http:/ /www.oei.es/quipu/pobreza_infancia3.pdf

— PARLAMENTO ANDINO (2013). Declaracién, frente al anuncio de
sacar al Parlamento Andino del Sistema Andino de Integracion,
en: http://issuu.com/elcondor/docs/declaracion_parlamento
_andino

— PAREJA CUCALON Francisco (2013). La dimensién social de la
integracion andina, Paper Universitarios de la Universidad Andina
Simon Bolivar, Quito, Ecuador.

— PENA Félix (2005). “Algunos desafios politicos e institucionales
que plantea la globalizacion de la integracion”, en: Estevadeordal
Antoni y Torrent Ramoén —editores— Regionalismo Global,
Fundacion CIDOB, Barcelona, Espana.

— PRATS Joan Oriol (2003). “El concepto y el analisis de la
gobernabilidad”, en: Revista Instituciones y Desarrollo N° 14-15,
Instituto Internacional de Governabilitat de Catalunya, Corsega
255, 5° 1 08036, Barcelona, Espana.

— PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO
—-PNUD- (2013). Informe sobre Desarrollo Humano, Nueva York,
NY 10017, Estados Unidos.

226



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

— RIGGIROZZI Pia (2012). “Re-territorializando consensos: Hacia un
regionalismo post-hegemoénico en América Latina”, Serbin Andrés,
Matinez Laneydi y Ramanzini Haroldo Junior —coordinadores-.
Anuario de Integracion. El regionalismo “post-liberal” en América
Latina y el Caribe: Nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios,
9, Coordinadora Regional de Investigaciones Economicas y Sociales
(CRIES), pp-129-151, Buenos Aires, Argentina.

— ROMO ARELLANO Luis (2010). UNASUR SALUD, Plan Quinquenal
2010-2015, SELA, julio, Caracas, Venezuela.

— SANAHUJA José Antonio (2010). “La construccion de una region:
Suramérica y el regionalismo posliberal”, en: Cienfuegos Manuel
y Sanahuja José Antonio —editores—, Una region en construccion.
UNASUR y la Integracién de América del Sur, Fundacion CIDOB,
pp- 87-134, Barcelona, Espana.

— SANCHEZ Rafael A. (2002). “El sistema de la integracién centro-
americana como producto del regateo asimétrico entre Estados:
una perspectiva intergubernamentalista de la integracion
regional”, Ponencia presentada en el Primer Congreso Latinoame-
ricano de Ciencia Politica, Universidad de Salamanca, 8/11de julio,
Espana.

— SANTOS Milton (1996). Metamorfosis de un espacio habitado, Edit.
Oikos-Tau, Madrid.

— SECRETARIA GENERAL DE LA COMUNIDAD ANDINA (2004).
“Evaluacion de la dimension economica del proceso de integracion
andino Comercio, inversién y cooperacion financiera”, Documento
de trabajo, mayo.

— SECRETARIA TECNICA PERMANENTE DE MERCOCIUDADES
(2011). “La inclusion social y los gobiernos locales del MERCO-
SUR. Diagnostico situacional”, Proyecto Innovacién y cohesion
social: capacitacién metodolégica y visibilidad de buenas prdcticas,
Montevideo, Uruguay, en: http://www.dhl.hegoa.ehu.es/
ficheros/0000/0634 /2.La_inclusiéon_social_y_los_gobiernos_
locales_del MERCOSUR.pdf

— SERBIN Andrés (2012). “Del regionalismo abierto al regionalismo
post-liberal: agendas sociales y cartas (sociales) de intencion”,
en: Serbin Andrés, Martinez Laneydi, Ramanzini Haroldo Janior
—coordinadores—, El regionalismo “post-liberal” en América Latina
y el Caribe: Nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios,
Anuario de la Integracion Regional de América Latina y el Gran
Caribe N° 9, CRIES, Buenos Aires, Argentina.

— SILVA Maria Ozanira da Silva (2010). “Pobreza, desigualdade e
227



Noewmi BEATRIZ MELLADO - MARIA LuciaNa ALl

politicas publicas: caracterizando e problematizando a realidade
brasileira”, en: Revista Katalysis, julio/diciembre, V. 13, N° 2,
pp- 155-163, Florianoépolis, Brasil.

— SISTEMA ECONOMICO LATINOAMERICANO Y DEL CARIBE -SELA-
(2007). La dimensién social de la integracion en América Latina y
el Caribe, documento base Reunion Regional sobre la dimension
social de la integracion en América Latina y el Caribe, Caracas,
Venezuela, 6 y 7 de agosto, SP/RR-DSIALC/DT N° 1-07, en: http:/
/www.sela.org/attach/258/default/Dimension_social_de_la_
integracion_(FINAL).pdf

— SORJ Bernardo y TIRONI Eugenio (2007). “Cohesion Social en
Ameérica Latina: un marco de investigacion”, Pensamiento
Iberoamericano, N° 1, en: http://www.pensamientoiberoame
ricanorg/xnumeros/1/pdf/pensamientolberoamericano-43.pdf.

Principales Sitos Web consultados:

— ALIANZA BOLIVARIANA PARA LOS PUEBLOS DE NUESTRA
AMERICA, Portal ALBA. www.alianzabolivariana.org.

— BANCO MUNDIAL. http:/ /datos.bancomundial.org/indicador/

— CAF: BANCO DE DESARROLLO DE AMERICA LATINA. http://
www.caf.com/es.

— CAN.www.comunidadandina.org

— PARLAMENTO DEL MERCOSUR. www.parlamentodelmercosur.
org.

— PLAN DE ACCION DEL SECTOR EDUCATIVO DEL MERCOSUR

2011- 2015. http://www.sic.inep.gov.br/es-ES/component/
jdownloads/finish/7/414.html

— PROGRAMA MERCOSUR SOCIAL Y SOLIDARIO. http://www.
mercosursocialsolidario.org

— SECRETARIA DEL MERCOSUR. www.mercosur.int/
— SOMOS MERCOSUR. www.somosmercosur.net
— UNASUR. www.unasursg.org

228



CAPITULO VIII

La agenda social en el ALBA-TCP

CarMEN R. ScHaposNiK y EugeNia C. PArRDO

Presentacion

En los ultimos anos se vienen desarrollando en América Latina y
el Caribe procesos de integracion innovadores con dimensiones que
trascienden las econémicas y comerciales, como la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (ALBA-TCP) que aspira a
modificar las causas estructurales de la pobreza, las desigualdades y
la exclusion social, cuestionando aquellos diagnésticos del campo
intelectual y politico que asumieron el subdesarrollo a partir de una
valoracion diferente.

Efectivamente, se trata de un proyecto ‘alternativo’ al neoliberal
que alentaba “la 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). Un modelo que es, a la
vez, “una manifestacioén 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 geoecondémicos de influencia” (Girvan,
citado en Benzi, 2010:78).

Por los desafios que plantea y por originarse en presupuestos
ideologicos que discrepan con los de otros proyectos regionales, es
importante incorporarlo en el analisis y reflexion de la agenda
académica para evaluar, también, “lo que representa, o puede llegar
a representar, dentro del contexto de la globalizacion y el inter-
regionalismo” (Giacalone, 2008: 13). Esta conviccion se refuerza por
tratarse de un “proceso contrahegemonico”, originado en plena “crisis
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terminal del ‘regionalismo abierto’ de los ’90” (Benzi, 2010: 79)
promotor de modelos de integracién que fracasaron “porque en su
meta de ser funcionales al patrén de acumulacién capitalista al cual
respondian, enfatizaron el comercio y abandonaron al ser humano”
(Pérez Garcia, 2011: 135) beneficiando sélo a un pequenno nimero de
paises (Espinosa, 2011).

En este contexto, el capitulo propone una lectura sobre el ALBA-
TCP centrada en su dimension social, con el fin de determinar la
significacién y valoracién de enunciados tales como pobreza,
desarrollo, desigualdad, cohesion, integracion, inclusion y exclusion
social -considerados en otros capitulos en relacion al MERCOSUR,
UNASUR y CAN-. Para ello, se analizara primero el discurso presente
en documentos de las Cumbres presidenciales y otros textos oficiales;
luego se observa la contemplacién o no de esta dimensién en la
estructura institucional y se relevan estrategias, acciones y
programas implementados en funcion de la agenda trazada.
Finalmente, se acude a voces de autores que reflexionan y/o escriben
sobre esta experiencia en aras de poner de manifiesto potencialidades y
contradicciones, certezas e incertidumbres, asi como las disyuntivas
por enfrentar en el actual contexto regional e internacional.

1. La propuesta de integracion en el ALBA-TCP

“iPorque ya suena el himno undnime; la generacién actual lleva a
cuestas, por el camino abonado por los padres sublimes, la América
trabajadora; del Bravo a Magallanes, sentado en el lomo del
coéndor, regé el Gran Semi, por las naciones romdnticas del
continente y por las islas dolorosas del mar, la semilla de la
América nueva!”.

José Marti, “Nuestra América”, La Revista [lustrada de Nueva
York, 10 de enero de 1891.

El comienzo de este proceso se halla en la experiencia iniciada
en Venezuela en 1999 a partir del proyecto politico del “Socialismo del
Siglo XXI” —presentado por el presidente Hugo Chavez Frias— en el
cual la dimension econémica de la integracion debia someterse desde
el principio a la dimensién politica, a través de una “Confederacion de
Estados de América Latina” (Ullan de la Rosa, 2010).

Desde el punto de vista ideolégico, se remonta a los ideales
inspiradores de las luchas por la independencia libradas a finales
del siglo XVIII y durante todo el siglo XIX; o, dicho de otro modo, al
ideario independentista con su propuesta de unidad, cooperacién
internacional e integracion regional entre pueblos y gobiernos
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latinoamericanos y caribefios, sobre la base de la soberania, la
igualdad y la justicia social (Espinosa, 2008). De hecho, el pensamiento
que lo protagoniza e inspira, recoge la herencia de numerosos proceres
—-mas de sesenta figuras latinoamericanas y caribenas— (Silva, 2011)
que propusieron o adhirieron a un proyecto de integracion diferente al
del panamericano e incluso al de los integracionistas de mediados
del siglo XX en América Latina.

Con ese sentido, en la III* Cumbre de la Asociacion de Estados
del Caribe (AEC) —realizada en diciembre de 2001 en Venezuela- se
propuso un ALBA como ‘alternativa’ al ALCA!, en cuya linea pueden
entenderse los acuerdos de cooperacion sobre energia y petroleo
firmados un afno antes entre el gobierno venezolano y paises de
Ameérica Central y el Caribe —incluyendo a Cuba como beneficiario—2.
Alli también, en su discurso el presidente de la Republica Bolivariana
de Venezuela manifestaria:

“Queremos un modelo que nos integre de verdad. No un modelo
que nos desintegre, que integre a unos a expensas de la
desintegracion de otros, ese no puede ser el camino, por tanto
con mucha modestia y humildad proponemos desde Venezuela, a
los cariberios y a los latinoamericanos que vayamos pensando
de una buena vez en otra alternativa porque esa creemos que
no es posible. Y es cuando se nos ha ocurrido lanzar una
propuesta, que pudiera llamarse el ALBA, Alternativa Bolivariana
para las Américas. Un nuevo concepto de integracion que no es
nada nuevo, se trata de retraer o de traer nuevamente un sueno
que creemos posible, se trata de otro camino, se trata de una
busqueda, porque ciertamente la integracién para nosotros es
vital: O nos unimos o nos hundimos. Escojamos pues las alter-
nativas”. (En: http:/ /www.alianzabolivariana.org, consulta 31/
5/13).

Mas alla de los antecedentes, el ALBA es una realidad a partir
de diciembre de 2004, cuando los presidentes de Venezuela y de

! Hugo Chavez Frias manifesté sus reservas respecto al modelo del ALCA
en la I11* Cumbre de las Américas realizada en abril del mismo afio en
Quebec, Canada, aunque no se opuso a la integraciéon con Estados
Unidos sino que planteé la necesidad de que el acuerdo fuera mas
justo (Bricefio Ruiz, 2011).

2 A partir de 2003 esta politica se profundizaba con nuevos acuerdos por
los cuales Venezuela proveia crudos y derivados del petréleo a Cubay
ésta enviaba médicos y asesores en el area de alfabetizacién al primero.
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Cuba suscriben una Declaracién Conjunta en la I* Cumbre Pre-
sidencial celebrada en La Habana, en la que afirman que:

“... el principio cardinal que debe guiar el ALBA es la solidaridad
mds amplia entre los pueblos de América Latina y el Caribe,
que se sustenta con el pensamiento de Bolivar, Marti, Sucre,
O’Higgins, San Martin, Hidalgo, Petién, Morazdn, Sandino, y
tantos otros proceres, sin nacionalismos egoistas que nieguen
el objetivo de construir una Patria Grande en la América Latina,
segtin lo soriaron los héroes de nuestras luchas emancipadoras”.

(En: http:/ /www.alianzabolivariana.org, consulta 31/5/13).

Desde entonces, se ha rectificado su denominacién en dos
oportunidades: la primera en abril de 2006 al sumarse Bolivia en la
[II* Cumbre Ordinaria, lo cual implic6 anexar a la propuesta inicial el
Tratado de Comercio de los Pueblos (TCP) basado en la comple-
mentariedad, la solidaridad y la cooperacién en el comercio?; y la
segunda en junio de 2009 cuando se reemplaza el nombre ‘Alter-
nativa’ por el de ‘Alianza’ en la VII* Cumbre Extraordinaria, modi-
ficacion fundamentada en el reconocimiento de que “el crecimiento
Yy fortalecimiento politico del ALBA-TCP la constituye en una fuerza real
y efectiva”*.

Respecto a la estrategia adoptada por sus miembros, segiin 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 —donde se destacan el TCP, los convenios
de intercambio compensado, los Proyectos y Empresas Grannacionales

3 Denominacién que se propuso en oposicion a los Tratados de Libre
Comercio (TLC) que se basan en la apertura o liberalizacién de los mercados
de bienes y servicios mediante un proceso de reduccion y/o eliminaciéon
de las barreras que interfieren los flujos comerciales y de capital entre los
firmantes del acuerdo.

4 En la VI Cumbre ya se senalaba que el ALBA “estd lista para consolidarse
como una alianza politica y estratégica”.

5 El Acuerdo de Cooperacion Energética PETROCARIBE, propuesto por el
Gobierno de Venezuela y suscrito por 14 paises, tiene como propdsito
facilitar el acceso a los recursos energéticos mediante un intercambio
favorable, equitativo y justo entre los paises de la regiéon caribefia. Su
objetivo es “coordinar las politicas ptublicas en materia de energia de los
paises miembros”.
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(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
comenzo a delinearse en la V Cumbre celebrada en 2007 y se ha ido
completando con la creaciéon de Consejos, Comisiones, Comités y
Grupos de trabajo.

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 comuin de avanzar todos de consuno hacia
niveles atin mads altos de desarrollo, puede satisfacer las necesidades
y anhelos de los paises latinoamericanos y caribenos, y a la par,
preservar su independencia, soberania e identidad”. Apelaron al
pensamiento de los proceres de la independencia latinoamericanay
caribena al declarar la finalidad de “construir una Patria Grande”y
el objetivo de transformar las sociedades asegurando la eliminacion
de las desigualdades sociales, fomentando la calidad de vida y la
participacion efectiva de los pueblos en la conformacién de su propio
destino.

A partir de ese momento, comenzoé a configurarse no sélo como
“un proyecto politico estratégico que se propone actuar como un bloque
de poder en el contexto latinoamericano e incluso a nivel global”; sino
también como “la proyeccion regional de procesos politicos y econémicos
que se describen como revolucionarios en un subsistema internacional
latinoamericano cada vez mas heterogéneo” (Briceno Ruiz, 2011: 76,
80)°. Asimismo, 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?,
concentrandose en “temas fundamentales del presente siglo como el
cuidado del medio ambiente y la integracion energética y fisica, asi
como de la concentracién de posiciones en los esquemas multilatera-
les” (Silva, 2011: 241).

% Gambina entiende que para constituirse en una integracion alternativa
se deben modificar las relaciones sociales vigentes —capitalistas—, por
una nueva organizacion social sustentada en la cooperacién que se
debera 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 movimien-
tos” (citado en Benzi, 2010:85).
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La construccion de la ‘Patria Grande’, como se expresa en la I?
Cumbre, se debe hacer sobre la base de doce “Principios y Bases
cardinales”:

1. “El comercio y la inversion 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, Yy que garantice el acceso de todas las naciones que
participen en los beneficios que se deriven del proceso de
integracion” —consideracion de las asimetrias—.

3. “La complementariedad econémica y la cooperacién entre los
paises y producciones”-reforzada en 2006 con la incorporacién
del TCP- promoviendo de ese modo una especializacion
productiva “compatible con el desarrollo econémico equilibrado
en cada pais, con las estrategias de lucha contra la pobreza y con
la preservacién de identidad cultural de los pueblos”.

4. “Cooperacién y solidaridad” exteriorizada en planes destinados
a los paises menos desarrollados, especialmente para erradicar
el analfabetismo y en el area de salud.

S. Creacion de un fondo de emergencia social.

6. Desarrollo integrador de las comunicaciones entre los paises
latinoamericanos y caribenos.

7. Sostenibilidad del desarrollo “mediante normas que protejan el
ambiente, estimulen el uso racional de los recursos que impidan la
proliferacion de los patrones de consumo derrochadores y ajenos
a las realidades de nuestros pueblos”.

8. “Integracion energética entre los paises de la region” —emprendida
con el Acuerdo de Caracas en 2001 y la creacion de PETROCARIBE
en 2005-.

9. “Fomento de las inversiones de capitales latinoamericanos” en la
region, con el fin de reducir la dependencia de inversionistas
foraneos, para lo cual se crearan un fondo latinoamericano de
inversiones, un banco de desarrollo del sur y una sociedad de
garantias reciprocas.

10. “Defensa de la cultura latinoamericana y caribena y de la
identidad de los pueblos de la regién, con particular respeto y
fomento de las culturas autéctonas e indigenas””.

7 En esa direccion se propone la creacion de la Televisora del Sur (Telesur)
como “instrumento alternativo al servicio de la difusiéon de nuestras
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11. Medidas para que las normas de propiedad intelectual
protejan el patrimonio de los paises latinoamericanos y caribenos
y no se conviertan en un freno para la cooperacion entre los
paises de la region.

12. Concertacion 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 democratizacion de instancias internacionales,
particularmente las Naciones Unidas y sus 6rganos.

Las sucesivas Cumbres, con la incorporaciéon paulatina de
nuevos miembros y la implementacion de acciones, estrategias,
proyectos y programas fueron ratificando el sentido y contenido de
los principios guias de manera ensamblada. Por ello, sus mecanismos
e instrumentos cualitativamente se han entendido “prdcticos, inclu-
sivos y extensivos a toda la comunidad que expresan la voluntad de
reconstruir el tejido social y superar las desigualdades sociales”
(Schaposnik - Pardo, 2013:379).

1.2. Aspectos socioeconomicos del ALBA-TCP

Al mes de noviembre de 2013 lo integran nueve paises de América
Latina y el Caribe: Republica Bolivariana de Venezuela y Cuba —fun-
dadores—, Estado Plurinacional de Bolivia, Nicaragua, Mancomunidad
de Dominica, Ecuador, San Vicente y Las Granadinas, Antigua y
Barbuda y Santa Lucia®. Ademas de los miembros plenos, 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, Haiti®, Paraguay,
Uruguay, Guyana y Siria (Silva, 2011).

Como espacio regional esta habitado por mas de 75 millones de
habitantes en una superficie de mas de 2,5 millones de kilometros

realidades”. Se trata de una empresa multiestatal creada en 2005,
constituida por Argentina, Bolivia, Cuba, Ecuador, Nicaragua y Vene-
zuela —abierta a incorporar nuevos socios—.

8 Santa Lucia ingres6 en la XII* Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno
realizada el 30 de julio de 2013. En agosto de 2008 se incorpor6
Honduras, pais que se retiré del ALBA al ser destituido su presidente
por un golpe de Estado institucional. Otros paises manifestaron su interés
en incorporarse, aunque no se avanzé en ese sentido (Paraguay en
2009 y Guyana y Suriname en 2010).

9 En la XI* Cumbre del ALBA celebrada en Caracas en febrero de 2012, se
acordé convocar a Haiti como invitado permanente.
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cuadrados y registra un PBI que supera los 3 millones de dolares.
En cuanto a su potencial econémico, se observan en su territorio las
mayores reservas de petroleo y de litio, grandes depésitos de minerales
—hierro, coltan, niquel, aluminio, acero, cobre- y de gas natural, asi
como vastas extensiones de tierra cultivable y biodiversidad, de las que
se obtienen sus principales productos agricolas: quinua, banano, cacao,
soja, cana de azlGicar y café —segin datos del sitio oficial del ALBA-TCP-.

La informaciéon del Cuadro 1 aporta indicios sobre la hetero-
geneidad estructural que caracteriza a este bloque, en el que conviven
el espariol, el inglés y una diversidad de lenguas originarias.

Cuadro 1. Paises miembros del ALBA-TCP: aspectos

socioeconémicos
PBI
Fecha de precios PBI
Pais incorporacion | Superficie | Poblacion | mercado | per capita
al ALBA -km?2- - millones -U$s-
Us$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
Dominica 26/01/2008 751 69.625 471,9 6.939,0
Ecuador 24/06/2009 256.370 14.483.499 57.978,1 4.209,5
San Vicente
y 24/06/2009 384 111.380 680,2 6.240,3
Granadinas
Antigua s B
y Barbuda 24/06/2009 443 85.903 1.153,8 12.963,9
Santa Lucia | 30/07/2013 612 173.907 985 s/d

Fuente: Elaboracién propia, en base a http:// alianzabolivarianal.org10

Ademas de las notorias diferencias en cuanto a su tamano por
superficie, poblacion y PBI, se advierte la coexistencia de paises
con disparidades respecto al indice de Desarrollo Humano (IDH),

10 En la XII Cumbre realizada en agosto de 2013 se incorporé Santa Lucia.
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elaborado éste ultimo por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en base a tres dimensiones esenciales: salud,
educacion y estandar de vida -Cuadro 2—-.

Cuadro 2. Paises miembros del ALBA-TCP:
indice de Desarrollo Humano 2012

. Salud | Educacion | Educacién
Pais Posicion IDH2 Esperanza Afios Afios
IDH! de vida | hromedio de| esperados de
al nacer | egcolaridad | escolaridad
Cuba 59 0.780 79.3 10.2 16.2
Antigua 67 0.760 72.8 8.9 13.3
y Barbuda
Venezuela 71 0.748 74.6 7.6 14.4
Dominica 72 0.745 77.6 7.7 12.7
San Vicente
y Las 83 0.733 72.5 8.6 13.3
Granadinas
Ecuador 89 0.724 75.8 7.6 13.7
Bolivia 108 0.675 66.9 9.2 13.5
Nicaragua 129 0.599 74.3 5.8 10.8
Santa Lucia 88 0.725 74.8 8.3 12.7

Fuente: Elaboracion propia, en base a PNUD, 2013. (Consulta 7/6/13).
! Posicién que ocupan en una lista de 186 paises.
2 El indice varia entre O y 1 —menor y mayor IDH!!, respectivamente—.

2. La dimension social en el ALBA-TCP

“Los brindis pacatos de la diplomacia no unirdn a estos pueblos.
Los unirdan en el porvenir, los votos histéricos de las muche-
dumbres”. José Carlos Mariategui, en Variedades, Lima, 6 de
diciembre de 1924, http:/ /www.marxists.org

La dimension social en el ALBA-TCP, ademas de estar presente

11 E] PNUD divide a los paises en cuatro grandes categorias de desarrollo
humano: muy alto, alto, medio y bajo. La primera se refiere a paises
desarrollados y las tres ultimas a paises en desarrollo (PNUD, 2013).
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desde su origen —como uno de los cuatro ejes estratégicos junto al
energético, el econémico y el financiero— se halla contemplada en la
estructura institucional aprobada en diciembre de 2009 en la VIII*
Cumbre realizada en La Habana (Declaracion conjunta, pto. 20), sobre
la base de tres Consejos Ministeriales con la innovaciéon de sumar
uno conformado por Movimientos Sociales. Asimismo, prevé Comités
y Grupos de Trabajo para abordar temas con mas tiempo de
desarrollo en el primer caso; o temas coyunturales —cuya confor-
macion finaliza con el cumplimiento de la tarea— en el caso de los
segundos.

Como se ve en el esquema a continuacion, el Consejo Presi-
dencial del ALBA-TCP, constituido por los Presidentes de los paises
miembros, es la autoridad maxima de decisiéon, deliberacion y
orientacién politica; y de los cuatro consejos que preside, dos de ellos
son los que se relacionan mas directamente con la participacion social:
el Consejo Social y el de los Movimientos Sociales.

ESTRUCTURA DEL ALBA-TCP

C CONSEJO PRESIDENCIAL DEL ALBA—TCP)

Consejo CODSC_] o N?onsejo ile
Econémico Politico cggrcr::igsos

Consejo

Social

Comité de la Mujer Comité de Comisi Comité Permanente
e Igualdad de Defensa de Pc))rgptgmn de Defensa y
Oportunidades la naturaleza oltica Soberania

Grupo de Trabajo sobre

Derecho Internacional, Auto- %oordinacic‘)n

Determinacién, Respeto por la grmaneqte
Soberania y Derechos ( ecretaria
Humanos Ejecutiva)

Fuente: www.alba-tcp.org, consulta 8/04/2013.

En relacion al Consejo Social, fue establecido en 2009 con el
mandato de “instrumentar y hacer seguimiento a los Programas Sociales”

238



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

(pto. 1) y construir una agenda que “incorpore los temas de trabajo,
vivienda y servicios bdsicos”, sobre la base de la experiencia acumulada
en el desarrollo de politicas sociales “de alto impacto” implementadas
en el area de educacion y salud (pto. 3). Esta formado por los Ministros
de las areas sociales de los paises miembros, con dos niveles de
funcionamiento —el ministerial y el técnico- ademas de Grupos de
Trabajo que se ocupan de educacion, salud, empleo, vivienda,
cultura, deporte y, como subordinado, un Comité de la Mujer e
Igualdad de Oportunidades.

Respecto al Consejo de Movimientos Sociales (CMS) remonta su
origen a la V2 Cumbre, realizada en 2007 en Tintorero, Venezuela,
cuando se sugiere la construccion del ALBA-TCP no sélo desde la
institucionalidad de los gobiernos, sino a partir de la incorporacion
de estas formas de expresion social de los paises signatarios del
acuerdo. Se lo concibe como un mecanismo “gue facilita la integracién
Yy participacién social directa” y “tiene como misién articular a los
Movimientos Sociales de los paises miembros del ALBA-TCP y a

aquellos de paises no miembros, que se identifiquen con este esfuerzo’
(Documento de la VII* Cumbre del ALBA-TCP)!2.

En conjunto, la institucionalidad tiene como particularidad el
conceder un espacio destacado a la participacién social, con la
solidaridad como uno de sus valores esenciales y la integracién plena
entre los pueblos como uno de sus objetivos centrales. De manera
que, para Silva (2011: 252), se facilita una “directa relacién con el
mejor apoyo a los objetivos del ALBA” permitiendo desarrollar una
agenda no mercantilista y centrada en aspectos politicos, sociales,
financieros, econémicos.

2.1. La agenda social en las Cumbres Presidenciales

A los fines de determinar la significaciéon y valoraciéon que se le
asigna a enunciados como pobreza, desigualdad, cohesion, inte-
gracion, inclusién, exclusién y desarrollo, se ha rastreado la
presencia de estos términos en los documentos emanados de las
Cumbres Presidenciales realizadas en el ALBA-TCP —que hasta
noviembre de 2013 son doce ordinarias y siete extraordinarias—
sintetizando la informacion en el cuadro N° 3. Si bien en conjunto
esta recopilacion es significativa para interpretar el proceso, interesa
destacar que en la mayoria de ellas (79%) el anhelo central —desde

12 En la VIII* Cumbre se acuerda “completar la organizacion de los respectivos
capitulos nacionales” (Punto 2.25).
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los inicios— ha sido el desarrollo y la integracion social asociados a
una inclinacion por apartarse de modelos, enfoques y perspectivas
clasicas y economicistas y una forma de superar la pobreza y las
desigualdades (términos que aparecen en el 68% y 53% de las
cumbres respectivamente). Asimismo y desde el otro extremo el
término cohesion social solamente es mencionado en una de esas
reuniones, siguiéndole en orden la preocupaciéon por la inclusién
social (21%) y la exclusion social (37%).

Por otro lado, en relacion a otros procesos de integracion que
coexisten en la region, se distingue por concederle importancia a la
integracion social en tanto instrumento para superar las politicas
economicas de corte neoliberal que se apliearon con persistencia en
las Gltimas décadas en Ameérica Latina y el Caribe.

Cuadro N ° 3. Agenda social en Cumbres Presidenciales
Ordinarias del ALBA-TCP

PRINCIPALES TEMAS

Pobreza/Desigualdad
Cohesion/Integracion
Inclusiéon/Exclusion

Desarrollo

Estrategias/Instrumentos

Rechazo al ALCA por-
que conducira a mayor
pobreza. La integra-
cion no puede ser hija
ciega del mercado, ni
una estrategia para am-
pliar mercados exter-
nos o estimular el co-
mercio. ALBA como
proceso integral que
asegure eliminacion de
las desigualdades
sociales.

Comercio e inversion: ins-
trumentos para alcan-
zar desarrollo justo y
sustentable. Comple-
mentariedad econémi-
ca; cooperaciéon y no
competencia entre pai-
ses y producciones,
compatibles con el
desarrollo equilibra-
do de cada pais, dos de
los principios y bases
cardinales del ALBA-
TCP.

Cubay Venezuela anuncian planes
especiales para paises menos
desarrollados de la region (educa-
cion, salud); creaciéon de fondo de
emergencia social; planes conjun-
tos de comunicaciones y transpor-
te; normas que protejan el ambien-
te; integracion energética.Se firma
el Acuerdo para la aplicacion del
ALBA que establece medidas con-
cretas para profundizar la integra-
cion basadas en los principios de
la Declaracion Conjunta. (I* Cum-
bre Presidencial, La Habana, Cuba,
14/12/04).
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Se anuncia que se tra-
bajara en proyectos de
desarrollo endogeno.

Se acuerda Plan Estratégico con
acciones en areas de educacion,
salud, vivienda entre otras. Se
firman:1) Memorando de enten-
dimiento para establecer una
alianza estratégica en eldesarrollo
siderargico de Venezuela y la con-
certacion de una empresa bina-
cional orientada a la recuperacion
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de materias primas.2) Cartas de
intencién para emprendimientos
conjuntos en infraestructura, trans-
porte y otras areas. 3) Trabajar en
la organizaciéon y ejecucion de
proyectos de desarrollo endégeno
en Venezuela y Cuba.(II* Cumbre
Presidencial, La Habana, Cuba, 27
y 28/04/05).

Se priorizan iniciati-
vas relacionadas con
inclusién social. La
incorporacion de Bolivia
refuerza la necesidad de
avanzar en la tarea de
transformar la realidad
en beneficio de los
pobres, explotados y
discriminados. Se coin-
cide en que sélo una
nueva y verdadera
integracién sustentada
en principios de ayuda
mutua, solidaridad y
respeto a la autodeter-
minacién, puede dar
respuesta a la justicia
social, la diversidad
cultural y la equidad.

La verdadera integra-
cion de los paises de
Américay Latina, basa-
da en principios del
ALBA, es condicién in-
dispensable para el
desarrollo sustenta-
ble.

Ingresa Bolivia y se acuerda eje-
cutar inversiones de interés mutuo
para fortalecer las capacidades de
inclusion social. Se firma el Acuer-
do para la Aplicacién del ALBA-
TCP, destacandose las acciones
conjuntas entre los tres paises y
otras a desarrollar en Bolivia, por
Cuba en materia de salud, edu-
cacion y energia; y por Venezuela
en energia, donaciones, becas para
el desarrollo productivo. A su vez
por Bolivia en Cubay Venezuela en
lo relativo a conocimiento en pue-
blos originarios y saberes ances-
trales en medicina natural y segu-
ridad energética, entre otros.

(III* Cumbre Presidencial, La Ha-
bana, Cuba, 29/04/06)

La unidad de accién de
los pueblos debe regirse
por el principio de la erra-
dicacion de la pobreza.

Superar el modelo neoli-
beral en la region impli-
cauna alianza estratégi-
ca para un desarrollo
econémico con equidad
y sustentable.

Nicaragua adhiere al ALBA y se ra-
tifican acuerdos anteriores.

(IV® Cumbre Presidencial, Managua,
Nicaragua, 11/01/07).

Se manifiesta que los
programas de alfabeti-
zacion y salud han per-
mitido avanzar en el ca-
mino de la superaciéon
real de la pobreza.

Se ratifica la integracion
del ALBA a partir de un
modelo de desarrollo
independiente y compar-
tido.con el propésito de
producir transforma-
ciones estructurales de
las naciones que lo
integran.

Se aprueban proyectos granna-
cionales en diversas areas: edu-
cacion, salud, alimentacion, entre
otras, y se promueve la creacion de
empresas grannacionales. Se firma
el Tratado Energético del ALBA.
(V* Cumbre Presidencial, Tintorero,
Venezuela, 29/04/07).

Mediante la coopera-
cién con paises de Amé-
rica Latina y el Caribe y
con una integracion
sustentada en la solida-
ridad, el comercio justo
y el respeto a la sobera-
nia, el ALBA ayuda a

El ALBA tiene el prop6-
sito de producir las trans-
formaciones estructura-
les necesarias para alcan-
zar el desarrollointegral.
El concepto de grannacio-
nal incluye el desarrollo
sustentable con justicia

Se contintia con los programas de
las “Misiones” destinados a miles
de ciudadanos pobres (vivienda,
salud, educacion).

Se firma el acta fundacional del
Banco del ALBA, cuya finalidad se
concentra exclusivamente en fi-
nanciar el desarrollo econémico y
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resolver graves proble-
mas sociales en los pai-
ses mas pobres.

social, la soberania de
nuestras naciones y el
derecho a su autodeter-
minacioén.

social comun a través de proyec-
tos para reducir la pobreza y erra-
dicar la pobreza extrema.

(VI* Cumbre Presidencial, Caracas,
Venezuela, 24, 25 y 26/01/08).

Se establecen los Prin-
cipios que regiran el
Tratado de Comercio de
los Pueblos (TCP), basa-
do en la complemen-
tariedad, solidaridad y
cooperacion para el “Vi-
vir Bien”, afirmandose
que es esencial impul-
sar el desarrollo inte-
gral socioproductivo
respetando los Dere-
chos de la Madre Tie-
rra y contribuir decidi-
damente a darle solu-
ciéon a la desigualdad
y pobreza de nuestros
pueblos.

Se resalta la constitu-
cién del ALBA-TCP en
defensa del derecho al
desarrollo. En los Prin-
cipios se destaca la eli-
minacion de todas las
barreras que obstacu-
licen la complemen-
tacion, permitiendo a
los paises subir sus aran-
celes para proteger a
sus industrias nacien-
tes o cuando conside-
ren necesario para su
desarrollo interno y el
bienestar de su pobla-
cién, con el fin de pro-
mover una mayor inte-
gracion entre los pue-
blos.

Se ratifica la continuidad de pro-
yectos grannacionales de educa-
cion, salud, trabajo y vivienda.

Se suscribe el Tratado Constitutivo
del Sistema Unitario de Compen-
sacion Regional de Pagos (SUCRE)
para la consolidacion progresiva de
una zona econémica de desarrollo
compartido. Se aprueba el Plan de
Accion para el Desarrollo del Co-
mercio en la Zona Econémica de
Desarrollo Compartido del ALBA-
TCP.

Se acuerda la creacién del Comité
Ministerial de Defensa de la Na-
turaleza y se le encomienda ela-
borar una agenda ambiental para
avanzar en el desarrollo e imple-
mentaciéon de los derechos de la
Madre Tierra.

Se instruye al Consejo Social para
impulsar y desarrollar un progra-
ma que atienda y proteja a perso-
nas en situacion de discapacidad,
con el objetivo de promover su
efectiva integracién sin discrimi-
nacién alguna en el ambito produc-
tivo, econémico, politico, social y
cultural y el desarrollo de sus po-
tencialidades individuales.

(VII* Cumbre Presidencial, Cocha-
bamba, Bolivia, 17/10/09).

Se considera que la in-
tegracion del ALBA-TCP
se sustenta en la apli-
cacion practica de sus
principios para asegu-
rar la eliminaciéon de
las desigualdades so-
ciales, y fomentar la
calidad de vida y una
participaciéon efectiva
de los pueblos en la
conformacién de su
propio destino.

Se considera al Conse-
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Se reafirma la concep-
cion del desarrollo
guiada por el para-
digma del “Buen Vivir?,
que supone relaciones
de armonia y respeto
con la naturaleza y con
los demas.

Se aprueban planes y acciones
para consolidar programas en
areas de educacion y salud, entre
otros Se destacan resultados
alcanzados en proyectos de
alfabetizaciéon y post-alfabe-
tizacién, salud, produccion de
alimentos, etc.

Se ratifica la continuidad del “Pro-
yecto Grannacional ALBA Cultu-
ral” y el fortalecimiento de la
“Empresa Grannacional Fondo
Cultural del ALBA” como herra-
mientas basicas para la unidad
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jo de Movimientos So-
ciales (CMS) el princi-
pal mecanismo que faci-
lita la integraciony parti-
cipacién social directa.

latinoamericana y caribena. Se
acuerda constituir una Red de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién.
(VIII* Cumbre Presidencial, La Ha-
bana, Cuba, 13y 14/12/09).

Se resalta la contribu-
cion de las Misiones y
Programas Sociales a la
universalizacién de los de-
rechos a la educacion
y la salud y a la supe-
racion de la pobreza.
Se fija la meta de avan-
zar hacia la integracion
y unidad con el objetivo
de garantizarle al pue-
blo, segun el mandato
de El Libertador, “la
mayor suma de felici-
dad posible, la mayor
seguridad social y la
mayor estabilidad politi-
ca”, haciendo de la tran-
siciéon al socialismo
una experiencia huma-
namente gratificante.

Se establece el compro-
miso de articulacién en
proyectos de desarrollo
conjunto y en la cons-
truccién de una nueva
forma econémica sobre
bases de justicia y e-
quidad, en una pers-
pectiva socialista.

Se instituye un Coordinador de
Politica Social del ALBA, a ser de-
signado por el Consejo Social, para
dar mas cobertura y coherencia al
proyecto social.

IX* Cumbre Presidencial, Caracas,
Venezuela, 19/04/10).

Se reitera el compro-
miso de avanzar en la
construcciéon de socie-
dades incluyentes,
que excluyan la explo-
tacion del ser humano
y en las que existan
condiciones para un
dialogo entre iguales.

Se reitera el compromi-
so de promover una
Declaracion Universal
de los Derechos de la
Madre Tierra en el mar-
co de la ONU.

Se asume el compromiso de for-
talecer las politicas publicas para
el acceso a la salud, educacion,
empleo y vivienda prioritaria-
mente para los mas excluidos. Se
reconocen los logros del Proyecto
Grannacional ALBA Cultural y de
la Empresa Grannacional Fondo
Cultural del ALBA.

(X* Cumbre Presidencial, Otavalo,
Ecuador, 25/06/ 10).

Se reitera la conviccion
que la democracia sus-
tantiva depende de la
construccién de socie-
dades equitativas, jus-
tas, igualitarias y soste-
nibles, que puedan ser
liberadas de todo sig-
no de discriminacion e
injusticia. Se considera
posible conviviendo con
la diversidad y plurali-
dad de los pueblos, di-
rigentes y con la parti-
cipacién plena de la ciu-
dadania.

Se fomenta el intercam-
bio de conocimientos y
experiencias en diferen-
tes sectores, que contri-
buyan al desarrollo hu-
mano y social.

Se propone construir mecanismos
de cooperacion e integracion y
trazar estrategias para fortalecer
un sistema de comunicacién e
informacién que refleje nuestras
realidades, la idiosincrasia de los
pueblos y garantice nuestro dere-
cho soberano a la autodetermi-
nacioén. Se firma el Acuerdo ECO-
ALBA con el objeto de establecer
una zona econémica de desarrollo
compartido interdependiente, sobe-
rana y solidaria.

(XI* Cumbre Presidencial, Caracas,
Venezuela - 04 y 05/02/2012).
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Se manifiesta que el
principal imperativo so-
cial “de nuestro tiempo
-y de nuestra region-"
es combatir la pobreza
y la miseria.

Se propone convertir “a
nuestros paises” en
zonas libres de ham-
bre, analfabetismo,
miseria y marginacion.
Se reafirma al ALBA co-
mo una alternativa
politico-estratégica de
integracién latino-cari-
bena, contra-hegemo-
nica, incluyente y par-
ticipativa, centrada en
la justicia social, el
desarrollo econémico,
el derecho a la autode-
terminacién de los pue-
blos y la defensa de las
soberanias.

Se manifiesta el dere-
cho de aprovechar de
manera responsable y
sustentable los recur-
sos naturales no reno-
vables, los cuales cuen-
tan con el potencial de
ser utilizados como im-
portante fuente para fi-
nanciar el desarrollo
econdémico, la justicia
social y el bienestar de
los pueblos.

Se acuerda constituir una co-
misién de técnicos y represen-
tantes de los jefes de gobierno
para elaborar una propuesta de
creacion de una Zona Econémica
Complementaria entre paises del
ALBA, del MERCOSUR y de PE-
TROCARIBE, que privilegie la
complementariedad y la solida-
ridad como lineamientos de la
integracion economica. Asimis-
mo, la constitucién de un grupo
consultivo permanente y multi-
disciplinario del ALBA para atender
los problemas socioecon6émicos
que pudieran atravesar algunos
paises.

(XII* Cumbre Presidencial, Gua-
yaquil, Ecuador, 30/08/13).

Lo expuesto hasta aqui es lo relevado en las Cumbres Ordinarias;
en lo que sigue se resena lo relativo a las de caracter extraordinario
celebradas entre agosto de 2008 y junio de 2009.

Cuadro N° 4. Agenda social en Cumbres Presidenciales
Extraordinarias del ALBA-TCP

PRINCIPALES TEMAS

Pobreza/Desigualdad
Cohesion/Integracion
Inclusion/Exclusion

Desarrollo

Estrategias/Instrumentos

Se considera que la ca-
restia y escasez de ali-
mentos incide en el in-
cumplimiento de los
ODM, entre ellos la erra-
dicacién de la pobreza
extrema y el hambre.

Se firma el Acuerdo para la im-
plementacion de Programas de
Cooperaciéon en materia de
Soberania y Seguridad Alimen-
taria, por el que se instruye a los
Ministros de Agricultura, Econo-
mia y Comercio para elaborar un
Programa de Soberania Solidaria
y Seguridad Alimentaria.

(I* Cumbre Extraordinaria, Caracas,
Venezuela, 23/04/08).

Honduras adhiere al
ALBA y comparte la
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Honduras reconoce en
su adhesién que el

Se aprueba cooperacién con Hon-
duras para reducir la pobreza e
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conviccién de que la
“cohesion social” y el
privilegio del ser hu-
mano deben ser un eje
central en la integra-
cién, asi como la solu-
cion de la pobrezay la
exclusion social.

ALBA tiene por fin el
desarrollo con equi-
dad, entre otros.

incentivar programas sociales en
diversas areas.
(II* Cumbre Extraordinaria, Teguci-
galpa, Honduras, 28/08/08).

Se afirma que para salir
de la crisis, se requiere
un desarrollo en ar-
monia con el planeta y
con justicia social.

Se aprueba asignacion de fondos
del Banco del ALBA para dar
continuidad a proyectos de alfa-
betizacion en Bolivia y Nicaragua.
(II* Cumbre Extraordinaria, Cara-
cas, Venezuela, 26/11/08).

Se firma el Acuerdo de Seguridad
y Soberania Alimentaria de los
paises miembros de PETRO-
CARIBE y el ALBA. Se crea la Red
Regional ALBA Alimentos, para
incrementar la produccion agri-
cola con el fin de mitigar el ham-
bre y la desnutricién, disminuir y
erradicar la pobreza. Se firma el
Acuerdo para constituir la Em-
presa Grannacional de Alimentos.
(IV® Cumbre Extraordinaria, Cara-
cas, Venezuela, 02/02/09).

Se firma el acuerdo marco para
el lanzamiento del SUCRE. Se
ponen en marcha los proyectos:
Fondo Cultural del ALBA; Empresa
Grannacional de Energia, Gas y
Petroleo y Registro Sanitario del
ALBA (ALBAMED). Se lanza el sa-
télite Simén Bolivar como he-
rramienta fundamental para des-
arrollar iniciativas de impacto
social. Se asignan fondos para
contribuir al proceso de alfa-
betizacion del pueblo haitiano.

(V¢ Cumbre Extraordinaria, Cuma-
nd,Venezuela, 16 y 17/04/09).

Se enfatiza la nece-
sidad de pasar a un
nuevo paradigma de
desarrollo econémico,
que ponga al ser hu-
mano como centro de
sus preocupaciones,
para lo cual se requiere
una efectiva partici-
pacién del Estado como
regulador y coordi-
nador de la actividad

Se crea el Consejo Ministerial del
ALBA-TCP para los Programas So-
ciales.

Se crea el Consejo Ministerial de
Mujeres del ALBA-TCP (para ase-
gurar la transversalidad de gé-
nero de todas las iniciativas e ins-
trumentos de integracion). Se
acuerda constituir la Universidad
de los Pueblos del ALBA-TCP
(UNIALBA), como red de univer-
sidades comprometidas con la

245



CARMEN R. ScHarosNIK Y EugeNia C. ParDO

econdémica anulando al |inclusién y para contribuir con el
esquema neoliberal, |desarrollo y la unién Granna-
causante del incre- [cional. Se constituye un Grupo de
mento de la pobreza y |Trabajo en materia de acreditacion
la exclusion social. y evaluaciéon de los sistemas de
educacion superior, con el objeto
de elevar la calidad de los sistemas
universitarios.

Se acuerdan fondos no reembol-
sables para los Proyectos de ALBA
Alimentos.

(VI* Cumbre Extraordinaria, Mara-
cay, Venezuela, 24/06/09).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Documentos Oficiales del ALBA-TCP.

A partir del relevamiento de los aspectos seleccionados, es
interesante rescatar e interpretar a continuacion el sentido que se
otorga a estos enunciados en los documentos oficiales producto de las
Cumbres Presidenciales, enriqueciéndolo con aportes de otros textos
y de autores que han reflexionado sobre los mismos.

2.2. Acerca del desarrollo

En los documentos de las Cumbres se propone un desarrollo
calificado como “usto y sustentable”?, “endégeno”, “compartido”,
‘integral”, “socio econémico”, “equitativo”, guiado por el “paradigma
del Buen Vivir” y asentado en los principios del ALBA-TCP —esta
ultima como condicion indispensable—. Se trata de enunciaciones
realizadas a partir de un enfoque multidimensional y superador de
las premisas del modelo neoliberal, que se se articulan mediante
proyectos de desarrollo cultural, agroindustrial, comunicacional,
energético y educativo, entre otros, sobre la base de la justicia social
y la equidad.

En cuanto a los términos mencionados, por su singularidad
interesa detenerse en dos de ellos, el “buen vivir” y el desarrollo
“endogeno”.

13 La opcion que aparece como mas razonable para interpretar el concepto de
“desarrollo sustentable” es definirlo como aquel que permite satisfacer
las necesidades de la presente generacién sin comprometer la capacidad
de las generaciones futuras para satisfacer las suyas, como se desprende
del Informe Bruntland presentado en 1987 ante la Comisién Mundial del
Medio Ambiente y del Desarrollo de las Naciones Unidas (CNUMAD) y
receptado en documentos posteriores.
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Respecto al primero, su originalidad se debe a que propone, en
el ambito regional, un salto cualitativo a la idea de sustentabilidad al
suponer una relacion de armonia y respeto con la naturaleza y con
los demas. En ese sentido, encontramos que se apela a la creaciéon
de soluciones “posoccidentales”, tales como el “Sumak Kawsay”
(quechua) de Ecuador o el “Sumak Qamana” (aymara) de Bolivia.
Nos referimos al “buen vivir” o “vivir bien ™4, que representan para
Lopera y Navarro Colorado (2011: 233) “otros conceptos civilizatorios,
otra manera de no usar la palabra desarrollo, y defender otras
relaciones con la Madre Tierra y la naturaleza’.

Es en este marco y desde una nueva vision epistémica del sur
que se propone otra forma de desarrollo sostenible y, dentro de la
sociologia de las ausencias'®, “la posibilidad de que la ciencia no entre
como monocultura sino como parte de una ecologia mdas amplia de
saberes, donde el saber cientifico pueda dialogar con el saber laico,
con el saber popular, con el saber de los indigenas, con el saber de
las poblaciones urbanas marginales, con el saber campesino” (De
Sousa Santos, 2006: 26).

En definitiva, este paradigma parte de una critica al modelo de
desarrollo contemporaneo al que se le cuestiona el criterio de
racionalidad, su énfasis en los aspectos econémicos y el mercado,
su obsesién con el consumo y el mito de un progreso continuado
(Gudynas, 2011).

Por otro lado, se anuncia que se trabajarda en proyectos de
desarrollo “endogeno”, entendiendo por tal el que se sustenta en las
potencialidades propias de cada comunidad, encaminadas a
promover el beneficio colectivo y el desarrollo local, de modo tal que
sera autosuficiente, ecolégicamente solvente —utilizando en forma
racional sus recursos naturales— y estara basado en transfor-
maciones estructurales “en las relaciones sociales, en las actividades
econdémicas y en su distribucioén en el espacio, asi como en la estructura
del poder” (Nerfin, 1978; citado en Jaua, 2005: 24). Retoma tesis
elaboradas por Osvaldo Sunkel sobre un desarrollo “desde dentro”
y de Fajnzylberg respecto al aprovechamiento del esfuerzo interno

14 Esta concepcion fue incorporada en las nuevas contituciones de Ecuador
(2008) y Bolivia (2009).

15 La sociologia de las ausencias propone “sustituir las monoculturas por
las ecologias” que son cinco: de saberes, de temporalidades, del recono-
cimiento, de la trans-escala y de las productividades. Lo que el autor
sugiere es “crear la posibilidad de que estas experiencias ausentes se
vuelvan presentes” (De Sousa Santos, 2006: 26 y sgtes).
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en aras de configurar una estructura productiva funcional a las
carencias y capacidades especificas de cada pais.

Para alcanzarlo se formulan estrategias integrales de articulacion
entre diferentes actores socioeconémicos y la conformacién de
Nucleos de Desarrollo Endégeno (NUDE), otorgando poder a las
comunidades organizadas para que desarrollen las potencialidades
agricolas, industriales y turisticas de sus regiones de acuerdo a las
caracteristicas propias de cada area.

Estas concepciones pueden interpretarse como ‘formas de
desarrollo alternativas’ o ‘alternativas de desarrollo’ que animan a
pensar en dos implicaciones, la epistémica y la politica. Al respecto
De Sousa Santos entiende que la primera se refiere a “que los paises
que no son simétricos, aquellos que son considerados subdesarrollados,
no tienen la posibilidad de autonombrarse porque la teoria ya los
nombré desde el inicio” y en ese sentido “no pueden pensar carac-
teristicas suyas y valorarlas, si no es dentro del canon que se llama
‘pais desarrollado’. La segunda alude a la dimensién “que impide
pensar que los paises ‘subdesarrollados’ puedan ser mads ‘des-
arrollados’ en algunos aspectos”lo cual resulta devastador para su
autoestima. Sugiere entonces imaginar “una posibilidad, una
racionalidad (...) donde se puedan crear condiciones para modelos
de desarrollo contextualizados, y que puedan ser formas de desarrollo
alternativo o alternativas de desarrollo”, concluyendo que “solamente
asti los pueblos pueden formular sus propias opciones” (Chavarria y
Garcia, 2004: 102).

2.3. Cohesion e integracion social

El término “cohesién social” aparece por Unica vez en palabras
pronunciadas por el presidente de Honduras, José Manuel Zelaya
Rosales, cuando suscribio la declaracion de adhesion al ALBA-TCP
(IT* Cumbre Extraordinaria en agosto de 2008). Expresa alli que, en
su pais el modelo neoliberal ha significado “la agudizacién de la
pobreza y un sistemdtico proceso de exclusién social que mantiene
en precario la calidad de vida de las y de los hondurerios impidiendo
alcanzar la equidad necesaria para convivir en paz, en armonia y en
progreso”y por ello comparte “la conviccién que la cooperaciéon y la
solidaridad entre los pueblos latinoamericanos hardn posible la
insercion exitosa en la economia mundial, teniendo como eje central
la cohesion social y el privilegio del ser humano”.

No obstante, la idea de cohesion social como atributo de las
sociedades que desarrollan politicas para reducir las desigualdades
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sociales esta implicita al proponer instrumentos y acciones ten-
dientes a su eliminacion y a la erradicacion de la pobreza, o al
priorizar iniciativas relacionadas con la inclusién social. Por cierto,
en una investigacion!® se concluyé que los pasos dados desde la
creacion 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 inspiraciéon publica y preocupacion ética-
politica” (Mouffe, 1999: 75, 78).

En relacién al otro término, lo novedoso es que en las cumbres
se alude a una integraciéon “nueva”, “verdadera”, “solidaria”,
“complementaria”, “humana”, “alternativa”, a favor del bienestar de
los pueblos, con un anhelo por marcar una ruptura con los modelos
de integracion clasicos; de hecho, estas concepciones no guardan
relacion con aquellas que inducia el campo intelectual bajo la égida
del modelo europeo. En ese sentido, se entiende la propuesta de
facilitar y fortalecer la participacion de los movimientos y
organizaciones sociales y de los gobiernos nacional-populares para
avanzar en la integracion de los pueblos, las acciones culturales o
en salud. Lo cual se complementa, desde el punto de vista econémico
y comercial, con la idea de complementariedad, de no competencia
en las producciones y la propuesta de creacién de una zona econémica
de desarrollo compartido con el SUCRE e instrumentos adicionales.

Tal es el caso del Plan Estratégico con acciones que abarcan las
areas de educacion, salud y vivienda -entre otras- que en el transcurso
de los anos se ha ido instrumentando mediante Proyectos -PGN- y
Programas —“Misiones”-, acordado en la II* Cumbre Presidencial.
También, en relaciéon al area educacién, la implementacion de las
misiones contribuy6é a aumentar los indices de alfabetizaciéon y en
algunos casos a que los paises fueran declarados “libres de
analfabetismo” por la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacioén, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), como Venezuela —2005—,
Ecuador —-2009-, Bolivia —2008- y Nicaragua —2009- en los que se
aplico6 el método “Yo si puedo” originado en Cuba, donde el mismo
objetivo fue cumplido muchos afos antes —-1961- (Schaposnik y

16 Investigacion sobre “Regionalismo sudamericano: viejas y nuevas
problematicas en clave de mejorar la gobernabilidad regional”. Red de
Formacién de Postgrado e investigacion en integracion regional (Tercera
Parte) REDFIRE III-. Directora: Noemi Mellado. Periodo 2012, en la que
participaron las autoras del capitulo “Educacion, cooperativas y ‘cohesiéon
social’ en el ALBA-TCP”.
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Pardo, 2013). Por su parte, el Banco del ALBA, que tiene fondos
asignados para los proyectos y programas y cuenta con planes
especiales destinados a los paises menos desarrollados de la region,
aporta una importante fuente de financiamiento para lograr los
objetivos del ALBA-TCP.

Destacando los resultados de los programas sociales para dar
respuesta “a la inmensa deuda social acumulada no solamente durante
el largo interregno neoliberal sino también por siglos de explotacion
colonial y neocolonial”, Espinosa (201 1:186) menciona la erradicaciéon
del analfabetismo en varios de sus paises miembros —ya comentados—
, asi como en las mejoras en los indices de salud, o el trato especial y
diferenciado que otorga PETROCARIBE, entre otros.

Respecto a la salud sobresale la cooperacién de Cuba con el
envio de profesionales de la medicina y su contribucién en la
formacioén en los paises del ALBA-TCP. Es en ese marco que en
2004 surgié la Mision Milagro'’, actualmente desarrollada en
Venezuela y en 31 paises de América Latina, el Caribe, Asia y Africa
mediante una red de alrededor de cincuenta centros oftalmolégicos!®
que también contempla los medicamentos. Por ello, en la XIII* Cumbre
se firmo el Tratado Constitutivo!® del Centro Regulador y el Registro
Grannacional —~ALBAMED-, como parte final de un proyecto que
desde 2009 —en el marco del Proyecto Gran-nacional ALBA-Salud-

17 Surgié como extension de la Misién Barrio Adentro, un programa social
que se caracteriza por brindar servicios de salud a la poblacién
venezolana en las zonas pobres del pais, con la atencién de médicos
cubanos y venezolanos que desarrollan su actividad en ambulatorios
que llegan a zonas inaccesibles y alejadas de los hospitales.

18 Mas de 700 mil ciudadanos con patologias oftalmolégicas han sido
intervenidos quirtrgicamente de manera gratuita por esta Misién,
mejorando y en algunos casos recuperando en su totalidad la vision,
segun informacién publicada en http://www.misionmilagro.gob.ve/
Mision/Antecedentes.htm

19 Segun Celeste Sanchez Gonzalez, Coordinadora Técnica del Proyecto
ALBA SALUD para la creacién del Centro Regulador y el Registro
Grannacional de Medicamentos, este Tratado “constituye la base legal,
metodoldgica y el marco de referencia para las nuevas figuras en el entorno
de la reglamentacién farmacéutica de nuestros paises y la herramienta
legal y técnica para instrumentar esta estrategia de integracion. Entre
los fundamentales aspectos define las funciones del centro, su sistema
de direccion, los procedimientos para el otorgamiento y reconocimiento
del Registro Grannacional, la vigilancia postregistro, el control de lotes de
biolégicos y la promocion y publicidad”. En http://www.salud.alianza
bolivariana.org/, consulta 13/9/13.
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se desarrolla con el objetivo principal de contribuir a su accesibilidad
con calidad, seguridad, eficacia y a mejores precios.

De manera que, analizando los programas que intentan dar
respuesta al imperativo de desarrollo con justicia social, y a la luz
de los resultados obtenidos, puede entenderse que el ALBA-TCP
apunta a igualar posiciones para reducir las desigualdades®°.

2.4. Pobreza y desigualdad; inclusion y exclusion social

Dadas las situaciones de pobreza y de desigualdad difundidas
en los paises del ALBA-TCP, interesa mostrar aqui como ha sido el
comportamiento de los indicadores sociales desde el inicio del proceso
de integracion, si bien resulta imposible deslindar con certeza en
qué medida los datos y su evolucion son atribuibles a las politicas
propias de cada pais?! o a politicas derivadas de la pertenencia a
este esquema de integracion.

En cuanto a los niveles de pobreza e indigencia, segin la Comision
Economica para América Latina -CEPAL- han disminuido en el
periodo 2002-2010, como se muestra en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 5. Personas en situacion
de pobreza e indigencia
Cabe destacar que Venezuela, Cuba y Nicaragua fueron

. Pobreza Indigencia

Aino % sobre % sobre

poblacién poblacion
- 2002 62,4 37,1
Bolivia 2009 42,4 22,4
E d 2002 49,0 19,4
cuador | 7510 37,1 14,2
. 2001 69,4 42,5
Nicaragua 2009 58,3 29,5
v 1 2002 48,6 22,2
enezuelal 5510 27,8 10,7

Fuente: CEPAL (2012), www.eclac.org (Consulta 10/6/13). Elaboracion propia.

20 Francois Dubet distingue entre igualdad de oportunidades y de posicio-
nes, la primera centrada en las posibilidades para todos de ocupar
cualquier posicién en funcién de un principio meritocratico —las des-
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reconocidas en la Conferencia de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentaciéon (FAO) realizada en junio
de 2013 en Roma, por haber dado cumplimiento anticipado al Objetivo
de Desarrollo del Milenio (ODM) enunciado como la reduccién a la
mitad de los indices de pobreza hacia el afio 2015.

Respecto a la desigualdad, los datos relativos a América Latina y
el Caribe —una region con graves disparidades— desde el afio 2000
han mostrado senales significativas de progreso ya que 16 de los 21
paises con datos experimentaron una reduccion en sus indices de
Gini?? (UNICEF, 2012), entre ellos los cuatro paises que se muestran
en el cuadro 5.

Cuadro N° 6. Distribucion del ingreso:
coeficiente de Gini

- Coeficiente

Ao | ™ e Gini
Bolivi 2002 0,614
olivia 2009 0,508
2002 0,513
Ecuador | ., 0,485
m 2001 0,579
icaragua | ;o5 0,478
Venezuela 2002 0,500
2010 0,394

Fuente: Elaboracion propia. CEPAL (2012), www.eclac.org (Consulta 10/6/13).

igualdades serian justas ya que todos los puestos estan abiertos a todos-,
y la segunda como una forma de concebir la justicia social que invita a
reducir las desigualdades de ingresos, de condiciones de vida, de acceso
a servicios, de seguridad, etc. Segtiin el autor, “en este caso, la movilidad
social es una consecuencia indirecta de la relativa igualdad social” (Dubet,
2012: 43).

21 Se aporta la informaciéon de los paises en los que se encontraron datos
publicados.

22El indice de Gini mide hasta qué punto la distribucién del ingreso se
aleja de una distribuciéon perfectamente equitativa; un valor de O
representa una equidad perfecta, mientras que un coeficiente de 1
representa la inequidad total.
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Los mismos paises muestran una mejora en igual sentido,
medida por la mayor participaciéon de los sectores mas pobres en el
ingreso total y una disminucién en el decil mas rico, como se ve en
el cuadro a continuacion:

Cuadro N° 7. Participacion porcentual en el ingreso total

_ _40% 10%
Afo | mas pobre mas rico
Bolivi 2002 9,5 40,8
oltvia 2009 13,9 30,6
2002 15,5 34,1
Ecuador | ., 16,6 31,8
Ni 2001 12,0 40,7
lcaragua 2009 16,5 29,9
2002 14,3 31,2
Venezuela
2010 20,3 22,1

Fuente: Elaboracion propia. CEPAL(2012), www.eclac.org (Consulta 10/6/13)

Asimismo, otros indicadores reflejan la situacién socio-econémica
de los paises del ALBA-TCP, como el Indice de Desarrollo Humano
—-IDH- medido por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo -PNUD-, que indica un crecimiento promedio entre 2000
y 2012 de 1,04% en Nicaragua, 1,03% en Venezuela, 1,02% en
Cuba, 0,79% en Bolivia, 0,26% en Dominica (PNUD, 2013) o el indice
de desempleo, que en sus valores promedio ha disminuido en Ecuador,
Bolivia, Cuba y Venezuela, aunque no asi en Nicaragua en el mismo
periodo considerado (CEPAL, 2012).
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3. Perspectivas del ALBA-TCP: entre logros
y contradicciones

“Quizds se considere una utopia la formulacién de esquemas
que introduzcan cambios profundos a la concepcién anterior del
proyecto integracionista, pero los actos de audacia y hasta los
suenios y las utopias son necesarios en el pensamiento politico
para superar el estancamiento en los modelos de desarrollo”.
Eduardo Schaposnik (1992:17).

En el ALBA-TCP se registran avances en sus aspiraciones y
logros “que han abierto el paso hacia una integracién social y solidaria”
(Fritz, 2007:5) apoyados en programas y acciones coherentes con los
principios y bases cardinales aprobados en la I* Cumbre Presidencial
—como se mostré en este Capitulo-. Interesa entonces identificar
algunos resultados y también contradicciones en las voces de
diversos autores que valoran la trayectoria en su corta existencia.

3.1. Logros identificados

En su analisis Valenzuela (2010: 37) considera que el ALBA-TCP
es innovador porque “se ha realizado con una agenda de prioridades
enfocada a intentar resolver algunos de los mds graves problemas
de los pueblos de la regién, principalmente educaciéon y salud”.
Mientras que para Katz (2006: 67, 68) lo novedoso del proyecto
“radica en el llamado a gestar una integracién antiimperialista, en
oposicién a la sumision que imperé en América Latina en la tiltima década”,
sin dejar de lado la peculiaridad de que las iniciativas de intercambio
solidario “jerarquizan el campo de la salud y de la educacién y
demuestran céomo puede internacionalizarse la colaboracién entre
gobiernos, para desarrollar servicios publicos que favorezcan a la
mayoria de la poblaciéon”, en un esquema que se basa en un principio
de “ventajas cooperativas” que contribuye a reducir las asimetrias
entre las naciones.

Ullan de la Rosa (2010: 35, 42) coincide en que es “un proyecto
original” diferente a las féormulas de integracion regional conocidas
y preexistentes; lo considera “un hibrido entre las politicas des-
arrollistas de ya larga tradiciéon en América Latina®® y el alter-

23 En el periodo fundacional, sus contenidos pueden vincularse con el
enfoque neoestructuralista de “desarrollo desde dentro” promovido por
Osvaldo Sunkel que propone un modelo que amplie la utilizacién de
los recursos internos en un proceso de diversificacién productiva que
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mundialismo de raiz humanista”, siendo para €l este tltimo aspecto el
que caracteriza ideolégicamente al ALBA-TCP. Para sustentar su
afirmacion se basa en la incorporacién de los movimientos sociales
en un Consejo, el funcionamiento mediante una “légica de red” —-no
como una organizacion supranacional tradicional-y la coincidencia
con el manifiesto ideolégico y programatico del altermundialismo?*.

Benzi (2010: 79), por su parte, entiende que se trata de “un
genuino proceso contrahegemonico”, cuyo punto de arranque se halla
en la experiencia iniciada desde 1999 en Venezuela, en la crisis
terminal del regionalismo abierto de los noventa y en el fracaso del
ALCA. Se caracteriza por la resistencia al proyecto hemisférico
impulsado por Estados Unidos, la construccion de redes alternativas
—iniciada con las relaciones bilaterales entre Cuba y Venezuela, a la
que se han sumado otros paises—, y por trazar un camino hacia la
institucion de nuevas politicas —atn imprevisible en cuanto a la
implantacion y consolidacion de las nuevas practicas a instituir—.
Destaca también el hecho de que sea el Ginico que como mecanismo
de integracion trata de incorporar las demandas de los movimientos
populares?.

En tanto Romero (2010: 15) resalta que en sus pocos ahos de vida
la Alianza “evidencia avances perceptibles en sus propositos por construir
un esquema de integracién alternativo”, fundando su aseveracion en
que sostiene como objetivos centrales del proceso la cooperacién entre
sus miembros, la complementariedad y la transferencia de tecnologias
entre sus socios, la priorizacion de la dimension social de la integraciéon
subordinando a ello la influencia de los mecanismos de mercado, el
privilegio de las formas de propiedad social, y la combinacién del trato
especial y diferenciado —como instrumento basico para la reduccion
de las asimetrias entre sus paises miembros— junto al reconocimiento
del principio de reciprocidad.

deberia estar acompanado de progreso técnico —el mismo modelo que
sirviera de base a la propuesta de gobierno de Chavez a nivel nacional-.

2% El autor analiza en particular el manifiesto de la Asociacién por la
Tasacion de las Transacciones Financieras y la Ayuda a los Ciudadanos
(ATTAC) —red internacional fundada en Francia en 1948 con sede en 34
paises—, comparativamente con los documentos del ALBA publicados
en su pagina web (Ullan de la Rosa, 2010).

25 Para Arellano (2009:17), “el discurso antiimperialista rigido se torna
anacrénico; pretende cohesionar la poblacién en torno a un proyecto, pero
crea un clima de tensién permanente y de atencion a la autoridad. El
objetivo del control hace perder oportunidades en el escenario interna-
cional y estimula una mayor fragmentacién de la regién”.
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Para Valenzuela (2010:16) —autor ya citado— se ha constituido
ademas en un actor politico en foros internacionales como la ONU y
la OEA, o en cumbres iberoamericanas y de la Union Europea, siendo
la actuacion conjunta de sus miembros una “consecuencia de la
sintonia y solidaridad espontdneas” entre los mismos y de “la relacién
entre la agenda de la Alianza con la de los movimientos sociales mds
activos en el continente e, incluso, en el mundo”, no de la existencia
de instancias formales de coordinacién de la politica internacional.

3.2. Contradicciones sennaladas

En cuanto a los aspectos que parecen entrar en contradiccién con
la propuesta del ALBA-TCP, se mencionan aquellos que aparecen
con mas intensidad o frecuencia.

Uno de los mas reiterados es que el modelo de desarrollo
adoptado, al no haber superado el patréon extractivo y primario-
exportador, entra en tensién en algunos paises con su propuesta
civilizatoria diferente. Nos referimos al modelo neoextractivista,
cuestionado por numerosos grupos ambientalistas y representativos
de la poblacion indigena, que esta basado en la sobre-explotacion de
recursos naturales —en gran parte no renovables— asi como en la
expansion de las fronteras del capital hacia territorios antes
considerados como improductivos?®.

También se sefiala que sigue siendo “estadocéntrico” a pesar de
que se promueve la participaciéon de los movimientos sociales y se
ha creado un consejo donde estan representados —aspecto valorado
por varios autores—, o que no constituye un proyecto de integracion,
sino mas bien “un proyecto politico y una estrategia de cooperacion
Sur-Sur que ni pretende, ni logra, integrar el espacio econémico de
sus miembros” (Sanahuja; citado en Benzi, 2010:93).

26 Como senala Maristella Svampa, los gobiernos progresistas justifican el
extractivismo como la via que permite generar divisas para luego
reorientarlas a la redistribucién del ingreso y al consumo interno, o
bien hacia actividades con mayor contenido de valor agregado. “Este
discurso cuyo alcance real deberia ser analizado caso por caso, busca
oponer de modo reduccionista la cuestiéon social (la redistribucién) con la
cuestion ambiental, al tiempo que deja afuera discusiones complejas y
fundamentales que enlazan de modo estratégico las problemdticas del
desarrollo, el ambiente y la democracia”. (En: “El Consenso de los
Commodities ”, Le Monde diplomatique, Edicion Cono Sur, N° 168 - Junio
de 2013, http:/ /www.eldiplo.org)
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Otra cuestion que se destaca es que la versatilidad de la aso-
ciacion genera una membresia muy compleja que admite la existencia
de una red de acuerdos comerciales y econémicos asumidos por sus
miembros, que se superponen a los compromisos propios del ALBA-
TCP (Romero, 2010)%”. Por otro lado, estos acuerdos entrarian en
contradiccion con el componente ideologico que lo caracteriza, cuya
carga simbodlica -la historia politica latinoamericana— opera como
factor cohesionador pero a la vez puede ser un punto de vul-
nerabilidad en tanto llevaria “a cuestionar la viabilidad del grupo ante
el cambio de escenarios politicos nacionales” (Silva, 2011: 244, 248).

Sin embargo, quizas esa competencia entre las diferentes
iniciativas integracionistas en Suramérica puede ser benéfica para
la geopolitica continental. Como afirmaria Oleas Montalvo (2009)
“los temas comerciales se pueden profundizar en ALADI, los temas
de derechos humanos pueden tener una gran proyeccién en la OEA,
los temas de arquitectura financiera pueden darse en el ALBA, los
energeéticos pueden desarrollarse muy bien en el ALBA o en la UNASUR”
lo que a mediano plazo puede generar un espiritu competitivo muy
conveniente?.

Observaciones finales

Mas alla de las contradicciones mencionadas y de la dificultad
para cuantificar los resultados obtenidos, se identifica —en las
declaraciones presidenciales— la voluntad de reconstruir el tejido
social y superar las desigualdades que caracterizan a sus paises
con programas y proyectos practicos, inclusivos y extensivos a toda
la comunidad, basados en los principios de solidaridad y comple-
mentaciéon que guian la propuesta del ALBA-TCP, ademas del
compromiso por recuperar la justicia social a través de la igualdad
de posiciones.

27 Existen contradicciones entre la logica del funcionamiento del ALBA y
otros mecanismos de integracién, como el MERCOSUR —al que se sumo
Venezuela—, la Comunidad Andina -a la que pertenecen Bolivia y
Ecuador-, el SICA -del cual es miembro Nicaragua-, la CARICOM -en
el que participan Dominica, San Vicente y Granadinas, Antigua y
Barbuda-, el tratado de libre comercio CAFTA-RD —en el que participa
Nicaragua—-. “El modelo econémico de estos procesos es claramente
capitalista, mientras el ALBA se presenta como un modelo no capitalista
de integracion” (Bricefio Ruiz, 2011: 73).

28 Entrevista a Julio Oleas Montalvo, viceministro de Relaciones Exteriores
de Ecuador, del 24/06/2009, disponible en www.ar.terra.com/.../0,,
EI8868-013841208,00.html - Estados Unidos
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Incluso, a partir de una institucionalidad simple —que incorpora
a los movimientos sociales como contrapeso de supervision a la
intergubernamentalidad y al eventual apartamiento de los objetivos
trazados—, los instrumentos y mecanismos estructuran el proceso
de manera flexible, coordinada y ensamblada respondiendo a un
compromiso ético-politico con los problemas funestos a los que
estaban confinados paises como los del ALBA-TCP. Asimismo,
parecen consistentes con los propoésitos y principios definidos en el
origen del proceso en 2004, a punto tal que los paises que se han
incorporado han reconocido los beneficios obtenidos por la coope-
racion previa y han profundizado el sentido de las acciones.

En relacion a su evolucion, es coherente con su preocupacion
por alejarse de los mecanismos financieros propiciados por las
principales IFIs asi como de las politicas educativas o de salud que
produjeron y reprodujeron la pobreza y la desigualdad en América
Latina. En tal sentido, apela no sélo al compromiso militante de los
movimientos sociales, sino también al del intelectual comprometido
con la accién, esto es a una nueva “actitud personal del cientifico
ante las realidades en que se encuentra, lo que implica en su mente,
la convergencia de dos planos: el de la conciencia de los problemas
que observa y el del conocimiento de la teoria y conceptos aplicables
a esos problemas” (Naidorf y otros, 2010: 4)°.

En sintesis, el contenido y sentido dados a la integracién social y
al desarrollo en el ALBA-TCP parecen exceder los de procesos
subregionales o regionales de América Latina y el Caribe surgidos en
décadas anteriores, al revalorizar lo local y la multiculturalidad, en
tanto recoge otros saberes apartandose de Ginicas concepciones para
los términos, asumiendo la pluralidad con una visién emancipadora.
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CAPITULO IX

Comercio exterior, acceso a la educacion y
cohesion social bajo el regionalismo abierto y el
nuevo regionalismo

MARTIN TETAZ

Introduccion

Desde el punto de vista tedrico, en los modelos neoclasicos de
comercio exterior a la Heckscher y Ohlin, se postula la idea de que
como producto de la remocion de barreras arancelarias que implica
un proceso de integracion de tipo comercialista, se generara un
proceso de creacion de comercio, donde el patrén de los nuevos
intercambios estara determinado por las dotaciones factoriales
relativas de los paises que se integran.

A su vez, se sostiene que si ese esquema permite la libertad de
circulacion de los factores productivos (mercado comun), pues la
region que se integra deberia modificar sus patrones de comercio
hacia terceros, en tanto y en cuanto comienza a ser relevante la
dotacién factorial del conjunto y pasa a un segundo plano la
composicion de factores de cada pais.

Mirando entonces lo que sucede con las dotaciones factoriales
en la regién, si bien a nivel MERCOSUR, Argentina presenta
comparativamente una mayor abundancia del factor tierra, al tiempo
que en Brasil abunda la mano de obra (Tetaz, 2007), las conclusiones
cambian si se considera que ambos paises exportan a terceros
productos intensivos en tierra y que por lo tanto el comercio entre
ellos depende de la composicion relativa de los otros factores.

Considerando por separado al trabajo calificado y no calificado,
como bien sefialan Cruces, Domenech y Gasparini (2012), Argentina
tiene una fuerza laboral con 11 anos de educacién promedio,
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mientras que Brasil solo llega a 7,7 de modo que lo que abunda en
el primero es el trabajo calificado al tiempo que en el segundo sobra
mas mano de obra no calificada.

Entonces si Argentina y Brasil llevaran adelante un proceso de
integracion, en una primera etapa, teorema de Stolper y Samuelson
(1941) mediante, deberia existir un incremento del diferencial
salarial, o premio por diploma, en Argentina y una disminucién de
ese diferencial en Brasil, que es exactamente el resultado que encon-
traron empiricamente Gasparini, Galiani, Cruces y Acosta (2011).

Los autores llegaron a la conclusion de que durante los 90, en
parte como consecuencia del MERCOSUR, el premio salarial por
mayores estudios en Argentina subié un 1,4% mientras que en Brasil
cayo un 1,7%.

Se comprueba entonces que el mayor comercio producto del
esquema surgido bajo el paradigma del regionalismo abierto
(MERCOSUR) condujo a un empeoramiento en la distribucién de
los ingresos en Argentina, erosionando la cohesion social y poniendo
asi en riego la gobernabilidad, no solo hacia dentro de ese pais sino
la del propio bloque, en tanto y en cuanto el pais perjudicado tendra
incentivos para trasladar hacia afuera las presiones internas,
trabando el proceso de integracién y justificando medidas protec-
cionistas.

Es interesante tener en cuenta que la preocupacién por los
impactos del proceso de integracién en la cohesion social, no es
autoctona sino que incluso el Consejo de Europa ha conceptualizado
el término al expresar que “la cohesion social consiste en la capacidad
de una sociedad para asegurar el bienestar de todos sus miembros,
minimizando las disparidades y evitando la polarizaciéon” (Council of
Europe, 2005).

Obviamente, como sostiene Tironi (2008) “altos niveles de
desigualdad, no implican necesariamente una crisis de cohesioén social,
si existe un proceso significante de movilidad social (o al menos la
expectativa de ese proceso)”.

Por esta razoén es importante dar un paso mas alla de la vision
neoclasica de equilibrio estatico, analizando no solo los cambios en
la distribucion del ingreso en un momento dado, sino también los
cambios en materia de calificaciéon de la mano de obra que han
surgido como respuesta a los nuevos diferenciales salariales
emergentes del proceso de integracion regional.

Mas atin, dado que con el cambio de milenio se produce un giro
desde los paradigmas neoclasicos del regionalismo abierto (focali-
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zados en el aspecto mas comercialista) hacia nuevas formas de
regionalismo que consideran como variables relevantes, la cohesiéon
social y la gobernabilidad, resulta interesante preguntarse si ha
existido en los ultimos diez afilos un conjunto de politicas de inclusion
educativa que de manera homogénea hayan contribuido a aumentar
las oportunidades reduciendo la polarizacion e incrementando las
chances de movilidad social.

La pregunta resulta pertinente, en tanto y en cuanto, la hetero-
geneidad en las oportunidades de acceso a los recursos educativos,
al impactar negativamente en la cohesién social, compromete
seriamente las chances de éxito de los procesos de integracion al
complicar su gobernabilidad a partir de las fuentes de conflictos
que introducen.

A los efectos de responder a las preguntas que motivan este
trabajo, la proxima secciéon presenta un modelo teérico de deter-
minacion de la cantidad de afnos de estudios que la mano de obra
adquiere en cada momento del tiempo y su relacién con el comercio
internacional. A continuacién se analizan algunos datos empiricos
que buscan contrastar los resultados esperados que surgen del
modelo. La anteultima seccién elabora una discusion de los
resultados en el marco de los nuevos paradigmas de integracion.
Finalmente se presentan las conclusiones.

1. E1 Modelo

En la misma sintonia del modelo de Tetaz (2012), empezamos
suponiendo la existencia de dos periodos, que llamaremos —los 90y
los 2000- y de retornos a la educacion que se determinan en cada
momento a partir del equilibrio entre la oferta y la demanda relativa
de trabajadores que se desenvuelven en sectores intensivos en
trabajo calificado y no calificado.

Asi en ty se cumple en el mercado de trabajo que
Or (Wr; ay £r) = Dr (Wr, PMGr, Pr) + Ur (au ) (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, £r es el nivel educativo relativo en cada uno
de los sectores (en t, esta dado), mientras que PMGr es la
productividad marginal relativa en uno u otro empleo, y Pr es el
precio relativo de los bienes producidos con participacién mas
intensiva de trabajadores calificados y no calificados. Ur es por su
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parte, el desempleo relativo entre sectores -que depende de la
velocidad de ajuste de los parametros “&”y de factores institu-
cionales “u”- , y que garantiza que cualquier porcion de un shock
que no sea absorbida por los salarios termine ajustando por canti-

dades.

El desempleo, supondremos que depende del nivel de actividad
(Y) que esta exogenamente determinado (desempleo coyuntural), de
factores institucionales “f” (sindicatos, leyes laborales, etc.) y de
desacoples “D” entre las calificaciones de la oferta de trabajo y los
requerimientos técnicos que exige la demanda (desempleo
estructural), siendo en su mayor parte estas diferencias generadas
por shocks de cambio tecnolégico y/o apertura comercial.

Ur = {(Y; ; D) (2)
De la ecuacion (1) y (2) suponemos entonces que surge un salario

relativo de equilibrio Wr_, junto con un desempleo relativo
determinado Ur,_

Wr_ = w(ar; £; r) PMGr, Pr, Ur) (3)
Ur_=u(y; 3; D) 4)
Pero dado que ese salario de equilibrio puededarse con

desempleo, los trabajadores no miraran el salario solo, sino el salario
esperado que es:

E(Wr) = (1-Ur )* Wr, (5)

Ese salario entonces puede sufrir modificaciones por un shock
en cualquiera de los parametros de (3) y (4), como por ejemplo un
proceso de apertura que cambie Pr o D; un avance tecnolégico que
aumente PMGr, pero también por un cambio en la probabilidad de
quedar desempleado que puede ocurrir por una caida en el nivel de
actividad econdémica, un endurecimiento de las leyes laborales o
simplemente por un shock de avance tecnologico sesgado.

La clave del modelo es que viendo esos datos, los individuos
que se sumaran en el futuro al mercado de trabajo, deben decidir
en el presente, siles conviene adquirir mayores niveles de educacion.

Siguiendo a Gasparini y Tetaz (2007) supondremos que la
demanda de educacion depende de los costos actuales y beneficios
esperados de educarse. Los beneficios son:

B = b(AdWe; AdAT; ASS; Asp;FC) (6)
Donde, B son los beneficios esperados de completar el nivel
educativo; AdWe es la diferencia en la distribucién esperada de
salarios atribuible a ese completamiento; AdAT es la diferencia en la
distribucién esperada de amenidades laborales atribuible a com-
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pletar el nivel educativo; ASS es la diferencia en el status social
(incluye status familiar, amigos y mating) atribuible a completar el
nivel; Asp es el componente aspiracional (que puede depender de la
educacion de los padres, por ejemplo) y, finalmente, FC es el factor
consumo.

Por el lado de los costos que enfrenta el estudiante, éstos se
pueden aproximar por la siguiente expresion.

C =c(WP; DUE) (7)

Donde, C son los costos de completar el nivel educativo; WP es
el salario perdido, o costo de oportunidad del tiempo que le llevara
completar el nivel educativo; y DUE es el diferencial de utilidad
entre estudiar y trabajar, por el tiempo que le llevara completar el
nivel educativo

De manera que sin ningun tipo de restricciones y perfecta
autonomia, en el presente el joven decide estudiar toda vez que (6)
sea mas grande que (7) y elige no hacerlo en caso contrario.

En el presente, entonces, suponemos que el salario relativo esta
equilibrado, que genera una determinada distribucion de ingresos
y que de no mediar cambios, en el periodo siguiente se reproducira
socialmente la misma estructura educativa del presente; esto es: la
misma distribucion de capacidades.

Y aqui es donde comienza la parte que nos interesa.

¢Qué cambios ocurren a partir de un proceso de integracion
que incrementa los flujos comerciales?

En nuestro modelo estos cambios pueden entrar basicamente
en la demanda relativa de trabajadores calificados versus no
calificados, si es que la apertura genera una (mayor o menor)
demanda relativa de este tipo de empleo.

El shock de demanda, luego, ajustara o bien el salario relativo o
bien se traducira en cambios en el desempleo.

Brambilla, Carneiro, Lederman y Porto (2010), por ejemplo,
hacen un analisis microeconométrico de siete millones de traba-
jadores en 16 paises latinoamericanos y encuentran que sistema-
ticamente mayores niveles de exportaciones conducen a un incre-
mento de los premios salariales en los distintos sectores industriales
involucrados en el comercio.

Presentamos a continuacién un grafico con la relacién entre
salarios y exportaciones encontrada por esos autores.
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Fuente: Brambilla, Carneiro, Lederman y Porto (2010).

La clave de sus resultados aparentemente reside en que las
empresas exportadoras demandan mas skills porque necesitan
prestar servicios de exportacion (marketing, web page, manejo de
garantias, logistica, etc), que por lo general son intensivos en mano
de obra calificada. Una idea similar, pero que resalta la importancia
de los cambios tecnoldogicos que favorecen la demanda de
trabajadores calificados, puede encontrarse en el articulo de Goldberg
y Pavcnik (2005).

Especialmente, en Tetaz (2012) el autor discrimina entre
comercio intra y extra MERCOSUR, encontrando que en particular
es el comercio intra-MERCOSUR (justamente el que tiene que ver
con el acuerdo de integraciéon) el que genera un aumento en los
retornos mincerianos a la educacion para los trabajadores mas-
culinos (no hay efecto para las mujeres).

Pero ademas, el efecto nocivo de la apertura parece haber
discriminado también en contra de los trabajadores no calificados
en lo que hace al desempleo, puesto que (incluso cuando esto puede
deberse a otros factores mas alla del comercio) de acuerdo a las
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estadisticas publicadas por el CEDLAS, en Argentina, el desempleo
salté del 5,8 al 13,6% en los trabajadores de bajo nivel educativo,
entre 1992 y 1998, mientras que para los de mas alta formacion
solo subié de 3,0 a 5,5%. En Brasil, por su parte, también ascendio
el desempleo del 4,3 al 6,1% en ese lapso, siempre para los
trabajadores de baja calificacion, al tiempo que en el grupo de mas
alta formacion subi6 del 2,5% al 3,6%. Los resultados son obviamente
menores en el pais carioca, porque la enorme asimetria hace que el
mayor impacto del nuevo comercio se produzca en el mercado mas
chico (Argentina).

Gasparini, Galiani, Cruces y Acosta (2011) muestran que en los
90 se cre6 empleo para los trabajadores calificados, en la mayor
parte de los paises latinoamericanos, al tiempo que se destruyeron
puestos de trabajo en el grupo de aquellos que no habian completado
sus estudios secundarios.

Cuadro N°1. Cambios en la tasa de empleo
(calificado vs. no calificado)

Los ‘90
rstores [ ssowmters | g cacaso
Argentina 0,81 0,05 -0,86
Brasil 0,34 0,54 -0,88
Chile 0,8 0,62 -1,42
Costa Rica 0,65 -0,17 -0,48
El Salvador 1,01 0,67 -1,68
México 0,51 0,46 -0,97
Nicaragua 0,68 -0,05 -0,63
Panama 0,27 -0,08 -0,19
Venezuela 0,71 0,27 -0,98
Promedio LATAM 0,64 0,26 -0,9

Fuente: Gasparini, Galiani, Cruces y Acosta (2011).

Entonces partiendo de la premisa de que efectivamente el mayor
comercio producto del acuerdo favorece relativamente mas a los
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trabajadores calificados que a los no calificados, aumentara
(coeterisparibus) la diferencia entre la ecuacion 6 y la 7, haciendo
que mas gente se decida a completar los estudios en el presente.

Obviamente, para que ello genere una mejora en la cohesion
social de la poblacion, necesitamos que la mayor demanda por
educacion, o bien no dependa positivamente del ingreso de los
hogares, o bien que en caso de que sea ortogonal en los ingresos, o
sesgada positivamente mas hacia los hogares mas pobres, no se
vea bloqueada por limitaciones de acceso diferentes para cada sector
socioecondémico.

En nuestro modelo, al menos, hay bastantes elementos para
pensar que en efecto la mejora en el premio por educarse (ya sea
por mayores salarios o por menos desempleo) tendra un impacto
mayor en la demanda por educacion de los hogares que poseen un
bajo nivel educativo, que para aquellos en los que los padres u otros
familiares ya tienen acceso.

Por un lado, en los hogares de altos ingresos, la sensibilidad de
la demanda de educacion a los cambios en el premio salarial puede
que sea mas baja, porque el componente aspiracional pesa mas y
hace que atin con un premio no tan alto, se busque acceder a mayor
educacién para igualar al menos el nivel alcanzado por los padres.

Por otro lado, en materia de costos (ecuacion 7) los hogares de
mas altos ingresos tienen acceso a empleos de buena calidad relativa,
incluso cuando no completen su educacién, de modo que deben
resignar salarios mayores para volcarse al estudio. Al partir de un
piso mas alto, aigual tasa de retorno de los estudios, una mejora de
ese porcentaje de incremento salarial esperado, pesara menos en
alguien que tiene un salario mas alto (basta suponer utilidad
marginal decreciente del ingreso).

En la practica, Cruces, Domenech y Gasparini (2012) encuentran
que efectivamente el indice de Gini de la cantidad de anos de
educacion, mejor6é en promedio 7,3 puntos para 16 paises
latinoamericanos analizados, siendo el cambio mas notable el
experimentado por Brasil, que en los tltimos 20 afios mejord 12,7
puntos ese indicador (Argentina mejoré solo 2,6 puntos, pero parte
de un nivel bajo, comparativamente).

2. Discusion

La cohesién social, como ha dicho Halperin (2011) “pretende
reflejar un grado minimo de estabilidad o equilibrio dentro de la
estructura social” y en ese sentido el acceso a la educacion resulta
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crucial, no solo por su impacto ecualizador en materia de ingresos,
sino porque como sostenia Tironi (op.cit.), resulta mas tolerable un
determinado nivel de inequidad en los ingresos, en tanto y en cuanto
las puertas para cerrar esa brecha se encuentran abiertas y existe
en los individuos una percepcion de posibilidad de movilidad social.

La idea nos recuerda al primer principio de justicia distributiva
planteado por John Rawls (1974), en su Theory of Justice, que
indicaba que un determinado nivel de desigualdad era moralmente
aceptable si se habia generado a partir de oportunidades iguales
para todos. Algo parecido a lo que tenia en mente Paul Romer (1998)
quien entendia que solo las diferencias basadas en resultados de
esfuerzos diferentes, eran tolerables y que no se podia permitir que
existieran desigualdades que tuvieran su explicacion en factores
que estuvieran fueran del control de los individuos.

Por esta razén resulta crucial determinar si los procesos de
integracion y, en particular, los que emergen a partir del nuevo
regionalismo tienen algin impacto en materia de distribucion de
capacidades, o puesto en otras palabras, siinfluyen en la igualacion
del acceso a la educacion de los distintos estratos sociales,
contribuyendo asi a una mayor cohesioén social, lo que redunda en
ultima instancia en un mayor nivel de gobernabilidad no solo hacia
dentro de los paises que participan del proceso, sino en el seno de
los espacios que gobiernan cada uno de los esquemas de integracion.

Los resultados de nuestro modelo contrastados empiricamente
con las distintas fuentes presentadas, muestran que en efecto el
proceso de mayor integracion de los '90 generé un incremento del
premio salarial por completar estudios secundarios y superiores.

También se verifico (y continua atin) un proceso de mayor acceso
a la educacion en toda Latinoamérica, con el agregado de que los
crecimientos en las tasas de acceso fueron mas significativos en los
niveles socioeconémicos bajos, lo que hizo, como se mostré6 mas
arriba que cayeran los indices del Gini educativo, que mide la
desigualdad de la distribucién de anos de escolarizacion de la
poblacién.

Este crecimiento de los afnos de educacion promedio de los
distintos estratos socioeconoémicos en cada uno de los paises
latinoamericanos, coincide con los resultados postulados por nuestro
modelo teorico, en tanto y en cuanto el aumento de los diferenciales
salariales entre calificados y no calificados empuja positivamente la
decisién de educarse, dado que sube de manera significativa el
beneficio de cursar mas estudios formales (captado por la ecuaciéon
6 del modelo).
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Ahora bien, es importante notar que el premio salarial por
mayores niveles educativos no crecié de manera monétona en los
ultimos 20 afnos, sino que por el contrario aument6 significa-
tivamente en los 90 (en la mayoria de los paises latinoamericanos)
pero bajo en la década del 2000, tal y como surge del siguiente
cuadro que reportan Gasparini y otros (op.cit.).

Cuadro N° 2. Evolucion del Premio Salarial

Cambios en el premio salarial

1990 2000
Argentina 3,5 -2,4
Bolivia 7,9 -4,6
Brasil -0,4 -3,2
Chile 0,5 -1,9
Colombia 2,5 -2
Costa Rica 0,4 -0,2
Ecuador -3,2
El Salvador 1,7 -0,1
Honduras 0 -1,9
México 1,8 -2,8
Nicaragua 3,5 -6,9
Panama 0,3 -2,3
Paraguay 0,8 -5,6
Peru 0,6 -2,8
Uruguay 2,3 -0,9
Venezuela 1,1 -4,8
Promedio LATAM 1,8 -2,8

Fuente: Gasparini, Galiani, Crues, Acosta (2011).

El lector podria sospechar que de acuerdo a nuestro modelo, la
caida en el diferencial salarial atribuible a mayores estudios que oper6
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en los tltimos anos podria haber impactado negativamente en la decision
de educarse de este ultimo periodo, con consecuencias en materia de
cohesion social que seran visibles recién en los proximos 10 anos.

Sin embargo recordemos que habiamos supuesto que la sensibilidad
de la demanda de educacion a los diferenciales salariales era mas baja
en los grupos provenientes de hogares de mas alto nivel educativo, porque
influia de manera muy importante el factor aspiracional.

En esta década los hogares ya parten con un nivel de capital
humano mas alto por hogar (sobre todo en los hogares que hace 10
anos atras ostentaban niveles bajos en materia educativa), por lo
que aspiracionalmente apuntan a llegar a un nivel de escolarizacién
mas alto, e influye menos la caida en el diferencial de salarios.

Adicionalmente, la demanda de educacion como bien de
consumo (aspecto captado por la variable FC en la ecuaciéon 6)
presuntamente crece con el ingreso por tratarse de un bien normal
y no es descabellado pensar que crezca incluso mas que propor-
cionalmente tal y como lo sugiere la Ley de Engel.

Finalmente, durante los ultimos diez anos ademas de haber
caido los retornos mincerianos a la educacion, también se ha
reducido la probabilidad relativa de quedar desempleado de los no
calificados, versus los calificados, pasando por ejemplo en Argentina
(siembre segiin datos del SEDLAC) de ser un 101% mayor a principios
de la década a un 72,9% al final de la misma. En Brasil, por su
parte, cayé de un 73,1% a un 37,8% en la década. Este es sin duda
un aspecto que puede ser atribuido a la mayor preocupacion por los
aspectos sociales, que se desprende de las nuevas formas de
regionalismo, pero que desincentivan la demanda por educacion.

Por estas razones, aunque un aumento en el premio salarial
induce una mayor demanda de educacién y (coeterisparibus) una
caida en ese diferencial reduce el atractivo de continuar estudios,
lo cierto es que al levantar el supuesto de que lo Ginico que cambia
son los retornos a la educacion, relativiza y torna ambiguo ese
resultado, siendo compatible el modelo con la mayor demanda por
educacion observada también en esta tltima década y que contribuye
a profundizar la cohesion social de la region, siendo todavia posible
atribuir esa mayor demanda al paradigma del nuevo regionalismo.

Mas aun, aunque no pueda necesariamente atribuirsele al nuevo
regionalismo el mayor nivel de gasto publico en educacion observado
en toda la regién, como tampoco la implementaciéon de numerosos
programas sociales de transferencias condicionales como el
PROGRESA en México, el BOLSA en Brasil o la AUH en Argentina,
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es plausible pensar que la similitud y coincidencia de esos programas
en la mayoria de los paises latinoamericanos en los ultimos diez
anos, sin distinciones ideologicas, tuvo que ver con el convencimiento
(construido colectivamente en los espacios de integracion regional,
entre otros) de que debia cambiar el paradigma liberal de los ’90,
con un mayor foco de la accion del Estado hacia la inclusién social.

En este sentido, resulta interesante comentar que Ham (2010)
analizando el impacto que tuvieron tres programas de trasferencias
condicionadas en México (PROGRESA), Honduras (PRAF II) y Nicaragua
(RPS) encuentra que aunque los mismos aumentaron en promedio las
tasas de matriculacién un 2,4% un 3,3% y un 1,4%, no mejoraron en
mayor medida y de manera significativa las chances de los que estaban
peor; esto es: no contribuyeron a la igualdad de oportunidades.

Aunque no hay todavia datos para Argentina, una reciente
investigacion de Vazquez (2012) analizando datos de los programas
internacionales de evaluacion de calidad educativa, conocidos por la
sigla PISA, indica que los paises latinoamericanos se cuentan entre
los que tienen los sistemas educativos mas segregados del mundo.

El autor construye un “indice de disimilitud” que computa el
porcentaje de los alumnos que se tendrian que cambiar de colegios,
para que las escuelas acaben con una composicién socioeconémica
similar de sus estudiantes.

En Peru (el pais mas segregado), por ejemplo, mas de la mitad de
los alumnos se tendrian que cambiar de colegio para que el sistema
realmente iguale oportunidades, mientras que para Argentina ese
indicador sobrepasa el 45% y para Brasil trepa a mas del 40%.

Obviamente, semejantes niveles de segregacién son una
amenaza latente a la cohesion social de los paises de la region,
aunque en el mismo trabajo el autor encuentra que Argentina y
Brasil estan entre los 5 paises del mundo donde mas cay6 esa
segregacion en la Gltima década, elemento que nuevamente refuerza
la idea de un cambio en la tendencia en la regién, incluso cuando
esa mejora no pueda ser directamente atribuible a un cambio de
paradigma en materia de integracion.

Curiosamente esa menor segregacion se dio en un contexto de
mayor estratificacion publico privada. Esta aparente paradoja tiene
que ver con que por ejemplo en Argentina solo el 25% de la
segregacion se da por culpa de la diferencia entre escuelas publicas
y privadas, siendo el 75% restante causado por estratificaciones
hacia dentro del sistema privado y del ptublico. En Brasil también la
mayor parte de la estratificacion se da hacia dentro de cada uno de
los subsistemas (65%).
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En materia de gasto publico en educaciéon, por ultimo, como
muestran Cruces, Domenech y Gasparini (op. cit.), hubo un notable
incremento en toda la region durante los "90, que continta, aunque
a un ritmo menor, en la ultima década.

No obstante la desaceleracion en el crecimiento del gasto como
porcentaje del producto, lo cierto es que como durante los 2000 el
PBI de todos los paises de la region crecidé sostenidamente, en
términos absolutos el gasto publico por alumno continué creciendo
practicamente casi al mismo ritmo.

Cuadro N°3. Gasto publico en educaciéon (como % PBI)

1990 1995 2000 2010
Argentina 3,6 4,2 5,1 5,3
Bolivia 5,5 5,8 6,3
Brasil 3,4 5,1 5 5,6
Chile 2,3 2,6 3,9 4,1
Colombia 2,4 3 3,3 3
Costa Rica 3,9 4,2 5,1 5,9
Repiblica Dominicana 0,9 1,6 2,5 2,3
Ecuador 2,8 2,6 2,1 2,6
El Salvador 1,9 2 3,4 3,1
Guatemala 1,8 1,9 2,9 3
Honduras 4,3 3,7 6,2 7,6
México 2,6 3,9 3,9 4,1
Nicaragua 2,6 2,8 3,7 5,5
Panama 3,6 3,5 4,2 4
Paraguay 1,3 3,6 4,3 4,1
Pera 1,6 2,7 2,8 2,6
Uruguay 2,5 2,5 3 4,3
Venezuela 3,5 3,8 5,1 5,5
Promedio LATAM 2,8 3,3 4 4,4

Fuente: Cruces Domenech y Gasparini (2012).
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Sumando todos estos factores, evidentemente tanto los procesos
de integracion basados en el paradigma del regionalismo abierto de
los 90 como los que se enmarcan en el nuevo regionalismo de los
2000 han contribuido por distintas vias a impulsar la demanda (y
el acceso) a mayores niveles educativos, favoreciendo en mayor
medida a los sectores de niveles socioeconomicos bajos, lo que
coadyuva a una reduccion de las tensiones sociales incrementando
la cohesion y contribuyendo por esa via a una mayor gobernabilidad

Los canales fueron no obstante diferentes; durante los 90 el
motor de la mayor demanda por formacion fueron los diferenciales
salariales surgidos (entre otras razones) por una mayor apertura
ocasionada en la evoluciéon de los procesos de integracion, siendo
esto particularmente cierto para el caso del mayor comercio creado
por el MERCOSUR.

En los 2000, ese efecto desapareci6 y las mejoras en el acceso a
la educacion estuvieron motorizadas por el mayor gasto publico en
educacion, los programas de transferencias condicionadas y los
aspectos aspiracionales y de bien de consumo de la demanda por
educacion.

Conclusiones

El trabajo parte de la hipotesis de que los procesos de integracion
tienen impactos economicos que modifican la conveniencia de
acceder a estudios que aumenten la calificacion de la mano de obra,
generando asi cambios en la cohesion social que, a su turno, influyen
en los mayores o menores niveles de gobernabilidad, tanto al interior
de los paises que participan del proceso, como a nivel del propio
esquema.

Obviamente, el impacto depende del tipo de proceso que cuali-
tativamente hablando, se ponga en marcha.

Asi, cuando el modelo que motoriza la integraciéon es de tipo
comercialista-liberal, como el que aparece implicito en el regionalismo
abierto, pues el canal de transmision es basicamente comercial, via
la modificacion en las tasas de retorno (y en la probabilidad de
desempleo), pero cuando el paradigma es el del nuevo regionalismo,
que manifiesta una mayor preocupacion por lo social, la polea que
genera la conexion entre la mayor integracién y los cambios en la
demanda de educacion, opera no solo via diferenciales salariales,
sino también a partir de medidas coordinadas (implicita o explicita-
mente) que buscan evitar deliberadamente las consecuencias
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indeseables en materia de distribucion no ya de la educacion sino
de los ingresos, como por ejemplo los programas sociales de
transferencias condicionadas (cuyo requisito es la presentacion de
certificados de estudios, entre otros), o los aumentos del presupuesto
educativo.

Este trabajo presenté un modelo tedrico que ordend esa
discusién conectando el funcionamiento de los mercados de trabajo,
con la apertura econdomica y las decisiones de educacion de los
individuos.

Entre los resultados del modelo, se sehala que los cambios en
los diferenciales salariales generados por la apertura comercial,
ocasionan modificaciones en el valor de la funcién de beneficios de
acceder a un nivel mayor de estudios, afectando asi las decisiones
de adquirir mas (o menos) educacion.

Adicionalmente, esa decision de demandar educacion también
se ve afectada por la busqueda del reconocimiento social (status), la
aspiraciéon a alcanzar (o superar) el nivel educativo de los padres y
la intencion de adquirir educacién como un bien de consumo, lo
que explica por qué la demanda de educacion crecio en los 2000,
incluso cuando los diferenciales salariales cayeron, porque los
ingresos eran mas altos ocasionando una mayor demanda de
educacién como bien de consumo y porque la generacién anterior
ya habia mejorado su nivel educativo, presionando al alza la
demanda con motivo aspiracional.

Los niveles educativos crecieron ademas en mayor medida (en
toda la regién), en los grupos socioeconémicos mas bajos,
aumentando la cohesién social y mejorando asi la gobernabilidad,
aunque es preciso mencionar que en niveles absolutos, Latino-
américa presenta los porcentajes mas altos de segregacion del
sistema educativo de todo el mundo, por lo que desde el punto de
vista de la cohesién social, el panorama estructural es de alta
inestabilidad, habida cuenta de que la educacion es vista como uno
de los canales mas importantes de movilidad social y que cuando la
desigualdad de ingresos crece, es justamente la apertura de ese
canal la que funciona como una valvula de escape del descontento
social, toda vez que la poblacién mas desfavorecida percibe que la
situacién no es permanente sino que hay posibilidades de mejorar
las oportunidades de las futuras generaciones (tipicamente los hijos)
via el acceso a la escuela.

La deuda pendiente de Latinoamérica es entonces reducir
drasticamente esa desigualdad de oportunidades que genera la
segregacion escolar.
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Una tarea para la cual el nuevo regionalismo no esta preparado
Yy que quizas requiera pensar en nuevas estrategias y/o politicas de
integracion que apunten directamente (con politicas concretas) a la
reduccion de las brechas en materia educativa.

Bibliografia

— BRAMBILLA Irene, DIX CARNEIRO Rafael, LEDERMAN Daniel y
PORTO Guido (2011). “Skills, Exports, and the Wages of Seven
Million Latin American Workers”, CEDLAS, Documento de Trabajo
119, La Plata, Argentina, en: http://cedlas.econo.unlp.edu.ar/esp/

— COUNCIL OF EUROPE (2005). Concerted development of social
cohesion indicators. Methodological guide, edited by Council of
Europe Publishing, agosto, en: http://www.coe.int/t/dg3/
socialpolicies/socialcohesiondev/source/GUIDEen.pdf

— CRUCES Guillermo, GARCIA DOMENECH Carolinay GASPARINI
Leonardo (2012). “Inequality in Education: EvidenceforLatin
America”. CEDLAS, Documento de Trabajo 135, La Plata, Argen-
tina, en: http://cedlas.econo.unlp.edu.ar/esp/

— GASPARINI Leonardo, GALIANI Sebastian, CRUCES Guillermo y
ACOSTA Pablo (2011). “Educational Upgrading and Returnsto
Skills in Latin America. Evidence from a Supply-Demand
Framework, 1990-2010”, CEDLAS, Documento de Trabajo 127,
La Plata, Argentina, en: http://cedlas.econo.unlp.edu.ar/esp/

— GOLDBERG Pinelopi y PAVCNIK Nina (2005). “Trade, Wages, and
the Political Economy of Trade Protection: Evidence from the
Colombian Trade Reforms”, Journal of International Economics.

— HALPERIN Marcelo (2011). “sQué es la Dimension Social de la
Integracion?”, América latina: Indicadores del futuro, setiembre,
en: http:/ /www.marcelohalperin.com.ar/index.php?option=com
_content&view=article&id=60:ique-es-la-qdimension-socialg-de-
la-integracion&catid6:situacion-social

— HAM Andrés (2010). “The Effect of Conditional Cash Transferson
Educational Opportunities: Experimental Evidence from Latin
America”, CEDLAS, Documento de Trabajo 109, La Plata,
Argentina, en: http://cedlas.econo.unlp.edu.ar/esp/

— LEAMER Edward (1995). The Hecksher-Ohlin Model in Theory
and Practice, Princeton Studies in International Economics.

— RAWLS John (1974). A Theory of Justice, Harvard University Press.

— ROEMER John (1998). Equality of Opportunity, Harvard University
Press.

278



REGIONALISMO LATINOAMERICANO: DIMENSIONES ACTUALES

— SEDLAC (2012). “Socio-economic database for Latin American
and the Caribbean”, en: www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas

— STOLPER Wolfgang, SAMUELSON Paul (1941). “Protection and
real wages”, en: Review of Economic Studies, n°® 9.

— TETAZ Martin (2007). “Comunidad Sudamericana de Naciones;
Analisis de algunos indicadores basicos”, en: Anales, Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, UNLP, Edit. La Ley,
Ano 4, n° 37, Marzo 2007, Argentina.

(2013). “Impacto del comercio exterior en la cohesién social
de los paises del MERCOSUR”, en: Mellado Noemi B. —Coor-
dinadora y Editora—, Problemdticas del Regionalismo Latino-
americano en los inicios del siglo XXI, Editorial Delgado,
Universidad Dr. José Matias Delgado, El Salvador.

279



