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Introduccién

| regionalismo latinoamericano vive un nuevo periodo de incerti-

dumbre. Tras méds de una década de predominio de gobiernos de
izquierda que impulsaron un tipo de regionalismo descrito como posliberal
o poshegemonico, cambios politicos en América Latina y en el mundo estin
creando condiciones para que se produzca una nueva reconfiguracién en
la integracién y la cooperacién regional en América Latina. Estos cambios
comenzaron a vislumbrarse tras el ascenso al poder de Mauricio Macri en
Argentina en 2015 y de Michel Temer en Brasil en 2016, pero los recientes
triunfos electorales de Andrés Manuel Lépez Obrador en México vy Jair
Bolsonaro en Brasil crean atin mas incertidumbre sobre la direccién del
regionalismo en América Latina.

Incertidumbre y crisis no son novedades en el regionalismo latinoamerica-
no. Desde el inicio de la etapa contemporénea de construccién de iniciativas
regionales en la década del cincuenta del siglo XX, periodos iniciales exito-
sos han sido seguidos por crisis y estancamiento. Un hecho que la historia
reciente del regionalismo demuestra es una tendencia de ruptura con lo an-
terior para solucionar la crisis. Esta tendencia a una ruptura con lo previo se
ha producido en dos aspectos del regionalismo latinoamericano: el modelo
econdmico y la participacién de los actores que impulsan la integracion.

En cuanto al modelo econémico, se ha pasado del intervencionista a uno
de insercién radical en la economia mundial, para luego retornar a uno que
rescata la agenda del desarrollo. En el denominado regionalismo cerrado,

cuyo impulsor desde el punto de vista teérico fue la Comisiéon Econdémica
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para América Latina (CEPAL), se optd por una estrategia de integracion
que buscaba promover la transformacién productiva a través de la industria-
lizacién, en la cual el Estado desempeniaba un papel fundamental y se reque-
rfa algtin tipo de proteccion arancelaria. Este modelo, que algunos describen
como cerrado y otros como intervencionista, fue la base de iniciativas como
la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA) y el Pacto o Grupo Andino (GRAN).

Con la llegada del proceso de globalizacién impulsado por los paises desa-
rrollados en los afios noventa del siglo pasado, se impuso lo que la CEPAL
pasé a denominar regionalismo abierto, o lo que el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) describié como nuevo regionalismo. Desde un punto
de vista tedrico no son exactamente lo mismo, pues mientras el regionalis—
mo abierto cepalista trata de conciliar un proyecto de regionalismo que no
imponga barreras a terceros (como se planeaba en la regién Asia-Pacifico
desde la década de sesenta del siglo XX) con las propuestas neoestructu-
ralistas de transformacién productiva con equidad (CEPAL, 1994), en el
nuevo regionalismo del BID la integracién era un instrumento para refor-
mar los programas de cambio estructural de la economias que promovian
los gobiernos neoliberales de la época (BID, 2002), ante los cambios en el
entorno mundial recopilados en el Consenso de Washington. A pesar de es-
tas diferencias, ambos enfoques concebian a la integraciéon econdémica como
un mecanismo para favorecer la insercién de los paises de América Latina
en la economia mundial, después de décadas de proteccionismo. Esta lec-
tura del tema era tan dominante (o si se prefiere hegemonica) en la region,
que ambos enfoques terminaron siendo tratados como si fuesen sinénimos.
En este periodo se quiso hacer “borrén y cuenta nueva” y desconocer cual-
quier aporte del viejo regionalismo. Es verdad que iniciativas desarrolladas
en el marco de esta tltima etapa del regionalismo latinoamericano, como
la ALALC o el Pacto Andino, no alcanzaron todas las metas que se propu-
sieron, pero abrieron espacios para ir incrementando la interdependencia
regional y crearon mecanismos como el tratamiento especial y diferenciado,
que adn tienen relevancia en América Latina debido a la persistencia de
importantes asimetrias entre paises y al interior de paises que son parte de

un bloque regional. Cuando se impuso el regionalismo abierto, también



abandonaron politicas de integracién productiva, algo grave en una re-
gion que tiene en la transformacién productiva una tarea aun pendiente.
Integracion se convirtié casi en sinénimo de libre comercio y dejé de lado
compromisos de mayor profundidad como la armonizacién de politicas ma-
croecondmicas y experimentos iniciales de supranacionalidad desarrollados
en las primeras etapas del Grupo Andino.

El regionalismo abierto fue severamente afectado por crisis econdémicas
como las experimentadas por Brasil a fines de 1998 ¢ inicios de 1999 y por el
default argentino de 2001. A esto se sumd el ascenso al poder de gobiernos
de izquierda con un discurso contrario al neoliberalismo y que veian en el
regionalismo abierto y el nuevo regionalismo expresiones de aquel. En con-
secuencia, el Estado retorna y se convierte en un agente fundamental en el
modelo econdmico. Se retomé una narrativa sobre la necesidad de politicas
de integracion productiva (aunque la aplicacién de las mismas haya sido li-
mitada) y de fortalecer la dimension social de la integracion, mientras que la
dimensién comercial pasé a un segundo plano, como ocurri6 en el Mercado
Comun del Sur (Mercosur), y en otros casos como la Alianza Bolivariana de
los Pueblos de América (ALBA) simplemente fue inexistente.

No se puede negar que el regionalismo abierto, o nuevo regionalismo,
acierta cuando establece una relacién entre integracion regional, multilate-
ralismo y globalizacién. En este sentido, es dificil desconocer el potencial
de la integracién como mecanismo para ayudar a una mejor insercién de los
paises de la region en la economia mundial. Asi, el comercio es un compo-
nente central de la integracién regional, aunque no sea el nico. La integra-
cién regional solo limitada al comercio es un problema, pero integracién
regional sin comercio, es un problema mayor. La integracién limitada al
comercio es un problema porque entenderla como un simple intercambio
de bienes y servicios pasa por alto otras relaciones de tipo econémico, po-
litico y social que se pueden dar entre paises. El tema es amplio y complejo
como para ser tratado de forma extensa en esta introduccion, pero es preci-
so entender que la integracién econdmica regional es un elemento dentro
del proceso de construccion de una region internacional. En ese sentido,
la integracién econémica regional es un componente del regionalismo.

Si se quiere trascender de la integracion a la construccién de una region

Introduccién
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internacional, limitarse a lo comercial no es suficiente. América del Norte es
un buen ejemplo de ello. Desde 1994 existe el TLCAN, un modelo de inte-
gracion esencialmente comercial que de manera exitosa ha logrado liberali-
zar el intercambio entre los tres paises. ¢ Esto evidencia que no hay problema
con la integracién solo centrada en el comercio? Al menos dos factores per-
miten debatir el asunto. El primero es que el TLCAN no es solo comercio,
sino también integracién productiva, como se manifiesta en la creacion de
cadenas de valor impulsadas por Empresas Transnacionales. En segundo
lugar, la problemdtica fronteriza en buena medida asociada a la migracién
ilegal demuestra los limites de la integracién solo centrada en el comercio,
que nos muestra la contradiccién de un proceso de integracién que favorece
el libre intercambio de bienes y servicios, pero cuyo socio mayor pretende
construir un muro con un $Ocio menor. %izés se puede coincidir en que
se trata de una forma de integracién muy particular y muy distinta a la que
se ha desarrollado en Europa, regién donde en vez de construir muros en las
fronteras se eliminaron los controles entre los paises miembros.

Ahora bien, como ya se senald, no se trata de ir en contra del libre co-
mercio, que es un componente fundamental de un proceso regional y no es
conveniente dejarlo al lado. Y esta fue una de las principales limitaciones
de las propuestas poshegemonicas, que olvidaron el comercio y el mercado,
lo que caus6 una reduccion en la intensidad de la regionalizacién de los in-
tercambios y una reduccién de la interdependencia, como se explica en los
capitulos de Alejandro Gutiérrez y Albio Marquez y en el de José Briceno
Ruiz. Mientras tanto, los avances concretos en los nuevos temas de la agenda
(sociales y productivos) no son justamente para destacar. El Mercosur sirve
como ejemplo: se redujo la interdependencia regional y proyectos como el
Programa de Integracién Productiva o el Plan Estratégico de Accién Social
han producido pocos resultados. Entonces, la cuestién de la agenda no es
“comercio vs. temas mds alld del comercio”. Esa es una falsa disyuntiva, un
proceso de integracion puede y debe de forma exitosa promover una agen-
da multidimensional que incluya temas comerciales, sociales, productivos,
financieros ¢ incluso politicos al mismo tiempo, como lo muestra la expe-

riencia europea, que en este caso es un ejemplo util.



Debido alos cambios politicos recientes en paises como Argentina y Brasil
se percibe una especie de regreso del regionalismo abierto. Ya se observa que
el Mercosur ha ido retomando claramente una narrativa centrada en el libre
comercio y la promocién de las inversiones, mientras al mismo tiempo se
regresa a una agenda de negociaciones comerciales con paises como Canadd
o con bloques como la Unién Europea (UE) o la Asociacién Europea de
Libre Comercio (EFTA, por sus siglas en inglés). La agenda social y pro-
ductiva del bloque, impulsada (aunque no del todo convertida en politicas
publicas regionales eficientes) durante el periodo poshegeménico, no ha
desaparecido. No se han derogado las normas que las crearon y las insti-
tuciones responsables de su gestién atn existen, pero han desaparecido en
el discurso de los Presidentes y demds voceros de los nuevos gobiernos de
los paises del Mercosur. Y mientras la Comunidad Andina se estanca por
la division ideoldgica entre sus miembros, dos de ellos Colombia y Peru,
deciden con la creacién de la Alianza del Pacifico continuar adelante en la
aplicacion del regionalismo abierto.

Otro aspecto que merece ser analizado es el tema de la participacién poli-
tica. El analisis de los procesos recientes evidencia un debate sobre quienes
deben promover la integracién: el Estado, los empresarios o la sociedad ci-
vil. En el viejo regionalismo el Estado era el centro y los tecndcratas de la
CEPAL u otros organismos sus auxiliares de primera mano, pero al llegar el
regionalismo abierto practicamente desaparece el Estado como actor en la
aplicacion de la integracién y los empresarios fueron vistos como los moto-
res de esta. Al llegar el regionalismo posliberal prolifera una retérica sobre
“integracion de los pueblos” o un supuesto mayor papel para la sociedad
civil, cuando en realidad se producia un retorno del Estado o, més exacta-
mente, de los Presidentes y su protagonismo como impulsores de la integra-
cién. Esta discusion en el fondo es falsa. Tal como acontece en los procesos
econémicos y politicos al interior de los paises, existen politicas en las cuales
es indispensable la participacién y liderazgo del Estado; el empresario es
un actor crucial en el impulso de otras dreas de la integracién econémicay
en particular el libre comercio y, debido a que el nuevo regionalismo tiene
incidencia sobre dreas como la politica social, el empleo o la salud, la socie-

dad civil tiene razones para involucrarse en esos procesos. De nuevo el caso
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europeo es un laboratorio para examinar este asunto: el perfeccionamiento
del mercado comin no hubiese sido posible sin la acciéon de las empresas
europeas, pero el Estado tuvo un papel significativo en dreas como el diseno
de la politica agricola comun o los fondos regionales y la sociedad civil se
involucrd cada vez més en el proceso en la medida que este se profundizé a
partir del Acta Unica Europea de 1986.

Sin embargo, esta tendencia de ruptura con lo anterior no es el unico
problema que ha tenido el regionalismo latinoamericano. Existe un déficit
institucional que ha afectado el desarrollo de los procesos regionales. Esto
se manifiesta de forma abierta cada vez que un bloque regional tiene una
crisis severa. Fue el caso en 1999, cuando debido a la devaluacién del real, los
paises del Mercado Comun del Sur (Mercosur) comenzaron a aplicar una
serie de medidas unilaterales que debilitaron el mercado regional. No existid
una instancia regional capaz de resolver la crisis. Este tema institucional se
ha vinculado con el debate supranacionalidad vs. intergubernamentalismo,
lo que debe ser objeto de una reflexién cuidadosa, en la que sin estar trans-
firiendo a la regién un debate europeo que tuvo lugar en un muy particular
contexto histérico de debilitamiento del Estado nacién y del nacionalismo
como consecuencia de la IT Guerra Mundial, se consideren los argumen-
tos en favor de una institucionalidad minima de soberania compartida, a
pesar de que en América Latina el apego a la soberania sigue siendo un
valor importante para los Estados. Ahora bien, lo cierto es que no existe en
América Latina un consenso en torno a la creacién de instituciones supra-
nacionales. En el mundo politico el rechazo a la supranacionalidad es claro,
pero en las discusiones académicas destacados expertos consideran que la
superacion de la crisis de la integracion pasa por la creacién de instituciones
supranacionales. Ese es el argumento de Edgar Vieira en su capitulo, un
enfoque que podria ser compartido por expertos como Andrés Malamud,
Karina Mariano, Eric Tremolada o José¢ Antonio Sanahuja, aunque también
existen académicos que cuestionan la transferencia descontextualizada de
la idea supranacionalidad a América Latina, como José Bricefio Ruiz. Exis-
te entonces una disonancia entre el mundo politico y un amplio sector de
la academia en cuanto a la supranacionalidad. Eso debe ser analizado con

realismo, pues también es cierto que las instituciones predominantemente



intergubernamentales tampoco funcionan, y eso también se debe sefalar de
forma meridiana. Asi, el tema institucional es uno de los nudos gordianos
del regionalismo latinoamericano.

Un nuevo tema ha sido anadido recientemente: el liderazgo. En realidad,
si se revisa la literatura de la época del viejo regionalismo e incluso en la era
de regionalismo abierto, el liderazgo no era parte del debate. Es desde inicio
del nuevo milenio cuando la discusién sobre la necesidad de un lider regio-
nal entra en los debates latinoamericanos. De nuevo la influencia europea ha
sido crucial en este asunto, pues se parte de la premisa que sefala una parte
de la literatura sobre la Unién Europea (UE) segtin la cual una de las razones
de su éxito es la existencia un eje franco-alemdn que ejercié un liderazgo
en el proceso de integracion. También el denominado “ascenso de Brasil”
como poder regional influencié en el debate sobre liderazgo e integracion
en América del Sur. La teoria de la estabilidad hegemonica destaca el papel
de un hegemdn en la construccién de normas y acuerdos internacionales, lo
que ha sido aplicado al caso de los acuerdos regionales. Walter Mattli enfa-
tiza que lalégica de la integracién regional requiere de un paymaster. Ahora
bien: ¢cémo aplicar esto a América Latina? Esta una regiéon donde muchos
paises ven con recelo cualquier accién que se perciba como intervencién en
sus asuntos internos y donde los paises como México o Brasil, que tendrian
condiciones para ejercer el liderazgo, parecen tener poco interés en hacerlo.
Este es un asunto que, de nuevo, debe ser evaluado tomando en cuenta la
historia y particularidades de la regién latinoamericana.

Asi, el modelo econdmico, la participacién politica, la institucionalidad
y el liderazgo son aspectos cruciales del regionalismo, que deben ser ana-
lizados de forma sistémica para entender las causas del impase actual de
la mayor parte de las iniciativas de integracién y cooperacién en América
Latina. Estos cuatro aspectos constituyen los ejes centrales de este libro,
cuyo argumento principal es que el regionalismo y la integracién regional
COmo procesos que tienen objetivos econdmicos, politicos y sociales no
pueden ser entendidos bajo mirada unidimensional. Este aspecto empiri-
co del regionalismo latinoamericano reclama una visién multidisciplinaria
o interdisciplinaria para abordar el fendmeno, algo que, aunque existe en

algunos trabaos sobre el tema, no abunda. En muchos trabajos se considera
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que la integracién fracasa o tiene éxito en la medida en que el libre comercio
o las inversiones se incrementan o se reducen. Son trabajos ubicados en la
disciplina de la economia. En otros trabajos, se destaca en cambio que la
participacién politica o el déficit democrético es la principal variable expli-
cativa para determinar el progreso de las iniciativas regionales, adoptindose
un enfoque més propio de la Ciencia Politica. Algunos trabajos, més ubica-
dos en la Politica Econdmica Internacional y las Relaciones Internacionales,
recalcan el papel del liderazgo y la hegemonia. Otros consideran crucial el
papel de las instituciones en el devenir de un proceso regional, combinando
enfoque de Ciencia Politica y Derecho. Se tratan de visiones parciales de
un proceso regional que, en consecuencia, proveen explicaciones parciales.
Es conveniente abordar la integracién como un proceso multidimensional,
para ello se requiere un enfoque multidisciplinario. Aunque existen textos
que reivindican enfoques multidisciplinarios e interdisciplinarios, no par-
ten de la premisa de la integraciéon como fenémeno multidimensional, sino
que se proponen explicar un elemento de la integracion, por ejemplo, el
libre comercio, desde la mirada de diversas Ambitos del saber, a veces dando
énfasis a una disciplina y sin posibilitar el didlogo entre las diversas discipli-
nas que son parte de la investigacion, por lo que terminan siendo mas bien
estudios pluridisciplinarios. Este es el vacio que este libro se propone llenar:
se plantea analizar cuatro dimensiones de la integracién regional (modelo
econdmico, instituciones, participacion politica y liderazgo) desde una pers-
pectiva que combina lo multidisciplinario e interdisciplinario partiendo de
la premisa de la multidimensionalidad de los procesos regionales.

Es cierto que el modelo econémico, la participacién politica, la institucio-
nalidad y el liderazgo han sido analizados en diversos trabajos académicos,
pero en pocos se examina la forma como interactian. Asi, por ejemplo, el
modelo econédmico de la integracion estd asociado con el liderazgo, esto
sucedid en el Mercosur con el ascenso de Luiz Indcio Lula da Silva en Brasil
y Néstor Kirchner en Argentina en 2003, ambos criticos del neoliberalismo
y favorables a una mayor intervencion del Estado en la economia. Esa visién
econémica del nuevo liderazgo ayuda a explicar el giro hacia lo social y pro-
ductivo en el Mercosur en la época poshegemoénica. Un segundo ejemplo

es la relacion entre la profundidad de la integracién econdmicay el tipo de



institucionalidad. La mayoria de los procesos de integracién econémica no
han superado la zona de libre comercio; las uniones aduaneras no se han
establecido de forma plena en ningtin bloque regional. Ello en parte explica
la renuencia a establecer instituciones supranacionales, pues la gestion de
un area de libre comercio se puede realizar sin mayor complejidad a través
de mecanismos intergubernamentales. Esta interaccion y retroalimentacion
entre las diversas variables es un aspecto que se trata de destacar en el libro.

Las cuatro variables ya mencionadas se analizan a partir de un estudio
comparado del Mercosur y la Alianza del Pacifico. La seleccién de estos
dos casos no es arbitraria. Se trata de los dos procesos de integracién mds
importantes de América Latina, de los que son miembros las economias
mds significativas de la regién. Ciertamente, existen diferencias entre estas
dos iniciativas, pues mientras el Mercosur tiene mds de un cuarto de siglo
de existencia, la Alianza no tiene una década. Ademis, los dos bloques sur-
gieron en contextos politicos distintos, el Mercosur en una década en la que
la democracia apenas se estaba consolidando en la regién y cuando preva-
lecian gobiernos favorables a politicas de mercado, mientras que la Alianza
se dio en un momento de predominio de gobiernos de izquierda. A pesar
de ello, ambos procesos son amplios y ambiciosos. En el Mercosur se busca
establecer un mercado comin como objetivo final, aunque luego de décadas
se esté atin lejos de alcanzarse. No obstante, el bloque ha propuesto politicas
en el ambito comercial, social y productivo. La Alianza del Pacifico, aunque
menos ambiciosa que el Mercosur, propone desarrollar una integracién pro-
funda que, como se sefala en el Predmbulo del Acuerdo Marco firmado en
2011; busca progresivamente avanzar en la libre circulacién de bienes, ser-
vicios, capitales y personas, lo que en verdad se acerca mucho a un mercado
comun, aunque en el acuerdo no se le denomine asi'y pese a que tampoco se
plantee establecer previamente una unién aduanera. Ademads, la Alianza se
propone convertir en una plataforma de articulacién politica, integraciéon
econdmicay comercial, y de proyeccion al mundo, en particular a la regién
Asia-Pacifico. Debido a estas razones, los dos bloques pueden ser casos de
estudio de los cuatro ejes arriba senalados.

Ellibro se inicia con el aporte de José Briceno Ruiz titulado “Estado, mer-

cado y el modelo econdmico de la integracion regional en América Latina.
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Los casos del Mercosur y la Alianza del Pacifico”. En este trabajo se analiza el
debate Estado—mercado en los ciclos recientes del regionalismo en América
Latina, concentrdndose en los casos del Mercosur y la Alianza del Pacifico.
El argumento es que el debate Estado vs. mercado ha marcado el desarrollo
de las diversas etapas del regionalismo latinoamericano desde la década del
sesenta del siglo XXy el modelo que se ha adoptado en estos ciclos. En el
viejo regionalismo se opt6 por un modelo en el cual el Estado predominé a
través de politicas de fomento de desarrollo industrial, que implicaban un
cierto nivel de proteccion frente a terceros. Se aprobaron ademds medidas
para regular la inversion extranjera. En el periodo de regionalismo abierto
se impulsé la insercién internacional a través del libre comercio. En la fase
posliberal o poshegeménica se plante6 un retorno del Estado para forta-
lecer la dimensién social y productiva de la integracién en desmedro del
comercio. La experiencia del Mercosur y la Alianza evidencia que el seguir
viendo al Estado y al mercado como excluyentes es errado y que en vez de
ello se debe optar por una agenda multidimensional que incluya metas que
se deban alcanzar con la participacién de ambos.

El segundo capitulo de Fernanda Caballero Parra se titula “Agenda multi-
dimensional en la integracién: analisis comparado entre Mercosur y Alianza
Pacifico”. En el trabajo, la autora evalta si en los procesos de integracion
en el Mercosur y la Alianza Pacifico se ha venido ejecutando una agenda
multidimensional que permita avanzar en el objetivo integracionista. En
su opinion, el objetivo final de la integracion es obtener beneficios para sus
integrantes a través del poder de grupo, tanto econdémicos, como politicos
y sociales. Para lograr ese objetivo se hace un andlisis sobre el avance y el
trabajo que han venido desarrollando el Mercosur y la Alianza del Pacifico
sobre la agenda para la dimensién econdmica; la agenda para la dimensién
politicay juridico-institucional; la agenda para la dimensién social y nuevos
temas, y la agenda de relaciones exteriores. Se quiere evidenciar la compleji-
dad de la integracién en ambos esquemas y constatar si han avanzado en la
consolidacién de una agenda multidimensional.

Un trabajo que aborda el problema institucional es el tercer capitulo de
Ana Marleny Bustamante “Marco institucional en el Mercosur y la Alianza

del Pacifico. Eficiencia y credibilidad”. El trabajo se inicia con la interrogante:



¢Qué tipo de institucién de integracion regional podria garantizar su efi-
cienciay credibilidad en América Latina? Para responder a esta pregunta, la
autora realiza una revision de la literatura sobre el papel de las instituciones
en las teorfas de integracion regional, seguida de la revisién de las provi-
siones institucionales de Mercosur y Alianza del Pacifico, para finalmente
realizar la discusién sobre el tipo de institucionalidad mds efectivay creible
para ambos bloques regionales.

El tema de la participacion politica es analizado en el cuarto capitulo “Los
empresarios en el disefio y aplicacién del Mercosur y la Alianza del Pacifico:
el rol de la interaccién de actores en la integracion”, de Rita Giacalone. Esta
autora estudia el papel de los empresarios en el disefio y desarrollo del Mer-
cosur y la Alianza del Pacifico y su interaccidon con los actores estatales. Se
considera que analizar esa interaccion es importante, pues de ella depende la
forma que asumen las relaciones empresarios-Estado en los paises miembros.
En el trabajo se argumenta que para que un acuerdo de integracién alcance
sus objetivos es necesario incorporar a otros actores ademds de los estatales.
Entre estos destacan los empresarios, actores econdmicos con importancia
politicay social, porque de ellos depende en buena parte el comportamiento
de indicadores como el Producto Interno Bruto (PIB), PIB per cdpita, em-
pleo, productividad, aportes fiscales, balanza de pagos y balanza comercial,
etc., que sirven para medir avances y retrocesos de la integracién.

Francisco Javier Sanchez Chacén examina también el tema de la participa-
cién politica en el quinto capitulo “El papel de las entidades subnacionales
en el Mercosur y la Alianza del Pacifico como plataforma para una mayor
participacién de la sociedad civil entendida como un derecho humano
emergente”. Una vez revisada la literatura sobre entidades subnacionales y
sociedad civil, el autor buscar determinar su papel en el Mercosur y de la
Alianza del Pacifico. Para ello, explora cudles son las instituciones creadas
en ambos esquemas regionales para facilitar la participacién de la sociedad
civil y asi poder determinar si esta influye en el proceso de toma de decisio-
nes y si ayuda superar el déficit democratico en el proceso regional. El autor
también evalta si la participacién de la sociedad civil en ambos procesos de
integraciéon permite entenderla como un derecho humano emergente y si

los 6rganos de la Alianza del Pacifico y del Mercosur se pueden considerar
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expresién de la nueva institucionalidad que debe acompanar a esos dere-
chos. En este marco explicativo, examina si las entidades subnacionales, por
su cercania a los ciudadanos, pueden ser una plataforma para la participa-
cién de los actores sociales en los dos procesos de integracion.

Irma Liliana Vasquez Merchén es la autora del capitulo “Lideres regionales
en perspectiva comparada: México en la Alianza del Pacifico y Brasil en el
Mercosur”. En el capitulo se analiza el papel de México en la Alianza del Pa-
cifico y de Brasil en el Mercosur desde una perspectiva comparada de lideres
regionales, dirigido a fortalecer sus proyectos integracionistas respectivos.
Estos dos paises han sido actores indiscutibles y potencias regionales con ca-
pacidades materiales e ideacionales. No obstante, sus intereses individuales
estan caracterizados por: a) el relacionamiento con terceros paises, y b) las
politicas econémicas y comerciales (productividad y competitividad). En
el trabajo se sefiala que, aunque los objetivos e intereses de ambos esquemas
regionales son explicitos en sus acuerdos constitutivos, las coyunturas po-
liticas y econdmicas actuales conducen a inferir en un cambio subregional
que no esta ligado a ideologias politicas sino a los intereses individuales de
los paises lideres de estos bloques.

En los dos capitulos finales del libro se analizan las perspectivas de los dos
bloques comerciales. El séptimo capitulo, “Integracion de América Latina
desde soberanias nacionales o en soberania compartida” de Edgar Vieira
Posada, es un andlisis sobre el problema institucional de la integracion en
América Latina en general y en concreto en el Mercosur y la Alianza del
Pacifico. Se realiza un acompafiamiento conceptual de la integracién en
Europa y en América Latina, en particular de los elementos de suprana-
cionalidad incorporados en las teorias de integracién desde sus comien-
zos y aplicados en la institucionalidad de la Unién Europea. Se continta
con procesos latinoamericanos de integracién en un analisis comparativo
entre Mercosur regido por el intergubernamentalismo y la Alianza del Pa-
cifico carente de una minima institucionalidad; precedido del caso de la
Comunidad Andina en épocas de la Junta del Acuerdo de Cartagena que
tuvo niveles de supranacionalidad y aplicacién directa de las normas. Esto
contrasta con el Mercosur y la Alianza del Pacifico que presentan demoras

en la implementacion de sus decisiones intergubernamentales con lo cual



retrasan el cumplimiento de sus objetivos de integracion. Finalmente, se
aportan algunos elementos sobre la conveniencia de una mayor institucio-
nalidad y de propésitos comunes de soberania compartida en los procesos
latinoamericanos de integracion.

Ellibro cierra con la contribucién de Alejandro Gutiérrez S. y Albio Mar-
quez, quienes titulan a su capitulo “La Alianza del Pacifico y el Mercosur:
desafios y perspectivas de la convergencia”. En este trabajo se examinan los
desafios y las perspectivas de la convergencia entre la Alianza del Pacifico
y el Mercosur. Una vez analizados los antecedentes de los dos acuerdos co-
merciales y sus patrones de comercio, en el capitulo se discute el impacto
que podria generar la convergencia en materia de inversiones, comercio de
bienesy servicios, asi como la creacién de cadenas regionales de valor. En su
tltima parte los autores plantean las perspectivas y los desafios de la conver-
gencia entre ambos bloques con un interesante aporte de posibles escenarios
para su desarrollo.

Se trata entonces de un libro equilibrado, en el que se examinan de forma
exhaustiva y juiciosa cada una de las dimensiones que constituyeron los ¢jes
centrales del debate actual sobre el futuro de la integracion en la Alianza del
Pacifico y el Mercosur. El libro se publica en un momento de incertidumbre
debido a la vertiginosa dindmica politica en América Latina y corre el riesgo
de ser superado por esta. Sin embargo, la preocupacién evidente por dar a
cada una de sus contribuciones una fuerte dimensién tedrica, un cuidado
en el andlisis histérico y un rigor en la comparacién de ambos procesos per-
miten que el libro sea algo més que un aporte coyuntural sobre el estado de
la integracién en América Latina y abra lineas de investigacién que puedan
ser desarrolladas en proyectos futuros. No obstante, no se evade una mirada
normativa sobre la integracién regional, pues en algunos capitulos del libro
se plantean propuestas y escenarios futuros. En este sentido, es un texto
explicativo, pero también tiene una dimensién normativa, lo que es resul-
tado de las diversas visiones sobre las Ciencias Sociales que tienen quienes
forman parte del equipo de investigacion.

Es necesario senalar que este libro es resultado del proyecto de investiga-
ci6n “Repensando la integracién latinoamericana. Un andlisis a partir de los

casos del Mercosur y la Alianza del Pacifico’, financiado por la Direccién
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Nacional de Investigaciones de la Universidad Cooperativa de Colombia,
bajo el cédigo INV2160. Este proyecto ha sido desarrollado por un equipo
de investigadores del Centro de Pensamiento Global (CEPEG) y la Facultad
de Ciencias Econdmicas y Administrativas de la Universidad Cooperativa
de Colombia sede Bogotd en colaboracién con académicos de la Facultad
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¢ Integracién (CEFI) de Universidad de los Andes, en Venezuela. Se traté
de un equipo interdisciplinario que desde la perspectiva de la Economia, la
Ciencia Politica y las Relaciones Internacionales han analizado los cuatro
ejes del proyecto de investigacion. Los capitulos que hacen parte de este
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CAPITULO 1

Estado, mercado y el modelo
econémico de la integracién regional
en América Latina. Los casos del
Mercosur y la Alianza del Pacifico

José Briceno Ruiz
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Introduccién

n las tltimas décadas, el debate sobre el modelo econémico ha sido
central en las discusiones sobre la integracién regional en América
Latina. De forma expresa o ticita, estos debates han girado en torno a la
cuestion del Estado vs. el mercado como las fuerzas que deben impulsar
los procesos regionales. Por un lado, se ha discutido si la integracién debe
ser promovida por el Estado a través de politicas intervencionistas para

impulsar el desarrollo econédmico, la industrializacién y la transformacién
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productiva, regular las inversiones extranjeras y mejorar el transporte y la
infraestructura. Durante el periodo del viejo regionalismo desarrollado en-
tre la década del sesenta y mediados de los afios ochenta del siglo XX bajo
la influencia de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), el Estado fue el actor principal y el intervencionismo econdémico
y el proteccionismo la regla. Esto se modific en el periodo del regionalismo
abierto, en la década del noventa del siglo pasado, cuando se pasé a una
estrategia en la cual los mercados y la insercién eficiente en la economia
mundial tuvieron un papel fundamental. Con el ascenso al gobierno de
partidos de izquierda a inicios del nuevo milenio, se planteé un regreso del
Estado en las propuestas de integracién que fueron descritas como postli-
berales o poshegemonicas.

En este capitulo se analiza el debate Estado vs. mercado en el diseno e im-
plementacién de acuerdos de integracién regional. Este debate en el fondo
versa sobre los modelos de integracién que adoptan los procesos de integra-
cién que, algunas veces dan prioridad al libre comercio, en otros casos a la
integracién productiva y en otros a la integracién en temas sociales. El deba-
te es en alguna forma falso porque estas son dimensiones de la integracién
que no son excluyentes, sino que incluso se complementan. Por ejemplo, es
muy dificil avanzar en la integracion productiva, a través de la consolidacién
de cadenas de valor, sin que exista previamente un espacio econdémico regio-
nal consolidado a través de una zona de libre comercio. De igual forma, la
promocion del regionalismo en ciertas dreas como la educacion o la salud
no se contradicen con la promocién del comercio. Se trata entonces de fo-
mentar una integracién multidimensional que incluya objetivos econémicos
(comerciales, financieros, monetarios y productivos), politicos y sociales.
Una integracién multidimensional requiere una equilibrada participacién
del Estado y el mercado en los procesos regionales.

El argumento es que el debate Estado vs. mercado ha marcado el desarrollo
de las diversas etapas del regionalismo latinoamericano desde la década del
sesenta del siglo XX. La forma como se ha entendido la relacién entre Esta-
do y mercado ha sido compleja, pues en ciertos periodos se ha dado un papel
central al Estado y la agenda de integracion se ha concentrado en temas so-

ciales y productivos, y cuando se privilegi6 al mercado el énfasis estuvo en el



comercio y los temas relacionados con este. Es cierto, que el predominio del
Estado no excluy6 que se desarrollara una dimensién comercial, pero esta
no se consideraba el fundamento de la integracién, como en las propuestas
iniciales de la CEPAL de la década del cincuenta o el periodo poshegemo-
nico. De igual manera, cuando el mercado fue el centro de la integracion
en el periodo de regionalismo abierto también se aprobaron normativas en
temas sociales, pero estas eran percibidas apenas como mecanismos para
compensar los costos de la apertura comercial. En el fondo la dicotomia
Estado-mercado se mantenia y esta es una dicotomia falsa que es necesario
trascender si se quiere superar las dificultades que tiene la integracién lati-
noamericana. Por ello, es conveniente pensar en una integracién multidi-
mensional que incluya en un plano de igualdad las diferentes dimensiones
de la integracién bajo el impulso del Estado y el mercado.

Para abordar el tema, el capitulo se divide en tres partes. En la primera se
hace una revision del debate Estado vs. mercado en el regionalismo latinoa-
mericano. En la segunda parte, se analiza el papel del Estado y el mercado
en el desarrollo del Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Alianza del
Pacifico. En la tercera parte se plantea la conveniencia de promover una

agenda multidimensional para trascender la dicotomia Estado y mercado.

Revisando el debate Estado vs. Mercado
en el regionalismo de América Latina

Durante el periodo del viejo regionalismo, la CEPAL disend una propuesta
de integracién cuyo objetivo real era la transformacién productiva de la
region a través de sustitucion de importaciones. En el enfoque cepalista
de la integracion se asociaba directamente con su visién del desarrollo y
el subdesarrollo latinoamericano: la divisién de la economia mundial en
centro y periferia (de la cual América Latina formaba parte), el deterioro de
los términos de intercambio y la necesidad de superacién de la condicion
periférica latinoamericana a través de la industrializacion. En ese contexto, la
integracién era un componente de la estrategia para superar el subdesarrollo
de la regién e impulsar la industrializacion. Para la CEPAL el mercado co-
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latinoamericano adecuado a dos grandes exigencias: la de la industrializa-
cién y la de atenuar la vulnerabilidad exterior de estos paises (CEPAL, 1959,
p- 4). Este es un rasgo esencial de los procesos regionales en América Latina:
su vinculo con el tema del desarrollo, que entre los afios cincuenta e inicios
de los ochenta del siglo XX se asimilaba a la industrializacién. El Estado
desempenaba un papel crucial en los procesos de integracién econémica
regional al ser un actor central en el impulso de programas de industriali-
zacion como el Régimen de Industrias Centroamericanas de Integraciéon
(RICI) en el caso del Mercado Comun Centroamericano (MCCA) y los
Programas Sectoriales de Desarrollo Industrial (PSDI) en el Pacto Andino.
En el fondo, el regionalismo econémico no era sino un espejo de las politi-
cas econdmicas nacionales desarrollistas, industrialistas e intervencionistas.
Cuando el modelo de crecimiento hacia adentro colapsa, de forma marcada
después de 1982 con el inicio de la crisis de la deuda, el modelo de regiona-
lismo también se transforma. La recesién econdmica tuvo un impacto en la
estrategia de desarrollo de los paises que uno tras otro fueron abandonando
las politicas de sustitucion de importaciones. Ya a mediados de la década,
paises como México, durante el gobierno de Miguel de la Madrid, comenza-
ron su giro hacia el neoliberalismo. En América del Sur, los gobiernos de José
Sarney en Brasil y Radl Alfonsin en Argentina trataron de mantener politicas
heterodoxas, pero ante su fracaso, los gobiernos de Carlos Menem y Fernan-
do Collor de Mello ya dieron el giro definitivo hacia politicas de mercado.
Este cambio en las politicas econémicas nacionales tuvo un impacto en la
estrategia de integracion econdémica. Se inici6 la etapa de integracién abier-
ta, en la cual esta se entendia como un proceso comercial que era parte de
una estrategia de insercién de la regién en la economia mundial orientado
por politicas de mercado. Es cuando surgen las ideas de un nuevo regiona-
lismo econémico impulsadas en varios documentos del Banco Mundial y
replicados en el continente americano por el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID). En este concepto, la integracion regional se asoci a la reforma
estructural que se estaba implementando en la mayor parte de los paises de
América Latina. Como aseveran Bouzas y Knaack, el nuevo regionalismo

tuvo como su rasgo principal



La conversién de los programas de integracién regional en vehiculos
de reforma estructural, en linea con un nuevo paradigma de politica
bautizado por John Williamson en 1990 como Consenso de Washin-
gton, que incluia como ingredientes la apertura comercial y la inte-
gracion mds plena de las economias latinoamericanas a la economia

mundial. (Bouzas y Knaack, 2009, p. 18).

Este vinculo entre nuevo regionalismo y reforma estructural es también
destacado por Enrique Iglesias, presidente del BID entre 1988 y 2005, quien
senald que “el nuevo regionalismo evolucioné hasta convertirse en uno de
uno de los principales instrumentos para politicas de apertura y moderniza-
cién de las economias de la region” (Iglesias, 2006, p. 109). En consecuencia,
existe un consenso en cuanto a la relacién entre el nuevo regionalismo y la
reforma estructural; los acuerdos de integracion regional fueron utilizados
como mecanismos para facilitar la “implantacién local (a nivel nacional) de
las reformas estructurales defendidas por ciertas fracciones del espectro po-
litico nacional e impulsadas por las instituciones financieras internacionales
(principalmente el FMI [Fondo Monetario Internacional])” (De Lombaer-
dey Garay, 2008, p. 11).

Uno de los rasgos centrales de la reforma estructural fue su sesgo anti-
Estado. De hecho, los programas de reforma econémica se concibieron para
quitarle al Estado el papel central en el funcionamiento de la economia que
habia tenido en los paises de América Latina desde fines de la II Guerra
Mundial. Es por ello que, junto con la aplicacién de medidas econdémicas
dirigidas a fortalecer el papel del mercado, también se promovié la reforma
del Estado como objetivo politico. Ozslak ha sefialado que ese proceso de
reforma del Estado hab{a estado ocurriendo desde la década del setenta bus-
cando introducir cambios en el funcionamiento del Estado, pero en la era
de la reforma estructural el propdsito era “extraer dreas de la competencia
estatal, de desprenderse de dominios funcionales. La intencién no era me-
jorar la gestién sino reducir su ambito” (Oszlak, 1999, p. 86).

Si en términos nacionales la reforma estructural buscaba reducir el papel
del Estado, es 16gico que tal objetivo fuera incluido en las iniciativas de

integracién econdmica creadas bajo el manto del nuevo regionalismo. Esto
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fue un giro de 180 grados en la forma de entender el regionalismo y tuvo
como expresion la ruptura del vinculo entre integracién y desarrollo que
caracterizé al regionalismo en las décadas anteriores. Un elemento central
de este vinculo erala propuesta de utilizar a la integracién como mecanismo
de trasformacion productiva. Estas politicas, que se han dado en denominar
de integracion productiva, desaparecieron en la fase del nuevo regionalismo.
Esto no es de sorprender, pues a nivel nacional también desaparecieron las
politicas de fomento industrial. La otra funcion que tenfan los Estados era
impulsar, en el seno de los 6rganos regionales, instrumentos para proteger
las economias de los paises miembros. Ese era el espiritu de la Decisién 24
del Pacto Andino, que buscaba establecer normas para evitar los supuestos
efectos negativos que podia tener la inversién extranjera. Esto también des-
apareci6 en el regionalismo abierto, era en la cual los condicionantes que
establecia la globalizacién y las normas aprobadas en la Ronda Uruguay fo-
mentaban la desregulacion y el Estado debia aprobar normas para desregular
la inversidn extranjera y no tanto para limitarla. En ese sentido, el nuevo
regionalismo cumpli6 su funcién de apoyar el ajuste estructural.

La CEPAL intento relativizar el peso de la insercidn internacional como
tinica motivacién para promover el regionalismo. Desde el colapso de la es-
trategia de industrializacidn con sustitucidon de importaciones y crecimien-
to hacia adentro en la década del ochenta se fue formando en el seno de
la CEPAL un movimiento que serfa conocido como neoestructuralista. A
diferencia del estructuralismo prebischiano clasico, que se preocupaba por
el largo plazo, el neoestructuralismo prestaba mds atencion al corto plazo,
concentrdndose en una mayor estabilidad de los indices macroeconémicos
y reconociendo la creciente importancia de los mercados globales (Lustig,
1987). En uno de los primeros ensayos neoestructuralistas, Ricardo Ffrench

Davis (198s) sefialaba que

Los equilibrios macroeconémicos, la coordinacién del corto con el
largo plazo, la concertacién entre sectores ptblicos y privados, la
construccién de estructuras productivas y de gestion que tengan in-
corporadas en si una mayor igualdad, y consideraciones respecto de

estrategias y politicas que posibiliten una mayor autonomia nacional,



son aspectos que poseen gran relevancia. Es lo que puede denomi-

. L
narse ‘neoestructuralismo. (p. 6).

Uno de los aspectos innovadores del neoestructuralismo es el papel del
Estado. A diferencia del estructuralismo clésico, el Estado no desempena un
papel de pivor en el desarrollo econdmico, por ejemplo, mediante la creacion
de empresas publicas que asumian de forma directa las actividades producti-
vas. También su capacidad de dirigir la economia se limitaba, pues medidas
proteccionistas o subsidios se debian usar solo de forma esporddica y restrin-
gida. El Estado debia actuar en coordinacién con los sectores productivos
y promover un proceso de transformacion social al involucrar a los actores
sociales mas vulnerables (Key y Gwynne, 2000, p. 61-62). Se planteé una

renovacién del Estado, cuya funcién econdmica principal era

Plantear una visién estratégica del proceso de desarrollo, reordenar
y mantener los incentivos y los precios relativos de la economia de
manera coherente con esa visidn y comprometer, constructivamente,
mediante el didlogo y la concertacion, a todos los sectores sociales y

politicos con esa estrategia. (Sunkel y Zuleta, 1990, p. 47).

En resumen, en el neoestructuralismo no se descartaba la intervencién del
Estado en la economia, pero esta no debia conducir a sustituir al mercado,
sino que ayudaria a sostener a este ultimo. Por ello, la cuestién no era tener
miés Estado o mds mercado, sino que ambos fuesen mejores: “un Estado
musculoso en vez del adiposo y un mercado més eficaz y equitativo” (Gui-
llen Romo, 2007, p. 309).

El tema de la equidad tenia un lugar importante en el planteamiento
neoestructuralista. Fernando Fanjzylber, en la CEPAL, dedicé esfuerzos a
evaluar los problemas de la industrializacién en América Latina, sus limi-
taciones y la forma de superarlas. Fanjzylber argumenté sobre “industria-
lizacién trunca” debido a la disfuncionalidad entre el patrén de desarrollo
industrial que se habia promovido y sus potencialidades. Se habria creado
“un casillero vacio” pues, aunque se hubiese producido un cierto desarrollo

industrial, este no habia sido acompanado por un incremento de la equidad.
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Se trataba de “un proceso de industrializacién que ha levantado significa-
tivamente los ingresos de una parte de la poblacién, habiendo evidenciado
incapacidad para una integracién plena del resto de la poblacién” (Fanjzyl-
ber, 1983, p. 171). Por ello, proponia como solucién que se fomentase un
patrén de industrializacién que permitiese una “mds rdpida integracion de
la poblacién marginada y evitasen los derroches de la ctpula social” (Fan-
jzylber, 1983, p. 171).

Estas ideas tuvieron amplia recepcidn en la visiéon neoestructuralista del
desarrollo e influyeron en la CEPAL. Esta institucion publicé en 1990 el
documento Transformacion Productiva con Equidad. La tarea prioritaria del
desarrollo de América Latina, en el cual se sintetiza el nuevo pensamiento

cepalista sobre el desarrollo. En un parrafo de este documento se destaca:

En América Latina y el Caribe, al igual que en el resto del mundo,
los gobiernos, independientemente de su orientacién, postulan en-
tre otros objetivos del desarrollo a largo plazo el logro simultineo
del crecimiento econdmico y de la equidad social [...] Sin embargo,
durante los ultimos decenios ningn pais de la region ha alcanzado

ala vez ambos objetivos. (CEPAL, 1990, p. 63).

En este contexto el tema social entra en la agenda de desarrollo de la CE-
PAL y se vincula con el viejo objetivo prebischiano de promover la trans-
formacion productiva a través de la industrializacién. En parte esto fue una
respuesta a la hegemonia que en ese momento asumia el neoliberalismo
como paradigma econdémico en América Latina. La mayor parte de los pai-
ses de la region habian aplicado programas de ajuste estructural en los cuales
los temas de la industrializacién y la bisqueda de la equidad no tenian un
lugar. La meta era estabilizar las variables macroeconémicas y permitir el
funcionamiento de los mercados. Politicas de industrializacién promovidas
por el Estado interferian en el logro de esos objetivos. El Estado era inefi-
ciente y la promocién del desarrollo industrial debia responder a las nece-
sidades del mercado. En cuanto a la politica social, se tenfa una visién de
que esta solo se justificaba en casos extremos y que el fondo no era necesario

pues, se alegaba, la mejor politica social era una buena politica econdmica.



La propuesta de una trasformacién productiva con equidad navegaba en una
corriente distinta a la del neoliberalismo.

En el nuevo regionalismo, como ya se ha sefialado, la idea era contribuir a
la reforma econdémica. Por ello, no era de sorprender que la dimensién pro-
ductiva y la dimension social desaparecieran de la agenda de las iniciativas
regionales. La CEPAL, en un intento de aplicar sus ideas de transforma-
cién productiva con equidad al regionalismo, decide combinarla con una
propuesta que habia sido promovida en el Asia-Pacifico desde la década del
sesenta: el regionalismo abierto. En tal sentido, la CEPAL publica en 1994
el documento E/ regionalismo abierto en América Latina y el Caribe: La
integracion regional al servicio de la transformacion productiva con equidad.
Este documento se ha convertido en una referencia en el estudio de la inte-
gracion regional en América Latina, periodo que ha sido catalogado como
regionalismo abierto. Sin embargo, en el estudio de esta fase del regiona-
lismo latinoamericano se ha enfatizado mucho en la parte del regionalis-
mo abierto y poco en la de transformacion productiva con equidad. Eso ha
ocurrido porque en la region los gobiernos (e incluso un buen nimero de
centros académicos) priorizaron el componente de insercion internacional
desarrollado en el documento, que tenia mucho en comun con las politicas
de apertura comercial que proponian los programas de ajuste estructural, el
Consenso de Washington y el nuevo regionalismo del BID. En la prictica,
regionalismo abierto se asimil¢ a la apertura comercial, pero en su dimen-
sidén estrictamente tedrica no lo era, pues tenfa el componente social y pro-
ductivo que los neoestructuralistas venian impulsando en la CEPAL desde
mediados de la década de los ochenta.

Parala CEPAL, el regionalismo abierto era el proceso que surge de

La interdependencia nacida de acuerdos especiales de caricter prefe—
rencial y aquella impulsada bésicamente por las senales del mercado
resultantes de la liberalizacién comercial en general. Lo que se per-
sigue con el regionalismo abierto es que las politicas explicitas de
integracién sean compatibles con las politicas tendientes a elevar la

competitividad internacional, y que las complementen. (CEPAL,

1994, p. 12).
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Los rasgos principales del regionalismo abierto se describen en la tabla 1.

Tabla 1. Rasgos principales del regionalismo abierto

1. Los acuerdos deben garantizar una liberalizacion amplia de mercados en
términos de sectores.

2. Se precisa una liberalizacién amplia de mercados en términos de paises.

3. Es necesario que el proceso integrador esté regido por normas estables y
transparentes.

4. Los aranceles externos comunes y un moderado nivel de proteccion
frente a terceros son instrumentos eficientes para reducir los incentivos al
contrabando y también para evitar acusaciones de comercio desleal.

5. Consideraciones de competitividad y equidad aconsejan limitar sus
exigencias en la aplicacién de normas de origen.

Es conveniente extender el tratamiento nacional a la inversién intrarregional.

~N o

La integracion debe contribuir a reducir las trabas o costos de transaccion.

8. Se debe reforzar juridica y financieramente los organismos regionales de
apoyo a las balanzas de pagos.

9. Para favorecer la incorporacion de progreso técnico es necesario convertir

la armonizacion de normas en un componente fundamental del proceso de
integracion.

Fuente: elaborado propia con base en CEPAL, 1994.

Desde la perspectiva de la transformacion productiva el enfoque cambid.
Ya no se tratd de promover la creacién de industrias regionales como en los
programas RICI del MCCA y los PSDI del Pacto Andino. Se trataba mas
bien de utilizar la integracién, y en particular la mayor insercién interna-
cional que ella promovia a través de la reduccion de aranceles, para mejorar
la competitividad sistémica de los paises de la regién. Un elemento funda-
mental para promover la transformacién productiva era la liberalizacion del
comercio regional. Asi, a través de una integracion abierta se podian reducir
las rentas improductivas causadas por la falta de competencia. La intensidad
de esto se incrementaba si el tamano de los socios comerciales era mayor y
si se fijaban bajos niveles de proteccién frente a terceros (CEPAL, 1994, p.
9). También se alegaba que la integracién podia mejorar las expectativas
de inversién nacional y extranjera y reducir los costos de transaccién que

afectan la competitividad.



El tema de la equidad, que no existe en la literatura sobre un nuevo regio-
nalismo del BID, es considerado por la CEPAL. Al respecto el documento
de 1994 senala:

En lo que se refiere a la equidad, en los anos sesenta se solia postu-
lar que los compromisos integradores favorecian la modernizacién
productiva, pero que la correccidn de los rezagos sociales era asunto
exclusivo de la politica interna de cada pais. En la actualidad, si la
transformacién productiva con equidad se entiende en los términos
planteados por la CEPAL [...], la integracién puede contribuir a lo-
grar un modelo de desarrollo que impulse, de manera simultdnea, el

crecimiento y la equidad. (CEPAL, 1994, p. 10)

Sin embargo, en el documento sobre regionalismo abierto no se explica de
manera explicita la forma como el regionalismo abierto contribuye al logro
de la equidad. Apenas se hace mencién al tema de las condiciones laborales
y el comercio, ast como al impacto de las migraciones (CEPAL, 1994, pp.
93-96). Aunque esta es una limitacién del documento, no es de sorprender,
pues en esos anos la dimension social no era tratada de forma extensa por la
CEPAL no solo en los documentos sobre la integracion regional, sino incluso
en sus trabajos sobre desarrollo econdémico. En los afos posteriores la CE-
PAL realizaria contribuciones mucho mas explicitas y detalladas de abordar
la dimensién social de la integracién (véase Artigas, 2003; Mahon, 2015).

El regionalismo abierto o nuevo regionalismo entré en crisis a fines de
la década del noventa con el debilitamiento del Mercosur y la posterior
fragmentacién interna de la Comunidad Andina (CAN), para la época los
dos bloques regionales mas importantes. Esto coincidié con el gradual giro
alaizquierda en varios paises de América Latina que se inicié con el triunfo
de Hugo Chavez en Venezuela en 1998, pero que se profundiza a partir de
2003 con el ascenso al poder de gobiernos que compartian, aunque con dife-
rencias y matices, una vision critica a las politicas econdmicas que se habian
aplicado en sus paises en la década del noventa. Esto se reflejé en la politica

de integracion regional, que comenzé a cuestionar las premisas del nuevo
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regionalismo y del regionalismo abierto por ser comercialista, librecambista,
sin dimension politica y social.

Se fue configurando gradualmente un nuevo periodo en la integracién
regional que fue inicialmente descrito por Pedro de Motta Veiga y Sandra
Rios (2007) y posteriormente por José Antonio Sanahuja (2009) como “re-
gionalismo posliberal”. Este ya no estaba centrado en la liberalizacién del co-
mercio y las inversiones, pues tal estrategia se consideraba un obstéculo para
la aplicacion de politicas nacionales de desarrollo. En vez de concentrarse en
la desgravacién arancelaria y la desregulacién, la integracién regional debia
ser funcional una légica enddégena de desarrollo econémico y fomentar el
desarrollo y la equidad. Eso suponia que la ampliacién y profundizacién
de la agenda de comercio no era ya una prioridad (Veiga y Rios, 2007).
Sanahuja amplié el andlisis del surgimiento del regionalismo posliberal al
senalar una serie de rasgos que se describen en la tabla 2, uno de los cuales
es el retorno del Estado como actor en la promocién de la nueva estrategia
regional. El retorno del Estado se acompafi6 con el regreso de la narrativa en
la que se concibe a la integracién como un componente de la estrategia de
desarrollo. Por ello, Andrés Serbin (2011) asocid el regionalismo posliberal
a tres grandes retornos: el retorno de la politica, el retorno del Estado y el
retorno de la agenda del desarrollo (pp. 7-8). En cambio, las politicas que
otorgaban un mayor papel al mercado en la integracion regional dejan de ser
el centro de la integracién, aunque no desaparecen, pues en ningtin bloque
regional se eliminaron los programas de desgravacion comercial y el objetivo
de incrementar el comercio intrarregional. En cambio, las propuestas para
mejorar el acceso a mercados extrarregionales mediante la firma de acuer-
dos de libre comercio interregionales o transregionales pierden importancia
para algunos paises o bloques regionales, como el Mercosur. Finalmente,
en el regionalismo posliberal también se da una mayor importancia a la di-
mension social de la integracién y se delinean algunas politicas para activar

mecanismos de integracién productiva.



Tabla 2. Caracteristicas del regionalismo posliberal

1. El predominio de la agenda politica y el debilitamiento de la economiay
dimension de comercio de la integracién regional.

2. Elregreso de la agenda de desarrollo.

3. Un papel mayor del Estado y los actores no estatales, en particular aquellos
del sector productivo.

4. Un creciente interés en la promocién de una agenda positiva de la
integracién, centrado en la creacion de instituciones y politicas comunes.

5. Una creciente cooperacién en cuestiones de comercio que conduce a
nuevas formas de cooperacién Sur-Sur.

6. Un renovado programa de paz y seguridad.

7. Un compromiso de promover una dimensién social para la integracion
regional.

8. Un interés en mejorar la infraestructura regional.

9. Una mejor articulacion de los mercados regionales y mejorar el acceso a los
mercados no regionales.

10. Una creciente preocupacién por la seguridad energética y la bisqueda de
complementacién en este ambito.

11. Un compromiso para promover la mayor participacion de los actores sociales
en el proceso de integracion regional con el fin de mejorar su legitimidad.

Fuente: elaboracion propia con base en Sanahuja, 2009.

Sin embargo, la categoria “regionalismo posliberal” es problematica para
describir el escenario de integracién y cooperacion durante la primera dé-
caday media del nuevo milenio, pues no todos los paises de América Latina
giraron a la izquierda y, en consecuencia, en muchos de ellos se mantuvo la
l6gica del regionalismo abierto. El caso extremo puede ser Chile que incluso
durante el gobierno de izquierda de Michelle Bachelet estuvo apegado al
regionalismo abierto. Por ello, surgieron otras explicaciones para entender
el ciclo del regionalismo latinoamericano durante la oleada de gobiernos de
izquierda. Diana Tussic y Pia Riggirozzi (2012) utilizan la categoria “regio-
nalismo posliberal”. Ellas reconocen que en varios paises de América Latina
se estaba produciendo un distanciamiento del proyecto regional propuesto
por Estados Unidos en el Area de Libre Comercio de las América (ALCA)
y apoyado por instituciones como el BID. Se le rechazaba no solo por el he-
cho de ser impulsado por Washington sino por estar basados en las premisas

del neoliberalismo. Las nuevas propuestas regionales de los gobiernos de
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izquierda habrian roto la hegemonia que la narrativa del nuevo regionalismo
y regionalismo abierto habia tenido en la década del noventa.

Regionalismo no se entendia como sinénimo de integracién econdémica ni
como apertura comercial, sino como formas de cooperacién y concertacién
politica y una creciente preocupacién por impulsar formas de integraciéon
productiva, financiera, social y en infraestructura. Sin embargo, las autoras
no planteaban que hubiesen desaparecido formas de integracién regional
basadas en el modelo de integracién abierta asociado al neoliberalismo
(Tussie y Riggirozzi, 2012, p. 10).

En la propuesta del regionalismo poshegemoénico, el Estado retoma un
papel que habia perdido en la década del noventa. Sin embargo, el Estado no
era el Ginico agente que impulsaba la integracion. Esto tltimo es un aspecto
crucial, pues sugiere que los nuevos proyectos regionales, incluso aquellos
que incluyen una agenda en materia de seguridad social o desarrollo social,
son aun liderados por los Estados, incorporando a los actores sociales bajo
sus auspicios en nuevas dindmicas de integracién y cooperacion (Tussie y
Riggirozzi, 2012, p. 9).

Existe un debate actualmente sobre la direccidén que esta tomando el re-
gionalismo a escala global, que se asimila al debate naciente en América
Latina después de la crisis de los gobiernos de izquierda desde el 2015. Ri-
chard Baldwin escribe en 2011 un trabajo que se considera pionero en el
tema: “21st Century Regionalism: Filling the Gap between 21st Century
Trade and 20th Trade Rules” En ese texto, Baldwin argumenta que existe
un desfase entre la 16gica comercial del nuevo siglo y las normas existentes,
que remontan ala tltima década del siglo pasado. La Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) no fue capaz de establecer normas para esta nue-
va légica comercial, lo que cre6 una brecha de gobernanza que se intenté
llenar con desarrollos no coordinados en otros lugares, principalmente en
acuerdos comerciales regionales profundos, tratados bilaterales de inversion
y reformas auténomas en economias emergentes (Baldwin, 2011, p. 1). El
paquete resultante fue una serie de disciplinas mis profundas que Baldwin
denomina “regionalismo del siglo XXI”, especialmente en cuatro temas:
politica de competencia, movimientos de capital, propiedad intelectual ¢ in-

versiones. A esto se suman también cuestiones relativas a la armonizacién de



reglamentaciones técnicas, la facilitacién del comercio, el comercio elec-
trénico, el medio ambiente y las politicas laborales (Zelicovich, 2016, p. 6).

En otras palabras, el regionalismo del siglo XXI no se refiere primariamente
al acceso alos mercados, como sucedié en el siglo XX, sino a las disciplinas
que son necesarias para regular y fortalecer el vinculo entre comercio-inver-
siones y servicios. Su preocupacion es mds la regulacién que los aranceles.
Ahora bien, el uso de la integracién regional o el regionalismo econémico
como mecanismo para regular y establecer disciplinas sobre temas relacio-
nados con el comercio no es nueva. En la era del regionalismo abierto el
denominado “modelo TLCAN? de integracion regional impulsado por Es-
tados Unidos tenfa como uno de sus elementos innovadores la regulacién de
esos temas. En consecuencia, “més que describir un fenémeno nuevo [...],
el ‘regionalismo del siglo XXI’ era una manera diferente de caracterizar una
tendencia que ya estaba presente desde hacfa al menos dos décadas” (Bouzas,
2017, p. 6 8).

Una aproximacion inicial al denominado regionalismo del siglo XXT es
que parece ser una versién actualizada del regionalismo abierto. El nuevo
regionalismo de mediados de los ochenta comparte muchas caracteristicas
(tanto en lo que hace al contenido de la agenda como a los incentivos de los
principales actores) con el llamado “regionalismo del siglo XXI” (Bouzas
y Zelicovich, 2014, p. 964). El comercio sigue siendo importante, aunque
no se aborde desde una perspectiva arancelaria sino de las regulaciones. Se
regula para flexibilizar, para reducir el papel de la intervencién puablica y
permitir que los mercados actien libremente. Esto implica que los otros
temas de la agenda desaparecen, y vuelve la idea del regionalismo como un
mecanismo para “gobernar” la globalizacién y regular a escala regional lo
que no se ha podido hacer a escala global. El tema del desarrollo y la equidad
desparecen del mapa conceptual.

Esta discusion sobre “el regionalismo del siglo XXI” comienza a tener
lugar en América Latina justo cuando los gobiernos de izquierda entran

en crisis y son desplazados del poder en diversos procesos electorales’. Por

1 Como advierten correctamente Actis y Busso (2017) no se debe confundir el “re-

|u

gionalismo del siglo XXI” de Baldwin con lo que en la literatura se ha denominado
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ejemplo, el discurso de integraciéon de Mauricio Macri en Brasil apuntaba a
fortalecer la dimensién comercial del Mercosur, establecer una convergencia
con la Alianza del Pacifico y eventualmente implicaba un acercamiento al
TPP (Acuerdo de Asociacién Transpacifico) y a las disciplinas y regula-
ciones que este proponia. Este tltimo aspecto, el acercamiento al TTP es
crucial en el marco explicativo, pues este acuerdo (y la Asociacién Transat-
lantica para el Comercio y la Inversion-TTIP.), conocidos como megaacuer-
dos regionales, “se erigieron como los principales procesos que encarnaban
el modelo del “regionalismo del siglo XXI” (Actis y Busso, 2017, p. 579.).
Se discutia entonces sobre el fin de los procesos posliberales, si se estaba
iniciando un nuevo ciclo en el regionalismo latinoamericano y si el soporte
tedrico de este nuevo ciclo eran las propuestas del “regionalismo del siglo
XXI” (véase Benzi; 2018, Bouzas, 2017; Briceiio, 2017). No obstante, la hoja
de ruta que se habian planteado los nuevos gobiernos de centroderecha era
volver a politicas mds centradas en insertarse al mundo mediante la firma de
tratados de libre comercio (TLC), incluso si estos exigian que se aprobasen
nuevas regulaciones de tipo OMC plus u OMC extra.

El ascenso de Donald Trump al poder en Estados Unidos modifica el es-
cenario. Su rechazo al regionalismo, incluidos los megaacuerdos regionales
como el TTP y el TTIP, fue claramente manifestado durante su campana
electoral y una de sus primeras decisiones como presidente fue el retiro de
Estados Unidos del primero. Asi, el argumento de que el desarrollo tec-
noproductivo era suficiente para impulsar un nuevo regionalismo que es-
tableceria las regulaciones que la OMC no habia logrado aprobar se hizo
pedazos. Esto hallevado a cuestionar la propuesta del regionalismo del siglo
XXI de adolecer de un “un determinismo tecnoproductivo que deja de lado

el proceso politico”. En palabras de Bouzas (2017, p. 81),

Si bien los incentivos y las demandas planteados por el progreso
técnico y su impacto sobre la organizacién de la produccién son

condiciones necesarias para el establecimiento de nuevos marcos

el "regionalismo latinoamericano del siglo XXI"” que hace referencia a la UNASUR, el
ALBA o la CELAC.



regulatorios, no son condiciones suficientes. En efecto, el desarrollo
e implantacién de nuevos marcos regulatorios, a través de acuerdos

internacionales, es el resultado de la accién politica.

El acceso al poder en Estados Unidos de una coalicion politica que percibia
a los megaacuerdos regionales y sus regulaciones como una amenaza y que
condujo a la salida del TPP demostré la importancia de esa accién politica.

El impacto en América Latina ha sido significativo. Los nuevos gobiernos
de centroderecha que tenfan una narrativa cercana a la del regionalismo
del siglo XXI y una hoja de ruta basada en este vieron cémo las acciones
en Washington (y algunas en Europa, como el Brexit) las desmoronaban.
Actis y Busso (2017) describen la situacién actual como un regionalismo
desconcertado.

Esta breve revision del regionalismo latinoamericano desde mediados del
siglo XX evidencia que se han vivido ciclos promercado y antimercado y
pro-Estado y anti-Estado. Esta forma de pensar y actuar dualista o dico-
témica es una de las limitaciones mayores que han tenido los procesos de
integracién econdmica regional en América Latina. Como se analiza en la
proxima seccion de este capitulo, los casos del Mercosur y la Alianza del
Pacifico son dos buenos ejemplos para analizar la relacién Estado-mercado

en el regionalismo latinoamericano.

El Mercosur y la Alianza del Pacifico:
el papel del Estado y el mercado

El Mercosur y la Alianza del Pacifico son posiblemente los dos principales
proyectos de integraciéon econdémica en América Latina. Nacidos en dos
periodos histéricos distintos, el Mercosur en la era del regionalismo abierto,
la Alianza del Pacifico en la etapa del regionalismo poshegeménico, ambos
constituyen casos interesantes para analizar la forma como ha evoluciona-
do el debate Estado-mercado en las iniciativas regionales latinoamericanas.
Ciertamente, la comparacidn tiene sus riesgos. El Mercosur es un bloque
con mas de dos décadas de existencia, que ha tenido sus altos y sus bajos

y que ha sido impactado por los procesos econdémicos y politicos que la
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regién ha experimentado desde la década del noventa del siglo pasado. La
Alianza del Pacifico es un proceso mas reciente, pues, aunque tuvo como
antecedente inmediato al Foro del Arco del Pacifico Latinoamericano, crea-
do en 2006, su formalizacién como grupo regional sucedié en 2011. Por
otro lado, el Mercosur en un bloque exclusivamente suramericano (y antes
del ingreso de Venezuela, mas bien del Cono Sur), mientras que la Alianza
tiene una dimension latinoamericana, debido a la presencia de México, y las
solicitudes de ingreso de Panamd y Costa Rica, ambos paises centroameri-
canos. A pesar de estas salvedades, el Mercosur y la Alianza del Pacifico son
dos casos que pueden servir para mostrar como se ha desarrollado el debate
Estado-sociedad en el regionalismo latinoamericano.

El Mercosur nace en un contexto de hegemonia del nuevo regionalismo
y la reforma estructural. En consecuencia, la integracién en el Mercosur se
concebia como un espacio para consolidar la meta de mejorar la insercién
de las economias de sus paises miembros en los mercados internacionales.
No es de sorprender entonces que el comercio y la desgravacion arancelaria
fueran el centro del programa de integracién, como se evidencia en el Tra-
tado de Asuncion. Esto se sefiala en el Predambulo del Tratado, en el cual se
afirma que uno de los motivos que lleva a su firma es “la evolucion de los
acontecimientos internacionales, en especial la consolidacién de grandes
espacios econdmicos y la importancia de lograr una adecuada insercién in-
ternacional para sus paises” (Tratado de Asuncién, Preambulo). El articulo
1 establece la meta de crear un mercado comun para diciembre de 1994,
previa constitucion de una zona de libre comercio y la unién aduanera. La
dimension comercial constituye una buena parte del articulado del Tratado.

Mas all4 del Tratado de Asuncién y como sefiala Clarissa Dri,

las primeras 4reas cubiertas por las normas del Mercosur se vincula-
ban alos retos que planteaba la liberalizacién comercial: condiciones
y reglas de produccidn, el didlogo econdmico, los derechos laborales
y la seguridad social, incluso la salud, por ejemplo, acostumbraba a
ser tratada desde una perspectiva operacional vinculada la libre cir-

culacién de personas. (Dri, 2017, pp. 77-78).



Esta afirmacion de Dri es correcta. Ya durante el periodo de transicion del
Mercosur, se fue gradualmente desarrollando una dimensién sociolaboral
en el Mercosur. En 1991 se formé el Subgrupo de Trabajo de Asuntos La-
borales, que luego pasa a denominarse Grupo de Trabajo sobre Relaciones
Laborales, Empleo y Seguridad Social, que a partir de 1996 se convierte en el
Subgrupo de Trabajo 10. En esas mismas fechas, comienza a desarrollarse el
Sector Educativo del Mercosur. El desarrollo de estos temas en el proceso de
integracion regional implicaba un rol para el Estado y los actores no estatales
como los sindicatos. En este sentido, se moderaba el mercado-centrismo que
marcaba el Tratado de Asuncidn.

La evolucién del Mercosur laboral continué alo largo de la década del no-
venta. En principio el interés fue regular la libre circulacién de trabajadores
y fortalecer las condiciones de trabajo en el bloque regional. En tal sentido,
se adoptaron una serie de Decisiones que implican la adaptacién por los
paises miembros de normas de la Organizacién Internacional del Traba-
jo que garantizaban condiciones minimas de trabajo. Fue también en esta
direccién que se aprobéd en 1998 la Declaracion Sociolaboral del Mercosur
(Mendicoa, 2013). En 1998, se firmarfa el Acuerdo Multilateral de Seguridad
Social y a inicios de la primera década del nuevo milenio se comenzé a dis-
cutir la negociaciéon de un acuerdo de residencia entre los paises del bloque.
Debido a la creciente vinculacion entre comercio y empleo, el avance de la
dimension sociolaboral del Mercosur implicaba un esfuerzo para tratar de
mitigar el sesgo excesivamente comercial que el bloque tuvo en sus inicios.
El Mercosur fue desarrollando gradualmente una agenda social desde la dé-
cada del noventa. En consecuencia, no es histéricamente correcto sefalar
que la dimensién social del bloque es resultado de la ola de gobiernos de
izquierda después del 2003. Ahora bien, lo que si es cierto es que la forma de
concebir esa dimensién social era distinta en la época de regionalismo abier-
to que en la era poshegemonica. Mientras en la primera, la dimensién social
se concebia como un mecanismo para mitigar el impacto que la apertura
comercial tenfa en el proceso de integracién, en la época poshegemonica se
entendia que la integracién en el 4rea social era un componente pleno de

un proceso de integracion.
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Este desarrollo permitié describir al Mercosur como un proyecto que ori-
ginalmente adopté un modelo de regionalismo estratégico para ir girando
posteriormente hacia un modelo hibrido, en que se mezclaban también
componentes de los modelos de regionalismo social y regionalismo pro-
ductivo. Estos fueron tipos ideales de modelos de integracién que han sido
explicados en trabajos previos (Bricefio Ruiz, 2011 y 2013). En sintesis, el
modelo de regionalismo estratégico tenia como objetivo lograr una insercién
en los mercados internacionales paralo cual se procedia a una desgravaciéon
arancelaria y la regulacién de los denominados temas relacionados con el
comercio, aunque con un enfoque liberalizador. Sin embargo, aquellos sec-
tores que se consideraban estratégicos quedaban excluidos del proceso de
integracion. Para este modelo el centro de la integracién econdmica regional
era el comercio. El maodelo de regionalismo social, en cambio, consideraba
a la integraciéon como un mecanismo para aprobar y aplicar una politica
social. Esta comprendia la aprobacién de normas que garanticen y protejan
derechos sociales, la instauracidn de politicas redistributivas en un dmbi-
to regional y, finalmente, la creacién de instituciones que garanticen a los
ciudadanos la defensa de sus derechos sociales. El modelo de regionalismo
productivo supone la aplicacion de politicas de integracién productiva cuya
meta es la transformacién de las estructuras econdmicas existentes de la
region. El Estado y el mercado tienen papeles distintos en esos modelos.
Aunque el Estado es un actor en el regionalismo estratégico, son las empre-
sas multinacionales y las empresas nacionales en proceso de internacionali-
zacion las que desempenan un papel principal. Ellas representan al mercado.
En el modelo de regionalismo social y de regionalismo productivo, el Estado
tiene un papel mayor.

En su diseno original, el Mercosur adoptaba un modelo de regionalismo
estratégico fuertemente centrado en el comercio, la apertura y la insercién
internacional de los paises miembros a través del bloque. Ello explica el
casi exclusivo cardcter comercial de las normas del Tratado de Asuncién y
la ausencia de casi cualquier mencién a temas sociales y productivos. Sin
embargo, en el desarrollo del esquema de integracién durante la década

del noventa se fueron incorporando elementos del regionalismo social, en



particular en el drea sociolaboral y educativo. Este proceso se profundizaria
durante el ciclo del regionalismo poshegemonico.

La crisis del real de fines de 1998 ¢ inicios de 1999 y el posterior default
argentino de 2001, tuvieron un impacto significativo en el desarrollo del
Mercosur. La crisis evidenci6 las falencias del bloque, como la ausencia de
coordinacién de politicas econdmicas, su débil institucionalidad, las asime-
trias en la distribucién de los costos y beneficios del proceso de integracion
y, evidentemente, su excesivo sesgo comercial. El periodo de crisis del bloque
se extendid en los primeros anos del nuevo milenio, en los cuales al mismo
tiempo se produce un giro politico en Argentina y Brasil. En Argentina,
que en diciembre de 2001 llegd a tener 5 presidentes en 11 dias, se produjo
un giro ideoldgico del menemismo neoliberal a lo que luego se conoceria
como el kirchnerismo. Esto se cristaliza con el ascenso al poder de Néstor
Kirchner en 2003. En Brasil, sin haber sufrido una crisis tan dramdtica como
la argentina y a pesar de la estabilizacién econémica del pais debido al Plan
Real impulsado por Fernando Henrique Cardoso, se produjo un giro a la
izquierda con la eleccién de Luiz Indcio Lula da Silva en 2003.

Tanto Lula como Kirchner eran criticos del neoliberalismo, aunque en
términos practicos Lula no cuestioné mucho en sus afios iniciales la politi-
ca econdmica de Cardoso. Ambos coincidian en la necesidad de revisar la
estrategia de integracién del Mercosur. En octubre de 2003 los dos lideres
se retnen en la capital argentina y alli suscriben un documento que serd
conocido como el Consenso de Buenos Aires. Los aspectos centrales del
Consenso se observan en la tabla 3. No obstante, algunos de ellos merecen

especial mencion. En el punto 15 del Consenso se sefiala:

Ratificamos nuestra profunda conviccién de que el Mercosur no es
s6lo un bloque comercial, sino que constituye un espacio catalizador
de valores, tradiciones y futuro compartido. De tal modo, nuestros
gobiernos se encuentran trabajando para fortalecerlo a través del
perfeccionamiento de sus instituciones en los aspectos comerciales
y politicos y de la incorporacién de nuevos paises. (Consenso de

Buenos Aires, punto I5).
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Y en el punto 16 se afirma: “destacamos que la integracién sudamericana
debe ser promovida en el interés de todos, teniendo por objetivo la confor-
macién de un modelo de desarrollo en el cual se asocien el crecimiento, la
justicia social y la dignidad de los ciudadanos” (Consenso de Buenos Alires,
2016). Estas dos citas permiten mostrar el giro que se estaba produciendo
en el Mercosur. Aunque no se abandonaba la dimensién comercial de la
integracion, esta estaba empezando a dejar de ser el centro de la agenda. Se
incluian temas politicos, comerciales y sociales que marcarian las discusio-
nes regionales en la préxima década.

Y efectivamente fue asi. En la Agenda de Trabajo 2004-2006, se redefi-
nian los temas principales a ser impulsados por el bloque (véase Geneyro y
Vazquez, 2006). En esa agenda se impulsaba una agenda nueva en el émbito
social y se fortalecia la dimensién productiva del proceso de integracién. En
este ultimo dmbito, luego se cred el Fondo para la Convergencia Estructu-
ral del Mercosur (FOCEM) en 200s; el Fondo de Garantias para Micro,
Pequefias y Medianas Empresas (FOPYME) en 2007, y el Programa de In-
tegracion Productiva en 2008 y se crearon Foros de Competitividad de Ca-
denas Productivas (Botto, 2015, pp. 79-110). En el dmbito social se aprobéd
en 2004 una Estrategia de Crecimiento del Empleo, en 2009 se comenzé a
aplicar el Acuerdo sobre Residencia para Nacionales de los Estados Parte del
Mercosur, Bolivia y Chile, al que se fueron incorporando otros paises de la
regién (véase Margheritis, 2013). La dimensién social tuvo su pindculo con
la aprobacién en 2011 del Plan Estratégico de Accién Social (PAES) (véase
Programa Mercosur Social y Solidario, 2017) y la aprobacién de una nueva

Declaracién Sociolaboral en 2015.



Tabla 3. Consenso de Buenos Aires — Rasgos principales

12.
13.

15.
16.

Impulsar decididamente la participacién activa de la sociedad civil,
fortaleciendo los érganos existentes, asi como las iniciativas que contribuyan
a la complementacion, la asociatividad y el didlogo amplio y plural.

Instrumentar politicas publicas que apuntalen el crecimiento sostenido y
la distribucién equitativa de sus beneficios, propiciando ordenamientos
tributarios y fiscales mas justos.

Impulsar acciones para disminuir las elevadas tasas de desocupacion,
generando condiciones propicias para el desarrollo de los negocios y la
inversion productiva.

Conceder un papel estratégico para los Estados.

Otorgar una absoluta prioridad a la educacién como herramienta de
inclusién social.

Construir una sociedad de la informacion orientada por los objetivos de
inclusién social, de erradicacion del hambre y de la pobreza, de la mejora de
la salud y la educacion, asi como de alcance de un desarrollo econémico y
social equilibrado.

Desarrollar la infraestructura necesaria para los ciudadanos y las empresas,
especialmente las pequenas, para que estén en condiciones de participar
activamente de las ventajas que ofrece la sociedad de la informacion.

Hacer esfuerzos para generar un polo cientifico tecnoldgico regional
que profundice las investigaciones basica y aplicada, con criterios de
sostenibilidad y equidad social.

Instrumentar politicas de desarrollo regional que contemplen y respeten la
diversidad del territorio.

. Promover el trabajo decente, la cohesién social, la dignidad del trabajadory

su familia.

. Proteccion del medio ambiente y apoyo a la normatividad internacional

existente.
Apoyar la ronda de Doha y promover la liberalizacién del comercio agricola.

Generar nuevas alianzas y estrategias conjuntas con otros paises con los
cuales compartimos intereses y preocupaciones semejantes.

. Apoyar las negociaciones con la Comunidad Andina y el proceso del ALCA,

aunque planteando que respete los intereses disimiles de los participantes y
dote al proceso de la flexibilidad necesaria para permitir que la negociacion
se desarrolle conforme a la situacion de cada uno de los paises y bloques
involucrados

Apoyar el multilateralismo y las Naciones Unidas.

Impulsar una sociedad mas justa, equitativa y solidaria, que fortalezca la
democracia en la regién.

Fuente: elaboracion propia con base al Consenso de Buenos Aires, 2003.

El desarrollo de las dimensiones social y productiva de alguna manera

auguraba un regreso del Estado al proceso de integracién mercosuriano. Eso
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ya fue configurado en el Consenso de Buenos Aires en el cual se otorga un

papel estratégico a los Estados:

Somos conscientes del papel estratégico que nuestros Estados deben
desempenar y redoblaremos los esfuerzos tendientes a fortalecer sus
instituciones, profesionalizar a la administracién publica, mejorar su
capacidad de respuesta, incrementar su eficacia y asegurar una mayor
transparencia en los procesos de toma de decisiones. (Consenso de

Buenos Aires, punto 7).

Esto significaba establecer un equilibrio frente al excesivo sesgo comercia-
lista y aperturista del Mercosur original, en el cual el Estado desempenaba
un papel fundamental, y abrir espacio para nuevas estrategias de transfor-
macién productiva y promocién de la equidad (o al menos fortalecimiento
de la dimensién social del bloque regional). Otro componente que se for-
talecia era la dimensién politica, que adquirirfa un mayor peso al admitir a
la Venezuela gobernada por Hugo Chavez.

Este giro en el bloque expresaba el ascenso al poder de Partido de los
Trabajadores en Brasil y del kirchnerismo en Brasil. En el PT existian dos
posiciones: un sector consideraba que el Mercosur era un proyecto neolibe-
ral de la década del noventa y que debia ser abandonado en favor de un pro-
yecto politico que incluyese a todos los paises suramericanos. Otro sector,
en cambio, consideraba que se debia reformar al Mercosur para reforzar sus
dimensiones social, cultural y politica. Esta fue la tendencia que se impuso al
llegar el PT al poder (Dri, 2016, p. 144). El kirchnerismo, por su parte, llega
al poder como consecuencia del default y del desprestigio de las politicas
econdmicas aplicadas en la década del noventa. Para la coalicién kirchneris-
ta existian cuatro problemas del Mercosur que debfan ser resueltos: primero,
el bloque no estaba beneficiando a todos sus socios por igual (asimetrias);
segundo, la integracién debia incorporar otras dimensiones y no limitarse
a lo comercial; tercero el Mercosur debia estar vinculado al proyecto de
desarrollo nacional y, finalmente, entre la integracién regional y el “interés
nacional” prevalecia este ultimo més que la primera (Ramos, 2016, p. 45).

Uno de los objetivos de la nueva estrategia que promovia el nuevo gobierno



no solo para la Argentina sino para el Mercosur era la restauracién de un
enfoque desarrollista o industrialista. En el caso especifico del Mercosur esto
significa superar el enfoque “comercialista” por uno en el cual se incluyesen
politicas de integracién productiva (Tokatlian y Russell, 2015, p. 82). Existia
entonces en los principales paises del Mercosur un consenso en cuanto a la
necesidad de ir mas alla del comercio en el proceso regional.

Esta idea de ir més alla del comercio y de incluir politicas sociales y pro-
ductivas era parte del retorno del Estado a la integracion regional. Esta es-
trategia no era en si cuestionable. Por un lado, América Latina tiene aun
una deuda pendiente con la transformacién productiva. La oferta exporta-
dora de la mayoria de los paises sigue estando centrada en bienes primarios.
El llamado boom de commaodities que coincidié con la era del regionalismo
poshegemonicos es muestra de esta situacién. Por ello, incluir en la agenda
de integracién el tema del desarrollo industrial era el regreso a un aspecto
que habia sido crucial en el surgimiento del regionalismo econémico en la
década del cincuenta del siglo XX. Por otro lado, la incorporacién o for-
talecimiento de una agenda social también fue una accién positiva en una
regién que tiene serios problemas de pobreza y desigualdad. Ciertamente, la
integracion regional no tiene como su objetivo central resolver el problema
de la pobreza. Esta es fundamentalmente un problema que debe ser resuel-
to por los gobiernos nacionales. No obstante, la integracién puede ser un
espacio para ayudar a tratar temas como la calidad del empleo, el respeto de
normas laborales minima, la cooperacién en el drea educativa, entre otros.
En consecuencia, no se puede pretender desprestigiar esta etapa del Merco-
sur solo por el hecho de incluir una agenda social y productiva.

Ahora bien, un hecho que se puede constatar durante el periodo poshege-
monico es que este fortalecimiento de las dimensiones social y productiva
se acompand con cierto desmedro de la dimensién comercial del proceso de
integracién. Varios autores han destacado que durante este periodo se avan-
26 poco en la meta original de crear un mercado comun. Por ejemplo, en lo
que se refiere a la zona de libre comercio, se establecieron medidas no aran-
celarias como licencias no automdticas de importacion y otras equivalentes;
y medidas de defensa de la competencia, tales como salvaguardias, derechos

antidumping y medidas compensatorias (Zelicovich, 2015, p. 103). Tampoco
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se avanzd en la unién aduanera, que no solo siguié siendo imperfecta, sino
que se retrocedid en lo acordado en el Protocolo de Ouro Preto debido a
la solicitud de excepciones al arancel externo comun (Zelicovich, 2015, p.
105). A esto se suma que el otro elemento de una unién aduanera, la politica
comercial comtn tampoco progresé durante el periodo poshegemoénico,
pues no hubo una actuacién en conjunto en las negociaciones de la Ronda
Doha de la OMCy la firma de acuerdos comerciales con otros paises o blo-
ques regionales tampoco prosperé. Finalmente, el comercio intrarregional
fue errdtico durante este periodo, como se evidencia en la figura 1 sobre las

exportaciones intra-Mercosur.

Figura 1. Exportaciones Intra-Mercosur. Valores en miles de $US
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Fuente: elaboracion propia con base en ALADI Sicoex.

Otro aspecto que se debe destacar es el escaso cumplimiento en la agenda
social y productiva. Ferndndez Guillén (2017) ha demostrado los limitados
resultados del denominado “nuevo Mercosur” en las dreas social y producti-
va. Esto en parte obedece a la existencia de una brecha entre el voluntarismo
que proponia ampliar la agenda del Mercosur y el realismo en cuanto a la
forma como se quiso impulsar estas nuevas dreas. En vez de ir avanzando

gradualmente en dreas especificas sobre la que existia un consenso en cuanto



su impulso y recursos para su implementacic')n se optd por macro propuestas
como el Programa de Integracion Productiva o el Plan Estratégico de Ac-
cién Social. Estos expresaban el voluntarismo de los gobiernos de izquierda
para promoverlos, pero no tenfan ni los recursos ni el apoyo efectivo de los
agentes econdmicos y sociales.

Asi, en el periodo poshegeménico en el Mercosur se produjo un regreso
del Estado, manifestado en la inclusién de una agenda social y productiva,
ademds de una agenda politica que no es analizada en este capitulo. El Es-
tado fue un actor crucial en el impulso de nuevas agendas. La vicja agenda
comercial establecida en el Tratado de Asuncién nunca fue rechazada, pero
en términos reales se produjo una ralentizaciéon del proceso, avanzandose
poco en la meta de alcanzar un mercado comun. Temas concretos como
el perfeccionamiento de la zona de libre comercio, las perforaciones de la
unién aduanera o el limitado activismo en cuanto a la firma de acuerdos
con otros paises o bloques regionales no fueron centrales en la agenda de
los gobiernos poshegeménicos en el Mercosur.

A partir de afo 2015 se inicia un giro hacia gobiernos conservadores en el
Mercosur. En Argentina, Mauricio Macri, junto a su coalicién Cambiemos,
logra una victoria en las elecciones generales celebradas en octubre de ese
afio. En Brasil, tras un polémico proceso de impeachment, Dilma Rousseff
es destituida y Michel Temer asume la Presidencia. Ambos presidentes te-
nian una posicién critica frente al Mercosur de la era postegemoénica. Du-
rante su campafa, Macri no oculté sus criticas a la forma como se habia
desarrollado la integracién en el Mercosur, en particular su débil agenda
externa y los pocos avances en materia comercial. En particular, planteaba
el relanzamiento de la negociacién con la UE, un acercamiento con Alianza
de Pacifico, una posible articulacién con el TPP e incluso un posible acuer-
do de libre comercio con Estados Unidos (véase Busso y Zelicovich 2016;
Frenkel y Azzi, 2018). En el caso del gobierno de Temer, la designacién de
José Serra como Ministro de Relaciones Exteriores, expresaba también una
postura critica frente al Mercosur. Serra habia descrito al Mercosur como
lastre para su pais, que limitaba la libertad de accién a nivel comercial de
Brasil. Su propuesta era flexibilizar el bloque y convertirlo en una zona de

libre comercio (al respecto véase Ramazzini Junior y Mariano, 2017). Tanto

Estado, mercado y el modelo econémico de la integracién regional en América Latina. Los casos del Mercosur y la Alianza del Pacifico

~

~/



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

&/

en el gobierno de Temer como en el Macri los temas sociales y productivos
perdieron fuerza en la agenda regional y comercio volvié a ser el centro. Ha
sido el regreso del mercado a costa del desplazamiento del Estado, el retor-
no de lo comercial a expensas de lo social y lo productivo. Esto es cometer
de nuevo el mismo error de promover una integracién unidimensional. A
pesar de las equivocaciones cometidas en la implementacién de la agenda
social y productiva, eso en forma alguna implica que hayan dejado de ser
relevantes (véase al respecto Peixoto y Perrota, 2017). Por el contrario, son
dimensiones que responden a necesidades y regionales. El volver solo a una
agenda comercialista no es el camino para relanzar el grupo.

Ademas, el contexto global y regional ha cambiado de forma vertiginosa
desde el ascenso de Macro y Temer al poder. El triunfo de Donald Trump
en Estados Unidos ha generado una turbulencia en el sistema de comercio
mundial. Sus politicas proteccionistas y su evidente rechazo al regionalismo,
expresado en el retiro del TPP y la renegociacién del TLCAN (ahora co-
nocido como T-MEC) han afectado la agenda liberal que proponia Macri.
A esto se suma el impacto del Brexit y la crisis econémica en Argentina. En
Brasil, el triunfo de Jair Bolsonaro genera también duda sobre el papel de la
integracién econémica en la estrategia econdmica internacional de ese pais.
Asi, en una entrevista con el Diario argentino Clarin, el Ministro de Hacien-
da designado por Bolsonaro, Pulo Guedes, afirmé que “el Mercosur cuando
fue hecho, resulté totalmente ideoldgico. Es una prisién cognitiva” Y en una
afirmacién tajante aseverd que para su gobierno: “No, no es prioridad la Ar-
gentina. El Mercosur tampoco es prioridad. ; Es eso lo que usted queria oir?
Conozco ese estilo. Argentina no es prioridad. Para nosotros, la prioridad
es comerciar con todo el mundo” (Guedes citado Gosman, 28/10/2018).
Aunque luego el ministro relativizé sus palabras al senalar que no intenté
desmerecer ni a Argentina ni al Mercosur, lo cierto es que la integracién con
sus vecinos no es una prioridad. Alejandro Frenkel (2018) ha aseverado que
para Bolsonaro “el Mercosur dej6 de ser visto como el habitat més propicio
para el crecimiento de Brasil. La preferencia, ahora, es suscribir tratados bila-
terales con paises extrarregionales. En la préctica, avanzar en estos términos
significa dinamitar la unién aduanera y retrotraer el bloque a una mera zona

de libre comercio. Es decir, volver a los primeros anos de la década de 1990”.



Bolsonaro apenas esta iniciando su gobierno, pero hasta ahora los indicios
existentes parecen convalidar este argumento. Si se cumple, el problema ya
no sera Estado vs. mercado, sino integracion regional vs. no integracion.

La Alianza del Pacifico también merece ser evaluada. Este es un proceso
de integracién mucho mas reciente que el Mercosur. Aunque su creaciéon
se oficializa en abril de 2011 en Lima, su origen se puede remontar al 2006
cuando se establecié el Arco del Pacifico Latinoamericano. En este tltimo
participaron todos los paises latinoamericanos con costa en el océano Pacifi-
co, incluyendo en sus reuniones iniciales incluso a Nicaragua y Ecuador. No
obstante, el Arco no avanzé de forma adecuada en convertirse en un acuerdo
de integracién comercial, lo que condujo a Colombia, Chile, México y Pert
a promover una iniciativa propia que serfa la Alianza del Pacifico.

La Alianza nace en un contexto muy distinto al del Mercosur. Cuando
este ultimo fue creado, el Consenso de Washington, el regionalismo abierto
y el nuevo regionalismo eran los enfoques dominantes en América Latina.
La Alianza, en cambio, nace en el contexto de predominio de gobiernos de
izquierda y cuando los enfoques sobre un regionalismo posliberal y poshe-
gemonico eran dominantes, al menos en América del Sur. La Alianza nace
justamente como una respuesta a la reconfiguracion que habia sufrido el
Mercosur y a la creacién de iniciativas como el ALBA vy la Unasur, en los
cuales el libre comercio tenia un rol menor o papel alguno. En ese sentido,
la Alianza se identificé como un bastién del regionalismo abierto durante el
periodo poshegeménico (al respecto Oyarziin, 2017; Chaves, 2018). Esto es
expresamente sefialado en el Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico, sus-
crito en el 2012, en cuyo Predmbulo se sefiala que las partes estin decididas a:
“fortalecer los diferentes esquemas de integraciéon en América Latina, como
espacios de concertacién y convergencia, orientados a fomentar el regionalis-
mo abierto, que inserte a las partes eficientemente en el mundo globalizado
y las vincule a otras iniciativas de regionalizaciéon™.

Esta identificacion inicial de la Alianza del Pacifico, sin embargo, preci-
sa ser contextualizada, pues, aunque en la Alianza se mantenga la premisa

bésica de promover una integracién econdmica que apuntale la inserciéon

2 Cursivas del autor de este capitulo.
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internacional mediante la liberalizacién comercial en la region sin estable-
cer nuevas discriminaciones frente al resto del mundo, en otros aspectos
se introducen algunas modificaciones al regionalismo abierto de la década
de los noventa. Asi, en la agenda de la Alianza el tema de la aprobacién de
regulaciones OMC plus y OMC extra es importante. También la coope-
racion financiera en el ambito de las bolsas de valores es una novedad, asi
como la propuesta de usar el bloque regional para insertarse en cadenas
de valor global. Esto no quiere decir que el comercio no es central en la
Alianza, sino que este se complementa con otros factores que son cruciales
en el proceso de integracion.

Un aspecto es notorio en la Alianza: el papel predominante del mercado
en el proceso de integracion. Esto no supone que el Estado estd totalmente
ausente, pues son actores estatales los que aprueban las regulaciones regio-
nales y, como se analiza mds adelante, existe una dimension no comercial en
la cual los actores gubernamentales desempefian un papel. A pesar de ello, el
mercado tiene un enorme peso en el disefio y funcionamiento de la Alianza.
Esto se evidencia en los objetivos que se plantea la Alianza y las acciones que

propone para su consecucion (véase tabla 4).

Tabla 4. Alianza del Pacifico: objetivos y acciones

Objetivos

1. Construir, de manera participativa y consensuada, un area de integracién
profunda para avanzar progresivamente hacia la libre circulacion de bienes,
servicios, capitales y personas.

2. Impulsar un mayor crecimiento, desarrollo y competitividad de las
economias de las partes, con miras a lograr un mayor bienestar, la
superacién de la desigualdad socioecondmica y la inclusion social de sus
habitantes.

3. Convertirse en una plataforma de articulacion politica, de integracién

econdmica y comercial, y de proyeccion al mundo, con especial énfasis al
Asia-Pacifico.




Acciones

1. Liberalizar el intercambio comercial de bienes y servicios, con miras a
consolidar una zona de libre comercio entre las partes.

2. Avanzar hacia la libre circulacion de capitales y la promocién de las
inversiones entre las partes.

3. Desarrollar acciones de facilitacién del comercio y asuntos aduaneros.

4. Promover la cooperacion entre las autoridades migratorias y consulares y
facilitar el movimiento de personas y el transito migratorio en el territorio de
las partes.

5. Coordinar la prevencién y contencién de la delincuencia organizada
transnacional para fortalecer las instancias de seguridad publica y de
procuracién de justicia de las partes.

6. Contribuir a la integracién de las partes mediante el desarrollo de

mecanismos de cooperacion e impulsar la Plataforma de Cooperacion del
Pacifico suscrita en diciembre de 2011, en las areas ahi definidas.

Fuente: elaboracion propia con base en el Acuerdo Marco de Libre Comercio.

Se observa la importancia del libre comercio en la agenda de la Alianza
Pacifico y esto se ratifica en el Protocolo Adicional al Acuerdo Marco, cuyos
capitulos en lo sustantivo regulan aspectos vinculados con la liberalizacion
comercial y apertura de mercados (véase tabla s). Se plantea ademds que la

Alianza del Pacifico puede

Incentivar el auge de cadenas regionales de valor porque tienden a
incorporar disciplinas que van més all4 de la simple reduccién aran-
celaria y atienden aspectos claves para las cadenas como lo son los
temas de inversion, de servicio, de logistica o aduaneros, entre otros.

(Echebarria y Estevadeordal, 2014, p. 31).
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Tabla 5. Temas de la agenda de la Alianza del Pacifico

Acceso a mercados.

Reglas de origen y procedimientos relacionados con el origen.
Facilitacion del comercio y cooperacién aduanera.

Medidas sanitarias y fitosanitarias.

Obstaculos técnicos al comercio.

Contratacién publica.

Comercio transfronterizo de servicios.

®© Nk wN =

Inversion.

0

Servicios financieros.

—
(@]

. Servicios maritimos.

—
—

. Comercio electrénico.

N
N

. Telecomunicaciones.

—
w

. Transparencia.

~

. Solucién de diferencias.

Fuente: elaboracidon propia con base en el Protocolo Adicional al Acuerdo Marco.

Es claro entonces que la integracién comercial es el centro de la integra-
cién en la Alianza del Pacifico. Sin embargo, esta tltima tiene metas en otras
areas més alld de comercio. Generalmente, se destaca que ha aprobado la
eliminacién de visas entre sus paises miembros; se ha establecido un pro-
grama de vacaciones de trabajo y se ha creado una plataforma de movilidad
entre estudiantes. También se ha aprobado una plataforma de cooperacién
sobre temas como cambio climatico y medio ambiente, innovacidn, ciencia
y tecnologfa, micro, mediana y pequenas empresas y desarrollo social (véase
Prado Lallande y Veldzquez Flores, 2016; Palacio Valencia, 2019). La pre-
gunta que surge es si estos temas son centrales o accesorios en la estrategia
de integracion de la Alianza.

Es exagerado definir a la Alianza del Pacifico como un proceso unidi-
mensional. Como en el caso del Mercosur de la década del noventa, el tema
comercial es central, pero se han incluido otros que relativizan ese sesgo co-
mercial, mencionados en el parrafo anterior. No obstante, la Alianza no tie-
ne una sdlida dimensién sociolaboral y la dimension educativa se limita solo
al intercambio estudiantil. El tema migratorio apenas trata a la eliminacién

de visas de turismo, pero no existen normas sobre circulacién de personas o



migraciones como si existen en el Mercosur o incluso en la CAN. De igual
manera, limitar la estrategia de integracion productiva a la participacién
de los 4 paises miembros del bloque en cadenas globales de valor parece
algo limitado. El desarrollo de estos aspectos implica un mayor involucra-
miento del Estado en el proceso de integracion a través de mecanismos de
intervencion publica y mas alla de su papel actual de simplemente aprobar
regulaciones regionales.

Desde sus origines, los paises miembros de la Alianza del Pacifico han
estado gobernados por gobiernos favorables a politicas de mercado. Esto ha
sido crucial en el disefio de la agenda del bloque y le ha dado cierta cohesion
interna. El ascenso al poder de Andrés Manuel Lépez Obrador en 2018,
un severo critico del neoliberalismo plantea interrogantes sobre el futuro
de la agenda del esquema de integracién. Hasta ahora no ha sido clara la
posicién del nuevo presidente sobre la Alianza del Pacifico. No se sabe si
dard importancia al bloque, si mantendra la participacién de México con
un bajo perfil o si intentar4 redefinir las metas del proceso de integracion.
Si este ultimo escenario llegara a ocurrir, existen razones para pensar que
podria intentar fortalecer la dimensién social y productiva de la Alianza del
Pacifico y otorgar un mayor papel al Estado.

Asi, si se retoma el tema de los modelos de integracién explicados en pa-
rrafos anteriores, la Alianza del Pacifico se puede considerar un caso de re-
gionalismo estratégico, en el cual el comercio y la insercién internacional
son las metas que se buscan alcanzar con la integracién profunda que se
impulsa en el bloque. Los elementos de regionalismo social y regionalismo
productivo son ain secundarios como para que influya de manera deter-
minante en el proceso de integracion y lleve a considerar a este como un

modelo hibrido, como ocurre en el Mercosur.

Mas alla del debate Estado-mercado:
una integracion multidimensional

Como senala Norbert Lechner (1992, p. 2) “el debate sobre Estado y merca-
do ha sido tradicionalmente un eje de polarizacién politica en América Lati-

na. La discusién ideoldgica tiende a optar 4 priori por uno u otro principio

3]
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como racionalidad exclusiva y excluyente de la organizacién social™. El es-
tudio de los modelos econémicos aplicados en el Mercosur y la Alianza del
Pacifico parece confirmar esta tendencia a optar por uno u otro principio de
forma excluyente, al menos en los tratados constitutivos y en las etapas ini-
ciales de su aplicacion. En ambos casos la opcién inicial fue el predominio
del mercado, muy en l6gica con los planteamientos del BID sobre un nuevo
regionalismo y de la CEPAL sobre regionalismo abierto, aunque dejando
de lado el componente de transformacién productiva con equidad de esta
tltima institucién. Sin embargo, surgen matices en los aos iniciales, pues
temas como la cooperacién entre las autoridades migratorias y la facilitaciéon
del movimiento de personas existen en el Acuerdo Marco de la Alianza del
Pacifico, pero no fueron incorporados en el Tratado de Asuncién, sino que
se fueron desarrollando en el Mercosur a partir de la actuacién de otros acto-
res sociales, como los sindicatos. Aunque estas medidas fueron demandadas
por estos actores sociales, su aplicacién requeria de la accién del Estado, que
adquiere un mayor papel en el proceso de integracion.

Cuando se produce el giro hacia el regionalismo posliberal/poshegemd-
nico el Estado vuelve a tener un papel protagdnico en el Mercosur. El grado
de participacién del Estado en el modelo econémico regional dependié
en gran medida de la forma como las politicas neoliberales estaban siendo
cuestionadas en sus dos paises lideres: Argentina y Brasil. En Argentina, la
crisis del 2001 deslegitimé las politicas de mercado y cre6 un ambiente favo-
rable a politicas intervencionistas y neodesarrollistas. Esta estrategia generd
contradicciones en la politica hacia el Mercosur. Por un lado, Argentina
propugnaba un replanteo de fondo del Mercosur para su fortalecimiento
y propom’a, en consecuencia, avanzar en temas institucionales, sociales y
productivos, transcendiendo asi la agenda comercialista de la década del
noventa (véase Gil, 2015; Taiana, 2006). Por otro lado, la aplicacién de po-
liticas econdmicas de corte neodesarrollista fue mal interpretada y fue vista
“en Buenos Aires como el derecho de establecer medidas proteccionistas
para las exportaciones brasilenas que amenazaban las industrias nacionales”

(Tokatlian y Russell, 2015, p. 82). Se consolidaba asi en el gobierno argentino

3 Subrayado en el original.



una tendencia que favorecfa un incremento “del proteccionismo econdémico
con énfasis en la defensa del mercado interno y del trabajo nacional” (Paikin,
2012, p. 154), lo que tuvo un impacto en el funcionamiento del Mercosur,
pues buena parte de las medidas proteccionistas se aplicaron a bienes brasi-
lenos, lo que generé una escalada de conflictividad de comercial que, como
sefiala Paikin (2012, p. 154), “puso en cuestién la permanencia misma del
Mercosur como espacio de confluencia comercial’.

Brasil también optd por una estrategia neodesarrollista durante la ges-
tién Lula, pero el contexto fue diferente. La crisis del Real de 1999 ya se
vefa como superada en 2003 y en términos generales la economia brasilena
era estable. El rechazo a las politicas de mercado era mucho menor en la
sociedad brasilena y ello explica por qué Lula combiné su desarrollismo
con elementos de neoliberalismo observables en temas como el control de
la inflacién o la busqueda del equilibrio fiscal (Giacalone, 2017, p. 54). En
lo que se refiere al Mercosur, se produjo también una redefinicién del blo-
que en el cual se priorizaban los lazos de cooperacién con Argentina y las
dimensiones politica y social de la integracion (Saraiva, 2012, p. 98). La
integracion comercial no fue central y para Brasil el Mercosur era un espa-
cio mds, pues Brasil, visto como un pais emergente, era fuerte en el dmbito
econémico y podia negociar directamente su insercion en la globalizacion
(Giacalone, 2017, p. 54). Ante el proteccionismo argentino, Brasil opt6 por
una “paciencia estratégica”. Paraguay y Uruguay, paises mas apegados al libre
comercio, que debia ser parte de una zona de libre comercio incompleta y
una unién aduanera imperfecta, estaban en una situacién peor debido a
que vefan limitada su capacidad de negociar de forma unilateral acuerdos
comerciales con paises fuera de la zona. Es por ello que Bartesaghi Hierro
(2015, p. 229) consideraba necesario un sinceramiento entre los socios del
Mercosur en cuanto a su estrategia regional. Esto evidencia que el regreso
del Estado al Mercosur fue malinterpretado en el Mercosur poshegeméni-
co pues se asimilé al abandono del libre comercio y los mercados, como se
evidencio en los conflictos arancelarios, el debilitamiento de la zona de libre
comercio y ademds el desinterés en firmar acuerdos comerciales con socios
extrarregionales. A esto se sumd el avance limitado en la dimensién social y

productiva del nuevo Mercosur.
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A partir de las limitaciones del Mercosur, comienza a cuestionarse la
etapa poshegemonica del bloque. Antes del ascenso al poder de Macri y
Temer, se comienza a generar una produccion cientifica en paises como
Brasil que argumentaba un aislamiento del pais debido al Mercosur, que
se habia convertido en una camisa de fuerza que impedia diversificar sus
relaciones comerciales (Thorstensen y Ferraz, 2014; Eleoterio y Mesquita,
2017). La solucién: mas comercio, es decir, relanzar la dimensién comercial
del bloque, firmar acuerdos interregionales y transregionales y promover la
convergencia con la Alianza del Pacifico”, en desmedro de politicas sociales
y productivas, es decir, mas mercado y menos Estado.

En el caso de la Alianza, el predominio del mercado es notorio, pues el
libre comercio y la regulacién de temas vinculados al comercio son centrales
en la agenda regional. Como ya se indic6, la dimension social y productiva
es débil, aunque se haya hecho mencién en el Acuerdo Marco a temas como
la migracién y a pesar de que se haya desarrollo un importante intercambio
educativo. Levi Coral y Reggiardo (2016, p. 195) piensan “en el contexto
del regionalismo abierto renovado que practica la AP, la agenda politica
y la dimensién social no son los temas que van a profundizar el area de
integracion”. Existen razones para pensar que en el corto plazo esto pueda
ser asi, aunque estd por verse cudl serd el impacto de Andrés Manuel Lopez
Obrador en el proceso.

Ahora bien, este debate Estado o mercado olvida las interacciones que
existen entre ambos. La critica neoliberal al Estado olvida que el impulso
estatal a la industrializacion, el desarrollo agricola o la educacién ha “creado
las bases estructurales de cualquier estrategia de desarrollo” (Lechner, 1992,

p- 4)- A este respecto es importante esta reflexién de Lechner:

La antinomia Estado mercado ha cedido lugar a la comprensién que
tanto el “modelo desarrollista”, centrado en el rol del Estado, como
el “modelo neoliberal” apoyindose en la dindmica del mercado de-
ben ser analizados en relacién al contexto social y no en funcién de
discursos ideoldgicos. No es asunto de “verdad”. Asi como el sig-
nificado de intervencién estatal no radica en alguna superioridad

intrinseca del Estado sino en el problema de la integracién social, asi



el significado del mercado no hay que buscarlo en los valores de la
libertad e individualismo sino en los cambios en el mercado mundial.
El mérito del “modelo neoliberal” consiste en proponer un ajuste
estructural que responde a las nuevas tendencias de la economfa ca-
pitalista como la globalizacion acelerada, flexibilidad en los procesos
productivos, independizacién de los circuitos monetarios y crediti-
cios, incorporacién de innovaciones tecnoldgicas. Debido a dicho
proceso de globalizacién, nuestros paises se condenarfan al subde-
sarrollo si no se adaptan a los mercados mundiales. Pero serfa una

falacia identificar mercado con desarrollo. (Lechner, 1992, pp. 5-6).

Seniala, ademds Lechner (1992, p. 9), que el reto para los paises latinoa-
mericanos es lograr compatibilizar el reto de la integracién a la economia
mundial con la integracién social. Esto supone aceptar que “ni el Estado ni
el mercado logran por si solos compatibilizar las exigencias del desarrollo so-
cioeconémico” Y concluye: “parece dificil impulsar un desarrollo sostenido
en América Latina mientras la relacion de mercado y Estado sea visualizada
como una “suma cero” en el que el avance de un elemento necesariamente
implica el retroceso del otro” (Lechner, 1992, p. 14).

Estas reflexiones son vélidas para analizar el regionalismo econémico lati-
noamericano. Este dificilmente podréd avanzar mientras el papel del Estado
y el mercado sean vistos como una “suma cero”. La integracién regional debe
ser un mecanismo para integrarse a la economia mundial, y en tal sentido el
mercado tiene un papel central a través del libre comercio. No obstante, no
se trata de cualquier insercién sino un de una insercion de calidad, lo que
requiere profundizar los esfuerzos de transformacion productiva en los cuales
el Estado desempena un papel fundamental. Y aunque la integracién social
demanda mayormente un esfuerzo nacional, la integracién econémica regio-
nal puede coadyuvar en su logro, y esto supone la participacién del Estado.

Esto implica pensar la integracién ya no como un proceso exclusivamente
comercial o productivo o social como si fueran aspectos que se excluyeran
entre si, sino como un proceso multidimensional. Esta idea no es nueva
en los estudios académicos. Leon Lindberg ya en 1970 describia a la inte-

graciéon como un proceso multidimensional. Bjorn Hettne (1994), uno de
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los propulsores del enfoque del nuevo regionalismo, definié a este como
“un proceso multidimensional de integracién regional que incluye aspectos
econémicos, politicos, sociales y culturales” (p. 11). Para él es un paquete
mds que una politica individual, ya se refiera a la economia o a la politica
exterior. “El concepto asi va mas alld de la idea de mercado y comercio libre,
es decir, de la interconexion de varios mercados nacionales previamente més
o menos aislados en una unidad econémica funcional” (Hettne, 1994, p. 11).
Claus Giering (1997, pp. 230-244) también describié a la integracién como
un proceso multidimensional que incluye toma de decisiones en conjunto,
integracion social, interdependencia internacional comun y conciencia co-
mun. Mas recientemente Fredrik S6derbaum ha descrito el regionalismo
como un proceso que incluye temas de seguridad, economia y desarrollo y
temas sociales y ambientales, por lo que también lo define como un proceso
multidimensional (Séderbaum, 2015, pp. 119-131).

En América Latina Armando Di Filippo y Franco (2000) Philippe de
Lombaerde (1998), Edgar Vieira (2005), entre otros, han destacado la natu-
raleza multidimensional de la integracién. Vieira (200s, p. 237), por ¢jem-
plo, ha criticado que en América Latina existe una confusién “con la idea
que es suficiente integracion articularse en zonas de libre comercio y dejar de
lado el debate teérico, frenando la profundizacién de una integracién mul-
tidimensional”. Di Filippo y Franco (2000, p. 64), por su parte, senalan que
“la integracion multidimensional (econdmica, politica y cultural) resulta
altamente viable entre paises que constituyen dreas naturales de integracién
en todos estos sentidos”.

Este enfoque multidimensional existe en algunos trabajos sobre el Mer-
cosur y la Alianza del Pacifico. En el caso del Mercosur, Gerénimo de Sierra
cuestionaba en un trabajo del ano 2001 el formato del Mercosur en cuanto a
que el acuerdo de integracion no debia limitarse a los aspectos comerciales y
econdmicos, sino que debia ser un “pacto de integracién productiva, social,
politica, geopolitica y cultural, que involucre a toda la sociedad y no solo a
los empresarios, especialmente a los que exportan ‘bienes transables™ (De
Sierra, 2001, p. 14). Esta critica sigue siendo valida en nuestros dias. En el
caso de la Alianza del Pacifico, Vieira también critica el enfoque de la deno-

minada integracién profunda que propone el bloque y sefiala que la Alianza



debe trabajar no sélo temas de integracién econdmica, sino varios campos
como la convergencia gradual de politicas sociales en materia de salarios,
empleo, condiciones de trabajo, inclusién y proteccién social, igualdad de
género, migracion y residencia en otro pais, mejora de infraestructura y me-
dio ambiente, investigacién y desarrollo tecnolégico, innovacién y compe-
titividad, mecanismos de redistribucion de recursos hacia zonas atrasadas y
mejoras a la institucionalidad para asegurar condiciones de mayor goberna-
bilidad (Vieira, 2015, pp. 82-83). Este enfoque multidimensional que supone
politicas que requieren la participacién del Estado, el mercado e incluso la
sociedad civil puede ayudar a superar una falsa dicotomia que ha afectado

el desarrollo de la integracién latinoamericana.
Conclusiones

El debate Estado-mercado ha sido central en los debates sobre las politicas
econdmicas en América Latina. La integracién econdmica regional no ha
sido ajena a este debate. Desde las propuestas de la CEPAL de crear un
mercado comun latinoamericano en la década del cincuenta, pasando por
los diferentes ciclos de viejo regionalismo, regionalismo abierto o nuevo re-
gionalismo y regionalismo posliberal/poshegemdnico, la dicotomia Estado
vs. mercado ha marcado el disefio del modelo econdmico que han adoptado
los diversos proyectos regionales. El Mercosur y la Alianza del Pacifico no
han escapado de estalogica dicotémica. El escenario es mucho mas claro en
el Mercosur, que por ser un esquema de integraciéon con mas de un cuarto
de siglo ha vivido periodos en los cuales el mercado fue dominante (década
del noventa-regionalismo abierto), otras en las que el Estado tuvo un peso
mayor (primera década del nuevo milenio —regionalismo posliberal-) y en
este momento parece orientarse de nuevo hacia politicas de mercado. En
la Alianza del Pacifico parece repetirse un poco el modelo adoptado por el
Mercosur en sus anos iniciales debido al fuerte sesgo comercial que tiene.
En el discurso la forma de ver la relacién entre Estado y mercado en la
integracion ha sido, si no excluyente en su totalidad, al menos si ha esta-
do marcado por una competencia por el predominio en el disefio del mo-

delo de integracion. Esto ha significado que en algunos periodos se haya
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dado preponderancia al libre comercio y a los temas vinculados al comercio
impulsados por la légica de mercado, mientras que en otros momentos la
preferencia haya sido hacia politicas regionales para alcanzar la integracién
productivay en el drea social. Este debate es limitado. Existen objetivos que
se plantea un esquema de integracién que implica un mayor papel para el
mercado, como el libre comercio, mientras que temas sociales suponen una
mayor participacion del Estado. Lo crucial es que no hay una jerarquia entre
ellos, es decir, ni el libre comercio es mds importante que una agenda social
o productiva, ni viceversa. Se trata de dimensiones de la integracién que
deben ser consideradas en un plano de igualdad y que responden a realida-
des que deben enfrentar los paises de la region: la necesidad de insertarse
en un mundo cada vez més competitivo, el impulso de la transformacién
productiva para que la insercién sea de calidad y el imperativo de contribuir
a resolver el déficit en términos de equidad que existe en América Latina.
Entender la integracién como un proceso multidimensional es un abor-
daje adecuado para superar la falsa dicotomia Estado vs. mercado. Es cierto
que la idea de multidimensionalidad va mucho més alld del debate sobre
el modelo econdmico, e incluye también temas politicos, institucionales,
culturales e identitarios, pero para efectos del debate Estado-mercado ayu-
da a posicionar en un plano de igualdad las diferentes dimensiones de la

integracion regional.
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| presente capitulo pretende analizar si en los procesos de integracién

Mercosur y Alianza Pacifico, sus miembros han venido ejecutando
una agenda multidimensional que permita avanzar en el objetivo integracio-
nista, mediante la descripcion o la elaboracion de una especie de inventario
de evidencias, principalmente, documentos oficiales. Es decir, acuerdos, pro-
tocolos, cartas de intencién, entre otros. Es importante entonces, empezar
la discusion dejando claro el concepto tanto de integracién como de meca-
nismo de integracion, y el de agenda multidimensional, desde los cuales se
abordard el desarrollo del trabajo. Partimos de una idea positiva sobre los
procesos de integracién, mds alld de las diferencias sobre sus beneficios o

consecuencias negativas, de modelos econdémicos o profundidad. El obje-
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tivo que se espera alcanzar en cualquier proceso de integracion se centra en
obtener beneficios para sus integrantes, a través del poder de grupo; bene-
ficios tanto econdémicos, como politicos y sociales.

Los tedricos han tratado de entender o explicar los distintos procesos que
se han venido gestando alrededor del mundo desde diversas definiciones,
pero partiendo del mismo paso o etapa inicial, una Zona de Libre Comer-
cio que avanza a otras etapas o se profundiza, en diferentes grados, en los
diferentes procesos (Bricefio Ruiz, 2018).

El concepto tradicional de integracion de Bela Balassa define cuatro etapas
para la integracién; la primera etapa o zona de libre comercio, es la etapa
en la que los paises miembros inician con la liberacién de algunos obstcu-
los comerciales entre ellos y cada uno mantiene su propio modelo frente a
terceros; la segunda etapa o unién aduanera, es la etapa en la que los paises
miembros eliminan las barreras entre ellos y definen las barreras comerciales
que se imponen a terceros; la tercera etapa o mercado comun, es la etapa en
la que adicionalmente a los bienes y servicios, se da libre circulacién de los
factores productivos, capital y trabajo; la cuarta etapa o uniéon econdmica, es
una etapa en la que los miembros de la zona adoptan una politica monetaria
y una moneda tnicas (Maesso Corral, 2011).

El de hoy es un mundo cambiante, un mundo globalizado con nuevos de-
safios con un nuevo orden mundial, en el que los mecanismos tradicionales
parecen quedase cortos a la hora de tomar decisiones y resolver problema-
ticas de forma eficiente.

Como se sefalard mas adelante, cabe tener presente que hoy se observa
una creciente pérdida de eficacia del orden que surgi6 al finalizar la Segun-
da Guerra Mundial. Son multiples los espacios regionales en los que hay
tendencias a un predominio del desorden internacional. Por lo demas, la
redistribucién del poder mundial que se ha acentuado en los ultimos afios
vuelve miés dificil acordar reglas de juego e instituciones que remplacen a las
que han predominado hasta hoy. Como parecen demostrarlo los resultados
concretos que se logran en las Cumbres del G20, no resulta facil reproducir
hoy la experiencia de la Conferencia de Bretton Woods de 194 4. En ese mo-
mento histdrico era mas sencillo identificar quiénes eran los “rule-makers”

a nivel global (Kissinger, 2014; Pefia, 2017, p. 12).



Como lo afirma Pefia (2017) mds adelante, sucede lo mismo a nivel de re-
laciones comerciales, tanto la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
como el Acuerdo General de Tarifas y Comercio (GATT) se han quedado
cortos en la toma eficiente de decisiones, por el contrario, es cada vez més
dificil llegar a acuerdos comunes y ha venido en aumento la proliferacion
de acuerdos bilaterales o regionales.

Con base en estos patrones de poca efectividad, algunos autores entienden
o clasifican el comportamiento de los Estados en dos vias; una via no inte-
gracionista, alimentada por los crecientes nacionalismos proteccionistas en
diferentes Estados; y otra via integracionista, producto del ejercicio de los
mercados que se ven cada vez més interrelacionados. A esta segunda también
se le denomina integracién regional.

La integracion regional o regionalismo, se define como un proceso formal,
impulsado desde los Estados, en el que, mediante la creacién de institucio-
nes comunes permanentes, los Estados miembro deciden mezclarse volunta-
riamente, hasta el punto en el que ceden parte de su soberania, dado que las
decisiones que tomen estas nuevas instituciones son de caracter vinculante,
pero, que a su vez encuentran nuevas formas de negociacion para resolver
conflictos en conjunto. (Malamud, Conceptos, teorfas y debates sobre la
integracién regional, 2011)

Como plantea Félix Pefia,

[...] 1) el cardcter voluntario de la integracion regional entre naciones
soberanas basada en el respeto a reglas comunes; 2) la inexistencia de
un solo modelo para encarar un proceso voluntario de integracion,
pero si de compromisos juridicos multilaterales que pueden incidir
en la metodologia que se emplee para el otorgamiento de preferen-
cias comerciales; y 3) la importancia de una visién y liderazgo poli-
tico tanto en el momento fundacional como luego para enfrentar
situaciones criticas, son tres factores que inciden en la capacidad que
tengan los paises que intentan encarar un proceso de integracién

regional y sostenerlo en el tiempo. (Pefia, 2017, p. 32).
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Siendo la voluntad politica, probablemente, la mas importante para estable-
cer y continuar los acuerdos, entra en consideracion la falta de Inclusion de
la sociedad civil, ya que una de las fallas encontradas en los acuerdos que han
dado vida a los actuales mecanismos integracionistas es que se perciben como
poco transparentes debido a que las negociaciones ocurren a puerta cerrada,
han sido procesos orientados desde los Estados, es decir, de arriba hacia abajo.

Por lo tanto, desde la sociedad, no existia informacién y mucho menos
participacion, asi que se inclinaban por no respaldar los acuerdos, sin im-
portar su dimension; por el contrario, secundar las iniciativas de gobiernos
nacionalistas, populistas y proteccionistas, que se ubican en contra de los

procesos integracionistas. A este respecto anota Félix Pena,

La propuesta concreta de Summers es que la integracion econdmica
global deberia encararse mds con proyectos de abajo hacia arriba (bor-
tom-up), que de arriba hacia abajo (top-down). Ello implicarfa derivar
la prioridad de la negociacion de acuerdos comerciales internacionales
ala de acuerdos de armonizacién en el plano de cuestiones relevantes,
tales como las de los derechos laborales y la proteccién ambiental. Es
decir, significarfa poner més el acento en negociar medidas relaciona-
das con los efectos de la integracion comercial, en el plano social y en

el del desarrollo econémico de los paises. (Pefia, 2017, p. 22).

Teniendo en cuenta este antecedente y sumado a que el principal objetivo
se enfoca en una mejora en términos de desarrollo sustentable para los paises
miembros de los diferentes mecanismos, es importante o mejor, indispensa-
ble, que cuenten con una amplia hoja de ruta que oriente su proceso de in-
tegracion; cubriendo aspectos econémicos, politicos y sociales, que tengan
presente la importancia de construir un proceso integrando a la sociedad
civil y capaz de adaptarse a los desafios globales. Es por esto, que el presente
trabajo se enfoca en analizar las agendas que han venido atendiendo Mer-

cosur y Alianza Pacifico; sin embargo,

La integracion regional es un proceso que se construye dia a dfa. Las

hojas de ruta requieren una adaptacién constante a los frecuentes



cambios en las realidades. Ello implica un equilibrio dindmico entre
la flexibilidad y la previsibilidad que resulten de sus instituciones y
reglas de juego. Dice Monnet (1976) al concluir sus memorias -y casi
al mismo tiempo concluir su larga vida (murid a los 92 afios)—: “Hay
que abrirse camino dia tras dfa; lo esencial es tener un objetivo lo sufi-

cientemente claro como para no perderlo de vista”. (Pefia, 2017, p. 33).

Se puede afirmar entonces que es necesario tener una hoja de ruta clara,
pero no inflexible, por el contrario, abierta a la inclusién de nuevos temas
y que se adapte a los desafios que surgen en el dia a dia, especialmente en el
mundo globalizado en el que se vive hoy, pero nace aqui otro interrogante
y es qué se entiende por agenda multidimensional.

Para lograr entender el concepto de agenda multidimensional para la
integracién Di Filippo y Franco (2000) inicia la discusién haciendo una
distincién entre dos tipos de acuerdos de acuerdos de integracién; acuerdos
de tipo “A” y tipo “B”. Los acuerdos de tipo A son los que conocemos como
acuerdos de libre comercio, con alcances extendidos o que definen 4reas
privilegiadas de mercado, producto del “regionalismo abierto”. En la segun-
da categoria o acuerdo de tipo B, encontramos los acuerdos con alcances
que superan las necesidades de los mercados, tocan 4reas tanto econdmicas,
como politicas y sociales. Estos acuerdos tienen su origen en compromisos
gubernamentales o supragubernamentales, producto del esfuerzo por cons-
truir procesos de integraciéon multilateral.

Segtin estas definiciones, se puede ubicar tanto a Mercosur como a la
Alianza Pacifico, dentro de los acuerdos de tipo B, debido a que son proce-
sos de integracion multidimensional construidos con base en acuerdos for-
males que van mds alld de buscar los privilegios de mercado. Sus miembros
buscan lograr a través de la profundizacién de sus compromisos, avances
en términos de desarrollo sustentable, impactando de manera positiva las
dimensiones econémica, politica y social de cada uno. Dicho de otra forma,
a través del desarrollo de una agenda multidimensional.

Y por qué es importante la distincion de los tipos de acuerdos “A” y “B’,
porque ayuda a entender posteriormente el concepto multidimensional en

nuestro contexto. Se entiende desde dos perspectivas; unidimensional y
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multidimensional. Unidimensional es aquella agenda o proceso que se cen-
tra en maximizar los beneficios econémicos, mientras la multidimensional
“[...] se entiende como la capacidad de los Estados por desarrollar el proceso
desde una multiplicidad de variables, involucrando aspectos sociales, cultu-
rales, econémicos y politicos” (Cabrera y Riquelme, 2007).

Se considera el paso de una agenda unidimensional a una agenda multidi-
mensional una evolucion en el tipo de proceso integracionista y por este mo-
tivo es relevante evaluar si los procesos latinoamericanos de integracién han
avanzado hacia la construccion de una agenda multidimensional. Para iniciar
la evaluacion de las agendas de los dos sistemas de integracién se elaboraron
tablas con informacién correspondiente a los objetivos, acuerdos, protocolos,
tratados 0 memorados de entendimiento, firmados por los dos mecanismos
de integracion, clasificados dentro de los cuatro principales aspectos a evaluar

la ejecucion de la agenda multidimensional de cada uno de ellos.

Tabla 1. Aspectos generales sobre Mercosur y Alianza Pacifico

Mercosur Alianza Pacifico

Textos Tratado de Asuncion Acuerdo Marco de la
fundacionales  Acuerdo Marco para la adhesion de la Alianza Del Pacifico.
republica bolivariana de Venezuela al

Mercosur.
Fecha 26 de marzo de 1991 6 de junio de 2012
Miembros Argentina Colombia
plenos Brasil Chile
originales Paraguay México
Uruguay Perd
Adhesiones Republica Bolivariana de Venezuela Ninguna.

4 de julio de 2006 (suspendida en 2016)
Bolivia (en proceso)

Estado Chile

Asociados Colombia
Ecuador
Perd

Fuente: elaboracion propia con base en informacion

extraida de https://www.mercosur.int y https://alianzapacifico.net



Tabla 2. Agenda para la dimensién econémica: comercio e integra-

cién productiva

Mercosur

Alianza Pacifico

e Objetivo 1: la libre circulacion de bienes,
servicios y factores productivos entre los
paises, a través, entre otros, de la eliminacién
de los derechos aduaneros y restricciones no
arancelarias a la circulacién de mercaderias y
de cualquier otra medida equivalente.

¢ Objetivo 2: el establecimiento de un
arancel externo comun y la adopcién de
una politica comercial comun con relacion
a terceros Estados o agrupaciones de
Estados y la coordinacion de posiciones en
foros econémicos-comerciales regionales e
internacionales.

e Objetivo 3: la coordinacién de politicas
macroecondmicas y sectoriales entre los
Estados partes: de comercio exterior,
agricola, industrial, fiscal, monetaria,
cambiaria y de capitales, de servicios,
aduanera, de transportes y comunicaciones
y otras que se acuerden, a fin de asegurar
condiciones adecuadas de competencia entre
los Estados partes.

¢ Protocolo relativo al codigo aduanero del
Mercosur (1994)

e Acuerdo sobre arbitraje comercial
internacional del Mercosur (1998)

e Protocolo sobre armonizacién de normas
sobre propiedad intelectual en el Mercosur,
en materia de marcas, indicaciones de
procedencia y denominaciones de origen
(1995)

¢ Protocolo de Montevideo sobre el comercio
de servicios del Mercosur (1997)

e Convenio multilateral de Seguridad Social del
Mercosur (1997)

e Protocolo de contrataciones publicas del
Mercosur (2003, 2004, 2006, 2017)

e Programa de Integracion de Integracién
Productiva (2008)

e Declaracion Sociolaboral del Mercosur (2015)

e Acuerdo Marco (2012)

e Objetivo 1: construir, de
manera participativa y
consensuada, un area de
integracién profunda para
avanzar progresivamente
hacia la libre circulacién de
bienes, servicios, capitales y
personas

® Objetivo 2: impulsar un
mayor crecimiento, desarrollo
y competitividad de las
economias de las partes,
con miras a lograr un mayor
bienestar, la superacion de la
desigualdad socioecondémica
y la inclusion social de sus
habitantes

® Objetivo 3: convertirse en una
plataforma de articulacién
politica, de integracion
econdmica y comercial, y de
proyeccién al mundo, con
especial énfasis al Asia-
Pacifico.

e Liberalizar el intercambio
comercial de bienesy
servicios, con miras a
consolidar una zona de libre
comercio entre las partes

e Avanzar hacia la libre
circulacién de capitales y la
promocion de las inversiones
entre las partes;

e Desarrollar acciones de
facilitacién del comercio y
asuntos aduaneros

e Visién Alianza 2030

Fuente: elaboracion propia con base en informacion

extraida de https://www.mercosur.int y https://alianzapacifico.net
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Tabla 3. Agenda para la dimensién politica y juridico-institucional

Mercosur Alianza Pacifico

¢ Objetivo 4: el compromiso de los e | as partes establecen como
Estados partes de armonizar sus requisitos esenciales para la
legislaciones en las areas pertinentes, participacion en la Alianza del
para lograr el fortalecimiento del Pacifico los siguientes: 1. la vigencia
proceso de integracion. del Estado de derecho, de la

e | a estructura institucional del @emocracia y de los respectivos
Mercosur fue creada por el Protocolo oroleneg 'const|tUC|ona|es; 2.la
de Ouro Preto (1994) separacion de los Poderes del

o Protocolo de asistencia iuridi ; Estado; y 3. la proteccién, la
rotocolo de asistencia juriaica mutla . 5cion, respeto y garantia de los

en asuntos penales (1996, 2000, 2002) derechos humanos y las libertades

e Acuerdo sobre extradicion entre los fundamentales

estados partes del Mercosur (1996) e Coordinar la prevencién y

* El compromiso de Mercosur con la contencion de la delincuencia
democracia se plasmé en el Protocolo  organizada transnacional para
de Ushuaia (1998) fortalecer las instancias de seguridad
e E| Protocolo de Olivos fue creado publica y de procuracion de justicia
para la Solucion de Controversias en de las partes
el Mercosur (2002) e Contribuir a la integracion de las
e Creacion del PARLASUR (2005) partes mediante el desarrollo

de mecanismos de cooperacion

e Acuerdo Marco sobre cooperacion en i
e impulsar la Plataforma de

materia de seguridad regional entre C ion del Pacifi "
los Estados partes del Mercosur (2004) ooperacion del Facilico suscrita en
- diciembre de 2011, en las areas ahi
e Protocolo de Asuncidon sobre definidas.
compromiso con la promocién y

proteccion de los derechos humanos ~ * Créacion del Consejo de Ministros
del Mercosur (2005) y la Presidencia Pro Tempore;
encargados de tomar decisiones y la

operacién del mecanismo.
*Vision Alianza 2030

¢ Protocolo de Montevideo sobre
compromiso con la democracia (2011)

Fuente: elaboracion propia con base en informacion

extraida de https://www.mercosur.int y https://alianzapacifico.net



Tabla 4. Agenda para la dimensién social y los nuevos temas

Mercosur

Alianza Pacifico

¢ Objetivo 1: la libre circulacién de factores
productivos entre los paises. (Trabajo)

e Protocolo de cooperacién y asistencia
jurisdiccional en materia civil, comercial,
laboral y administrativa (Protocolo de Las
Lenas) (1992)

¢ Protocolos de integracion educativa y
reconocimiento de certificados, titulos y
estudios de nivel primario y medio no técnico,
medio técnico, universitarios y post grado en
universidades del Mercosur y paises asociados.
(1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999, 2002, 2005)

e Creacién del SEM, Sector Educativo del
Mercosur (2001)

¢ Protocolo de intenciones entre el Mercosur y
la Organizacion de Estados lberoamericanos
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (2008)

e Comision Parlamentaria Conjunta (1994) -
Parlamento del Mercosur (2007)

*FOCEM

e Creacion del Instituto Social del Mercosur IMS
(2009)

e Plan Estratégico de Accion Mercosur PEAS
(2015)

e Acuerdo Marco sobre medio ambiente del
Mercosur (2001)

e Acuerdo Marco sobre complementacién
energética regional entre los estados partes
del Mercosur y Estados asociados (2005)

e Memorandum de entendimiento entre el
gobierno de la Republica Argentina, el
gobierno de la Republica Federativa del Brasil,
el gobierno de la Republica del Paraguay, el
gobierno de la Republica Oriental del Uruguay
y el gobierno de la Republica Bolivariana de
Venezuela para establecer un grupo de trabajo
especial sobre biocombustibles (2006)

® Objetivo 1: construir, de
manera participativa y
consensuada, un area de
integracién profunda para
avanzar progresivamente
hacia la libre circulacion de
bienes, servicios, capitales y
personas

® Objetivo 2: impulsar
un mayor crecimiento,
desarrollo y competitividad
de las economias de
las partes, con miras
a lograr un mayor
bienestar, la superacion
de la desigualdad
socioeconémicay la
inclusién social de sus
habitantes.

e Promover la cooperacidén
entre las autoridades
migratorias y consulares
y facilitar el movimiento
de personas y el trénsito
migratorio en el territorio de
las Partes.

*Visién Alianza 2030
e Plataforma Alianza Pacifico

para otorgar becas para
educacién superior. (2013)

e Eliminacion de visas para sus
miembros.

Fuente: elaboracién propia con base en informacién extraida de https://www.

mercosur.int y https://alianzapacifico.net
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Tabla 5. Agenda para las relaciones exteriores

Mercosur

Alianza Pacifico

¢ Protocolo de adhesion de
la Republica Bolivariana de
Venezuela al Mercosur (2006)

® Protocolo de adhesion del
Estado plurinacional de Bolivia al
Mercosur (2015)

¢ Acuerdo sobre arbitraje comercial
internacional entre el Mercosur,
la Republica de Boliviay la
Republica de Chile (1998)

e Acuerdo para la creacién de un
area de libre comercio entre el
Mercosur y Sudafrica (2000)

e Acuerdo Marco entre el Mercosur
y la Republica de India (2003)

* Acuerdo Marco entre el Mercosur
y la Republica Arabe de Egipto
(2004, 2010)

e Acuerdo Marco de comercio

entre el Mercosur y el reino de
Marruecos (2004)

e Acuerdo de comercio
preferencial entre el Mercosur y la
Unién Aduanera de Africa Austral
(SACU) (2004, 2008)

¢ Acuerdo Marco de comercio
entre el Mercosur y la Republica
Islamica de Pakistan (2006)

e Tratado de Libre Comercio entre
el Mercosur y el Estado de Israel
(2005, 2007)

e Acuerdo marco para el
establecimiento de un area de
libre comercio entre el Mercosur
y la Republica de Turquia (2008)

¢ Objetivo 3: convertirse en una plataforma
de articulacién politica, de integracién
econdmica y comercial, y de proyeccidén
al mundo, con especial énfasis al Asia-
Pacifico.

e El 24 de septiembre del 2016, la Alianza
del Pacifico y la Asociacién de Naciones
del Sudeste Asiatico (ASEAN), adoptaron
un documento de cooperacion entre
ambos mecanismos con énfasis en temas
econdmicos, educativos, desarrollo
sostenible, ciencia y tecnologia. Se
acordd extender la vigencia del plan de
trabajo hasta 2019.

e Con la Unién Europea, la Alianza del
Pacifico ha iniciado un didlogo para
desarrollar cooperacién en las siguientes
areas: facilitacion del comercio e
inversiones; libre movilidad de personas y
programa ERASMUS +.

e Actualmente, los Observadores de la
Alianza del Pacifico son 52 paises.

e Acuerdos de Chile con el mundo:
Tailandia, Hong Kong, Vietnam, Malasia,
Turquia, Australia, Panama, China,
Estados Unidos, Canada, México, Corea
del Sur, Centro América, EFTA, Perq,
Colombia, Unién Europea, Japdn,

P4, Mercosur, Cuba, Bolivia, Ecuador,
Venezuela, Parcial con India.!

e Acuerdos de Colombia con el mundo:
México; Salvador, Guatemala y Honduras;
CAN; CARICOM,; Chile, EFTA, Mercosur,
Canada, Estados Unidos, Cuba, Corea
del Sur, Costa Rica y la Unién Europea.
Acuerdo parcial con Venezuela.?

1 Véase, https://www.aduana.cl/tratados-y-acuerdos-de-libre-comercio/adua-

na/2007-02-28/122217 .html

2 Véase, http://www.tlc.gov.co/publicaciones/5398/acuerdos_vigentes




Mercosur Alianza Pacifico

® Acuerdo marco para la creacién e Acuerdos de México con el mundo:
de un érea de libre comercio GATT, Panama, Argentina, TLC Estados
entre el Mercosur y la Republica Unidos y Canadé, G3, Costa Rica,
Arabe de Siria (2019) Bolivia, Ecuador, Nicaragua, Chile,

e Tratado de libre comercio entre el Unidn Europea, TLC AELC, TLC TN, )
Mercosur y el Estado de Palestina Cuba, Mercosur, Brasil, Uruguay, Japén;

(2010, 2011) TLC Unico: Costa Rica, El Salvador,
e CAN (2004). Acuerdo de libre Saunaatrenrga_ll?ﬁllionduras, Nicaragua; Perd,
comercio. ! ’

¢ Acuerdos de Perl con el mundo: OIM,
CAN, Mercosur, Cuba, APEC, Chile,
México, Estados Unidos, Canada,
Singapur, China, EFTA, Corea del Sur,
Tailandia, Japdn, Panama, Unidn Europea,
Costa Rica, Venezuela, Honduras.*

Fuente: elaboracion propia con base en informacion

extraida de https://www.mercosur.int y https://alianzapacifico.net

Segun la informacidn oficial registrada en los portales de los dos mecanis-
mos de integracién, consolidada en las tablas 1, 2, 3, 4 y 5; en una primera
aproximacion se podria afirmar que, pese a la notable diferencia en el tiempo
de operacién y madurez entre los dos mecanismos de integracion, los dos
han venido ubicando dentro de sus agendas temas que cubren todos los
aspectos a evaluar por una agenda multidimensional; sin embargo, una cosa
es lo consignado en las intenciones de los documentos y otra la operacion de
los mismos y los resultados alcanzados. Pese a que este capitulo no pretende
evaluar los resultados obtenidos, si se espera conocer los compromisos en
los que estan trabajando Mercosur y la AP en términos de una agenda mul-

tidimensional para la integracién.

3 Véase, http://www.promexico.mx/es/mx/tratados-comerciales

4 Véase, http://www.acuerdoscomerciales.gob.pe/
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Agenda para la dimensién econémica:
comercio e integracién productiva

En la tabla 2 hay un amplio listado de tratados, protocolos y acuerdos, cla-
sificados con base en las dimensiones sobre las que se pretende evaluar la
agenda para la integracién ejecutada por Mercosur y Alianza Pacifico; sin
embargo, no se entrara en detalle sobre cada uno y se analizaran los que se
consideren pertinentes para cumplir con el objetivo del presente capitulo.

A través de la creacion de diferentes acuerdos y protocolos, el Mercosur
ha venido trabajando en la liberalizacién de bienes, servicios y factores pro-
ductivos. Independientemente del grado de avance o los resultados que se
han tenido en los diferentes escenarios, se pretende evidenciar la existencia
de estos temas en la agenda multidimensional para la integracién, debido
a que los resultados en materia econémico-comercial, seran evaluados en
detalle en un capitulo posterior.

En cuanto al proceso de liberacion comercial:

El Mercosur fue construido con base en dos cronogramas de libera-
lizacién del comercio intrarregional: el Programa de Liberalizacién
Comercial (PLC) y el Régimen de Adecuacién Final a la Unién
Aduanera (RAM). EI PLC fue el instrumento utilizado para comen-
zar la creacién de la Zona de Libre Comercio (ZLC) en el periodo
1991-1994. Ambos instrumentos dieron cuenta de las distintas res-
tricciones de los paises a través del procedimiento usual de las listas

de excepciones. (SELA, 2014, p. 4).

Posteriormente, de la reunién de diciembre de 1994 de Ouro Preto surge el
Régimen de Adecuacién del Mercosur (RAM), vigente entre los anos 1995 y
2000, que define un nuevo PLC y vuelve a negociar lista de excepciones para
los paises miembros. Desde la 6ptica de la liberalizacién intrarregional de bie-
nes, estos mecanismos fueron considerados exitosos. El protocolo de Oruro
Preto inicia con la definicidn de una estructura institucional para el Mer-

cosur, define el alcance vinculante de sus decisiones, asi como su estructura



juridica, presupuesto, vigencia y proceso para reclamaciones (Protocolo de
Ouro Preto, s. f.).

Se complementa con la creacién del cédigo aduanero del Mercosur en
1994, producto del Tratado de Asuncién de 1991, el cual entra en vigencia
el 1.2 de enero de 1995, cddigo aduanero con el cual se adopta una legislaciéon
aduanera comun para los paises miembros del Mercosur (Mercosur, s. f.-b).

Ahora bien, para analizar el proceso de liberalizacién intrarregional de
servicios, es el protocolo de Montevideo sobre el cudl debe centrarse la aten-
cion. Este protocolo fue firmado en 1997, entré en vigencia en el ano 2005y
propuso un plazo de 10 afos para liberar la circulacion de servicios entre sus
miembros. Cabe sefalar que Paraguay no hizo parte porque no internalizé
el protocolo (SELA, 2014).

El 17 de abril de 2008 en Buenos Aires, Argentina, se presentd la propues-
ta para la creacién del Programa de Integracién Productiva para el Mercosur.
La propuesta incluyo la creaciéon de un grupo formal dentro de la estructu-
ra institucional del grupo, un Observatorio Regional y las posibles 4reas
de cooperacidn, siendo estas: proyectos especificos con potencial de inte-
gracion: desarrollo de sectores nuevos; reconversion por especializacion;
integracion de cadenas de valor; desarrollo de proveedores de “empresas
ancla” en el 4mbito regional; especializacién y complementacién en pro-
ductos finales; desarrollo conjunto de nuevos productos o adaptaciones;
Joint-ventures en nichos especificos; alianzas de exportacion; facilitacién de
relaciones de aprovisionamiento; acuerdo para la reconversion en aquellos
sectores/temas que aun no se liberalizaron; Integracion fronteriza; articula-
cién regional de la produccién; coordinacién de inversiones; acuerdos por
recesién (Mercosur, s. f.-e).

Entre otros, el Programa de Integracién Productiva pretende:

Identificar politicas y acciones para mejorar la competitividad de
los que no han alcanzado los beneficios de la integracién. Fomentar
la cooperacidn entre empresas que permite a las pymes aumentar
su competitividad. Fortalecer y mejorar la oferta a realizar desde el
sector publico. Establecer una metodologia consensuada entre los so-

cios para la implementacién de iniciativas de integracién productiva.
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Lograr una mayor asociatividad entre las empresas del bloque. Fo-
mentar la demanda empresaria de mayor coordinacion de normasy
procedimientos al aumentar los contactos entre empresas del Mer-
cosur. Favorecer mecanismos de transferencia de tecnologia entre
empresas con gran capacidad de compra de las economias més de-
sarrolladas hacia las de menor desarrollo. Estimular mecanismos de
desarrollo de joint ventures, clusters, redes de proveedores y clientes,

consorcios de exportacion, etc. (Mercosur, s. f.-e).

Otro punto a resaltar en la dimensién econémico-comercial del Mercosur
es la creacién de la Declaracion sociolaboral en 2015, debido a que pone una
normativa comun a los trabajadores que ¢jerzan en la zona del Mercosur,
logrando que se reconozca una legislacion igual en todos los territorios de
los paises miembros en términos de derechos y obligaciones de los trabaja-
dores y sus familias. (Mercosur, s. f.-c).

Por su parte, la Alianza del Pacifico (AP) nace como mecanismo de inte-
gracion mediante la firma del Acuerdo Marco el 6 de junio de 2012. Tiene
sus origenes en el 2006, debido a que la crisis generada por la decisién de
Venezuela de retirarse de la CAN da pie a la propuesta de crear un nuevo
mecanismo de integracién y cooperacion entre los paises del Pacifico en
América Latina, denominado en sus inicios “Arco del Pacifico”. Finalmente,
por iniciativa presidencial, sus paises miembros; Chile, Colombia, México
y Pert, dan origen a la Alianza del Pacifico, con el objetivo de propiciar
la integracién regional (Mora y Osorio Caballero, 2017). Como evidencia
inicial de la importancia que tiene para la Alianza del Pacifico la dimensién

econdmico-comercial, se plasman en su acuerdo marco los objetivos:

Objetivo 1: Construir, de manera participativa y consensuada, un
area de integracion profunda para avanzar progresivamente hacia la
libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas. Objetivo
2: Impulsar un mayor crecimiento, desarrollo y competitividad de
las economias de las partes, con miras a lograr un mayor bienestar,
la superacion de la desigualdad socioecondmica y la inclusién so-

cial de sus habitantes. Objetivo 3: convertirse en una plataforma de



articulacion politica, de integracién econdmica y comercial, y de

proyeccién al mundo, con especial énfasis al Asia-Pacifico. (Alianza

del Pacifico, 201d. C.).

Dentro del documento Visién Alianza 2030, definen su ruta de trabajo
enmarcada dentro de la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible en cuatro ejes que contribuiran a alcanzar la libre circulacién de
bienes, servicios, capitales y personas en 2030: mds integrada, mas global,

més conectada y més ciudadana (Alianza del Pacifico, s. f.-i).

También se ha mencionado como parte o producto de la Alianza el
funcionamiento del Mercado Integrado Latinoamericano (MILA)
que es la “primera iniciativa de integracién bursatil transnacional
sin fusién o integracion corporativa a nivel global, mediante el uso
de herramientas tecnoldgicas y la adecuacién y armonizacion de la
regulacion sobre la negociacion de mercados de capitales y custodia
de titulos en las tres naciones™; sin embargo, este original proyecto
de integracion bursatil habia nacido en 2009 como resultado del
acuerdo firmado entre la Bolsa de Comercio de Santiago, la Bolsa
de Valores de Colombia y la Bolsa de Valores de Lima que empezé
a funcionar en mayo de 2011 y al que se sum¢ la Bolsa de Valores de

Meéxico en diciembre de 2014. (Gazol Sdnchez, 2017).

Finalmente, los presidentes de los paises miembros instruyeron la creacién
de un Comité de Expertos que analice los temas sugeridos por los sectores
empresariales a través del CEAP, durante la VII Cumbre de la Alianza del
Pacifico el 23 de mayo de 2013 en Cali, Colombia. Sus objetivos son: promo-
ver la Alianza del Pacifico tanto en los paises integrantes como en la comuni-
dad empresarial mundial; dar sugerencias para la mejor marcha del proceso
de integracion y cooperacion econdmico-comercial entre nuestros paises;
impulsar y sugerir visiones y acciones conjuntas hacia terceros mercados,

particularmente con la Regién Asia-Pacifico; y presentar recomendaciones

5 www.mercadomila.com

Agenda multidimensional de la integracion

[ee]

w /



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

R/

a las asociaciones empresariales de los cuatro paises, relacionadas con las

areas de cooperacién (Alianza del Pacifico, s. f.-c).
Relaciones exteriores

Ligado a las relaciones econdémico-comerciales, y teniendo en cuenta que,
en una gran proporcion, es el comercio uno de los principales impulsores
para establecer relaciones entre paises, se incluye una seccion final, en la que
se hace un inventario sobre el manejo de las relaciones exteriores que se han
establecido en los dos mecanismos integracionistas.

En la tabla s, se encuentra un listado de algunos de los acuerdos de pre-
ferencia, tratados de libre comercio o de integracién, firmados por los blo-
ques analizados en el presente capitulo, Mercosur y Alianza Pacifico, o sus
Estados miembro.

Mercosur establecié una unién aduanera mediante la firma del protoco-
lo de Ouro Preto en 1994. Bajo este esquema, sus Estados miembro estan
obligados a seguir un modelo de grupo para relacionarse con el mundo,
cualquier tipo de acercamiento en materia de relaciones exteriores debe ha-
cerse asi, y sus miembros no pueden establecer vinculos de forma individual.

Este modelo de relacionamiento con el mundo ha sido bastante cuestio-
nado debido a su poca efectividad, como resultado, se observa en la tabla
5, un Mercosur poco abierto al mundo, limitado, con un listado reducido
de socios o aliados internacionales, teniendo en cuenta los afios que lleva
consolidado. Entre otros, cabe resaltar el fracaso en la negociacién con la
Unién Europea, que después de muchos anos, sigue sin rendir fruto.

En el caso de la Alianza Pacifico, se observa que, pese a ser un mecanis-
mo mucho mds joven, la lista de sus aliados internacionales es muchisimo
mds amplia, como se observa en la tabla 5. A diferencia del Mercosur, los
miembros de la Alianza Pacifico estan abiertos al mundo, y mediante el
establecimiento del modelo de una zona de libre comercio, cada uno tiene
libertad de negociar de forma bilateral o en forma de bloque, nuevos acuer-
dos comerciales, diplomaticos o de integracion. El resultado visible, ha sido
mayor efectividad en términos de relaciones exteriores, al lograr consolidar

un mayor numero de relaciones exteriores exitosas.



Agenda dimensioén politica y juridico-institucional

En la tabla 3 se trataron de recopilar los objetivos, articulos, acuerdos, trata-
dos o protocolos que dieran evidencia de los temas tratados en la dimensién
politico-institucional dentro de Mercosur y Alianza Pacifico. En un siguien-
te capitulo, se analizardn a profundidad los alcances y resultados que han
tenido cada uno de los mecanismos integracionistas en la materia.

Si bien Mercosur nace a partir del Tratado de Asuncién el 26 de marzo
de 1992, es mediante la firma del protocolo de Ouro Preto de 1994 que se
da la creacién de la estructura institucional formal del Mercosur. Como
se menciond anteriormente, define su estructura institucional, el cardcter
vinculante de sus decisiones, estructura juridica, presupuesto, vigencia y
proceso de reclamaciones para sus miembros (Mercosur, s. f.-h).

A la cabeza del Mercosur se encuentra una Presidencia Pro Tempore, ejer-
cida por rotacién de los Estados miembro en orden alfabético, cambia cada
seis meses. Dentro de los 6rganos decisorios se encuentran El Consejo Mer-
cado Comun (CMC), el Grupo de Mercado Comun (GMC), y la Comi-
sién de Comercio del Mercosur (CCM) (Mercosur, s. £.).

Finalmente, Protocolo de Constitucion del Parlamento del Mercosur,
conocido como Parlasur, como 6rgano de representacién de los intereses
ciudadanos, es firmado el 8 de diciembre de 200s. Este protocolo entré en
vigencia a principios de 2007.

Otros érganos, que se han venido creando derivados de otros acuerdos, al
igual que el Parlasur son: el Foro Consultivo Econémico-Social (FCES), la
Secretaria del Mercosur (SM), y el Tribunal Permanente de Revisién (TPR).

Finalmente, la creacién del Parlasur significa un salto cualitativo res-
pecto de su antecesora (la cpc), ya que es el espacio institucional de
representacion directa de los ciudadanos (y no los Estados) del blo-
que. La instalacion efectiva del Parlasur se produce en el afio 2007,
lo que marca el inicio de la realizacién de un parlamento posible
(Poreelli, 2009, 2013), es decir, un proceso por el cual se van esta-
bleciendo distintas fases, que van adecuando la realidad y necesidad

politica mediante acciones graduales que promuevan, en el mediano
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plazo, dotar al Parlamento del Mercosur de la necesaria legitimidad
ciudadana y representacion. Durante los primeros anos de recorrido
del Parlasur diferenciamos tres etapas, a saber: una primera de ins-
talacién, en la que se definen las reglas bésicas de funcionamiento y
la estructura interna; una segunda etapa, a partir del desarrollo de
algunas de las competencias establecidas en el PCPM y la resolucion
del tema candente de la proporcionalidad ciudadana; 18 y una tercera
etapa de paralisis y estancamiento (Porcelli, 2013). A finales de 2014
se ha relanzado la agenda del Parlasur basada en la realizacién de
reuniones plenarias con la nueva conformacién de las delegaciones

nacionales. (Perrota y Porticelli, 2016).

Dentro de algunos planteamientos en materia juridica, se dio la creacién
del Protocolo de asistencia juridica mutua en asuntos penales en el ano 1996,
con modificaciones en los afios 2000 y 2002. También se firma el Acuer-
do sobre extradicién entre los Estados partes del Mercosur en 1996, y el
Acuerdo Marco sobre cooperacion en materia de seguridad regional entre
los Estados partes del Mercosur en 2004.

El Protocolo de Ushuaia, firmado el 24 de julio de 1998, ratifica el com-
promiso de los paises miembro del Mercosur con la democracia. La firma
de este protocolo incluye adicionalmente a Bolivia. El compromiso con la
democracia se renueva con la firma del Protocolo de Montevideo en 2011.
Adicionalmente, se resalta la firma del Protocolo de Asuncién sobre el
compromiso con la promocién y proteccién de los derechos humanos del
Mercosur en 2005.

En cuanto a la estructura institucional de la Alianza Pacifico, el Acuerdo
Marco de 2012, define la creacién del Consejo de Ministros integrado por los
Ministros de Relaciones Exteriores y los ministros responsables de Comercio
Exterior de los paises miembro, o por quienes estos designen; y una Presiden-
cia Pro tempore, por periodos anuales, iniciando en enero y con una rotacion
por orden alfabético entre sus miembros (Alianza del Pacifico, 201d. C.).

Sobresalen, dentro del acuerdo, los requisitos esenciales para la participa-
cién de los Estados en la Alianza del Pacifico, ya que son una clara declara-

cién a su respaldo por la democracia: 1. la vigencia del Estado de derecho,



de la democraciay de los respectivos érdenes constitucionales; 2. la separa-
cién de los Poderes del Estado; y 3. la proteccidn, la promocion, respeto y
garantia de los derechos humanos y las libertades fundamentales (Alianza
del Pacifico, 201d. C.).

En materia juridica, existe un compromiso para la prevencién y conten-

cién de la delincuencia organizada transnacional.

Después de precisar sus objetivos, el Acuerdo Marco define las accio-
nes que emprenderfa para alcanzar tan ambiciosas metas y menciona
la liberalizacidn del intercambio comercial, avanzar en la liberaliza-
cién en la circulacién de capitales y la promocién de inversiones, de-
sarrollar acciones para facilitar el comercio, promover la cooperacién
entre autoridades migratorias y consulares, coordinar las acciones
en contra de la delincuencia organizada e impulsar la Plataforma de
Cooperacion del Pacifico suscrita en diciembre de 2011. Como se
menciond al principio, afos después, en julio de 2015, entraron en
vigor el Acuerdo Marco y el Protocolo Adicional de 2014, y se han
creado nueve grupos de trabajo para tareas concretas, los primeros
cuatro durante la Primera Cumbre (Lima, 2011), dos mds en 2012
(durante la IV Cumbre, en Paranal en el mes de junio) y los tltimos
tres, que no tienen proposito negociador, en la Cumbre Presidencial

de C4diz en diciembre de 2012. (Gazol Sinchez 2017).

Agenda para la dimensién social
y los nuevos temas

La dimensién social dentro de los dos mecanismos integracionistas, Merco-
sur y Alianza Pacifico, ha sido abordada desde diferentes temas; libre circu-
lacién de personas y factor trabajo, educacion, cultura, medio ambiente y
otros. Probablemente, can base en un barrido inicial dado sobre la documen-
tacion registrada por los dos portales, podriamos decir, que, encontramos
mayores avances en el Mercosur, o por lo menos, una agenda que cubre

mayor numero de temas de trabajo. Como se puede apreciar en la tabla 4,

Agenda multidimensional de la integracion

[ee]

~



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

o
[ee]

tanto Mercosur como Alianza Pacifico plasman dentro de sus objetivos, la
libre circulacién de personas, asi que este serd un tema de partida para trabar

esta seccion.

La movilidad de la poblacién y el factor trabajo ha estado més pre-
sente cOmMo una preocupacion a nivel normativo. La norma inter-
gubernamental mas importante en materia de migracién dentro
del Mercosur es el Acuerdo sobre Residencia para Nacionales de los
Estados partes. Sin embargo, los flujos migratorios intrarregionales
no son importantes, aunque crecieron durante la década pasada en

relacién con los afios noventa. (Sistema Econémico Latinoamerica-
noy del Caribe, SELA, 2014, p. 4).

Evidencias de los avances realizados por el Mercosur en materia de movili-
dad de personas encontramos entre otros el Acuerdo sobre exencion de visas
entre los Estados partes del Mercosur firmado en el ano 2000. Es importante
mencionar que segtin lo reportado por el portar oficial del Mercosur, este
tratado mantiene su estado como pendiente.

El Acuerdo sobre residencia para nacionales de los Estados partes del Mer-
cosur se firmd en 2002, y tuvo un tratado adicional con Chile y Bolivia,
formado el mismo afo. Actualmente, la normativa se encuentra vigente para
Argentina, Brasil, Uruguay, Paraguay, Bolivia, Pert, Chile y Ecuador. El
Objeto general del acuerdo define:

Los nacionales de un Estado parte que deseen residir en el territorio
de otro Estado parte podrin obtener una residencia legal en este
ultimo, de conformidad con los términos de este Acuerdo, mediante
la acreditacién de su nacionalidad y presentacion de los requisitos

previstos en el articulo 4°. del presente. (Mercosur, 2014).

Adicionalmente, se firmé el Acuerdo sobre regularizacién migratoria in-
terna de ciudadanos del Mercosur en el afio 2002 y el Acuerdo para la crea-

cién de la visa Mercosur en 2003, acuerdo que sigue en estado pendiente.



En el afio 2006 se firmé un Acuerdo sobre gratuidad de visados para
estudiantes y docentes de los Estados partes del Mercosur, que continua
pendiente, y posteriormente el Acuerdo sobre documentos de viaje de los
Estados partes del Mercosur y Estados asociados en 2008, con actualizacio-
nes o anexos hechos en los anos 2011, 2014, con estado vigentes y 2015, que

no se encuentra VigCl’ltC.

Reconocer la validez de los documentos de identificacién personal
de cada Estado parte y Asociado establecidos en el Anexo del presen-
te como documentos de viaje habiles para el trdnsito de nacionales
y/o residentes regulares de los Estados partes y Asociados del Mer-

cosur por el territorio de los mismos. (Mercosur, s. f.-d).

Por su parte, Alianza Pacifico, avanzé en este tema con la eliminacién de
visas de turismo, negocios y asuntos de cooperacién para el ingreso de per-
sonas procedentes de sus paises miembro hasta por 180 difas. Esta decision
fue producto de la VI Cumbre celebrada en el afio 2012. Adicionalmente,
avanzaron con la propuesta de creacién de la “Visa Alianza del Pacifico’,
actualmente, se otorga a los nacionales procedentes de los paises miembro
que vayan a realizar actividades de educacidn, cooperacién o laborales re-
muneradas, por un término de hasta un afio (Alianza del Pacifico, s. f.-a).

Estavia, le permite a la Alianza Pacifico hacer un avance més alld del plano
de documentos de viaje, porque se compromete con la circulacién del factor
laboral, promoviendo la circulacién apoyados en lo dispuesto por la OIT
desde la normativa legal, articulando las disposiciones de seguridad social y
dignidad laboral y el derecho a la agrupacién sindical. Para abordar el tema
laboral, se creé el Grupo Técnico Laboral en el marco de la Declaracién de
Puerto Varas, Chile, el 1° de julio de 2016, y fueron priorizadas las siguientes
4 temdticas: Empleo juvenil, Erradicacién del Trabajo Infantil, Migracién
Laboral y Seguridad Social (Alianza del Pacifico, s. f.-h).

Sobre esta linea, dentro de Mercosur sobresale el Protocolo de coopera-
cién y asistencia jurisdiccional en materia civil, comercial, laboral y adminis-
trativa, o Protocolo de Las Lefias firmado en 1992, y se encuentra vigente a

la fecha. Es importante porque establece normal legales basicas en los temas
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mencionados. Establece en su primer articulo “[...] Los Estados partes se
comprometen a prestarse asistencia mutua y amplia cooperacién jurisdic-
cional en materia civil, comercial, laboral y administrativa. La asistencia
jurisdiccional se extenderd a los procedimientos administrativos en los que
se admitan recursos ante los tribunales” (Mercosur, s. f.). En las secciones
posteriores, define Autoridades Centrales, Igualdad de trato procesal, Coo-
peracion en Actividades de mero Tramite y Probatorias, Reconocimiento y
Ejecucion de Sentencias y Laudos Arbitrales, Instrumentos Pablicos y otros
Documentos, Informacién del Derecho Extranjero y Consultas y Solucién
de Controversias.

En el 4rea de educacidn, los dos mecanismos han tenido sus avances. El
Mercosur cred el SEM, Sector Educativo del Mercosur, cuya estructura fue
aprobada en el afo 2001, compuesto por el Comité de Coordinaciéon Regio-
nal, las Comisiones Regionales Coordinadores de Area (Bésica, Tecnoldgica
y Superior) y el Comité Gestor del Sistema de Informacién y Comunica-
cidn, posteriormente ha venido creando otras dreas de soporte como el Co-
mité Asesor del Fondo Educativo del Mercosur en 2005, la Red de Agencias
Nacionales de Acreditacién en 2006, y la Comisién Regional Coordinadora

de Formacién Docente en 2011. Cuya visién plasma lo siguiente:

Ser un espacio regional donde se brinda y garantiza una educacién
con equidad y calidad, caracterizado por el conocimiento reciproco,
la interculturalidad, el respeto a la diversidad, la cooperacion soli-
daria, con valores compartidos que contribuyan al mejoramiento y
democratizacién de los sistemas educativos de la region y a generar
condiciones favorables para la paz, mediante el desarrollo social, eco-

némico y humano sustentable. (Mercosur, s. f.-i).

Pese a que la firma de su existencia oficial se firma en 2001, la educacién
no es un tema en el que Mercosur no habia trabajado. Podemos afirmar
que sus antecedentes se dan desde 1991, desde ese entonces los Ministros
de Educacion de los Estados miembros del Mercosur, empiezan a dibujar
lo que seria el proyecto del SEM. Las tres dreas prioritarias de trabajo del

SEM son La Formacién de una Conciencia Ciudadana proclive al Proceso



de Integracién; La Capacitacion de los Recursos Humanos, para contribuir
al desarrollo regional; y La armonizacién de los Sistemas Educativos en la
regién (Mercosur, s. f.-).

Dentro de los proyectos del SEM encontramos Universitarios Mercosur,
firmado en 2008, que nace del proyecto “Apoyo al Programa de Movilidad
Mercosur en Educacion Superior”. Actualmente, el programa es cofinancia-
do por la Unién Europea y los Estados miembro del Mercosur, cuenta con
un presupuesto de cuatro millones de euros, y trabaja temas de acreditacion,
movilidad y cooperacién interinstitucional. Adicionalmente, cuentan con
el programa de movilidad docentes de grado MARCA.

El proyecto del Sistema Integral de Fomento del Posgrado del Mercosur
fue elaborado por el grupo de trabajo conformado en el 20105 y sus lineas
de trabajo incluyen: Programa de Proyectos Conjuntos de Investigacion,
Programa de Asociacion para el Fortalecimiento de Posgrados, y Programa
de Formacién de Recursos Humanos.

EI PASEM o Programa de Apoyo al Sector Educativo del Mercosur, es un
programa que busca fortalecer la formacién de docentes a través del disefio
de politicas docentes regionales “[...] Su objetivo general ha sido contri-
buir a la mejora de la calidad educativa a través del fortalecimiento de la
formacidén profesional docente en Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay”
(Mercosur, s. f.-f).

Y en cuanto al tema de acreditacién, se cred El ARCUSUR, Sistema de
Acreditacién Regional de Carreras Universitarias de los Estados partes del

Mercosur y Estados asociados:

EI ARCUSUR es un mecanismo permanente de acreditacién regio-
nal cuyo objetivo es dar garantia publica en la regién del nivel aca-
démico y cientifico de los recursos, que se define a través de criterios
regionales elaborados por comisiones consultivas en coordinacion
de la Red de Agencias Nacionales de Acreditacién. Dicho mecanis-
mo respeta las legislaciones nacionales y la adhesién por parte de las
instituciones de educacién superior es voluntaria. El proceso de acre-
ditacidn es continuo, con convocatorias periédicas. Hasta el momen-

to participan las siguientes titulaciones: Agronomia, Arquitectura,
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Enfermerfa, Ingenieria, Medicina, Odontologia y Enfermerfa. (Mer-

cosur, s. f.-a).

Adicionalmente, se han firmado diferentes protocolos de integracién edu-
cativa y reconocimiento de certificados, titulos y estudios de nivel primario
y medio no técnico, medio técnico, universitarios y posgrado en universi-
dades del Mercosur y paises asociados, que facilitan la movilidad académica
y laboral. Las firmas de los diferentes protocolos se han dado en los afos
1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999, 2002, 200s. Paralelos a los acuerdos de
reconocimiento de titulos, se han firmado acuerdos para la formacién en
area de posgrados en el 2002, y el Acuerdo Marco de cooperacion entre el
convenio Andrés Bello (CAB) Y los Estados partes del mercado comtin del
sur (Mercosur) en el afio 2003, entre otros.

El Grupo Técnico de Educacién (GTE) de la Alianza Pacifico fue creado
en 2014, tiene como prioridad Educacién Técnico Profesional (ETP), como
estrategia para para desarrollar el capital humano e impulsar la productivi-

dad y la competitividad de las economias de la Alianza del Pacifico:

Tiene como objetivo fortalecer los lazos de integracién educativa
mediante acciones de cooperacion, dirigidas al mejoramiento de las
competencias y capacidades de la poblacién de los paises miembros
y su acceso a una educacion de calidad, como herramientas esenciales
para el desarrollo del capital humano y para dar impulso a la produc-
tividad y la competitividad de los paises de la Alianza del Pacifico.
(Alianza del Pacifico, s. f.-f).

Entre los temas que ha venido trabajando el Grupo Técnico de Educacién
(GTE) de la Alianza Pacifico se encuentra el reconocimiento de grados y
titulos de Educacién Superior Universitaria vigentes y para la construccion
de Marcos Nacionales de Cualificacién en los paises Alianza Pacifico; For-
talecer la Educacion Técnico-Profesional, promoviendo la articulacién del
sector educativo y el sector productivo, mediante campafias comunicaciona-
les, banco de buenas practicas y cooperacion focalizada con Estados Obser-

vadores; Promover la movilidad del capital humano a través de un programa



de pasantias y précticas profesionales de estudiantes de carreras técnicas y
tecnoldgicas de educacién superior; y Trabajo de cooperacién para forta-
lecer el idioma inglés en los 4 paises de Alianza del Pacifico (Alianza del
Pacifico, s. f.-f).

Uno de los logros que sobresalen en materia de movilidad para estudiantes
y docentes dentro de la Alianza del Pacifico, es la consolidacion de la Pla-
taforma Estudiantil y Académica creada para otorgar becas para educacién
superior entre los paises miembros de la Alianza, la cual, inicié su funcio-
namiento en 2013 y otorga 400 becas anuales (Alianza del Pacifico, s. f.-b).

El Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM) fue
creado en el afo 2004, las normas para su funcionamiento se definieron en

2005 y finalmente, su reglamentacién actual se define en 2010.

El FOCEM es un fondo destinado a financiar proyectos para pro-
mover la convergencia estructural; desarrollar la competitividad;
promover la cohesién social, en particular de las economias meno-
res y regiones menos desarrolladas y apoyar el funcionamiento de la

estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de integra-
cién. (Alianza del Pacifico, s. f.-b).

Actualmente, el Focem cuenta con cuatro programas vigentes; Programa
I) Convergencia Estructural; Programa II) Desarrollo de la Competitivi-
dad; Programa III) Cohesién Social; y Programa IV) Fortalecimiento de
la Estructura Institucional y del Proceso de Integracion.

El Protocolo de Ouro Preto de 1994 dio nacimiento a la Comisién Parla-
mentaria Conjunta, que posteriormente fue reemplazada por el Parlamento
del Mercosur, también conocido como el Parlasur, al entrar en funciona-
miento en 2007. La comisién, entre otros, fue creada con el objetivo de abrir
el espacio a la participacién ciudadana, manteniendo contacto directo con
los ciudadanos y la sociedad civil.

Bajo esta linea, es creado en julio de 2009 El Instituto Social del Mercosur
(ISM). EL ISM “es una instancia técnica regional de investigacion en el cam-
po de las politicas sociales de Mercosur” (Mercosur, s. f.-g) tiene como prin-

cipal objetivo “que la dimensién social de la integracion se haga realidad en
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cada ciudadano del bloque, promoviendo y generando acciones que hagan
de esta regién un espacio més inclusivo, con equidad ¢ igualdad” (Mercosur,
s. £.-g). EL ISM es el organismo técnico que sirve de apoyo para la imple-
mentacion del Plan Estratégico de Accién Social del Mercosur (PEAS).

El Plan Estratégico de Accion Social del Mercosur (PEAS) nace en 2015y
estd compuesto por 10 ¢jes principales de trabajo; I — Erradicar el hambre, la
pobreza y combatir las desigualdades sociales; II — Garantizar los derechos
humanos, la asistencia humanitaria e igualdades étnica, racial y de género;
I1I - Universalizacién de la salud publica; IV — Universalizar la educacion
y erradicar el analfabetismo; V — Valorizar y promover la diversidad cul-
tural; VI — Garantizar la inclusién productiva; VII — Asegurar el acceso
al trabajo decente y a los derechos de prevision social; VIII — Promover la
sustentabilidad ambiental; IX — Asegurar el didlogo social; y X — Establecer
mecanismos de cooperacién regional para la implementacién y financiacién
de politicas sociales.

Dentro de los temas nuevos o alternativos de trabajo, Mercosur firmé el
Acuerdo marco sobre medio ambiente del Mercosur en 2001, el Acuerdo
marco sobre complementacién energética regional entre los Estados partes
del Mercosur y Estados asociados en 2005, y el Memordndum de enten-
dimiento entre el Gobierno de la Republica Argentina, el Gobierno de la
Republica Federativa del Brasil, el Gobierno de la Republica del Paraguay, el
Gobierno de la Republica Oriental del Uruguay y el Gobierno de la Repu-
blica Bolivariana de Venezuela para establecer un grupo de trabajo especial
sobre biocombustibles en 2006.

Por su parte, la Alianza Pacifico ha venido estableciendo diversos grupos
técnicos de trabajo que se encarguen de abarcar algunos de los temas ante-
riormente mencionados, en los que Mercosur ha hecho ya un largo recorri-
do. Por ejemplo, el grupo Técnico de Cultura de la Alianza del Pacifico fue
creado en julio de 2015 y busca “[...] impulsar el desarrollo de los empren-
dimientos de las industrias culturales y creativas de los paises miembros,
aprovechando su alto potencial productivo y dinamizador de una economia

sostenible que, al mismo tiempo, construya y proyecte internacionalmente

la identidad y diversidad.” (Alianza del Pacifico, s. f.-d).



También establecié el Grupo de Desarrollo Minero, Responsabilidad
Social y Sustentabilidad de la Alianza del Pacifico (GTDM), cuyos pilares
de trabajo son “[...] fortalecer la gobernanza de los recursos minerales, la
responsabilidad social y buenas practicas en minerfa, inversién y comercio
de minerales, y alentar el desarrollo de las capacidades cientifico-técnicas
para impulsar el crecimiento.” (Alianza del Pacifico, s. f.-¢)

El XX Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el
Caribe, realizado en Cartagena de Indias el 30 de marzo de 2016, da origen
al Grupo Técnico de Medio Ambiente y Crecimiento Verde (GTMACYV),
que finalmente se aprueba durante la XI Cumbre de la Alianza del Pacifico,
en la que los presidentes de los cuatro Estados miembros suscribieron en la

Declaracién de Puerto Varas. Su objetivo principal es:

Su objetivo general es el de construir un espacio de didlogo entre
los Gobiernos de los paises de la Alianza del Pacifico (AP) y el sec-
tor privado, para el desarrollo ¢ implementacion de una agenda que
impulse la sustentabilidad en la AP y oriente sus acciones hacia un
crecimiento verde, tomando en cuenta las caracteristicas y realidades

propias de cada pafs. (Alianza del Pacifico, s. f.-g).

Reflexiones finales

Hay evidencias que sustentan el trabajo que han venido realizando sobre
los diferentes aspectos analizados, bien sea a través de documentos o de la
formalizacidn institucional, hay iniciativas que de forma practica han em-
pezado a operar a partir de un acuerdo de entendimiento o memorandos,
mientras otras ya han evolucionado en grupos técnicos, grupos de trabajo,
institutos u observatorios, con estructuras propias dentro de los organigra-
mas de los mecanismos.

En el aspecto econémico-comercial, Mercosur avanzé con la creacion de
una Unién Aduanera, la construccién de acuerdos sobre arbitraje comercial,
propiedad intelectual, servicios, contratacién productiva y normal socio-la-

borales, entre otras. Por su parte, la Alianza Pacifico tiene avance en las
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disposiciones para la liberalizacién comercial; la libre circulacién de capita-
les y el apoyo a pymes y la promocién de inversidn, entre otros.

En los dos mecanismos, el manejo de sus relaciones exteriores, se ven afec-
tadas por las posturas individuales de los gobiernos que integran cada meca-
nismo. Un Mercosur con posturas conservadoras, restrictivo, en el que sus
miembros no pueden hacer negociaciones individuales, cerrado al mundo;
frente a una Alianza Pacifico, mucho mas abierta, mis pragmatica, con ca-
pacidad de negociacién individual o en bloque.

En cuanto ala dimensién juridico-institucional, Mercosur establecié nor-
mas y mecanismos unificados de cooperacién y asesoria juridica, protocolos
para la solucién de controversias, la cooperacién en temas de seguridad, y
establecié una estructura institucional. La Alianza Pacifico, también tiene
acuerdos en materia de seguridad y establecié una estructura institucional
que parece ser mas simple que la de Mercosur, no obstante, los resultados
obtenidos en este sentido, también seran evaluados mas adelante.

La dimensién social dentro de los dos mecanismos integracionistas, Mer-
cosur y Alianza Pacifico, ha sido abordada desde diferentes temas; libre cir-
culacién de personas y factor trabajo, educacion, cultura, medio ambiente y
otros. Probablemente, can base en un barrido inicial dado sobre la documen-
tacion registrada por los dos portales, podriamos decir, que, encontramos
mayores avances en el Mercosur, o por lo menos, una agenda que cubre
mayor numero de temas de trabajo.

Ahora bien, particularmente, sobre la dimensién social se encontré que
muchos de los acuerdos, protocolos, o propuestas, una vez puestas sobre
la mesa, han sido postergadas, no firmadas o no entran en vigencia. Por
ejemplo, la visa Mercosur y la visa Alianza Pacifico. Pese a que, en el caso de
Mercosur, los ciudadanos tienen facilidad para desplazarse y trabajar entre
los paises miembro, en el caso de la Alianza Pacifico, sobre requisitos migra-
torios es posible, pero existe una barrera gigante en el tema de convalidacién
de titulos, que dificulta la posibilidad de ejercer la profesion en otro pais.

Independientemente de los resultados obtenidos por cada mecanismo in-
tegracionista o de los alcances y el impacto que han tenido cada una de sus
iniciativas, y de sus modelos de integracién, tanto Mercosur como Alianza

del Pacifico, alo largo de estos apartados, se observé que los dos mecanismos



de integracién han incluido una variedad de temas de trabajo para desarrollar
su agenda; incluyendo aspectos para agenda para la dimensién econdmica:
comercio e integracion productiva, agenda para la dimensién politica y juri-
dico-institucional, agenda para la dimensién social y nuevos temasy, agenda
para el desarrollo de sus relaciones exteriores. Sin embargo, es cuestionable
el nivel de avance, los resultados y/o el grado de profundidad de los temas
trabajados en cada mecanismo. Me llevan a cuestionar si de alguna forma la
inclusién de diversos temas se reduce a una lista de chequeo de cumplimien-
to. Con este punto de partida, ahora se dard la evaluacién sobre los resultados

que han tenido en los diferentes aspectos evaluados.
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CAPITULO 3

Marco institucional en el Mercosur y la
Alianza del Pacifico. Eficiencia y credibilidad
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Introduccidén

a firma de Acuerdos de Integracién Regional por parte de los Esta-

dos crea sujetos de Derecho internacional mediante una base juri-
dica multilateral que incorpora los “propdsitos, capacidad, competencia y
otras materias que convengan a los Estados” (Copelli, 2014, p. 3); es decir, se
crean, objetivos comunes y drganos permanentes encargados de cumplirlos y
de generar normativa multilateral (Hurrell, 1995). Los mismos constituyen
el marco institucional que refleja la aspiracién de las partes o miembros, el

proceso de negociacién y de toma de decisiones, la normativa multilateral
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creada y los mecanismos para llevarlas a cabo, entre otros. En consecuencia,
se entiende por marco institucional, en este capitulo, las instituciones u
drganos creados, su funcionamiento y los objetivos plasmados en los textos
de los acuerdos de integracién regional para dar sustento al propdsito que
retne a los Estados.

La eficienciay la credibilidad son dos conceptos vinculados al buen gobier-
no de las instituciones. El llamado a la eficiencia de las politicas y las institu-
ciones se ha convertido en instrumento esencial de evaluacion de politicas.
Se refiere a la capacidad para lograr o tener éxito en el logro del propésito
(Simpson y Weiner, 1989); en esencia incluye dos elementos: capacidad para
el éxito y el propésito planteado (Stein, 2001). La credibilidad suele atribuirse
a la habilidad para crear y ser consideradas dignas de confianza y fe en las
instituciones (Delia, 1976; Gaziano y McGrath, 1986) por lo que se vincula
a las percepciones del receptor o agente externo a la institucién.

Sobre el funcionamiento de las instituciones de integracién regional se ha
profundizado tedricamente tomando como referente basico a la Unién Eu-
ropea (UE), mientras que otros acuerdos, si se analizan institucionalmente,
son criticados por carecer de instituciones similares a las europeas; a lo cual
se atribuye parte importante de las limitaciones en el logro del propésito
integrador (Haas, 1967; Haas and Schmitter 1964; Malamud y Schmitter,
2006). América Latina es un ¢jemplo de ello. El debate sobre el tipo de ins-
titucién mds apropiada en términos de eficiencia ha acompanado la historia
de la integracion regional desde la década de los cincuenta del siglo XX aun
cuando no haya sido el tema central de cada enfoque tedrico que intenta
explicarla. Asi, la integracién regional, particularmente la que condujo a
la UE, ha sido analizada desde distintos enfoques en la ciencia politica y la
economia: realismo y liberalismo, en relaciones internacionales, asi como
sus representantes en el campo de la integracién regional, a saber: inter-
gubernamentalismo y neogubernamentalismo, funcionalismo y neofun-
cionalismo, ¢ institucionalismo y neoinstitucionalismo. Cada una atribuye
funcién protagénica a las instituciones en el andlisis y éxito o fracaso de un
proceso de integracion regional. Desde el punto de vista de la economia, la
integracion se analiza a partir de “las relaciones de mercado entre bienes y

factores de produccion y dejan de lado la relevancia de las instituciones y las



fuerzas politicas” '(Mattli, 1999, p. 11). Para Mattli la integracion regional
se debe explicar combinando la economia y la ciencia politica puesto que
la unificacién de mercados no se puede analizar sin tomar en cuenta las
instituciones y viceversa.

El estudio de la integracién regional en América Latina ha pasado por ana-
lisis similares a los europeos y parte de los argumentos utilizados para justi-
ficar el éxito relativamente bajo de las experiencias se centra en destacar las
limitaciones institucionales en el sentido de carecer de supranacionalidad y
de las condiciones particulares del mercado carente de complementariedades
y competitividad (Christensen y Xing, 2010). La interrogante que se plantea
responder es ¢Qué institucién de integracion regional garantiza eficiencia y
credibilidad para los procesos existentes en América Latina? Su respuesta
se hard a partir de la revision tedrica y de la comparacion de dos acuerdos, a
saber, el Mercado Comuin del Sur (Mercosur) y la Alianza del Pacifico (AP).

El propésito de analizar el marco institucional en estas dos experiencias
de integracién en América Latina implica revisar la eficiencia y credibilidad
a partir de los textos de los acuerdos de integracién regional, los objetivos
propuestos, los alcanzados y las opiniones (opinién publica) sobre la inte-
gracion regional ademads de profundizar en sus caracteristicas yendo mas
alld de la clésica explicacién: intergubernamentalismo vs neofuncionalis-
mo o intergubernamentalismo vs supranacionalidad. Supone incorporar,
entre otros, los debates recientes sobre neoinstitucionalismo en el sentido
de explorar el marco institucional como el conjunto de normas y 6rganos
dirigidos a facilitar y hacer eficientes y creibles los acuerdos regionales.

Este capitulo inicia con una revisién de la literatura sobre el papel de las
instituciones en las teorfas de integracion regional, contintia con la compa-
racién de los acuerdos de integracién regional en estudio para identificar los
objetivos, similitudes, diferencias normativas e identificar las principales 6r-
ganos de los acuerdos; seguido del examen de las provisiones institucionales
del Mercosur y la AP, para finalmente discutir el tipo de institucionalidad

mis efectiva y creible entre las opciones estudiadas.

1 Traduccion propia de la autora de este capitulo.

Marco institucional en el Mercosur y la Alianza del Pacifico. Eficiencia y credibilidad
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Las instituciones y la teoria de integracién regional

En los estudios tedricos de la integracion regional se han analizado las ca-
racteristicas de los acuerdos existentes a partir de la revision del marco nor-
mativo y los 6rganos encargados de hacerlos cumplir; tomando en cuenta
principalmente la organizacién institucional y los procesos de creacién de
normas y de toma de decisiones. Menos han sido los casos en los que se es-
tudian los eventos posteriores a la firma y toma de decisiones que incluyen
incorporacidn, puesta en prictica y finalmente cumplimiento como etapas
subsiguientes de la cooperacién internacional, incluida la integracién regio-
nal (Raustalia y Slaughter, 2003; Arnold, 2016). La UE ha sido el caso em-
blemdtico alrededor del cual se ha centrado el debate tedrico (Bricefio Ruiz,
2018a) y en ese sentido han sido dos las teorfas cldsicas y referentes obligadas
de todo analisis de integracion regional: el neofuncionalismo y el intergu-
bernamentalismo. Hacia finales del siglo XX se incorpora y cobra fuerza,
como posicién intermedia, el institucionalismo con su correspondiente neo.

En el caso europeo el debate neofuncionalista vs intergubernamentalista
es la continuacion del debate entre realismo y liberalismo, y neorrealismo y
neoliberalismo en el campo de las Relaciones Internacionales y gira alrede-
dor del papel que desempenan el Estado nacidn, la soberania y las organiza-
ciones internacionales en el escenario politico mundial y con ello terminan
acercandose a cuestionar el reto de la integracién regional al Estado nacién
westfaliano y su soberania.

El realismo, con su énfasis en el Estado como entidad suprema que bus-
ca satisfacer su interés nacional, alcanzar y mantener el poder del Estado,
concibe a las relaciones internacionales de forma conflictiva y anarquica
por lo que las organizaciones internacionales ocupan un segundo lugar de
importancia. Para Kenneth Waltz (2000) los realistas creen que las organi-
zaciones internacionales adquieren la forma y los limites otorgados por los
Estados fundadores y son muy poco independientes debido a que satisfacen
los intereses nacionales antes que los internacionales (pp. 18-21) y en con-
secuencia, dependen de lo que los Estados se propongan, incluso en casos
cuando ya no aparentan ser necesarios como en la Organizacién del Tratado

del Atldntico Norte (OTAN) que segin Waltz se mantuvo por el interés de



Estados Unidos. El realismo divide a los Estados en fuertes y débiles y, de
esta segmentacion, los Estados fuertes son los que tienen mayor capacidad
de usar a las instituciones en la forma que mejor les convenga (Waltz, 2000,
p- 24) mientras que los débiles observan més limitaciones para ello.

Por su parte el liberalismo, especialmente el institucionalismo neolibe-
ral de Robert Keohane (1989), critica la preponderancia del Estado nacién
como insuficiente para describir y explicar la realidad internacional en un
mundo cada vez mds interdependiente (Keohane y Nye, 1973) y acepta la
habilidad de algunas instituciones internacionales para permitir grados im-
portantes de cooperacién entre Estados. Ello significa que entiende a las
organizaciones internacionales como actores, al igual que los Estados. Un
argumento adicional del liberalismo y contrario al realismo es la percepcion
de la democraciay, por ende, se argumenta que si los Estado nacién son cre-
cientemente democraticos adoptardn formas de actuacién mas cooperativas
y solidarias y menos andrquicas.

A partir de la idea realista que sostiene que las organizaciones internacio-
nales “solo tienen efectos marginales” (Waltz, 2000, p. 24), surge el intergu-
bernamentalismo en la integracién regional, el cual se propone explicar, en
primer lugar, el caso de la entonces Comunidad Europea (CE), y luego para
rebatir el enfoque neofuncionalista que Haas (1958) habia propuesto para
analizar el avance inicial de esta. El énfasis principal de ambos enfoques,
aunque con signos opuestos, es el impacto de la integracién europeay la
institucionalidad que tenia en el Estado y su soberania.

El neofuncionalismo define a la integracion regional como un proceso
mediante “el cual los Estado nacién se mezclan voluntariamente con sus
vecinos a punto de perder los atributos facticos de la soberania mientras
adquieren nuevas técnicas para resolver los conflictos entre ellos” (Haas,
1971, p. 6 citado por Malamud, 2013, p. 2) y que segun Schmitter (2004,
citado por Malamud 2013, p. 2) crean instituciones comunes y permanentes
capaces de tomar decisiones obligatorias para todos sus miembros. £/ zeo-

funcionalismo crea conceptos como supranacionalidad, spill over, spill back,
spill around para en primer lugar, describir la forma en que los actores (gu-
bernamentales, privados, sociales, entre otros) van descubriendo afinidades

y creando instrumentos de trabajo colaborativo a punto de disminuir las
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tensiones interestatales y transferir lealtades hacia la nueva instancia que se
ubica fuera del Estado nacién. Esta nueva instancia al adquirir un cardcter
supranacional, disminuira las causas de conflicto entre Estados y propiciard
la paz. La misma serfa, en términos generales, la institucionalidad de la ac-
tual UE; principalmente la Comisién y el Tribunal. En segundo lugar, los
conceptos intentan visualizar el efecto que produce la integracion, siendo el
spill over el mas comun al utilizarse para referirse al efecto derrame o indu-
cido que produce la integracién regional en la economia y que luego pasaa
la politica y sociedad en general.

El intergubernamentalismo sefiala que el traslado de lealtades desde lo na-
cional hacia lo supranacional; es decir desde el respeto a la supremacia de lo
nacional hacia el respeto por la supremacia de las instituciones europeas, no
ocurrird debido a que es una organizacién internacional creada por Estados
que se retnen para acordar pautas de accién y crear instituciones que les per-
mitan lograr los objetivos nacionales; visiblemente de los Estados mas fuer-
tes. Dichos Estados, mediante e/ regateo (bargaining), logran imponer sus
preferencias nacionales a quienes tienen mas limitaciones. Ademads, asume
que en Europa se observa que antes que debilitar el Estado, la integracion,
en realidad lo fortalece o suple sus carencias, principalmente las visibles en
la segunda posguerra y se cita como ¢jemplo la reunificacién alemana (Ho-
ffmann, 1989; Milward, 1992 y Moravesik, 1991). Por otra parte, la soberania
no se pierde o se debilita, sino que ayuda a consolidar la nacional gracias a su
participacién en un espacio ampliado. Y finalmente, la adopcién de meca-
nismos institucionales que permitan restricciones a la soberania nacional es
posible si reduce “los costos de transaccién y los riesgos de incumplimiento
por parte de los Estados” (Briceio Ruiz, 2018a, p. 105).

El debate intergubernamentalismo y neofuncionalismo en los estudios de
la integracion regional de la UE muestra equilibrio entre los dos enfoques
y en la préctica lo que ha ocurrido es una combinacién de ambos, donde la
forma y la funcién se alternan o combinan, a punto de crear una construc-
cién hibrida (Ferndndez, 2006). Si bien la Comisién, el Tribunal y el Parla-
mento asi como el Comité de las Regiones muestran un grado importante
de neofuncionalismo y por ende de supranacionalidad, derivado de su papel

primordial en el inicio legislativo, en la toma de decisiones y en la ejecucion



de las decisiones; también es cierto que el Consejo, la Secretaria, las reunio-
nes presidenciales, entre otros 6rganos, especialmente los creados luego de
Maastricht, Amsterdam, Niza y Lisboa (Bickerton, Hudson y Puetter, 2015)
asi como del fracaso de la Constitucién Europea son intergubernamentales
y desempenan también una funcién primordial en la toma de decisiones
(Ferndndez, 2006).

La posicién que la UE es una construccién hibrida es asumida por el
neoinstitucionalismo; reinterpretacién del institucionalismo cldsico, que
considera las caracteristicas institucionales de los sistemas politicos de los
Estados en el sentido de organizarse para e/ buen gobierno. Se entiende
como modelo de organizacién politica de buen gobierno al sistema liberal
democritico.

El neoinstitucionalismo adquiere vigor a partir de los anos ochenta del
siglo XX y centra su objeto de estudio en los analisis del nacimiento, conti-
nuidad y cambio de las instituciones y su efecto en el contexto politico; por
lo que usa la dindmica de la estructura-agente (Ferndndez, 2006, p. 7). Al
considerar la integracién regional europea, el neoinstitucionalismo se sitta
entre el intergubernamentalismo y el neofuncionalismo: acepta los concep-
tos de eleccion racional y maximizacion del interés nacional del primero y la
autonomia de las instituciones y el efecto spill over del segundo. A diferencia
del institucionalismo cldsico incorpora los procedimientos no formales; por
lo que deja de ser exclusivamente formal-legal. Igualmente incursiona en el
analisis de las organizaciones internacionales, especialmente el caso de la
integracién europea, ademds de los trabajos tipicos de los sistemas politicos
y de los Estados.

Para March y Olsen (1984, citado por Ferndndez, 2006, p. 14) las institu-
ciones son el resultado de una construccién social inicial y las preferencias
individuales siguen siendo determinantes en ese momento, pero una vez
creadas, adquieren autonomia y condicionan el desarrollo de los procesos
politicos. Ello significa que las instituciones adquieren autonomia y capaci-
dad estructurante del comportamiento de los actores al “moldear sus prefe-
rencias, orientar sus objetivos, condicionar en definitiva los resultados de la
actividad politica” (Fernandez, 2006, p. 15). En fin, el neoinstitucionalismo

pretende determinar las reglas del juego que influencian el comportamiento
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politico. Capta la naturaleza de la dindmica estructura-agente y pone de
manifiesto las dependencias mutuas.

Scharpf por su parte, en “The Joint Decision Trap Revisited” (2006) con-
firma su proposicion de 1988 en el sentido de la utilidad de comparar las
instituciones y la politica de los Estados federales, como el aleman, con las
de la UE un poco en laidea que la UE estaria adquiriendo la forma de un Es-
tado nacion federal. Aunque se centré en la naturaleza intergubernamental
de las negociaciones a nivel europeo utilizando el teorema de Coase sobre la
negociacion, que habia utilizado para sus analisis de Alemania, segtin el cual
los agentes buscan reducir los costos de una transaccién mediante arreglos
institucionales alternativos (estructura), su trabajo termind sentando la base
para la incorporacién del neoinstitucionalismo o el enfoque hibrido, como
denomina Ferndndez (2006), a la realidad de la UE.

Para Sharpf en la UE coexisten al menos tres modelos de gobernanza que
denomina: el intergubernamental, de la decisién conjunta (Joinz-Decision),
y el de la jerarquia supranacional. La opcién de la Joint-Decision es un su-
béptimo preferible en todo caso al bloqueo o al “multiple veto-player system”
(en el Consejo) que venfa poniéndose en préctica en la integracién regional
europea hasta inicios de los ochenta; siendo ademds la alternativa més efi-
ciente. En consecuencia, la combinacién del poder judicial y el monopolio
de la Comisién para iniciar legislacién aumentaron la efectividad de toma
de decisiones europeas y en este sentido produjo integracién negativa en
areas relacionadas con el comercio, fundamentalmente. Sin embargo, el sis-
tema de veto no es aplicable a todas las dreas de politica. En dreas como en la
creacién de politicas o de integracién positiva, donde se requieren grandes
consensos, especialmente cuando las preferencias e intereses nacionales no
son tan convergentes, se requiere de negociacic')n O regateos para que la in-
tegracion regional avance. En ese caso, la UE avanzé del veto-player system
al de mayoria calificada (qualified majority) en la toma de decisiones en el
Consejo y Parlamento. Hasta el momento, la mayoria calificada ha permi-
tido aumentar la eficiencia y legitimidad de la UE, pero la alternativa de
avanzar hacia un sistema de mayoria simple es muy costosa en términos de
legitimidad (Sharpf, 2006) para los miembros y muy probablemente para

la UE en su conjunto; por lo que es muy probable que en las dreas donde los



intereses nacionales sean significativos, especialmente para los paises lideres
del proceso, no sea posible alcanzar acuerdos.

Finalmente, Pollack (1996) contribuye a apuntalar la idea del papel pri-
mordial de los Estados al momento de iniciar procesos de integracion regio-
nal al senalar que “las instituciones se escogen, simplemente no ocurren™.
Y en consecuencia los Estados crean instituciones y desarrollan estrategias
para rentabilizarlas al maximo. Sin embargo, para los neoinstitucionalistas,
las instituciones son variables que intervienen decisivamente en el marco
de actuacién politica.

Por otra parte, Mattli (1999) al explicar las fuerzas que estimulan o mo-
tivan la integracién, ademas de encontrar regularidades recurrentes en los
procesos regionales en general, critica al intergubernamentalismo y neofun-
cionalismo por dar explicaciones parciales. Para analizar las motivaciones
de participacion en la integracién regional se vale del modelo clasico en
economia de ofertay demanda. Asi, del lado de la demanda por integracién
regional coloca la contribucién del sector productivo: si percibe potencial
clevado de ganancias exigird normas, regulaciones y politicas pablicas de
cardcter regional a los gobiernos y sus lideres (Mattli, 1999, p. 42, citado
por Bricefio Ruiz, 2018, p. 109) ya que las externalidades como los elevados
costos de transaccién demandan cambios en la gobernanza o creacién de
instituciones de integracion regional.

Del lado de la oferta, asigna papel preponderante a los lideres de los gobier-
nos de los Estados en la creacién de instituciones de integracién regional:
los lideres estén dispuestos a satisfacer la demanda por cambio institucional
¢ integracion regional si les ayuda a permanecer en el poder o a mejorar el
respaldo de su electorado. La retribucién que los lideres adquieran de la
participacion en experiencias de integracion regional facilita la oferta de in-
tegracion regional. Silos lideres y los paises son présperos econdmicamente,
valoran la autonomia decisional y rechazan cualquier idea de supranaciona-
lidad por lo que es muy dificil impulsar la integracion regional en el sentido

clasico. Por el contrario, si existen limitaciones econdmicas y hay interés

2 Traduccién propia del autor a la expresion “institutions are indeed chosen;
they do not simply happen”.
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por mantenerse en el poder es probable que apoyen la integracién regional
como medida para mejorar la economia y ser relectos. Si existen dificulta-
des econdmicas y el deseo de mantenerse en el poder, pero hay problemas
para actuar colectivamente, debido a la falta de voluntad de las partes para
cumplir los compromisos asumidos, entonces la creacion de instituciones
que garanticen su cumplimiento permitira satisfacer la demanda y la oferta
por integracion regional, si existe un lider benévolo (paymaster) dispuesto
a lograr la coordinacién dentro del proceso regional. Asi, las instituciones
aumentan las posibilidades de cooperacién y de integracién sostenida en el
tiempo. Y la creacién de institucionalidad de integracion regional depende
entonces del juego de oferta y demanda en la cual el agente es dependiente
de la respuesta de los lideres gubernamentales (nacionales) a las presiones
derivadas de la demanda y del escenario politico doméstico e internacional.
Finalmente, Mattli sostiene la conviccién de que la integracién de mercados
no se puede explicar sin hacer referencia a las instituciones y que los anéli-
sis institucionales que dejen de referirse a las transacciones del mercado se
arriesgan a ser vacios.

Sibien la creacién de un determinado tipo de institucion esta relacionada
con el papel primordial de los Estado nacién, que como lo destaca Scharp
participa en el proceso de toma de decisiones al determinar la propensién
para aprobar acuerdos y legislacion que faciliten su eficiencia y legitimidad,
o como lo destaca Mattli actian como estimulantes de acuerdos de integra-
cién regional al evaluar la oferta y demanda por integracién regional; tam-
bién es cierto que la eficiencia y credibilidad de los acuerdos de integracion
regional y sus marcos normativos estdn interrelacionados con la incorpora-
cién, puesta en préctica y finalmente cumplimiento de los compromisos. Y
estas etapas suelen estar, igualmente, influenciadas en gran medida por los
Estados-nacidn; socios de los acuerdos.

Para considerar la eficiencia de las instituciones de integracién regional es
necesario que ademds de acordar compromisos, los gobiernos los ratifiquen
y pongan en practica. En este mismo orden de ideas, Arnold (2013, 2016)
dedica su investigacién a analizar el proceso de ratificacion y legalizaciéon
de la legislacién mercosuriana. Asi, ha analizado la actitud de los gobiernos

(Estados) en la cooperacién internacional. Destaca que tradicionalmente



los gobiernos se comprometen a desarrollar una conducta politica futura
y que para cumplir con tal responsabilidad deben alinear su conducta en
funcidn de los términos del acuerdo; es decir, deben en primer lugar ratifi-
carlo y en ese momento los gobiernos tienden a evadir y a actuar libremen-
te (free riding), especialmente, cuando no tienen consecuencias negativas.
Adicionalmente, afirma que se han propuesto distintas explicaciones sobre
la falta de ratificacién y puesta en practica de los acuerdos, entre las que se
encuentran: ineficiencias legales o burocriticas nacionales e internacionales,
preferencias cambiantes, asimetrias de poder entre los socios, las caracte-
risticas de normas formales de incorporacion del Mercosur y los débiles
mecanismos de puesta en prictica o aplicacién (Arnold, 2016, p. 1). También
expone que, aunque no se planteen ratificar los compromisos, los gobiernos
puedan estar interesados en firmarlos o acordarlos porque ello pueden dar
una senal: para obtener respaldo de grupos importantes, de la alianza con
ciertos Estados, de que se salvaguarda la inversion y comercio, y ademas las
audiencias nacionales pueden sentir que los gobiernos aumentan la reputa-
cién (Long et al. 2007; Bluthe and Milner 2008; Simmons 2000; Goodlie
et al. 2012; Dorussen y Mo 2001; Fearon 1994; Manseld et al. 2002; Tomz
2007, citados por Arnold, 2013, p. 3).

Gray (2013), por su parte, coloca el acento en la capacidad domésticay la
debilidad del Estado de derecho como dos aspectos importantes en la falta
de cumplimiento de los Acuerdos, especialmente en la brecha de incorpo-
racién de los acuerdos firmados.

A manera de sintesis, existe mds de un modelo o enfoque para explicar la
integracién regional y las caracteristicas de los marcos normativos e institu-
cionales que los sustentan. La literatura ha superado el debate dicotémico
integubernamentalismo—neofuncionalismo y ha incorporado enfoques
multidimensionales como el neoinstitucional, especialmente Scharp y Ma-
teli. Para el tltimo, la integracién regional se motiva y mantiene gracias a
la dindmica de los distintos actores actuando en los diversos escenarios y
buscando obtener sus intereses y preferencias. Mientras que para el primero
el andlisis del marco institucional, considerando criterios de eficiencia y cre-
dibilidad, plantea que las organizaciones internacionales y particularmente

las de integracion regional ayudan a reducir los costos de transaccién.
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La revision de la literatura permite derivar que la eficiencia y credibilidad
de las instituciones depende mas de su capacidad para reducir los costos de
transaccién y los politicos, en el sentido de facilitar la integracién en térmi-
nos de profundizacién y expansion si los actores involucrados en el proceso
encuentran que pueden beneficiarse al menos temporalmente de ella, par-
ticularmente si la poblacién percibe positivamente la integracién regional.
También sugiere que se producen momentos de mayor y menor dindmica;
los cuales dependen del equilibrio, y preferiblemente, balance favorable en-
tre las fuerzas y actores que demandan y ofrecen integracién regional.

Desde el punto de vista de la oferta se puede decir que se producen mo-
mentos favorables a la creacién de institucionalidad, particularmente de
cardcter supranacional, si los ¢jecutivos (lideres) de los Estados nacién per-
ciben que les ayuda en términos de poder relativo. Se profundiza el intergu-
bernamentalismo si los mismos no avizoran beneficios tangibles al propédsito
de mantenerse en el poder. Los gobiernos (ejecutivos) representan a la po-
blacién y las decisiones trascendentales tienden a tomarlas bien mediante
consultas, o referendos previstos en las cartas magnas, con el propdsito de
sostener su poder, pero también para justiﬁcar ante organismos internacio-
nales y supranacionales las decisiones que devuelvan su poder al Estado.
La duda es sobre si las instituciones de integracién regional en América
Latina adquieren autonomia al momento de crearse o posteriormente una
vez creadas y sobre su eficiencia y credibilidad, contribuyen a la integracién
de los paises que forman parte de acuerdos particulares. Esta problematica
estd inmersa en las preocupaciones de los estudiosos de integracién regional
y en este capitulo se aspira avanzar en ello.

En el siguiente apartado se procederd a realizar una comparacién de los
principios y objetivos como marco institucional del Mercosur y la AP, a pesar
de que este capitulo no es una comparacion en rigor. Se tratan las caracteris-
ticas generales de los textos y sus normas a fin de encontrar semejanzas/dife-
rencias en sus disenos institucionales para continuar en la seccién siguiente
con los érganos encargados de legislar y ejecutar los acuerdos. Ello permitira
ubicarlas espacial y temporalmente en el contexto regional y global, asi como
explorar su contribucién a la eficiencia de la integracién regional en Amé-

rica Latina. Para cumplir con este cometido se acudird a los documentos



producidos por las organizaciones de integracién regional ya que su examen
permitird el analisis posterior respecto al avance, desarrollo y limitaciones
institucionales que brinden informacién sobre su eficiencia en los acuerdos
analizados y también facilitard el debate sobre la institucionalidad de inte-
gracién regional en Latinoamérica. La credibilidad se analizard a partir de

la revisién de la opinién de la poblacién respecto a la integracién regional.

Comparacion de los principios y
objetivos de Mercosur y la AP

La comparacién de organizaciones regionales y de integracion regional
forma parte del reciente interés por ampliar la reflexion teérica de la in-
tegracién regional y apartarse relativamente de la “EUropeizacion” de su
estudio con el propdsito de encontrar patrones y generalizaciones aplicables
en escenarios distintos y distantes. Se espera que este apartado contribuya
en ese sentido.

Una primera aproximacion a los textos muestra las caracteristicas, princi-
pios bésicos, tradicidon y simbolismo asi como los instrumentos y objetivos
en los cuales asoman diferencias en el proceso de construcciéon de normas

legales y bésicas entre Mercosur y la AP (ver tablas 1y 2).

Tabla 1. Caracteristicas de los textos de los Acuerdos

Descripcidn Mercosur Alianza del Pacifico
del texto
Caracteristicas 1991: 2012: Predmbulo, 17 articulos
generales Considerandos/

introduccién; 24

articulos
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Descripcién
del texto

Mercosur

Alianza del Pacifico

Principios Basicos

e Gradualidad,
flexibilidad y
equilibrio

® [ntegracion
condicién
fundamental
para el desarrollo
econdémico con
justicia social

e | a integracion regional
instrumento esencial para el
desarrollo econémico y social
sostenible

e Libre comercio y movimiento
de personas coadyuva a crear
condiciones de competitividad
y desarrollo econémico y social
sostenible

Tradicion y
simbolismo

Condiciones
equitativas de
comercio
Integracion de
América Latina

e | a vigencia del Estado de
derecho, de la democracia y al
orden constitucional

® | a separacién de los poderes del
Estado

® Promocion, proteccion, respeto
y garantia de los Derechos
Humanos y las libertades
fundamentales

Solucién de
controversias

A partir de 1994
(Ouro Preto),
Protocolo de Los
Olivos (2002)

A partir de 2014.

La OMC u otro foro donde las
partes sean miembros. (capitulos
10y 17 del primer Protocolo
Adicional)

Enmiendas A partir de 1994 Si

Vigencia ©1991: 30 dias 2015: A partir de 60 dias después
después de del depésito de Ultima ratificacion
entrega de la (México) del Acuerdo Marco e
3% ratificacion e indefinida
indefinida

Denuncia Si Si

Personalidad
Juridica

De Derecho
Internacional

No explicito

Relacién con
terceros

® Negociaciény
acuerdos con
terceros (no
explicito en el
tratado)

Promueve vinculos con Estados y
organizaciones internacionales

Representacion
Externa

GMC a partir de
1994

Consejo de Ministros (Presidencia
Pro-tempore)




Descripcién Mercosur Alianza del Pacifico
del texto

Arquitectura 1991: cercana a Legislativo (Consejo de Ministros)
institucional las caracteristicas

del Estado nacién

democratico

Representacion de  Publico y privado No explicito en Tratado.

intereses

Otros érganos Fonplata Consejo Empresarial de la Alianza
independientes del Pacifico, CEAP; Grupo-Ad Hoc

de Pesca (No estan en el texto
fundacional)

Organos - Grupo de Alto nivel (GAN) (2001)
reguladores/
supervisores

Fuente: Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico (2012).

Tratados Fundacionales de Mercosur.

Las disposiciones formales de los acuerdos merecen destacar las previ-
siones respecto a las relaciones con terceros, la representacion externa y la
personalidad juridica. El Mercosur se constituye como una organizaciéon
con personalidad juridica del Derecho Internacional y por lo tanto con la
capacidad para actuar juridicamente, asumir derechos y obligaciones y, tal
vez por ello, el texto no detalla lo relativo a la representacién externa. La AP
evita pronunciarse sobre su personalidad juridica, pero dedica atencién ala
relacién con terceros y a la instancia que ejercera dicha representacion. En
consecuencia, a pesar de la diferencia importante en cuanto a la pretension
que se espera cumplan las instituciones y las normas, ambos acuerdos cuidan
de mencionar el papel que se espera desarrollen en el escenario internacional
y su contribucidn a la insercién internacional de América Latina, del acuer-
do en su conjunto y de los paises miembros en lo individual. Representacion
y objetivo que ha sido también razén de ser (Bricefio Ruiz, 2018a) de la
integracion regional latinoamericana al proponerse una mejor participacién
en el escenario internacional o insertarse positivamente en el mismo, segun

el acuerdo que se trate.
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Los principios basicos, la tradiciéon y simbolismo denotan, igualmente,
las distintas orientaciones temporales y éticas. En primer lugar, se destaca al
desarrollo econdmico como razén de ser de la integracién regional (Bricefio
Ruiz, 2018b). En ambos acuerdos de integracién regional se menciona el pa-
pel fundamental, que se espera cumpla la integracion regional, para alcanzar
el desarrollo econémico. La diferencia esta en los adjetivos, en su significa-
do valorativo y la orientacion politica de los miembros. Para Mercosur la
integracion regional deberd alcanzar un desarrollo econémico con justicia
social, el cual debe darse con gradualidad, flexibilidad y equilibrio; mientras
que para la AP el desarrollo econdémico debera unirse a lo social sostenible
y a crear condiciones de competitividad y desarrollo econdémico. Vistos asi,
la justicia social, aunque carece de un significado fijo o predecible, tiene
un componente ético y valorativo del pensamiento social de la iglesia y de
movimientos criticos humanistas que rechazan las inequidades que resultan
de las desiguales relaciones de poder y de distribucién de la riqueza. Quienes
proponen la justicia social convocan a un cambio radical para reducir las
inequidades e insertar a los menos favorecidos en la corriente principal de
desarrollo de los paises 0 mundial.

LA AP toma la versién de desarrollo econémico y social sostenible mas a
tono con la preocupacién mds reciente por el impacto de la actividad eco-
némicay humana en la tierra y busca reconciliar la actividad econémicay el
uso de los recursos naturales con la preservacién de la vida en el planeta. En
el siglo XXT se cuestiona fuertemente el impacto de la actividad humana en
el planeta y las condiciones que permitirfan su habitabilidad futura; por lo
que la AP se incorpora a esta tendencia. No obstante, hay quienes advierten
sobre la profundizacién de la “reprimarizacién” de las economias extractivas
latinoamericanas (Pastrana, 2015) por lo que este principio basico queda en
entredicho hasta tanto se generen condiciones para crear procesos y cadenas
productivas de alto valor agregado dentro de los miembros de la AP.

Un atributo de la tradicién y simbolismo que merece destacar es la pre-
servacion de los atributos del Estado de derecho, la democracia y el orden
constitucional que la AP destaca en su razon de ser. Con ello se evidencia el
compromiso de sus miembros con el Estado nacién y la decision de mante-

ner incuestionado su papel principal en la integracién regional. Ello refuerza



la tendencia actual de los acuerdos de integracién regional y elimina, desde
el inicio, el debate sobre el impacto de la integracién regional sobre el Esta-
do nacidn caracteristico de la integracién regional en la UE. Este punto se
desarrolla con mayor detalle en el siguiente apartado.

Aunque la construccion institucional de los acuerdos se tratard en deta-
lle en el siguiente apartado, es de destacar aqui, que el Mercosur crea una
estructura cercana a las caracteristicas del Estado nacién democratico en el
sentido de separar las distintos 4mbitos de actuacion de las partes en una
especie de escision de poderes (legislativo, ejecutivo y judicial); de drganos
supervisores y controladores; de la representacién externa, de las relaciones
con terceros y de ostentar personalidad juridica del Derecho Internacional,
entre otros. De la misma forma permite o facilita, formalmente, la represen-
tacion de intereses de la sociedad tanto publicos como privados. La AP, por
su parte, crea una estructura institucional menos compleja al otorgar todas
las funciones (legislativa, ¢jecutiva principalmente) del Acuerdo al Conse-
jo de Ministros. La participacién y representacién de intereses publicos y
privados no estd contemplada en la letra del acuerdo, aunque, en la practica
en la pagina web del acuerdo aparecen el Consejo Empresarial, y un Grupo
ad-hoc de pesca, por solo mencionar algunos de los actores que participan
en las reuniones anuales o encuentros extraordinarios; lo que les confiere la
caracteristica de participantes relativamente informales al no aparecer en los
textos fundacionales del AP.

En la Tabla 2 se observa la vocacién y tendencias colectivas e individuales
de las partes respecto a la integracion regional. Si bien es cierto que la canti-
dad de paises y la poblacién (295 millones en Mercosur y 220,6 millones en
AP) podrian acercarse y muy probablemente mostrar equilibrios comparati-
vos, no ocurre lo mismo desde el punto de vista geopolitico y estratégico. A
pesar de explicitamente referirse e insertarse dentro de la ALADI, estamos
en presencia de dos acuerdos de integracion regional en cuya membrecia se
encuentran paises que compiten por liderazgo regional y global: Mercosur
con Brasil que ha intentado construir su liderazgo y presencia global a partir
de su posicionamiento como lider suramericano gracias a su participaciéon
en estos acuerdos de integracion regional y en la promocién de Unasur. La

AP con México que reactiva visiblemente su condicién latinoamericana.

—_
—_
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Esta situacion permite un mejor posicionamiento en su relacion con Estados
Unidos, en la renegociacién del TLCAN y le brinda nueva dimensién en
y hacia los mercados del Asia-Pacifico. Adicionalmente, se posiciona como
enlace, referente de proyeccion hacia el mercado del Pacifico y muestra la
apertura hacia una posicién igualmente global. En definitiva, tenemos dos

grupos de integracién regional con dos paises lideres que aspiran y compiten

en su posicionamiento latinoamericano y global (Pastrana, 2015).

Tabla 2. Caracteristicas y objetivos del Mercosur y de la Alianza del

Pacifico

Caracte- Mercosur Alianza del Pacifico

ristica

Miembros 1991: fundadores: Argentina,  Fundadores: Colombia, chile,
Brasil, Uruguay y Paraguay México y Perd
Adhesién: Venezuela (2012) y  Observadores: Costa Ricay
Bolivia (pendiente) Panama en 2012. 52 paises a 2017
Estados Asociados: No Adhesién: Prevista en Tratado
previstos en tratados Estado Asociado: Previsto desde
fundacionales. A 2017
partir del Acuerdo de
Complementacion
Econdémica con Chile en 1996
Observadores: No esta
contemplado

Objetivos 1991: Tratado de La Asuncién  2012: Acuerdo Marco de la

Crear Mercado comun de
bienes servicios y factores
productivos para 1994.
Fecha limite: 1994 (Asuncion)
e Adoptar arancel y una
politica externa comun

e Coordinar politicas
macroecondmicas y
sectoriales

e Armonizar las legislaciones
nacionales

Alianza del Pacifico

e Constituir un area de
integracion profunda hacia
la libre circulacion de bienes,
servicios, capitales y personas

e impulsar el desarrollo, el
crecimiento y la competitividad
de las economias

e Convertirse en area de
articulacién politica, integracion
econdmica y comercial y de
proyeccién al Asia-Pacifico




Caracte- Mercosur Alianza del Pacifico
ristica
Instrumentos @ Programa de liberacién e Zona de libre comercio
comercial Libre circulacion de capitales e
e Coordinacién de politicas inversiones.
macroecondémicas Facilitacion del comercio y
e Fijacion Arancel Externo asuntos ad}ianeros .
Comun Cooperacién para facilitar
. movimiento de personas y
o A ion r P . .
dct?prgol de acuerdos transito migratorio
sectoriaies Prevencién y contencién de
* Trato nacional a tasas y la delincuencia organizada
gravamenes internos transnacional
® Preservar los compromisos Impulsar la plataforma de
asumidos y los de la ALADI  cooperacién del Pacifico
e Evitar afectar intereses de Grupos tegnlcos 24 q
las partes en negociaciones ﬁ\ggtncl:las etprqmﬁ?oh, aglen a
entre si y entre miembros de Igital, asuntos institucionaies,
la ALAD comité de expertos-CEAP,
. compras publicas, cooperacion,
* Consulta comercial OTC-Cooperacién regulatoria,
permanente cultura, desarrollo minero,
e Conceder a las partes las educacion, estrategia
ventajas que otorguen a comunicacional, facilitacién
otros miembros ALADI del comercio y cooperacion
aduanera género, grupo Ad
hoc pesca, innovacién, laboral,
medio ambiente, movimiento de
personas, propiedad Intelectual,
proteccion al consumidor,
pymes, relacionamiento externo,
servicios y capitales, turismo
Amplitud/ 10 grupos de trabajo Movimiento de personas de
dreas de Asuntos comerciales, negocios, facilitacién del transito

cooperacion

aduaneros, normas técnicas,
politica fiscal y monetarias
relacionada con el comercio,
transporte terrestre
transporte maritimo, politica
industrial y tecnoldgica,
politica agricola, politica
energética y coordinacién de
politicas macroecondémicas

migratorio

e Servicios y capitales

e Comercio e integracion
(Regionalismo abierto)

e Cooperacién y mecanismos de
solucién de controversias

—_

—_
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Caracte- Mercosur Alianza del Pacifico

ristica
Enfasis e Reciprocidad de derechosy  ®Regionalismo abierto
Principal obligaciones e Participacién y consenso en

e Reconocimiento de decisiones.
-diferencias en niveles
y ritmos de desarrollo a
Uruguay y Paraguay

e concertacion politica a partir

de 2000
Referente 1980: Tratado de Montevideo, OMC, ALADI, CAN y acuerdos
ALADI econdmicos, comerciales y de
integracién vigentes entre las
partes.

Respeto otros acuerdos:
Decisiones no remplazaran
acuerdos vigentes de miembros

Fuente: Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico (2012).

Un elemento adicional se encuentra en la flexibilidad que muestra la AP
para incorporar nuevos miembros (se deben tener América Latina y el Ca-
ribe activos con los miembros), aceptar Estados asociados y observadores.
La AP luce mas expedita y 4gil en la inclusién de observadores, a punto que
para 2017 cuenta 52 paises observadores (Alianza del Pacifico, 2018). En el
Mercosur estos procesos lucen més lentos al requerir aprobacién de todos
los miembros para adherirse al grupo y no contemplé la figura de Estados
asociados u observadores desde el inicio (Fernandez Reyes, 2013) (ver figura
1 con organigrama del Mercosur). Explicaciones evidentes se encontrarfan
en los procesos de toma, seguimiento y cumplimiento de las decisiones. La
AP pareciera mas dindmica; sin embargo, resta ain por ver si la coincidencia
de visiones politicas y de mercado -con énfasis principal en el compromiso
con el mercado y el regionalismo abierto- de los Estados parte supera la
prueba del cambio de gobierno de México a partir de enero de 2019 cuando
Lépez Obrador asume la presidencia; ya que en sus promesas de gobierno se

ha mostrado mas orientado a la justicia social y menos al mercado.



De la misma forma, los objetivos propuestos y los instrumentos utilizados
para lograrlos los muestran como prisioneros de su época. La coincidencia
fundamental es la critica al regionalismo cerrado, la supranacionalidad ins-
titucional y el favorecimiento del intergubernamentalismo.

Paralos miembros del Mercosur el limitado avance de la integracién regio-
nal latinoamericana hasta 1991, en parte debido a la burocratizacién excesiva
de las instituciones, era parte de la justificacion para firmar los acuerdos
de integracion regional. Asi, el Mercosur se encaming a reducir el tiempo
para alcanzar el objetivo del mercado comin, mediante la aceleracion del
intercambio comercial y la creacién de politicas comunes en esa materia; y
en ese sentido tuvo un éxito inicial apreciable. Sin embargo, desde el punto
de vista institucional, el texto con sus 24 articulos, segin Bernier se inicia
con una base muy fragil. Los articulos y los cortos anexos del Tratado de
La Asuncién muestran lo que es, en el mejor de los casos, “una serie de
principios simples y flexibles que establecen relaciones entre los Estados
miembros, con un cuerpo institucional con poderes limitados y normas
minimas relacionadas con la liberalizacién comercial y el establecimiento
de la unién aduanera” (1999, p. 73).

Por su parte, la AP si bien se plantea construir “un drea de integracion
profunda hacia la libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas”
y de “articulacién de politicas’, con énfasis en la formacién de un 4rea de
libre comercio, no plantea o crea instituciones muy elaboradas. En esen-
cia, el Acuerdo Marco es poco detallado, con poderes limitados y normas
minimas y el primer protocolo adicional detalla temas relativos al comer-
cio e inversiones, incluyendo solucién de diferencias, pero no crea nuevas
instituciones. La diferencia central se encuentra en los objetivos: Mercosur
aun plantea la integracién regional como el proceso dirigido a construir
un mercado comun siguiendo la ruta relativamente cldsica, mientras que el
AP refuerza la tendencia que se venia observando en los acuerdos de inte-
gracion regional desde el inicio del siglo XXI; marcada por la proliferaciéon
de acuerdos de comercio regional que privilegian las preferencias de co-
mercio antes que el comercio multilateral, al mismo tiempo que aumenta
el nivel de sofisticacién propio de otras etapas de la integracién regional al

incluir liberalizacién de comercio en servicios, la extensién de los regimenes
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regulatorios a dreas de politica que no se incluian en los multilaterales y la
innovacién en la inclusién de paises sin contigiiidad geogréfica (Fiorentino,
Verdeja y Toqueboeuf, 2007).

Las caracteristicas de los textos de los acuerdos de integracion regional
no muestran diferencias sustanciales en cuanto a la extension, aunque el del
Mercosur al ir acompanado de anexos se vuelve relativamente mds extenso
y detallado en el contenido e instrumentos a pesar de no incluir procedi-
mientos detallados que vayan mds alla del comercio; lo cual se ha buscado
superar sobre la marcha con Protocolos o Decisiones para incluir la demo-
cracia, la cultura de paz y la inclusion de temas sociales y ambientales entre
otros (Silva, 2017). También estédn redactados segun el lenguaje y estructura
caracteristica del Derecho Internacional en el sentido de estar expresados si-
guiendo “caracteristicas formales, funcionales o sustantivas similares” de los
acuerdos de comercio e incluso cercanas al Derecho Constitucional estatal
(Rodrigo, 2018, p. s1) en el sentido de las previsiones en cuanto a solucién
de controversias, enmiendas, vigencia y formas de denuncia (ver tabla 1);
evidenciando la tendencia a asimilar elementos contractuales de otras or-
ganizaciones internacionales.

Finalmente, una diferencia adicional se encuentra en las politicas de los
dos acuerdos. El Mercosur se plantea abiertamente considerar y atender los
temas de comunicaciones, finanzas (inversiones), coordinacion de politicas
macroecondémicas, comercio electronico, agricultura, industria, transporte,
energia, medio ambiente, ciencia y tecnologia, mejoramiento de intercone-
xiones fisicas, asuntos laborales, empleo y seguridad, educacion, migracion,
integracion productiva, salud, servicios e integracién fisica; lo que la des-
cribe como un proceso de integracién cldsico en el sentido de la inclusién
de temas como de la contigiiidad geogréfica, considerado requisito del re-
gionalismo. La AP destaca como politicas a los capitales (incluyendo bolsa
de valores), comercio (incluye el electrénico) e integracion, telecomunica-
ciones, medio ambiente, educacién, movimiento de personas de negocios,
facilitacion trénsito migratorio, incluyendo cooperacién policial, propiedad
intelectual, pymes, género, laboral, minerfa, pesca, mejora regulatoria. Esta
diversidad temdtica confirma la tendencia actual de profundizar en los te-

mas sin avanzar hacia etapas més profundas de integracion regional; a lo



que se agrega la discontinuidad geogréfica de México, la inclusién de los
temas de la pesca y mineria que le anaden la especificidad de su condicién
maritima y la orientacién o interés por el Asia-Pacifico.

Las instituciones de la integracion: uno de los aspectos que més llama la
atencion al revisar los érganos de Mercosur y la AP es lo grande y aparente-
mente compleja estructura institucional del Mercosur y lo simple de la AP.
Ademis de la estructura también es importante considerar el proceso de
toma de decisiones, la ratificacién y puesta en préctica de los mismos para
dar cumplimiento a los objetivos propuestos.

El Mercosur, como ya se senald, surgié criticando la existencia de insti-
tuciones cercanas al supranacionalismo, como es el caso de la Comunidad
Andina (CAN), aunque en general consideraban que los procesos burocré-
ticos existentes hasta el momento de los acuerdos regionales ralentizaron la
integracion regional y, en consecuencia, el avance hacia la construccion del
mercado comun latinoamericano. La idea era crear instituciones intergu-
bernamentales (Gajate, 2006) que dirigieran, en el menor tiempo posible,
la construccién de un mercado comuin con instituciones menos burocrati-
zadas. Sin embargo, Mercosur crea una estructura, indudablemente inter-
gubernamental, pero no por ello menos compleja. En 1991 aparecen tres
6rganos decisorios: Consejo del Mercado Comun (CMC) (6rgano deci-
sorio por excelencia), Grupo Mercado Comun (GMC) a la que se agrega
en 1994 la Comisién de Comercio del Mercosur (CCM). A estos se le van
agregando: el Parlamento del Mercosur Parlasur (2005, vigente desde 2006)
que sustituye la Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) de 1991; el Tri-
bunal Permanente de Revisién (TPR) previsto en 1994, firmado en 2002y
funcionando desde 2004; el Foro Consultivo Econédmico-Social (FCES),
(1994), la Secretarfa Técnica del Mercosur (STM) 1991 y una serie de Gru-
pos, Reuniones Ministeriales y Altas Autoridades Sectoriales, Comités Téc-
nicos, Observatorios, Foro de Consulta y Concertacién Politica, Grupos,
subgrupos de trabajo, reuniones especializadas, grupos 4d Hoc, Instituto
Social del Mercosur (2007), Instituto de Politicas Publicas en Derechos Hu-
manos (IPPDH), (2009), Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur
(Focem), (2006) entre otros. La figura 1 muestra el complicado organigrama

y estructura funcional del Mercosur.
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La AP se inaugura con la Declaracién de Lima de abril de 2011 en donde
los Presidentes acuerdan crearla y establecen una primera instancia orgdnica:
un Grupo de Alto Nivel conformado por Viceministros y Viceministras de
Relaciones Exteriores y de Comercio Exterior para supervisar los avances
de los grupos técnicos y nuevas 4reas de relacionamiento (Alianza Pacifico,
2011). Igualmente se menciona la disposicion de crear grupos técnicos de
trabajo. En junio de 2012 se suscribe el Acuerdo Marco y se crea el Consejo
de Ministros (CM) integrado por los Ministros de Relaciones Exteriores y de
Comercio Exterior para aprobar Decisiones que permitan lograr los objeti-
vos previstos y al mismo tiempo cumplir funciones administrativas mediante
la figura de Presidencia Pro-Tempore, la cual serd rotatoria. En el 2013, en el
Primer Protocolo Adicional se crea el Comité de Mejora Regulatoria (El
capitulo 10 sobre inversion seccién B detalla el procedimiento de solucién
de controversias relativas a inversion y el capitulo 17 se dedica a la solucién
de diferencias del Acuerdo) y en 2016 en el Segundo Protocolo Adicional se
creala Comision de Libre Comercio, sin embargo, estas no aparecen dentro
del organigrama. En definitiva, se crean: la figura rectora de los Presidentes,
El Consejo de Ministros como érgano decisor y el Grupo de Alto Nivel
(GAN) en funcién supervisora y ademds se menciona la opcién de creacién
de grupos de trabajo. La figura 2 muestra el organigrama de la AP a 2018.

En definitiva, Mercosur y AP crean instituciones con objetivos iniciales

y estructuras muy concretas, pero no por ello simples, eficientes y creibles.
Funciones y proceso de toma de Decisiones

La revisién de las funciones de los 6rganos del Mercosur y la AP muestra
lo sostenido arriba en cuanto a la similitud del desarrollo institucional del
Mercosur a la de un Estado nacién (tabla 1). La AP, por su parte, concentra
en una sola institucién las funciones principales del acuerdo; por lo que
pareciera semejarse a la estructura contractual y vertical, asi como de cen-
tralizacién del poder en los ejecutivos de las partes, como se denominan a si
mismos en el Acuerdo de la AP.

En el Mercosur se tiene:



1. El Consejo del Mercado Comun (CMC) cumple la funcion legislativa

principal y se expresa por consenso. Es ademas el érgano de conduccién
politica y esta integrado por Ministros Relaciones Exteriores y Econo-
mia; se retine semestralmente con la presencia de los Presidentes y se
pronuncia mediante Decisiones obligatorias para las partes.

El Grupo Mercado Comin (GMC) se inici6 como érgano ejecutivo,
pero adquiere potestad legislativa a partir de 1994. Es coordinado por
los Ministros de Relaciones Exteriores ¢ integrado por 4 miembros (4
Titularesy 4 alternos): Ministerio de Relaciones Exteriores, Economiay
Banco Central, posee iniciativa legislativa y se manifiesta por propuestas
o recomendaciones

La Comisién de Comercio del Mercosur (CCM) cumple funcidn le-
gislativa desde 1994, asiste al GMC, se pronuncia mediante Directivas
(obligatorias) o propuestas y considera las reclamaciones de las partes.
Su énfasis es la administraciéon de temas vinculados al comercio intra-
rregional de cardcter rutinario es decir de hacer seguimiento ala politica
comercial comun.

. El Parlasur sustituye la Comisién Parlamentaria Conjunta, (CPC) de
1991. Inicialmente estuvo integrado por 18 representantes y a partir de
las elecciones directas, la representacion de los diputados es la siguiente:
Argentina 43; Brasil 75; Paraguay 18; Uruguay 18 y Venezuela 33. El Par-
lasur tiene derecho a voz en el CMCy se pronuncia mediante: dictime-
nes (opiniones sobre decisiones del CMC), proyectos de normas ante el
CMC, anteproyectos de normas (dirigidas a los parlamentos nacionales),
declaraciones y recomendaciones de cardcter general, o informes por ini-
ciativa propia o a solicitud de érganos del Mercosur o disposiciones (para
el funcionamiento interno) y solicitud de opiniones consultivas al TPR.
En fin, cumple funcién deliberativa o consultiva.

El Tribunal Permanente de Revisién (TPR) estd compuesto por un 4r-
bitro titular y suplente por cada Estado. Su propdsito es garantizar la
correcta interpretacion, aplicacién y cumplimiento de los instrumen-
tos fundamentales del proceso de integracién y del conjunto normativo
del Mercosur. Sin embargo, no se erige en instancia tnica y suprema

para la solucién de las controversias sobre la interpretacién, aplicacién
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o incumplimiento de los Tratados, Protocolos y Acuerdos celebrados
en el marco del Tratado de Asuncién, de las Decisiones del CMC, de
las Resoluciones del GMC y de las Directivas de la CCM (Mercosur,
2002). Ademas, las controversias también pueden someterse al sistema
de solucién de controversias de la Organizacién Mundial de Comercio
o de otros esquemas preferenciales del que sean miembros los socios del
Mercosur. Por otro lado, no prevé la opcién de convertirse en supervi-
sor de la legalidad de las medidas aprobadas en el Mercosur, de creador
de legislacion secundaria e intérprete de legislacion primaria o decisor
sobre las infracciones y uso (o mal uso) del poder, como ocurre con el
Tribunal de la UE (Gajate, 2006). Ademds, carece de uniformidad en la
interpretacion debido a la naturaleza transitoria de los tribunales ad hoc
asi como de capacidad para hacer cumplir sus interpretaciones. Sobre las
razones para impulsar la legalizacién en Mercosur, Arnold y Rittberger
(2013, pp. 99-100) sehalan que las instituciones para resolver disputas
y controversias no se ha usado mucho y que el sistema de solucién de
controversias refleja los diferentes niveles de desarrollo econémico, su
interdependencia a factores externos como la crisis financiera a finales
del milenio en donde la evaluacién de la oferta y demanda por integra-
cién regional juegan un papel importante y finalmente a la necesidad de
mitigar las limitaciones de la accién colectiva.

. Los érganos adicionales son, a saber: FCES, FOCEM, STM, son in-
terinstitucionales y descentralizados. Cumplen funciones de represen-
tacién, recomendacién; administrativas y de desarrollo operativo; asi

como de consulta, coordinacién y cooperacion.



Figura 1. Organigrama del Mercosur
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Figura 2. Organigrama de la Alianza del Pacifico
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En la Alianza del Pacifico como ya se senald, existe una estructura organi-

zacional bastante simple y vertical:

1. Los presidentes son los guias o rectores del proceso, se expresan median-
te declaraciones, la firma del Acuerdo Marco y los protocolos adiciona-
les. Se retinen en las Cumbres Presidenciales. La Presidencia pro tempore
rota anualmente.

2. El Consejo de Ministros (CM) es el drgano legislativo y ejecutivo (ad-
ministrativo) que se expresa mediante decisiones por consenso pero que
ademis utiliza diferentes tratamientos y/o modalidades (Art. 5).

3. ElGrupo de Alto Nivel (GAN) conformado por viceministros y vicemi-
nistras de Relaciones exteriores y de Comercio Exterior para supervisar
los avances de los grupos técnicos y nuevas dreas de relacionamiento. El
GAN que se expresa mediante decisiones por consenso.

4. Adicionalmente, se ha creado una serie de grupos técnicos e institutos
desde 2012, a punto que para 2018 se han creado 24 (ver tabla 2 y pa-

gina web del AP). Inicialmente eran: comercio e integracién, compras



publicas, servicios y capitales, propiedad intelectual, movimiento de
personas y negocios y facilitacién del transito migratorio, estrategia co-
municacional, cooperacion, coherencia regulatoria, pymes, comité de
expertos que estudia las propuestas hechas por el sector privado ala AP,
transparencia fiscal internacional, turismo, relacionamiento externo y

asuntos institucionales.

Comparativamente, los érganos, funciones y proceso de toma de decisio-
nes del Mercosur lucen mas complejos. Hay tres instancias con capacidad
decisoria (Ver figura 1) mientras que en la AP la concentra en los Presiden-
tes y Consejo de Ministros (ver figura 2). Igualmente, el Mercosur tiene su
propio mecanismo de solucién de controversias. Sin embargo, las formas
de expresion del Consejo de Ministros al ser variadas introducen dudas en
cuanto a la prevalencia de una sobre otra por lo que se le afade su grado de
complejidad al anélisis e interpretacién de sus decisiones. Por otra parte,
el Acuerdo Marco de la AP en el Art. 12 establece que las partes realizardn
“todos los esfuerzos, mediante consultas u otros medios para alcanzar una
solucion satisfactoria” a las diferencias en la interpretacién o aplicacién de
las decisiones del Acuerdo” Y Ademads destacan que luego de seis meses de
la suscripcidn del Acuerdo las partes iniciardn “negociaciones de un régimen
de solucién de controversias aplicable a las decisiones del Consejo de Minis-
tros y otros acuerdos adoptados”. Si bien en el primer protocolo adicional
se introduce un capitulo sobre solucién de diferencias del acuerdo, no ha
ocurrido lo establecido en el Acuerdo Marco sobre el establecimiento de un
régimen aplicable a las decisiones del CM y otros acuerdos adoptados; por
lo que se empieza a observar incumplimientos de los plazos y compromisos
dela APy por ello la eficiencia empieza a erosionarse.

En ambos casos, el proceso de toma de decisiones es el consenso, con la
presencia de los Estados partes y destacan que las normas aprobadas seran
parte del ordenamiento juridico en los paises miembros/parte.

Ahora bien, firmar un acuerdo y aprobar decisiones, aun cuando sean por
consenso no garantiza la eficiencia y credibilidad ya que en ambos casos se
requiere la incorporacion a la legislacion nacional de todos los miembros y

solo entran en vigencia, en el caso del Mercosur treinta dias después, y en el
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caso de la AP sesenta dias después, de haber sido depositado el ultimo ins-
trumento de ratificacién. Adicionalmente, en el Mercosur la existencia del
TPR como drgano juridico, no significa que sus mandatos tengan aplicacién
directay preeminente sobre lo nacional y en la AP solo se ha creado el meca-
nismo de solucién de diferencias sobre el Acuerdo Marco y el comercio; fal-
tando por crear el de solucidn de diferencias de la legislacion aprobada por

el CM. El siguiente apartado centra el andlisis en la eficiencia y credibilidad.

Eficiencia y credibilidad de los
marcos institucionales

Uno de los procedimientos para conocer la eficiencia de una organizacién
es explorar el cumplimiento de los objetivos propuestos y la actividad rea-
lizada para ello. En este sentido en primer lugar se expondran la legislaciéon
claboraday en segundo lugar lo avanzado para dar cumplimiento a los com-
promisos adquiridos por los socios del Mercosur y la AP.

1. Mercosur. A. Legislacién elaborada: en sus 27 afios ha elaborado hasta
septiembre de 2018, lo siguiente: El CMC 964 Decisiones, 7 protocolos y
10 acuerdos; el GMC 1760 Resoluciones y la Comision de Comercio del
Mercosur (CCM) 671 directivas. El Parlasur se ha organizado en once co-
misiones que a su vez muestran los temas a los que se ha abocado, a saber:
asuntos econdmicos, financieros, comerciales, fiscales y monetarios; asuntos
interiores, seguridad y defensa; asuntos internacionales, interregionales y de
planeamiento estratégico; asuntos juridicos e institucionales; ciudadania y
derechos humanos; desarrollo regional sustentable, ordenamiento territo-
rial, vivienda, salud, medio ambiente y turismo; educacidn, cultura, cien-
cia, tecnologfa y deporte; infraestructura, transporte, recursos energéticos,
agricultura, pecuaria y pesca; observatorio de la democracia; presupuesto y
asuntos internos; trabajo, politicas de empleo, seguridad social y economia
social (Parlasur, 2018). En cuanto a los actos aprobados, se tiene que desde
2007 hasta 2018, con la excepcion del 2012 que no se registra documento
alguno en la pagina web del Parlasur, se han producido: 121 disposiciones,
125 declaraciones, 105 recomendaciones, 1 acuerdo politico, 188 propuestas

de declaracién, 92 notas parlamentarias y 93 informes de las comisiones. El



Tribunal Permanente de Revisién (TPR), por su parte, inicié sus actividades
en 2005 y desde entonces ha producido: 6 laudos de solucién de controver-
sias, 2 laudos de tribunales arbitrales, 10 derivados de la interpretacion del
protocolo de Brasilia; 3 opiniones consultivas y 6 resoluciones (Tribunal
Permanente de Revision, 2018). En definitiva, la revisién cuantitativa permi-
te afirmar que el Mercosur ha producido un promedio anual de 35 Decisio-
nes, 65 resoluciones y ss directivas. Ellos son documentos formales, habida
cuenta que los otros érganos estdn fuera del proceso de toma de decisio-
nes, aun cuando el neoinstitucionalismo incorpora los procesos informales
como parte de las instituciones. Sin embargo, el TPR o la pagina web del
Mercosur no informa sobre las Decisiones, Resoluciones o Directivas que
han entrado en vigor o no. Por lo que se requiere investigacién minuciosa y
detallada para dar cuenta de ello y escapa el propésito del capitulo.

B. Ratificacién y aplicacion: la internalizacion de las normas aprobadas
en el Mercosur ha sido criticada desde distintos enfoques. Bouzas, Gratius,

Sotz y Sberro (2008) sefialan que

De las 1128 normas emanadas de los organismos decisorios del Mer-
cosur entre 1991y 2000, 741 requerfan internalizacién (es decir cerca
de 2/3 del total). Sin embargo, hasta fines de 2000 solo se habian
internalizado plenamente (por los cuatro paises) un 34 % (254 nor-
mas), con una notable concentracién en la culminacién de los tra-
mites en los anos 1997 y 1998. En su mayor parte, corresponden a
normas internalizadas por la via ejecutiva. (Pérez Antén 2001 citado

por Bouzas, Gratius, Sotz 'y Sberro, 2008, p- 55).

Es decir, solo una tercera parte del total fue internalizado. Por su par-
te, Arnold (2016) senala que el Mercosur es criticado por incorporar las
2/3 partes de la legislacién mercosurena a la nacional y analiza la falta de
incorporacién de la legislacion. El proceso de incorporacion pasa por la
aprobacion de cualquiera de los tres érganos legislativos (CMC, GMC y
CCM), la inclusion en las legislaciones nacionales y la comunicacion a la
Secretaria del Mercosur; seguido de las adaptaciones nacionales para po-

nerlas en practica y dar cumplimiento final al compromiso. La ratificacién
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y entrada en vigencia de la norma, cuando es exitosa, es lenta ya que entra en
vigencia luego de la aprobacién nacional y de 30 dias después que el ultimo
pais deposita el instrumento en la Secretaria. Asi se encuentran distintos
tiempos para aprobar una norma: 389 dias para Argentina, 207 para Brasil,
439 para Paraguay y 348 para Uruguay (Arnold, 2016, p. 11) y en algunos
casos pueden tomar hasta 10 anos. Ademas, la Secretaria recibe la informa-
cién, pero no la publica; lo que dificulta el conocimiento de la informacién
sobre el éxito de incorporacién de normas y el andlisis respectivo sobre la
eficiencia institucional, asi como de las causas y consecuencias de la falta de
incorporacién de normas, entre otras.

Del anélisis multifactorial de 1.033 politicas que requerian incorporacion,
de las 3.560 adoptadas entre 1994 y 2008, Arnold (2016, p. 16) concluye que
la falta de incorporacién de la normativa mercosurefia en los paises miem-
bros es “una historia de promesas vacias, problemas administrativos y de
abuso del poder de negociacién” (). Adicionalmente, se presentan distintos
comportamientos de firma y ratificacion de los compromisos en tiempos
de crisis o conflicto. La firma de compromisos con la integracién regional
brinda beneficios internacionalmente al indicar que se estd dispuesto a con-
tinuar favoreciendo el Mercosur y nacionalmente al elevar la aceptacion del
electorado y de grupos de presion. Sin embargo, los gobiernos evitan incor-
porarlos si los costos de adaptacion de dichas politicas resultan elevados.

Del estudio se destaca la debilidad institucional del Mercosur no solo por
dejar de incorporar aproximadamente un rango que va entre 1/3 a 2/3 partes
de lalegislacion, sino que resalta, tal vez de manera mas preocupante, la falta
de transparencia de las instituciones. Dejar de publicar o evitar publicar
informacién respecto a lo que se aprueba, se deja de aprobar, los tiempos
que transcurren entre firmay aprobacién y las deliberaciones del TPR, entre
otros, evidencia de limitaciones de eficiencia.

Pero hay mayores dificultades para evaluar la credibilidad. De la data del
Latinobardémetro, Arnold (2016, p. 13) ha calculado que 81,26 % de la pobla-
cién es favorable a la cooperacién econdmica regional. Esta alta aceptacién

publica en principio significa que hay credibilidad en la integracion regional.

3 Traduccién libre propia del autor de este capitulo.



Pero la misma no se traduce en aumentos de transparencia, eficiencia la ratifi-
cacién de legislacion o las incorporaciones de normativa mercosurefia. Parte
de la explicacién avanzada es el escaso seguimiento de la poblacién ala inte-
gracion regional en general y al mercosurefio en particular. Evidencia de ello
es aumento de la popularidad del Mercosur en momentos en que, contrario
alo esperado, disminuye la ratificacién de normas, especialmente en tiempos
de crisis. Para Arnold (2016) los politicos contraen compromisos por el solo
hecho de mejorar su imagen y obtener rédito porque estin conscientes de
la limitada capacidad para hacer seguimiento (pp. 18-19) a la gobernaza del
Mercosur por parte de la poblacién en general.

En definitiva, el Mercosur tiene la tarea pendiente de mejorar la eficiencia
y aumentar el cumplimiento de los compromisos y hacerlos publicos para
que la poblacién siga manteniendo la aceptacién de la integracion regional
y se produzca una relacién positiva entre aceptacion y realizaciones que se
convertirian en una credibilidad basada en datos operativos y concretos y
no en una aceptacion de principios de un ideal internalizado en la escuela.
La evidencia muestra debilidad institucional y opacidad en el tratamiento
de la informacién y documentacién producida.

2. La Alianza del Pacifico (AP) A. Legislacién elaborada: En sus 6 anos
hasta septiembre de 2018 (3 desde el depésito del Acuerdo por parte de Mé-
xico en 2015) ha producido: 13 Declaraciones presidenciales; 1 Declaracion
conjunta: 1 sobre relaciones externas, y 4 memorandum de entendimiento
de los cuales uno es interinstitucional relacionado con la exoneracién de
visa de negocios; 2 lineamientos: de adhesion y para paises observadores;
9 acuerdos interinstitucionales, 4 Declaraciones interinstitucionales, 9 de-
claraciones del Consejo Empresarial y 3 declaraciones interparlamentarias.
Ahora bien, de estas las 2 tltimas no tienen caracter formal en el sentido
que son emitidas por érganos externos o auxiliares al proceso de toma de
decisiones de la AP. En definitiva, si se considera que las anteriores son va-
lidas como norma producida por la AP, se tendria que se han aprobado 33
instrumentos formales en 6 anos.

B. Ratificacion y aplicacion: La evaluacién de la ratificacion y aplicacion
de la legislacion en la AP plantea un reto doble: En primer lugar, porque

es una experiencia relativamente reciente (vigente a partir de 2015 con el
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depdsito del Acuerdo por parte de México) aunque desde 2012 se han reu-
nido semestralmente y han aprobado declaraciones, protocolos y decisiones
que se asume deberian activarse en 2015. En segundo lugar, lo que mas llama
la atencidn es la falta de activaciéon del mandato del Articulo 12 literal 2
del Acuerdo Marco referido a la creacién del mecanismo de solucién de
diferencias legislacién aprobada por el CM habida cuenta que el literal 1 ha
sido parcialmente resuelto en el Primer Protocolo Adicional de 2012 con la
creacién del Comité de Mejora Regulatoria que en sus Capitulos 10 sobre
inversion seccién B detallan procedimientos de solucién de controversias
relativas a inversion y 17 sobre el Acuerdo. Visto asi, se encuentra una pri-
mera debilidad institucional para crear los procedimientos mencionados.
Otro elemento importante a destacar es el avance hacia el cumplimiento
del objetivo principal de “constituir un drea de integracién profunda hacia la
libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas”, pues el concepto
de integracién profunda involucra variables politicas y sociales para poner
en practica mecanismos para lograr la unificacién de politicas macroeconé-
micas. Es una integracion positiva tendiente a una unién econdémicay poli-
tica que involucra ademds cesiones relativas de poder/soberania a érganos o
instituciones de integracion regional (Schiff y Winters, 2003). Una somera
revision de las Decisiones u otras formas de expresarse en la AP muestra que
se trata de una integracion negativa. En consecuencia, ha avanzado hacia
la libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas, priorizando
los trabajos en 4dreas como el movimiento de personal de negocios y faci-
litacién de trdnsito migratorio, cooperacién policial, desgravacion (9o %
del universo comuin con arancel cero a la entrada en vigor del Acuerdo y el
10 % remanente por desgravarse paulatinamente) y cooperacién aduanera,
servicios y capitales, incluida la posibilidad de integrar las bolsas de valores;
el impulso a los procesos de interconexidn fisica y eléctrica (Declaracién
de Lima, 2011). También ha incorporado el sector privado, la creacién de
una visa de la AP para facilitar el trdnsito de personas de negocios, se ha
avanzado en planes educativos y “plataformas de cooperacion de Pacifico”
en temas de cardcter técnico como medio ambiente, innovacién y pymes,
la cooperacién entre las autoridades migratorias y consulares estableciendo

oficinas conjuntas en distintas zonas y paises de Asia y Africa, entre otras.



Pero a pesar de los avances de la AP la eficiencia de dicho proceso queda
sujeto a la revalidacién politica permanente de los Estados miembros, sin la
existencia de mecanismos que obliguen a la incorporacion de las decisiones
alas legislaciones internas de sus paises (Tremolada, 2014). La credibilidad
de la AP se asemeja a la del Mercosur en el sentido mostrar una aceptacién
ampliamente favorable y generalizada sobre la integracién regional pero
poco puede senalarse en concreto por la carencia de estudios al respecto,
aunque es de destacar la aceptacion de parte del sector privado en los medios
de comunicacidn.

Comparativamente los datos y su anlisis colocan al Mercosur en posicion
muy favorable respecto a la AP al mostrar mayor elaboracién y resultados
formales y tratarse de una experiencia de integracion regional mas profunda.
Sin embargo, los expertos tienden a resaltar que si bien fue muy activo y exi-
toso, en el primer quinquenio, en adelante ha tenido sus altibajos y viéndolo
crudamente se podria considerar ha fracasado al evaluar los objetivos al-
canzados, pues no es un mercado comun, no llega a ser una unién aduanera
perfecta e incluso como zona de libre comercio ain mantiene restricciones
tarifarias y no tarifarias (Nofal, 1998; Redrado, 2001; Malamud, 2013). En
consecuencia, las instituciones del Mercosur han contribuido escasamente
a su éxito y han sido poco eficientes y creibles en el logro de los objetivos
propuestos. Por ello, la creacion del tipo de estructura institucional del tipo
del Mercosur, que hasta cierto punto se ha complejizado siguiendo en cierto
modo la experiencia europea, a pesar de mantenerse intergubernamental,
contribuye poco a mantener la eficiencia y credibilidad en la integracion re-
gional. Sin embargo, queda por revisar si han adquirido tal autonomia como
para mantenerse a pesar de que el interés de los miembros o luego que los
lideres (paymasters), hayan perdido confianza en la iniciativa mercosurefia
tal como lo sefiala el liberalismo. Al respecto, hay quienes consideran que
la inclusion de otros propésitos como el ambiente, ordenamiento territo-
rial, salud, vivienda, educacién y cultura, entre otros temas sociales son tan
valiosos como los propuestos inicialmente en términos de comercio y en
consecuencia justifican al Mercosur y sus instituciones (Colacrai, 2006).

La AP, segtin los datos, ha producido menos documentos por ano, lo que

sugiere menos logros a primera vista. A pesar de esto, mantiene muy activa
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la “diplomacia interpresidencial” (Malamud, 2003), presidencial (Cason
y Power, 2009), como suele llamarse a la presencia constante y activa de
los presidentes, tipica de América Latina, y por ello sigue contando con
el beneficio de la duda respecto a la eficiencia y credibilidad de su institu-
cionalidad, especialmente cuando depende tanto de su protagonismo. La
primera prueba a superar es la presidencia de Andrés Manuel Lépez Obra-
dor en México, quien asumid la presidencia en diciembre de 2018 y quien
se entiende tiene una percepcion més social que econdmica de la politica.
Pero el papel protagdnico de los presidentes en politica internacional y de
integracién regional en América Latina ha sido criticado por las limitaciones
que impone a la construccién de politicas de Estado.

Ahora bien, si la cantidad de documentos producidos (Decisiones, Acuer-
dos, resoluciones, dictdmenes) no reflejan eficiencia institucional en el sen-
tido de facilitar logros de los objetivos de integracién regional, entonces
los analisis que centran su avance en el proceso de toma de decisiones no
parecen ser ilustrativos para el Mercosur y probablemente tampoco lo sean
para la AP. En este caso, Scharp coloca el acento y propuesta de analisis de
la eficiencia institucional en la negociaciéon durante la toma de decisiones y
explica que el sistema de consenso (veto player system) da paso al de mayoria
calificada cuando los miembros (los lideres fundamentalmente) entienden
que ella reducirfa los costos de transaccidn, los riesgos de incumplimiento y
facilitaria los avances en la integracion regional. En sintesis, Scharp parece
asumir que una vez alcanzada una Decisién en el marco de un acuerdo re-
gional, la concrecidn del proceso es mas procedimental, puesto que la etapa
crucial, especialmente en la UE, se da dentro del proceso de toma de decisio-
nes y en caso que un pais obvie una Decisién o acuerdo hay procedimientos
establecidos, que en algunos casos involucran una nueva negociacién, para

retomarlos y cumplirlos®.

4 Los acontecimientos mas recientes con el BREXIT muestran el dificil deslinde de
un Estado miembro de la Unién y también que el curso de accién posterior a una
Decision o Referéndum no es tan procedimental pues requiere negociaciones y
acuerdos posteriores, en donde entra en juego nuevamente la toma de decisiones.
Situacion interesante esté ocurriendo en Italia donde los lideres de gobierno han

prometido a su electorado beneficios sociales que desequilibran el presupuesto



En América Latina y muy particularmente en el Mercosur, lo central no
pareciera ser la participacion de los lideres de los ejecutivos o negociacion
conducente a la firma de un acuerdo para alcanzar una decisién sino evitar
los incumplimientos. Y en muchos casos, los miembros contintian su mem-
brecia sin mayores retaliaciones o llamados por parte de los socios o de las
instituciones mercosurenas para cumplir los compromisos. En consecuen-
cia, el andlisis de la eficiencia institucional debe centrarse en aumentar los
costos de incumplimiento mediante el fortalecimiento de la independencia
de los 6rganos judiciales de los Acuerdos, la transparencia de la conducta
de los Estados y de las instituciones de integracion regional, también es
importante dedicar més estudios sobre las causas y consecuencias del in-
cumplimiento. Por ello, poco importa si la institucionalidad mercosurena
es elaborada o simple, si semeja ala UE, o si construye un Estado federado o
no. Trascender el consenso y propiciar mecanismos creibles y poco costosos
de seguimiento y estimulo a la integracion regional, haciendo énfasis en que
los paises ganan mds, y a largo plazo, en términos de eficiencia, credibilidad y
desarrollo si asumen y cumplen con los compromisos tanto domésticamente
como en el escenario externo.

Si se analizan los resultados, desde la perspectiva de Mattli, en términos
de oferta y demanda por la integracién regional, se podria decir que en los
primeros anos del Mercosur los empresarios, aun cuando inicialmente es-
cépticos, demandaban integracion al mostrarse mas activos e incrementar las
“transacciones interempresarias mediante acuerdos de distribucién, la for-
macién de #7adings o el montaje de firmas de representacién” (Hirst, 1996,
p- 220) y a partir del 2000 dejan de hacerlo debido a la devaluacién brasile-
fla y su impacto en sectores productivos tales como el calzado, por ejemplo
(Gil, 2017). El intercambio comercial entre los socios alcanzaba el 25 % hacia
1998 y desde el 2000 el comercio intragrupo inicié su declive para ubicarse
en el 11 % para 2015; con crecimiento negativo de -3,6 % a partir de 2010
(Masi, 2017). Desde el punto de vista de la oferta se destaca que los presiden-

tes de los miembros del Mercosur, pero principalmente Brasil y Argentina,

nacional sustancialmente al mismo tiempo que la UE insiste que deben mantenerse

dentro de los parametros de disciplina fiscal de la UE.
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venfan cooperando en el drea del uso pacifico de la energfa nuclear durante
los anos ochenta y noventa del siglo pasado y dejaban atras la competencia
nuclear, los gobiernos militares y la diplomacia presidencial. Asi, la creacién
de un sistema comun de contabilidad y control y un Comité Permanente,
que segtin Milanese se torné en supranacional, fue el resultado légico de los
cambios profundos que se producian en los fundadores. Este cambio poli-
tico se convirtié en el simbolo de compromiso y cumplimiento propio de
gobiernos civiles y democréticos (Milanese, 2007) y de lideres que parecfan
ganar aceptacion y beneficios politicos de este paso. Esta misma causa faci-
litd la inclusidn de los temas comerciales y econdmicos y en consecuencia la
creacion del Mercosur. No obstante, la oferta deja de encontrar la demanda o
llegar al equilibrio entre 2000 y 2015 cuando la demanda se debilita y la oferta
de integracién en el Mercosur cambia de propdsitos u objetivos y aparece
el regionalismo poshegeménico liderado por Argentina y Brasil, asi como
por Venezuela, lo que afectd en cierto grado el proceso de integraciéon. Por
otra parte, si bien es cierto que Argentina y Brasil han sido los protagonistas
del Mercosur, es importante destacar que no han actuado como paymasters
individual o colectivamente, pues sus intereses subregionales compiten con
los globales y en muchos casos los tltimos son mds significativos.

La Alianza del Pacifico es mds dificil de valorar en términos de oferta 'y
demanda por la integracién regional, ya que a pesar de la amplia divulgacién
medidtica y de las cumbres de la AP, atin no hay resultados suficientes de
estudios que examinen la evolucién del intercambio comercial después de
la entrada en vigencia del Acuerdo Marco en 2015, y tampoco han ocurri-
do cambios destacables desde el punto de vista politico a escala nacional y
regional que lo afecten hasta el 2018. Grosso modo se destaca que desde el
punto de vista de la demanda de la integracién se encuentran los empre-
sarios que comparten su compromiso con el regionalismo abierto, el libre
comercio y el interés en la cuenca del Pacifico para su desarrollo futuro.
Ademas, representan a los 4 paises con mayor crecimiento econdmico de
América Latina hasta 2012; representando un PIB per cédpita de US$ 17.123
para 2016 (Alianza Pacifico, 2018), aproximadamente la mitad del comercio
total de América Latina mientras que las exportaciones del grupo crecie-

ron 8 % anual en promedio y un 13 % hacia Asia en el periodo 2007-2011



(Ideas, 2013), anterior a la firma y vigencia de la AP (Ideas, 2013). También
se muestran efectos positivos en su relacionamiento con Asia y el Pacifico
(Raffo, Herndndez y Diaz, 2018). Todo ello hace suponer la existencia de
empresarios demandando integracién regional enfocada hacia el Asia-Paci-
fico. Del lado de la oferta, los cuatro paises son relativamente estables, tienen
la reputacién de ser socios confiables que cumplen con los compromisos
internacionales. Buscan mantener una economia abierta, respaldando el li-
bre comercio, mantienen relaciones cordiales con Estados Unidos y estin
enfocados en insertarse en el mercado de Asia-Pacifico (Ideas, 2013). Adi-
cionalmente, estdn convencidos, y asi lo expresan en el texto del Acuerdo,
que la integracién regional de la AP no amenazara al Estado nacién y su
soberanfa. Y en este sentido, vale la pena resaltar la proximidad del acuerdo
de la AP con la de Asociaciéon de Naciones del Sureste Asidtico (ASEAN),
principalmente, dado el interés de la AP en el Pacifico; lo que puede sugerir
un estimulo para crear su modelo institucional para que funcione de manera
miés proxima ala ASEAN.

En resumen, la eficiencia y credibilidad del marco institucional del Mer-
cosur y la AP si bien pueden examinarse a la luz de la literatura de la integra-
cién regional, especialmente en lo relativo al modelo institucional seguido,
muestran en comun ellas debilidad relativa en los érganos creados para ade-
lantar el proceso y cumplir los compromisos. Al respecto es de destacar que,
al momento de creacién del Mercosur, Europa seguia siendo el modelo de
integracién regional y referente obligado para quienes se interesaran en crear
mercados comunes, mientras que, al momento de crear la AP, el foco de
atencion es el Asia-Pacifico y por ello se entiende el propésito de interesarse
y acercarse a la forma de actuar, legislar y funcionar de los paises de esa zona
y de la ASEAN. Adicionalmente, lo encontrado hasta ahora sugiere que la
propuesta de Mattli permite encontrar esas regularidades y altibajos propios
de lo que considera el encuentro del equilibrio entre demanda y oferta por
integracion regional y la necesidad de paymasters, pero poco puede decirse
sobre si la institucionalidad creada adquiere autonomia y actia indepen-
dientemente del principal o la estructura y si tal independencia redundard

en mas eficiencia y credibilidad en las instituciones.
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La limitada eficiencia institucional encontrada en estructuras institucio-
nales tan diversas contintia colocando el acento en el papel de los gobiernos
(Estados) y sus lideres para facilitar el impulso integrador. Vista la tendencia
a adquirir compromisos y de tomar largos periodos de tiempo para cumplir-
los, en caso de no ignorarlos, propia de la integracién regional Latinoame-
ricana, se requiere profundizar en las condiciones que facilitan la eficiencia
y crear mecanismos que la permitan, inclusive con una mayor divulgacién
o educacion sobre integracidn regional en todos los sectores de la sociedad.

Por otra parte llama la atencidn el senalamiento de Gray (2013, p. 21) segun
el cual para entender hasta qué punto los acuerdos internacionales “obligan
a los Estados a hacer compromisos creibles es incompleta sin ver la forma
en que son internalizados y sin analizar seriamente las condiciones sobre
el terreno que, en primer lugar, hacen posible su puesta en practica en esos
Estados”. Ademds, Duina (2005) elabora sobre la existencia de una arquitec-
tura legal relativamente estandarizada y un esfuerzo social de las principales
organizaciones de la sociedad en la construccion de acuerdos de integracién
regional y de mercados regionales que “guian y limitan lo que es posible [...]
y otorgan a cada uno de ellos un perfil muy particular” (Duina, 2005, p. 2°).
En consecuencia, a pesar de las semejanzas es necesario considerar las condi-
ciones particulares que hacen posible acuerdos de integracién regional y no

otro entre los paises que lo adoptan en un momento determinado.
Reflexiones finales

Las instituciones del Mercosur y la Alianza del Pacifico destacan lo dificil que
resulta evaluarlas siguiendo patrones o criterios de eficiencia y credibilidad
clasicos en el sentido de leerlos por los objetivos propuestos, compromisos
adquiridos y cumplidos, y por variables surgidas luego de analizar otros acuer-
dos de integracién regional especificamente el de la UE. También destaca que
es irrelevante el debate entre supranacionalidad e intergubernamentalismo al
analizarlas, pues definiéndose las dos como intergubernamentales hay dife-

rencias sustanciales en la estructura, organizacion y propdsitos. El Mercosur

5 Traduccién propia.



muestra sus ambivalencias y sinuosidades segtin los cambios en la perspectiva
y objetivos politicos de los miembros sin perder de vista a la UE tanto por su
ejemplo como por su influencia. La AP se hace tan simple como sea posible,
en parte debido a su énfasis en el libre mercado y en el respeto al Estado
nacion, sin dejar de lado la similitud con las instituciones de la ASEAN que
reune parte importante de los paises objeto de interés comercial.

La intencién de conocer si las instituciones de Mercosur o la AP podrian
garantizar la eficiencia y credibilidad en sus procesos de integracion regional
pasa por tomar en cuenta factores internos y externos a los procesos mis-
mos. Como se ha senalado, se han creado marcos institucionales que poco
han ayudado al avance del cumplimiento de los propésitos de integracién
regional en el caso del Mercosur y que generan dudas sobre su éxito en el
caso de la AP, pues debe superar la etapa inicial, que podriamos calificar del
quinquenio fatidico.

Ahora bien, existen variables como el papel del Estado nacién y su sobera-
nia, la historia comun, las caracteristicas propias de los acuerdos de integra-
cién regional, y las percepciones de lo que los actores consideren se requiere
realizar y el papel de Estados Unidos, entre otros. Estas variables explican
tanto las diferencias entre los acuerdos regionales en distintos momentos,
como los sistemas de toma de decisiones y de cumplimiento adoptados y las
distintas respuestas en términos de oferta y demanda.

El Mercosur y la Alianza del Pacifico optaron por sistemas de tomas de
decisiones intergubernamentales y por consenso y no han planteado su-
perarlos, a pesar de que el Mercosur ha creado 6rganos para darle cabida
al cambio de orientacién desde lo meramente econémico hacia lo social y
politico. Por otra parte, si para el Mercosur el tema de la soberania, el Estado
de derecho, la democraciay el orden constitucional, asi como la separacion
de los poderes del Estado escasamente se mencionan en el texto original, los
mismos aparecen explicitamente en la Alianza del Pacifico. Y es que para
América Latina el Estado nacién y el desarrollo contintian siendo proceso
en construccion, al igual que lo es para los paises de la ASEAN vy de alli

pueda, tal vez, explicarse la cercania entre las instituciones de la AP y de la
ASEAN (Murray, 2010).

Marco institucional en el Mercosur y la Alianza del Pacifico. Eficiencia y credibilidad

-
~

=/



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

N
~

Y siguiendo a Murray, también se puede destacar la posicién de Estados
Unidos respecto a las dos regiones y su comparacion con la UE. Hacia Amé-
rica Latina y el Asia-Pacifico se ha seguido una politica de acuerdos bilaterales
y de desestimulo a la integracion regional multilateral, mientras que para la
UE tiende a destacarse en la literatura en general, el condicionamiento in-
tegrativo del Plan Mashall. Estas realidades sugieren que los resultados de la
integracion regional y sus légicas institucionales se distancien respecto a la
UE, a pesar del peso importante que ha tenido la UE en el caso del Mercosur.

Visto asi, la eficiencia y credibilidad institucional pasan también por com-
prender estos elementos diferenciadores en la construccién de un acuerdo
regional, sus instituciones y sus resultados. Hasta ahora los costos de tran-
saccion y los riesgos de incumplimiento por parte de los Estados en Amé-
rica Latina son menores que los de sostener y construir institucionalidad
nacional, al analizarse los retos constantes en términos de distribucién de
los beneficios econdmicos, de paz, educacion, entre otros y por ello la legiti-
midad de los actores y del proceso de integracién regional son amenazados
constantemente.

La pregunta sobre el tipo de institucionalidad mds eficiente en la integra-
cién regional latinoamericana, especialmente entre el Mercosur y la AP, pasa
también por considerar la disposicién de los miembros por mantenerlas a
pesar de que puedan resultar ineficientes en algin momento. Y este tema
también ha formado parte del debate entre liberalismo y realismo en el sen-
tido que, para el liberalismo las instituciones van adquiriendo dinamica y
hasta cierto punto vida auténoma y luego de creadas resulta dificil, sino
imposible eliminarlas. Y el Mercosur pareciera darle razén al liberalismo,
aunque es muy temprano para afirmarlo en el caso de la AP, pero, estos dos
casos no son significativos para ilustrar otros casos como el de Unasur o
la Alianza Bolivariana para los Pueblos de América — Tratado de Comer-
cio de los Pueblos (ALBA-TCP) que pareciera darle razdn al realismo. En
consecuencia, se puede senalar que considerando los retos de construccién
estatal en América Latina la existencia de razones y del deseo para integrarse
son més que loables a pesar de las limitaciones institucionales existentes en

términos de eficiencia y credibilidad.
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Introduccién

ste capitulo analiza el papel de los empresarios en el disefio y aplica-
cién del Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Alianza del Paci-
fico (AP) y su interaccién con los actores estatales dentro de esos acuerdos.
Se parte de dos premisas: 1) que para que un proyecto o acuerdo de integra-
ci6n alcance sus objetivos necesita incorporar a otros actores ademds de los
estales y que entre ellos destacan los empresarios, actores econémicos con

importancia politica y social, porque de ellos depende en buena parte el 151
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comportamiento de indicadores (PIB, PIB per cdpita, empleo, productivi-
dad, aportes fiscales, balanza de pagos y balanza comercial, etc.) que sirven
para medir avances y retrocesos de la integracién’; y 2) que la forma de esa
incorporaciéon depende de la interaccién empresarios-Estado en cada uno
de los paises miembros de un acuerdo.

Como trasfondo del tema, se debe recordar que tanto los enfoques de eco-
nomia ortodoxa como los marxistas desconfian de los empresarios porque,
segtin ellos, toda relacidon que involucre cooperacién, negociacion o colabo-
racién entre Estado y empresarios surge “del sometimiento del Estado a las
necesidades del gran capital” (Lépez, 2008, p. 349). Pero desde los noventa,
esta conviccion se debilitd a partir del estudio de experiencias de desarrollo
capitalista tardio en el sudeste asidtico. Mientras en esa regién y en paises
desarrollados, los grandes empresarios son contenidos por una estructura
institucional que asegura que sus practicas no deriven en dafos para la so-
ciedad en su conjunto (Ldpez, 2008, p. 352), en otros paises en desarrollo su
presencia dominante derivarfa de vacios institucionales (débil aplicacién de
normativay falta de instituciones de crédito, etc.). Esto ha llevado a concluir
que, aunque su poder econdmico puede llevar a los empresarios a intentar
cambiar el marco institucional a su favor, los paises que “han avanzado sos-
tenidamente en el sendero de la industrializacién aun sin haberlo recorrido

en su totalidad” han sido capaces de contenerlos y

Es crucial, en este sentido, el relacionamiento entre Estado y sector
privado [...] en casi todas las experiencias de industrializacién tardia
se ha dado alguna forma de asociacién -mds o menos explicita entre el
Estado y la elite empresaria sobre la cual han pivoteado las respectivas

estrategias de desarrollo. En otras palabras, las vinculaciones estrechas

1 Este articulo no analiza si esa incorporacién corresponde a la etapa de disefio
del proyecto o de aplicacién del acuerdo establecido, sino que destaca la necesi-
dad de que exista incorporacién. Sin embargo, puede hipotetizarse que como ella
depende de las relaciones histéricas Estado-empresarios en los paises promotores
del proyecto o firmantes del acuerdo, esas relaciones afectan también la forma
que asume el lobby empresarial frente a sus gobiernos en negociaciones relativas

a integracion.



entre Estado y sector privado no necesariamente desembocan en “re-
publicas bananeras”, gobiernos “predadores” al estilo del Zaire de Mo-

butu o paraisos del rens-secking como la India. (Lépez, 2008, p. 365).

En general, la literatura latinoamericana sobre relaciones empresarios -Es-
tado se divide en dos grandes grupos— aquel que considera que las relaciones
cercanas entre ellos son peligrosas porque los primeros pueden “capturar” el
Estado para obtener rentas y el que ve esa relacién como positiva si la coin-
cidencia en objetivos hace mas eficiente la aplicacién de politicas como la
integracion regional (Benitez, 2018). En ambas literaturas se suele dejar de
lado c6mo se produce la interaccion entre actores del sector privado y del
sector estatal. Determinarlo es importante; sin embargo, porque no siempre
un Estado fuerte tiene autonomia frente a los empresarios para imponer sus
preferencias en un acuerdo ni tampoco uno débil es incapaz de imponerlas,
pero la integracién tiene mas posibilidades de avanzar si los actores que
participan cooperan entre ellos.

Como metodologia se utiliza la revisién de material publicado sobre
Mercosur y AP y sobre relaciones empresarios-Estado en América Latina,
prestando especial atencién a trabajos basados en testimonios directos (en-
trevistas y/o declaraciones contempordneas a los eventos analizados) y al

discurso de representantes empresariales y gubernamentales.
Empresarios en disefio y aplicacién del Mercosur

La literatura sobre interaccion de actores privados y estatales en Mercosur
se inicia en los ochenta de forma paralela al proceso de conformacién del
PICE (Programa de Integracién y Cooperacién Econdmica) entre Argen-
tina y Brasil (1986), que en 1991 se transformé en Mercosur con el ingreso
de Paraguay y Uruguay. Pero ya en 1963 se habia realizado la primera con-
vencion de empresarios que participaban en el intercambio comercial de la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), creada tres afios
antes. Esto testimonia que desde su origen los empresarios se interesaron en
el tema. En cuanto a su responsabilidad en ella, Nasser Quinones (1963, p.

736) destacaba
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Esta Convencioén es en definitiva un acto de fe en la ALALC; si no
fuera asi no nos hubiésemos reunido. Silo hemos hecho, si cada uno
de nosotros hemos abandonado temporalmente nuestros centros ha-
bituales de trabajo para asistir a este encuentro, es porque nos alienta
la conviccién de que la integracion econdmica del drea prevista en
el Tratado de Montevideo es algo histérico, inevitable y necesario y
porque tenemos plena conciencia de que en esa obra gigantesca hay

una responsabilidad reservada para nosotros.

Fruto de tal conviccidn y responsabilidad fue la decisién tomada en esa
reunién de crear la Asociacién de Industriales de América Latina (AILA),
que refleja, a su vez, el énfasis que en ese momento se ponia en la industria-
lizacién como eje central del desarrollo econdémico de la region.

Giacalone (2000) analizé una serie de investigaciones acerca de la opinién
de los empresarios, entre las que destaca la de Schaposnik (1986), que aplicé
una encuesta para medir la posicion de los empresarios frente a la integra-
cién en general. Aunque un 97 % manifestaba apoyarla, habia divergencias
en el nivel de congruencia entre lo que él llamé la “adhesion ideoldgica” y la
“adhesién pragmitica’, solo el 46 % tenia un nivel medio de congruencia, 39
% un nivel bajo y 20 % un nivel alto. De esa forma, los mismos empresarios
que declaraban apoyarla porque respondia a la tendencia mundial predomi-
nante en ese momento, no estaban a favor de sus aspectos practicos, debido
a que tenfan imagenes negativas de los organismos de integracién regional
(48 %), poco conocimiento de ellos (65 %) o a que esos aspectos pricticos
los afectaban negativamente.

En el caso especifico de Mercosur, Achard, Flores Silva y Gonzalez (1993)
analizaron la opini6n de las elites empresariales paraguayas y uruguayas y
hallaron que 60 % tenfan una posicién positiva frente al acuerdo y 9 %, muy
positiva. Se dividian, sin embargo, con respecto a aspectos practicos como
sila integracion debia realizarse sin tener en cuenta las consecuencias nega-
tivas para algunos sectores o si debia adaptarse a realidades nacionales. En
cuanto a su participacion en las negociaciones, el so % manifesté no haber
sido consultado. Solo un 25 % consideraba que el impacto de Mercosur serfa

positivo para su sector; para el resto, era potencialmente negativo. Al ano



siguiente, Achard, Flores Silva y Gonzélez (1994) aplicaron la misma en-
cuesta en Argentinay Brasil. En ambos casos, los empresarios eran renuentes
a sacrificar sus respectivos sectores por la integracion y apenas un tercio dijo
haber sido consultado durante la negociacién. Los empresarios brasilefios
fueron los tnicos que se manifestaron dispuestos a aceptar una recesion
econdmica y a sacrificar sectores industriales (72 %), para armonizar las
politicas macroeconémicas en Mercosur (31 %)>.

Una década después, Hirst (1995) ubicaba a los grupos econdémicos de
“mayor peso” en un primer nivel de influencia. Destacé también que se ha-
bian conformado tres grandes asociaciones —Grupo Brasil, Grupo Cordi-
llera y Grupo Argentina— que agrupaban a empresarios con inversiones en
otros paises del Mercosur para ejercer presion antes sus respectivos gobier-
nos nacionales. El andlisis incluia el sistema de creencias y valores (globali-
zacion, desregulaciéon de mercados) que sustentaba la adhesion ideoldgica
de los empresarios a la integracion. Hirst consideraba que los sectores in-
dustriales y financieros de Argentina y Brasil habian aceptado “la creacion
de un espacio econémico integrado como un mal inevitable” y que luego
pasaron a percibirlo “como una forma de aprendizaje para la adopcién de
estrategias empresariales mas competitivas”.

Bizzozero y Grandi (1996) coincidieron en ubicar a los grandes empre-
sarios en el primer circulo de influencia sobre Mercosur y en considerarlos
involucrados en su formacién desde el comienzo, a partir del anélisis de la
actuacion de la Uni6n Industrial Argentina (UIA) y la Cdmara de Industrias
del Uruguay. En paralelo, Mellado y Ali (199s) replicaron la encuesta de
Schaposnik en Argentina y Brasil. Encontraron que el nivel de congruencia
entre adhesion ideoldgica y adhesion pragmatica oscilaba entre medio y alto
y habia mejorado el conocimiento de los organismos de integracion, por lo
cual la posicién empresarial era, en general, favorable a Mercosur.

A finales de los noventa, Sénchez Bajo (1999) analizé la participacién de

empresarios del acero y la petroquimica en el establecimiento de acuerdos

2 Resulta interesante, por lo tanto, que el primer conflicto comercial entre Brasil
y Argentina (sector automotriz) surgiera por demandas de grandes empresas bra-

silefias que hicieron que su gobierno incumpliera normativas de Mercosur.

Los empresarios en el disefio y aplicacion del Mercosur y la Alianza del Pacifico: el rol de la interacciéon de actores en la integracion

o/

—
3]



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

—_
ul

sectoriales entre Argentina y Brasil. La importancia de estos sectores, que
comparten caracteristicas de oligopolios e importancia estratégica para sus
gobiernos, y la estructura burocritica minima de Mercosur —donde en ese
entonces existia poco personal con conocimiento técnico especializado®~
facilitaron su participacion en la negociacion. Las negociaciones facilitaron
vinculaciones entre firmas y organizaciones de ambos paises e impulsaron
la cooperacion y la difusién de posiciones e ideas comunes. Esas ideas, a la
vez, retroalimentaron la cooperacion interempresarial.

En general, en el siglo XX, el Mercosur fue percibido por los empresarios
como obra casi exclusiva de los gobiernos, los estudios sobre empresarios
enfatizaban su pertenencia de clase antes que su funcién productiva y la
atencion se concentraba en el sector industrial porque la industrializacion
era considerada eje del desarrollo. En el andlisis de las encuestas aplicadas
en ese periodo se puede observar ademds que los empresarios evaluaban la
integracién con una racionalidad econémica basada en sus efectos reales o
potenciales sobre su sector o industria.

Segun Gardini (2006), en los ochenta los gobiernos de Argentina y Bra-
sil necesitaban afianzar la democracia recién recuperada y la integracién
les servia para reinsertarse internacionalmente y disminuir el poder de los
militares aumentando el de los grandes actores econdémicos. Declaraciones
en ese sentido en 1986, fueron la del Presidente Jose Sarney (Brasil), que afir-
maba que “este programa [PICE] depende en lo esencial de la participacién
de empresarios, trabajadores y todos los sectores de la sociedad [...]”, y la del
Presidente Raul Alfonsin (Argentina), que decta “el gobierno puede proveer
el marco [...] pero, [el acuerdo] deberd ser aplicado por el sector privado”
(Gardini, 2006, p. 3). Existfa, por lo tanto, conciencia de que, aunque el
Estado proveia el escenario, los protagonistas eran los empresarios.

Sin embargo, aunque en 1985 se habia creado una comisién mixta para
negociar el PICE, Jorge Campbell (entonces subsecretario de Comercio

Exterior de Argentina) aclara que para reducir el nimero de miembros se

3 Lo mismo sucedia con los negociadores ya que, segin Bianculli y Botto (2009)
la falta de conocimiento técnico de los negociadores afectd los intereses de Ar-

gentina durante el proceso de establecer el arancel externo comin de Mercosur.



recurrié a que solo participaran representantes de distintos ministerios y
agencias del gobierno, dejando fuera a los empresarios. Cuando més tarde la
Asociacion Brasilena de Bienes de Capital solicit6 a su gobierno ser incluida
en el Comité de Aplicacién, el Ministerio de Industria y Comercio conside-
16 que “en la presente etapa de aplicacion del acuerdo, la composicion del
Comité debe tener todavia un estricto caracter gubernamental’, probable-
mente porque de incluir a esa asociacién otras harfan la misma demanda
(Gardini, 2006, p. 6). Bull (2008, p. 201) considera que la negociacion de
Mercosur en sus primeros afios constituye un modelo de proceso sin parti-
cipacion empresarial.

Esta diferencia entre discurso y accion estatal respecto de los empresarios,
para Gardini (2006, p. 7), fue porque se habia debilitado ya el temor de
un resurgimiento militar. Este habia sido sustituido por el temor a que el
descontento econémico doméstico afectara negativamente la redemocra-
tizacion politica. En ese contexto, la necesidad de poner en vigencia rapi-
damente el acuerdo se volvié mds importante que otorgar participacion a
los actores econémicos. Los empresarios fueron también excluidos de la
estructura institucional de Mercosur, pese a que ya el Pacto Andino (hoy
Comunidad Andina, CAN) contaba con un Consejo Consultivo Empre-
sarial desde 1984.

La reacci6n inicial del sector privado al anuncio de la integracién argen-
tino-brasilefia (Declaracién de Foz de Iguazt, 198s) parece haber sido de
sorpresa, seguida por escepticismo y desconfianza en el caso de los empre-
sarios argentinos (Gardini, 2006, p. 8). No habia oposicién al proyecto por-
que se aceptaba que el mundo se movia hacia la conformacion de acuerdos
regionales, pero se cuestionaba la aplicacién del programa de integracion
econémica (Roberto Favelevic, presidente de UTA, en Gardini, 2006, p. 9).
Velasco (2015) recoge testimonios de esa época que muestran que algunos
empresarios de Brasil incluso consideraban a Mercosur “un capricho del
gobierno” hasta que la convertibilidad de la moneda argentina hizo atrac-
tivo a ese mercado. En 1991 las confederaciones empresariales solicitaron la

creacién del Consejo Industrial de Mercosur (CIM) para tener alguna voz

—
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en el proceso®. Segtin Velasco (2015, p. 193), los gobiernos estaban més inte-
resados en evitar una coalicion defensiva empresarial frente a Mercosur que
en desarrollar una coalicién a favor del acuerdo, lo que explica el nimero de
excepciones otorgadas a la liberalizacién tarifaria y la falta de instancias de
articulacion institucional significativas.

Por el lado de los empresarios faltaban asociaciones representativas que
convocaran a todos ellos o a la mayoria. Este fenémeno refleja también la
forma de interaccién empresarios-Estado que predominaba en los dos socios
mayores de Mercosur. Segtin Schelhase (2008, p. 80), en Brasil los empre-
sarios vefan al Estado como un importante proveedor de subsidios, incen-
tivos a la inversién y créditos, dada la larga historia de politica industrial
auspiciada por distintos gobiernos desde los afos treinta. En Argentina,
desde el primer gobierno de Juan D. Perén en los cuarenta los empresarios
desconfiaban del Estado.

Aunque los empresarios no participaron activamente en la conceptuali-
zacién y disefio del acuerdo, hubo algunas consultas previas con ellos, que
permitieron incluir a los sectores econdmicos més competitivos en la primera
lista de reduccion de aranceles’. De todas formas, esos empresarios fueron
seleccionados por el gobierno a través de canales informales. Beatriz Nofal,
Subsecretaria de Politica Industrial y Desarrollo de Argentina, recuerda que
las consultas no fueron con empresarios individuales o asociaciones en gene-
ral sino con cdmaras sectoriales influyentes. Por ejemplo, en la discusion del
protocolo sobre bienes de capital se consulté a la cdmara metaltirgica (Gar-
dini, 2006, p. 11). En Brasil, empresarios de Sao Paulo intervinieron en forma

indirecta porque algunos de ellos eran altos oficiales del gobierno de Sarney.

4 La UIA era reticente a participar junto con la Confederacién Nacional de la
Industria (CNI) de Brasil en el CIM. Solo empezé a hacerlo después de que el
Protocolo de Ouro Preto convirtiera a Mercosur en una unién aduanera (Schelhase,
2008, p. 52). El CNI estuvo mas involucrado en Mercosur que las asociaciones ar-
gentinas, pero su mayor interés se desarrollé después de 1991, cuando empezaron

a verse los primeros resultados econémicos del acuerdo (Schelhase, 2008, p. 57).

5 Por ejemplo, las industrias del sector quimico y petroquimico de Brasil y
Argentina cooperaban entre si antes del establecimiento de Mercosur (Schelhase,
2008, p. 22).



Si bien los canales informales favorecieron la consulta con segmentos
poderosos del empresariado, Gardini (2006, pp. 17-18) considera que su
influencia ha sido sobrestimada porque no todos los empresarios grandes
apoyaron la integracién argentino-brasilefia y porque tanto contenido como
forma de los protocolos no reflejan intereses de companias transnacionales
y grandes grupos locales sino las prioridades estratégicas que los gobiernos
argentino y brasileno expresaban en sus planes de desarrollo. El principal
factor que afect6 la participacion empresarial en el diseno del Mercosur fue
su relacién con la administracién publica que, en el caso argentino, les daba
acceso al Ministerio de Economia, mientras las decisiones sobre integracion
eran tomadas por el de Relaciones Exteriores y el Ejecutivo, lo mismo que
en Brasil (Gardini, 2006, p. 15).

Ademis, los sectores prioritarios fueran establecidos por los gobiernos
Argentina otorgé prioridad al de alimentos porque era un 4rea estratégica
y no porque sus empresarios apoyaran la integracién, mientras postergaba
hasta 1990 la aplicacién del protocolo automotriz que las grandes compa-
fifas extranjeras apoyaban. En resumen, para Gardini hay superposicion de
intereses entre grandes empresas nacionales y extranjeras y planes de desa-
rrollo de Argentina y Brasil, pero no necesariamente los segundos resultaron
de los intereses de los primeros. Cambios posteriores, como la decisién de
establecer un mercado comun (1987), fueron hechos por actores guberna-
mentales a partir de cambios en la economia politica internacional y no
como resultado de consultas con los empresarios (Gardini, 2006, p. 13).

A medida que aumentaba la dimensién de la integracién y el proceso se
percibia como irreversible, aumentd el interés empresarial, de forma que su
participacién en la etapa de aplicacién del acuerdo fue mayor®. En general,
los empresarios influyeron en Mercosur a través de sus vinculos en el ambito
nacional (Gardini, 2006, p. 7) y las relaciones histéricas empresarios-Es-
tado fueron el elemento clave que incidi6 en los resultados del acuerdo,

considerando que bajo el régimen militar argentino la industria habia sido

6 Almeida (1998) aplicé un cuestionario cerrado a 478 grandes empresas indus-
triales de Rio de Janeiro y encontré apoyo mayoritario a Mercosur y a medidas
como armonizacién de politicas y formacién de un tribunal de justicia, pero sélo

40 % favorecié que las decisiones fueran supranacionales.
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desmantelada, mientras el régimen militar brasilefio la habia promovido
(Gardini, 2006, p. 7).

En la aplicacién de medidas de Mercosur, muchos de los conflictos Ar-
gentina-Brasil derivaron de presiones de los empresarios sobre sus gobiernos
nacionales. Para demostrarlo, Gdmez-Mera (2013) analiza seis instancias
de conflicto y tensién comercial y diplomatica, relacionadas con demandas
de empresarios de las industrias de automéviles, calzado, bienes de capital,
textiles, electrodomésticos y vitivinicultura.

En el sector automotriz, la implementacién por el presidente brasilefio
Fernando Collor de Mello de la tarifa externa comtin de Mercosur (1994)
fue una sorpresa negativa para los empresarios de ese pais porque disminuyd
las tarifas de los automéviles importados a Brasil de 35 a 20 % (Gémez-Me-
ra, 2013, p. 67), afectando a empresas ensambladoras extranjeras y empresas
locales de autopartes. En el gobierno de Fernando H. Cardoso la medida
fue revocada, junto con el protocolo automotriz de Mercosur (1990) que
establecia cuotas de importaciones y exportaciones. Esa decision contd con
el apoyo de Itamaraty porque el gobierno tenia la conviccién de que “[...]
dada la importancia del mercado brasilefio para Argentina, esta no tendria
otra opcidn que aceptar la medida” (Gémez-Mera, 2013, p. 74).

Sin embargo, los empresarios argentinos apoyaban el protocolo automo-
triz por la menor dimensién de su mercado doméstico y protestaron la de-
cisién brasilena. No tuvieron apoyo gubernamental porque para Domingo
Cavallo, Ministro de Economia, el establecimiento de una tarifa externa
comun con Brasil era negativa para negociar acuerdos comerciales con otros
paises y para Guido Di Tella, Ministro de Relaciones Exteriores, Mercosur
era una prioridad estratégica que habia que mantener a toda costa. Final-
mente, un acuerdo firmado en diciembre de 1995 aceptd los incentivos que
Brasil otorgaba a sus empresas de autopartes, entre otras medidas, lo que
produjo una significativa relocalizacion de firmas de autopartes argentinas
a Brasil (Gémez-Mera, 2013, pp. 80-88). El acuerdo automotriz, renego-
ciado en distintas oportunidades, subsiste todavia y las estrategias de los
empresarios de ese sector en Mercosur siguen orientadas no “al mercado

sino orientadas al gobierno” (Malamud, 2010, p. 122).



La devaluacién de la moneda brasilefia (70 %) en 1999 creé otra situacién
de conflicto por la invasién del mercado argentino doméstico por productos
brasilenos abaratados por la devaluacién. Empresarios del acero, textiles, cal-
zado, etc., promovieron que el gobierno impulsara un sistema de salvaguar-
dias en Mercosur. Como las demandas fueron apoyadas por manifestaciones
de trabajadores, el gobierno por sugerencia empresarial estudié la viabilidad
de aplicar la resolucién 70 de ALADI al nivel subregional (entrevista con
Félix Pefa, entonces subsecretario de Comercio Exterior, en Gémez-Mera,
2013, p. 105). Dirigentes de la UIA firmaron el documento titulado “Suspen-
der el Mercosur para asegurar su futuro’, en el cual solicitaban suspender el
arancel externo comun y aplicar cuotas de importacién. El llamado dividié
al gabinete nacional porque Domingo Cavallo (Economia) pedia compen-
sacién automdtica por la devaluacion del real brasilefio bajo la forma de
aranceles a las importaciones de ese origen, mientras Adalberto Rodriguez
Giavarini (Relaciones Exteriores) ratificaba el arancel externo comtin con
el respaldo del presidente Fernando de la Rta (Salvia, 2015, pp. 104-105).

Para evitar las salvaguardias argentinas, Brasil inst6 a sus empresarios a
negociar acuerdos sectoriales con sus contrapartes argentinas (Gémez-Me-
ra, 2013, pPp. 97, 99, 110, 243 )%. Pero, cuando se alcanzaron algunos de esos
acuerdos (como el del calzado), Brasil los consideré medidas voluntarias
que debian ser administradas por las asociaciones empresariales y no, por
el gobierno (Gémez-Mera, 2013, pp. 117-118). Gémez-Mera (2013, p. 124)
concluye que aun en la etapa de aplicacién del Mercosur los intereses estra-
tégicos de los gobiernos de Argentina y Brasil lograron neutralizar algunos
conflictos generados por las presiones de sus empresarios.

En la década siguiente (especialmente entre 2004 y 2008) se firmaron

otros acuerdos sectoriales entre empresarios de ambos paises. Esa mejoria en

7 La Resolucion 70 (1987) permite la aplicacion de salvaguardas con caracter
transitorio y sin discriminaciones cuando se altere la balanza de pagos o cuando
la importacion de algunos bienes amenace con causar dafios irreparables a la

produccioén local.

8 Segun Gémez-Mera, esa decision se debid a que en 1999 habia comenzado el
proceso negociador del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y Brasil

necesitaba a Argentina para negociar en conjunto.
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las relaciones econdmicas se debié a que ambas economias se beneficiaron
de la coyuntura ascendente del mercado internacional para sus productos
de exportacién, que también relegé en términos relativos la importancia
econémica del Mercosur (Gémez-Mera, 2013, pp. 158-167). En sectores sen-
sibles, como los textiles, el Grupo Pro Tejer recurri6 a establecer relaciones
estrechas con el Ministro de Planificacién argentino, Julio de Vido, y el
Grupo Industriales, encabezado por la empresa Alpargatas, se asocié con
otras agencias del gobierno de Néstor Kirchner desde 2003 (Gémez-Mera,
2013, p. 169). La crisis financiera de 2008 terminé con la armontia, aunque
la afinidad ideoldgica de los gobiernos argentino y brasilefio se mantuvo lo
que indicaria que no fue esta tltima la causa de la mejoria en sus relaciones
econdmicas (Gémez-Mera, 2013, p. 161). Para Gémez-Mera (2013, p. 200)
las demandas de los empresarios en la etapa de aplicacion del Mercosur se
acomodaron a preferencias gubernamentales, conflictos burocraticos estata-
les y presiones del sistema internacional, pero también los efectos negativos
del acuerdo fueron mitigados por la cercania de algunos empresarios a ac-
tores gubernamentales poderosos. El resultado fue que los empresarios no
siempre obtuvieron lo que buscaban (Gémez-Mera, 2013, p. 199).
Vigevani et al. (2008, p. 13) consideran que para los empresarios de Bra-
sil Mercosur tuvo sentido entre 1991 y 2007, aunque ya en 1998 comenzo a
perderse el interés por el mismo. Por ejemplo, las multinacionales del sector
automotriz desde 1986 habian planificado inversiones y produccién en el
mercado regional ampliado para convertirlo en plataforma de exportacién,
pero esa perspectiva fue perdiendo fuerza y el interés se volvié a concentrar
en el mercado brasileno. En 2005 la crisis de las papeleras entre Argentina 'y
Uruguay confirmd las debilidades institucionales de Mercosur y en 2006 el
presidente brasileno, Lula da Silva, llamaba a reinventar Mercosur para aten-
der las expectativas de sus miembros menores, perspectiva que generd males-
tar en las elites brasilefias. En organismos empresariales como la Federacion
de las Industrias del Estado de Sao Paulo (FIESP), Mercosur fue criticado por
considerarselo una camisa de fuerza que quitaba oportunidades a Brasil en la
negociacién del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Debido a
ello, la FIESP propuso en 2004 retroceder Mercosur de una unién aduanera

a una zona de libre comercio (Vigevani et Al,, 2008, p. 19).



Pero, de todas formas, Mercosur aumentd las relaciones interempresariales
entre Argentina y Brasil. En los noventa, 360 firmas brasilenas invirtieron
en Argentina en joint ventures y compras en sectores como automoviles,
metalurgia, alimentos y bebidas, productos quimicos y servicios. Segun el
Grupo Brasil, esa actividad se debié a que para muchas firmas brasilefias el
mercado argentino, més sofisticado y en ese momento con mejor poder ad-
quisitivo por la convertibilidad, representaba una oportunidad para probar
su competitividad antes de desplazarse al mercado global (O’Keefe, 2009,
p. 206). La industria automovilistica, dominada por empresas transnacio-
nales, fue la primera en plantearse una estrategia para el drea integrada en
Mercosur y entre 1995 y 2000 invirtié US $ 26 coo millones especialmente
en Argentina y Brasil. Schelhase (2008, p. 120) destaca asimismo el alto
grado de cooperacion alcanzado en la industria quimica de Mercosur como
un factor que reforzé su capacidad de influir sobre el disefio y la aplicacién,
aunque limitada a los estandares industriales y normas técnicas para ese
sector donde los empresarios posefan mayor conocimiento especializado.

La devaluacién del real brasileno (1999) agravd un problema que ya exis-
tia— el alto costo productivo de Argentina hizo que, por ejemplo, la mayor
productora argentina de calzado (Grimoldi) trasladara sus fibricas a Brasil
porque era més econdmico producir alli e importar a Argentina (O’Keefe,
2009, pp. 209, 230). En contraposicion, el default argentino (2001) volvid
mds atractiva a Argentina (O’Keefe, 2009, p. 2010), mientras el hecho de
que Brasil mantuvo su moneda sobrevaluada después de 2008 mejoré aun
mds la posicion relativa de la produccién argentina. Pero ya antes del de-
Jfault, Da Silvay da Rocha (2001) en un estudio de la percepcién de gerentes
de firmas brasilenas acerca de los obstaculos que enfrentaban al exportar a
Argentina destacaban incentivos inadecuados para exportar, competencia
internacional fuerte en el mercado argentino, tasas de cambio inadecuadas,
demasiados requisitos burocriticos, proceso lento de recoleccién de pagos,
requisitos de calidad del mercado argentino y falta de conocimiento de ese
mercado. Casi 30 % de los problemas se vinculaban con constrefimientos
politicos y econdémicos, seguidos por falta de informacién sobre el mercado
argentino y falta de compromiso de las empresas con la exportacién, indi-

cando que los empresarios entrevistados consideraban responsables de sus
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problemas, en primer lugar, a las deficiencias de Mercosur y, en segundo
lugar, a las de las empresas.

Otra consecuencia del default fue que muchas empresas extranjeras se reti-
raron de Argentina (O’Keefe, 2009, p- 232) lo que permitié que aumentaran
los inversores brasilefios y las compras de empresas argentinas por capital
local asociado al gobierno (ejemplo: EDENOR) (O’Keefe, 2009, p. 238).
Esto ultimo fue parte de un esfuerzo de la administracién Kirchner por
establecer un sistema que circunscribiera el poder de las empresas privadas
sometiéndolas al Estado. Con ese sistema construy6 una base politica pro-
pia, que en 2007 asegurd la eleccién de Cristina Ferndndez de Kirchner a
la presidencia (O’Keefe, 2009, p. 234), pero creé una divisién entre empre-
sarios asociados a negocios con el Estado y el resto. La centralidad de los
actores estatales se acentu6 por la necesidad de conseguir su aprobacién y
apoyo para realizar negocios, especialmente con nuevos socios del Mercosur
como Venezuela. La situacién no fue exclusiva de Argentina, porque nume-
rosos procesos judiciales han puesto al descubierto la trama de corrupcién
tejida en torno de negocios que necesitaban de sancién o apoyo oficial del
gobierno brasilefio— como el caso de las empresas constructoras (entre ellas,
Odebrecht) que obtuvieron contratos y créditos estatales para realizar acti-
vidades en el Mercosur y en Sudamérica.

En general, lo que determind la participacién de los empresarios en Mer-
cosur fue el tipo de relaciones que habian establecido previamente con sus
gobiernos. Benitez (2018) ha estudiado las redes que permiten a empresas
brasilenas de distintos sectores econdmicos ejercer influencia sobre deci-
siones del Mercosur. Segun esa autora, las relaciones establecidas histéri-
camente entre empresas, grupos o sectores econéomicos y distintas agencias
o representantes estatales determinan el nivel de influencia que pueden
ejercer. No todos los primeros tienen el mismo poder ni tampoco todos
los segundos, lo que asegura que aquellos actores del sector privado con
multiples conexiones con actores importantes del Estado pueden ejercer
mayor influencia sobre el gobierno de turno.

Ramos (2012, p. 157) resume la situacién diciendo que, aunque hubo mo-
dificaciones en la orientacidn y la estructura institucional de Mercosur a

partir de 2003,



Los mismos actores [siguen concentrando] las decisiones tanto en
1991-1994 como en 2003-2006. El cambio politico [...] no alteré la
estructura fundamental del proceso de toma de decisiones [...] [solo
modificé] la cantidad de actores sociales involucrados en el proceso:
de un Mercosur [...] limitado a los sectores empresariales y a los sin-
dicatos que veian peligrar la posicion relativa de sus afiliados frente
a la creacién de un mercado interno regional pasamos a un MER-
COSUR que ha interpelado a la prictica totalidad de los actores
sociales internos [...] Sin embargo, interpelacién y participacién son

dos cuestiones diferentes.

Algo similar observa Oliveira (2003) en Brasil, donde sostiene que ni los
partidos politicos ni instituciones como el Foro Consultivo Social y Econdé-
mico (creado en 1995 ¢ ineficiente, segin Schelhase porque incluye represen-
tantes empresariales, sindicales y de la sociedad civil y solo tiene funciones
consultivas) representan adecuadamente los intereses de los empresarios.
Esto hace que no tengan influencia directa en las decisiones de Mercosur
sino a través de sus relaciones con el Poder Ejecutivo y sus distintas agencias.

Velasco (2015) considera que un Mercosur creado como proyecto inter-
gubernamental con baja participacién empresarial, no ha cambiado ese
formato hasta la actualidad porque, aunque se crearon espacios para la par-
ticipacién empresarial, sigue faltando articulacién y didlogo positivo entre
actores privados y estatales en Argentina y en Brasil, salvo excepciones. En
el caso brasilefio destaca la ausencia de la Confederacién Nacional de la In-
dustria (CNI) en el Consejo de Desarrollo Econémico y Social creado por
el gobierno del Partido de los Trabajadores (PT) en 2003, donde ademds los
empresarios que participan lo hacen individualmente y no en representacién
de asociaciones del sector privado.

La ampliacién del Mercosur con la incorporacién de otras naciones sud-
americanas provee una oportunidad para estudiar el liderazgo del Estado
en la toma de decisiones y la inclinacién de los empresarios a participar en
su aplicacién cuando esperan obtener resultados econdmicos positivos. El
ingreso de Venezuela por razones politicas desde 2006 se asumié como un

hecho, aunque institucionalmente solo se llevé a cabo en 2012. El boom de la
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exportacion petrolera habia convertido a Venezuela en un dmbito deseable
para hacer negocios en la primera década del siglo XXI. En ese contexto,
muchos fueron los empresarios argentinos, brasilenos y uruguayos que apro-
vecharon la oportunidad, generando la oposicién de sus pares venezolanos
que, en forma paralela, enfrentaban conflictos con su gobierno debido a ex-
propiaciones, politicas de control de precios y control cambiario, entre otras.

La prensa argentina (Bertello, 2007) informaba, por ejemplo, el rechazo
de la Confederacién de Asociaciones de Productores Agropecuarios (Fedea-
gro) de Venezuela al acuerdo entre el gobierno venezolano y el empresario
argentino Gustavo Grobocopatel para gerenciar por cuatro afios un pro-
yecto de la empresa estatal PDVSA Agricola en una extensién de 100 ooo
hectareas en Venezuela. Mas alld de si el acuerdo era factible o no y de si,
como Fedeagro reclamaba, existia en Venezuela experticia y capacidad para
llevar a cabo el proyecto agricola sin Grobocopatel, es interesante observar
de qué forma la participacién de los empresarios en el Mercosur era trans-
formada por el tamiz de la interaccion empresarios-Estado. Los empresarios
venezolanos agrupados en Fedeagro se consideraban desplazados de toda
consulta al respecto por su gobierno, mientras el empresario argentino vefa
la oportunidad de hacer un buen negocio respaldando la posicién favorable
al ingreso de Venezuela de su gobierno’.

En cuanto a la situacién més reciente de Mercosur, Rios y Maduro (2014, p.
26) destacan que, si a lo largo de su existencia los empresarios aprendieron a
lidiar “con la marana de decisiones, compromisos, acuerdos y reglas de redu-
cida transparencia para la sociedad” porque las instancias técnicas y decisorias
del grupo operaban normalmente, desde 2013 se observa “la casi completa
paralizacién de la capacidad de tratar los temas econémicos de la agenda del
bloque”. El Cuadro 2 de Rios y Maduro (2014, pp. 32-34) recoge una larga lis-
ta de temas econdmicos pendientes de resolucion por parte de las principales
instancias del Mercosur, mientras la administracion de excepciones ocupa un

espacio desproporcionado en la gestion del acuerdo. Para Rios y Maduro, de

9 FEDEAGRO se oponia también a otros proyectos previos firmados por el go-
bierno venezolano con empresarios argentinos como la provisiéon de genética de

rodeo lechero y de maquinaria agricola.



esta manera, Mercosur puede llegar a convertirse en un obstéculo antes que
en un incentivo para los empresarios de Argentina y Brasil.

Rios y Maduro llaman vaciamiento econémico de Mercosur a ese proceso
que hallevado a que el tnico tema de la agenda comercial externa que se tra-
ta es la negociacion con la Unidn Europea (UE) (véase también Bartesaghi,
2015). En esa negociacidn, Pagni (2014) registraba que el gobierno de Dilma
Rousseff estaba bajo presion de los empresarios brasilefos que pretendian
acelerar el proceso de insercién internacional para hacer frente a un déficit
de competitividad (datos del CNT indicaban que entre 2008 y 2011 Brasil
habia perdido s 400 millones de délares en ventas en Sudamérica, reempla-
zadas por las de China, Estados Unidos, la UE o México). Esto repercutia
sobre la negociacién entre UE y Mercosur, porque los empresarios brasile-
fos se quejaban de estar pagando “un costo Argentina” por negociar dentro
del marco del acuerdo de integracion.

La queja de los empresarios brasilenos sobre el “costo Argentina” se fun-
damenta en que hasta hace poco el gobierno argentino se oponia al acuerdo
y a que distintos sectores empresariales lo cuestionan con fuerza. Por un
lado, los pequefios y medianos empresarios industriales en general opinan
que una rebaja de aranceles como la que se esta negociando convierte a la
industria en “moneda de cambio” para asegurar que los europeos acepten
la importacién de manufactura de origen agropecuario, que seria el sector
favorecido por Mercosur. Por otro lado, empresarios argentinos de sectores
como marroquineria, textiles, juguetes y metalurgia cuestionan las normas
diagonales de origen que permitirfan a la UE considerar como propios insu-
mos de terceros paises con los que tiene acuerdos comerciales para penetrar
el Mercosur (Batiz, 2018). Qlieda por verse si, de firmarse el acuerdo, los

reclamos empresariales serdn incorporados o ignorados.

Empresarios en disefio y aplicacién
de la Alianza del Pacifico (AP)

El andlisis de la experiencia empresarial en la AP (Colombia, Chile, Méxi-
co y Pertt) tiene un horizonte temporal corto porque, aunque puede con-

siderdrsela derivada del Arco del Pacifico Latinoamericano (APL, 2007)
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formado por Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd y Pert, su nacimiento formal
tuvo lugar en 2012. La integracién en la AP se caracteriza por su flexibilidad,
el alto grado de liberalizacién del mercado de capitales y de la movilidad
de personas y la armonizacién financiera mediante el Mercado Integrado
Latinoamericano (MILA)'. En forma adicional, el discurso oficial de la AP
califica como “pragmatica” a su integracién en un intento por definirse en
oposicién a otros acuerdos regionales caracterizados por grandes objetivos
y retéricas que guardan poca relacién con sus resultados.

En cuanto a la relacién de los empresarios con el acuerdo es notorio que
las compainias de los cuatro paises miembros empezaron a exportar y a in-
vertir dentro del drea antes de la creacién de la AP (Giacalone, 2015). Las
de Colombia y Pert lo hicieron en el marco del Pacto Andino, hoy Co-
munidad Andina (CAN), a la cual pertenecen desde su creacién en 1969.
Las de Colombia y México se apoyaron en el acuerdo de libre comercio
del Grupo de Los Tres (G-3, Colombia, México y Venezuela) desde 1994.
Chile perteneci6 al antiguo Pacto Andino hasta 1973 y, luego de la salida de
Venezuela en 2006, se asocié nuevamente a la CAN. De esta forma, puede
decirse que el proceso de institucionalizar el acuerdo de la AP fue anticipado
por los movimientos de las empresas. Esto permitié mitigar los efectos del
modelo “eje y rayos” de los tratados de libre comercio que todos sus miem-
bros han firmado con Estados Unidos, ya que un intercambio directo entre
sus economias supera su aislamiento previo y facilita los flujos comerciales
(Castafio, 2016, p. 298).

Desde el comienzo, la AP conté con participacion de los empresarios en
reuniones paralelas a sus cumbres presidenciales y la organizacién de un
Conscjo Empresarial de la AP (CEAP) con capitulos en cada uno de sus
paises miembros. Esto ha hecho que el presidente del Capitulo Colombia,
Martin Carrizosa, declarara en 2017 que la AP tiene éxito porque “en el

fondo tiene el modelo de una colaboracién publico-privada” y porque los

10 Con la incorporacién de México en 2014 MILA alcanzé un volumen de 49
millones de dédlares en capitalizacion, casi similar a los 50 millones del Bovespa

brasilefio, pero lo sobrepasé en nlimero de empresas participantes.



empresarios ‘son la fuerza que la mueve’ (EFE, 2017). Representantes guber-
namentales hacen eco a la imagen de la AP que proyectan los empresarios,
como la embajadora de Colombia en México (Patricia Cdrdenas) que en
2016 declaraba: “los empresarios son la sangre que corre por las venas de
la Alianza, o sea que, sin ustedes realmente la Alianza no tendria mucha
raz6n de ser” (Salinas, 2016). Segtin Roberto Paiva, director de ProChile,
la integracién “la firman los presidentes, los ministros, pero para que tenga
carne la tienen que llevar adelante los empresarios [...] el gran impulso de
la Alianza es haber puesto en un proyecto integracionista a los empresarios
por delante” (E/ Pais, 8 de febrero de 2016).

La influencia de los empresarios en la AP se puede inferir del hecho que
en 2016 el CEAP trabajaba en dos temas que consideraba clave — los servi-
cios y la infraestructura (entrevista a Juan Manuel Farrén, asesor del CEAP,
en AmCham, 2016). Dos afos después la AP ha establecido ya un fondo
para la segunda. Ademas, Farrén (AmCham, 2016) atribuye al CEAP haber
“aterrizado” las grandes iniciativas macroecondmicas de los acuerdos pre-
sidenciales en el Protocolo Comercial que desde mayo de 2016 liberalizé
la mayor parte del comercio intra-AP. Pese a que el CEAP no es un 6rga-
no institucional de la AP, aparece en su pdgina oficial, es mencionado por
los presidentes en sus declaraciones (Vargas-Maza, 2017) y se considera el
tinico interlocutor empresarial reconocido por la AP. Debe destacarse, sin
embargo, que, aunque en su creacion participaron como promotores cuatro
empresarios importantes de Chile, Colombia, México y Pert, ellos fueron
seleccionados para esa mision por sus respectivos gobiernos.

Los lazos de los empresarios con la AP se construyen al més alto nivel,
de forma que el CEAP tiene reuniones periddicas con el Grupo de Alto
Nivel (GAN)' de la AP, que se encarga de responder los documentos que
el Consejo presenta (Declaracién del Consejo Empresarial de la Alianza del
Pacifico, Punta Pita, México, 19 de junio de 2014). En la séptima reunién

cumbre de la AP (Cali, Colombia, mayo de 2013) se establecié un Comité

11 EI GAN esta formado por los viceministros de Relaciones Exteriores y Comer-
cio y se encarga de supervisar las tareas de los grupos técnicos, examinar nuevas

areas de negociacion y preparar propuestas hacia otros grupos o acuerdos.
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de Expertos (C-CEAP) que el CEAP habia propuesto para analizar los te-
mas sugeridos por este tltimo (integracién financiera, homologacién de re-
gimenes tributarios, ventanilla unica de comercio, compras publicas, etc.)™ .
Existe comunicacion directa entre el C-CEAP vy el capitulo nacional del
CEAP que tiene la presidencia pro tempore. El C-CEAP analiza los temas
que sugiere el CEAP y presenta a las instancias correspondientes sus pro-
puestas a fin de que sean incorporadas a las discusiones de la AP (Colombia.
MINCIT, s.f.). En marzo de 2018, el CEAP participé junto a los Grupos
Técnicos de la AP sobre agenda digital, asuntos institucionales, compras
publicas y otros temas, en una reunién en Lima con el GAN vy el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para discutir la visién estratégica de
la AP para el 2030 y sus negociaciones con los Estados asociados (Chile.
DIRECON, 2018).

Ademas de avanzar en acuerdos generales, los empresarios de los cuatro
paises impulsaron a través del CEAP programas de cooperacion sectorial
como el de los cosméticos y se estd trabajando en otros similares para los
sectores de complementos alimenticios, productos farmacéuticos y bebidas
no alcohdlicas. Todos ellos sirven para armonizar sus respectivas normati-
vas, facilitando el comercio y la formacién de cadenas de valor (René, 2018).

También en la AP la participacién empresarial en el acuerdo se puede
relacionar con la forma que asumen en cada caso nacional sus relaciones
con ¢l Estado. Un ejemplo es Chile, donde Bull (2008, p. 197) ha analizado
las redes creadas entre empresarios y representantes gubernamentales a lo
largo del proceso de negociaciéon de acuerdos comerciales internacionales.
El factor clave que articula esas redes es el conocimiento compartido y las
vinculaciones y lealtades que se crean entre esos actores. Tanto empresarios
como negociadores del gobierno comparten un conocimiento altamente
técnico que les facilita la conformacién de redes que con el tiempo se vuel-
ven personales.

Chile, al igual que México y Colombia se caracterizan por tener asocia-

ciones empresariales fuertes y su mayor unidad se explica en el caso chileno

12 Véase https://alianzapacifico.net/en/technical-group-committee-of-ex-
perts-ceap/).



por la necesidad de enfrentar la amenaza de un sindicalismo organizado y un
Estado intervencionista (Bull, 2008, p. 206). Sin embargo, esas asociaciones
no surgicron (o resurgicron) hasta después de la crisis de la deuda (1982-83).
Bull (2008, p. 207) opina que, aunque el régimen militar invitaba a empre-
sarios a sus negociaciones comerciales, estos no pudieron aprovechar plena-
mente su participacién por falta de conocimiento técnico sobre el tema. Fue
el aumento de la demanda estatal por asesoria empresarial en los noventa lo
que hizo que las asociaciones chilenas se profesionalizaran e incorporaran
departamentos de investigacion y desarrollo (Bull, 2008, p. 208). A finales
del gobierno de Ricardo Lagos, iniciado en el 2000, el gobierno dependia
del conocimiento técnico de la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA)"
para negociar su proyeccion hacia Asia-Pacifico (Bull, 2008, p. 219).

Sin embargo, las vinculaciones empresarios-Estado en Chile no siempre
garantizan que los primeros obtengan todo lo que demandan. Asi, en las
primeras negociaciones de gobiernos de La Concertacién con México y
Venezuela, hubo oposicién empresarial y los acuerdos se firmaron igual-
mente (Bull, 2008, p. 212). En general, los grandes empresarios chilenos
usan la intermediacién de las asociaciones y también, cuando lo necesitan,
se dirigen en forma directa al gobierno o a la agencia gubernamental que les
interesa (Bull, 2008, p. 220).

En el caso colombiano, Rettberg (2005) plantea una relacién empresa-
rios-Estado de mutuas restricciones. El Estado depende de los empresarios
grandes para que generen empleo, inviertan, paguen impuestos y apoyen a
sus candidatos y ellos esperan del Estado créditos, inversiones, proteccion de
marca, relaciones con proveedores, etc. para realizar sus actividades. Segun
dos negociadores del acuerdo de libre comercio Colombia-Estados Unidos,
Gémez y Gamboa (2014, pp. 73-74), 2 medida que se redactaban borradores

del acuerdo, se compartian con el sector privado y el equipo negociador

13 SOFOFA era una asociacién de industriales, pero en la presidencia de Ricar-
do Lagos los exportadores agricolas prefirieron asociarse a ella antes que a la
tradicional Sociedad Nacional de Agricultura (SNA), por lo cual pasé a convertirse
en asociacion cupula (Bull, 2008, p. 218). Algo similar ocurrié con la ANDI (Asocia-
cion Nacional de Industrialistas) de Colombia que en los noventa se convirtié en

Asociacion Nacional de Empresarios, sin cambiar de sigla.
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reunfa a los empresarios cuando necesitaba discutir puntos especificos. El
Comité para negociarlo fue encabezado por la ANDI, defensora del libre
comercio. Como su posicion coincidia con el gobierno, se concentrd en
ofrecer asesorfa técnica al Ministerio de Comercio. Ademds de las asocia-
ciones, participaron en las negociaciones los grupos econdmicos grandes e
internacionalizados. De todas formas, la decision de negociar y la agenda
provinieron del gobierno (Langeback, 2002).

En México fue importante la participacién empresarial en la negociacién
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN, 1993)
y la formacién de organizaciones de empresarios con ese fin. Segiin Alba
Vega (2006), los empresarios alcanzaron ese reconocimiento porque fue-
ron actores clave en la transicion politica mexicana. Los primeros triunfos
del Partido Accién Nacional (PAN) - que pusieron fin a la hegemonia del
Partido Revolucionario Institucional (PRI) -- ocurrieron en municipios,
diputaciones locales y gobiernos estadales y muchos fueron encabezados
por empresarios. La diversidad geografica de México y su influencia sobre
la economia se manifest6 en que las primeras movilizaciones politicas em-
presariales surgieron en zonas econdmicamente dindmicas y orientadas al
exterior. Esta interpretacién otorga un rol central a los empresarios en la
transicion a la democracia mexicana'* y confirma la importancia de las di-
ferencias histéricas nacionales en la vision de la relacion empresarios-Estado
en América Latina.

En cuanto a Pert, sus relaciones con el Estado se caracterizan como po-
sitivas teniendo en cuenta declaraciones del presidente Martin Vizcarra.
El declara que como la AP trabaja en favor de la empresa con objetivos co-
munes y la empresa privada aprovecha mejor la tecnologia y la ciencia para
ser competitiva, esto “permite obtener resultados mejores en comparacién
con otras alianzas que tienen un perfil mas politico” (Cruzado, 2018). Reyes
(2017) ubica la mayor influencia de los empresarios en la politica exterior

peruana a partir de la crisis de la deuda en los anos ochenta. En el caso de

14 En paralelo, Loaeza (2001) argumenta que la reaccion democrética de los
empresarios mexicanos se explica por una reacciéon defensiva ante la sociedad
de masas que obliga a las elites econdmicas a recuperar el liderazgo social que
habian perdido.



la AP, considera que, entre la primera cumbre presidencial y la firma del
Acuerdo Marco, ellos participaron mediante PromPert que, con ProCo-
lombia, ProChile y ProMéxico, desarrollé un plan de trabajo para promover
bienes de los cuatro paises en el mercado internacional. A pesar de que en
el proceso de ratificacién legislativa de la AP no se registré presencia o con-
sulta de los parlamentarios a los empresarios, Reyes (2017) opina que ellos
participaron en la Comisiéon de Comercio Exterior y Turismo, donde hay un
consejo consultivo ad honorem conformado, entre otros, por la Asociaciéon
de Exportadores (ADEX), la Confederacion Nacional de Instituciones Em-
presariales Privadas (CONFIEP) y la Cdmara de Comercio de Lima (CCL).
Concluye, sin embargo, que “la participacién del sector empresarial en el
proceso inicial de la Alianza del Pacifico estuvo dada, sobre todo, por pautas
gubernamentales, mis que por medio de mecanismos de presién ideados
por estos actores”.

En 2014 los expresidentes Lagos de Chile y Lula de Brasil propusieron la
convergencia “en la diversidad” entre Mercosur y AP y reconocieron que los
empresarios habian sido més rapidos que los gobiernos para establecer lazos
entre ambos acuerdos, que podian servir de base para la convergencia. Se-
gtn ese documento, Mercosur y AP conservarian sus caracteristicas propias,
pero se tomarian medidas técnicas para unificar ventanillas de comercio,
aplicar el certificado de origen digital de la ALADI y otros temas similares.
El objetivo de esas medidas es estimular la formacién de cadenas de valor
regionales y globales a partir de la interaccién entre empresarios de los dos
grupos. Sobre este tema la Comisién Econémica para América Latina (CE-
PAL) plantea que es “complejo y riesgoso” dejar que los gobiernos definan
a priori cuales serian esas cadenas, como se hizo en Mercosur (BID, 2018, p.
23), lo que sugiere un rol méds importante para el sector privado. Existe, por
lo tanto, un nivel alto de concordancia entre las posiciones empresariales y
lo que la AP discute en su didlogo con Mercosur.

Sin embargo, también es complejo y riesgoso plantear ala AP como ejem-
plo de integracién dirigida por los empresarios porque para los gobiernos
de Chile y México, por ejemplo, la proyeccién econémica hacia Asia-Paci-
fico, uno de los objetivos del acuerdo, constituye un horizonte a alcanzar

que precede incluso a la formacién del APL (2007). En México cuenta con
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antecedentes histdricos desde la época colonial cuando el puerto de Vera-
cruz en el Pacifico constituia principio y fin de una de las etapas del circuito
de galeones que unia las posesiones espafolas en Asia y América Latina. En
Chile, esa tendencia se mantuvo bajo el régimen militar, pero se inicié antes
y fue continuada tanto por los gobiernos de La Concertacién, los de Miche-
lle Bachelet (socialista) y de Sebastidn Pifiera (centroderecha), siempre con
apoyo empresarial (Recabarren, 2017, p. 133).

Aun en Colombia, considerado el mercado de la AP menos insertado
en Asia-Pacifico, los empresarios participaron desde los ochenta en inicia-
tivas estatales para insertar a Colombia en esa regién (COLPECC, Con-
sejo Colombiano de Cooperacidn en el Pacifico, 1987, y PBEC, Consejo
Econémico de la Cuenca del Pacifico, 1993, véase Ferndndez de Soto et al.,
2012), asi como en iniciativas similares de la CAN. Hasta 2010 el liderazgo
exportador a Asia lo tuvieron transnacionales mineras y Ecopetrol, segui-
dos por el sector cafetero, mientras algunos grandes consorcios (ingenios
azucareros, productos quimicos y alimentos) iniciaban exportaciones con
valores marginales (Torres, 2013, p. 143). Al momento de constituirse la AP,
la empresa Nutresa del Grupo Sindicato Antioquefio declaraba que llevaban

casi 50 afios exportando al mercado chino.
Conclusiones

Una somera comparacion de la participacién empresarial en el disefio y la
aplicacién de Mercosur y AP, arroja observaciones interesantes. Por ejemplo,
la principal diferencia puede sintetizarse con las palabras de Roberto Paiva,

director de ProChile, cuando declara que

Se estdn cumpliendo 20 anos del acuerdo Chile-Mercosur. [...] par-
ticipé en la negociacién y alli no habfa empresarios. Eramos funcio-
narios de los paises del bloque [...] y nos cost tres anos llegar a un
acuerdo que estaba en los papeles, pero al que le faltaba mas consulta

con los empresarios para avanzar realmente.



[...] habia alguna consulta puntual, pero acd [AP] [el empresario] es
un actor que toma decisiones y marca los ritmos de avance [...] noso-
tros intuimos algunas cosas, pero el empresario sabe donde estd su ne-

gocio y las ventajas para desarrollarlo. (E/ Pafs, 8 de febrero de 2016).

El Mercosur y la AP muestran que los empresarios buscaron participar
en la integracién desde su origen para ampliar sus beneficios econémicos o
defenderse de los efectos negativos del proceso. Aunque la respuesta inicial
de los empresarios de Argentina y Brasil fue de sorpresa, estaba claro que, de
aplicarse Mercosur, este tendrfa consecuencias directas para sus empresas y
sectores econdmicos. En la AP, los grandes empresarios participaron desde
el comienzo y hubo menos sorpresa porque el acuerdo representaba la conti-
nuacién y ampliacion de aspectos que algunos de esos gobiernos (Colombia
y México) habian incorporado en sus politicas econdmicas como resultado
del G-3 y otros (Colombia y Pert1), de la CAN.

La respuesta de los actores estatales/gubernamentales al interés empre-
sarial fue variada. En el Mercosur los gobiernos tendieron a evitar una
participacion empresarial activa entre 1986 y 1995 para agilizar el proceso
de negociacién, aunque en ciertos casos recurrieron a promover la partici-
pacién de sectores econdmicos importantes (automotores, petroquimica)
por falta de conocimiento técnico especializado entre los actores estatales’.
Luego de la conformacién de la unién aduanera (1995), cuando aumenté el
interés y la presion empresarial para institucionalizar su participacion, fue-
ron incorporados en agencias del acuerdo donde se encontraban asociados
a otros actores sociales (sindicatos, etc.), lo que redujo la fluidez y eficiencia
de la interaccién. Los empresarios grandes y los sectores estratégicos, que ha-
bian comenzado a movilizarse antes, recurrieron a profundizar sus vinculos
directos con agencias de sus gobiernos. La tendencia aumenté en la etapa en
que los gobiernos de Argentina y Brasil promovieron cambios de un Mer-

cosur econdmico a otro mds social y politico. Los canales institucionales de

15 La Camara de la Industria Quimica y Petrogquimica presentd una propuesta
detallada y consensuada a lo largo de cuatro meses entre las asociaciones de

Argentina y Brasil, que fue aceptada por Mercosur casi sin cambios (Bianculli y
Botto, 2009).
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participacion empresarial perdieron la poca importancia que tenfan y tanto
el Estado argentino como el brasilefio contribuyeron a promover medidas
que acrecentaban el dominio de aquellos empresarios con los que tenian
lazos cercanos. En Brasil y Argentina los cambios observables en la posiciéon
de los empresarios se vincularon con cambios en la politica de integraciéon o
en la orientacién del Mercosur producidos por los actores estatales.

Enla AP el acuerdo ofrecié desde el principio opciones institucionales de
participacion (caso CEAP), haciendo que la relacién empresarios-Estado en
la integracion fuera fluida. Su interaccién se basé en la matriz histérica de
relaciones empresarios-Estado en cada uno de sus miembros, sin necesaria-
mente implicar dominio de los primeros sobre el segundo.

Con respecto a los empresarios, en cada etapa del acuerdo ellos se intere-
saron en la integracion ya fuera por las ventajas potenciales que les ofrecia
o por las pérdidas que les causaba. En otras palabras, apoyaron en general
el concepto de integracion regional (adhesién ideoldgica), pero respondie-
ron frente a la integracion concreta de acuerdo a como ella afectaba sus
intereses econémicos. Por lo tanto, no fueron indiferentes, pero tampoco
constituyeron un bloque homogéneo en su apoyo o rechazo y oscilaron en
el caso de Brasil desde el optimismo inicial hasta considerar al Mercosur
irrelevante en la segunda década del siglo XXI. En Argentina hubo interés
también, pero default, divisiones entre empresarios y conflictos del gobierno
con los empresarios (por ejemplo, por las retenciones al agro en la adminis-
tracién de Ferndndez de Kirchner) dominaron el panorama y limitaron su
participacién en Mercosur. Lo mismo se observa en la AP donde no todos
los sectores empresariales apoyan el acuerdo. Por ejemplo, en Colombia el
sector agricola estd dividido entre productores orientados al mercado na-
cional (que lo consideran un acuerdo negativo) o a la exportacién, que lo
ven como una oportunidad.

Se puede concluir que para los empresarios la integracién en todas sus
etapas s un instrumento, una herramienta para proteger sus intereses o para
ampliarlos, pero no un fin en si mismo. Ello no impide que en la practica
su actuacion pueda estar comenzando a acercarse a lo que Heraldo Muioz,

canciller de Chile, definié en 2014,



Los empresarios estan construyendo una integracion silenciosa. A
través de las multilatinas que invierten en los distintos paises, estén
creando interdependencia entre nosotros y eso también hay que valo-
rarlo més all4 de los acuerdos formales que abren las puertas justamen-
te a los empresarios para que inviertan y crucen la frontera (Didlogo

sobre integracion regional: Alianza del Pacifico y Mercosur, 2014,).

Existe précticamente consenso en la literatura en que Mercosur fue pro-
ducto de un acuerdo gubernamental entre Brasil y Argentina que atrajo
la atencién del empresariado, atencién que se profundizé a medida que la
interdependencia econémica fue avanzando (Almeida, 1998). Los primeros
que buscaron participar en el acuerdo fueron los empresarios mas grandes y
los sectores estratégicos, guiados por una racionalidad econémica. Mientras
tanto, los esfuerzos del Mercosur por incorporarlos fueron pocos, aislados y
matizados por las relaciones preferenciales que algunos gobiernos asumie-
ron con grupos empresariales asociados a ellos.

En la AP, la presencia de los empresarios grandes fue factor destacado
desde el primer momento y las relaciones previas entre empresarios de sus
paises se consideraron positivas para el acuerdo. Esta cooperaciéon empre-
sarios-Estado parece facilitar la articulacion de intereses que se observa en
la corta vida de la AP, mientras en el Mercosur las relaciones muchas veces
contradictorias de sus gobiernos con los empresarios actuaron méds como
obstéculos que como factores de promocién del acuerdo, a excepcién de
algunas empresas privilegiadas.

Resulta interesante que, mientras el Mercosur tiene una institucionalidad
mas desarrollada que la AP, carece de instrumentos de articulacién eficientes
que permitan que los empresarios hagan demandas en conjunto, por ejem-
plo, ala Secretarfa General en Montevideo. En la AP, no hay una Secretaria
General pero el CEAP acttia como cadena de transmision de las demandas
empresariales directamente a las cumbres presidenciales. Ademas, los em-
presarios siguen utilizando sus vinculaciones con sus respectivos gobiernos
y, mediante el C-CEAP, se aseguran de que los temas que les interesan sean
estudiados y elevados al GAN. En ambos casos, sin embargo, direccién de

la agenda y toma de decisiones estan en manos de actores estatales.

Los empresarios en el disefio y aplicacion del Mercosur y la Alianza del Pacifico: el rol de la interacciéon de actores en la integracion

~

~



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

—_
~

En este sentido, Benitez (2018) aporta una conclusién importante los pai-
ses no son “tablas rasas” en las que se ponen en marcha modelos politicos y
econdmicos, sino, por el contrario, en ellos perduran vestigios de modelos
politicos y econémicos anteriores que se reflejan en las relaciones entre acto-
res del sector privado y del sector estatal. Puede agregarse que esas relaciones
son las que determinan también el grado y la forma en que los empresarios
participan en el diseno y la aplicacién de los acuerdos de integracion.

Adicionalmente, el analisis empirico de la experiencia del Mercosur y la
AP desalienta la aplicacién de enfoques que predeterminan que un Estado
débil puede ser “capturado” por los empresarios para obtener “rentas” y que
un Estado fuerte lo es porque consigue imponer sus preferencias a los em-
presarios'. Asi, en visperas del default, cuando el Estado argentino se encon-
traba debilitado, consiguid resistir la presiéon empresarial para “suspender”
al Mercosur y, bajo las administraciones Kirchner y Ferndndez de Kirchner,
cuando el Estado tenfa una posicién fuerte, otorgé concesiones importantes
en el marco del acuerdo a empresarios grandes asociados al gobierno.

Este capitulo aporta elementos al debate sobre la interaccién empresa-
rios-Estado en América Latina y sobre la importancia de la participacién
empresarial en los acuerdos de integracion regional. Hosono (2017) se ha-
lla entre los autores que destacan que la integracion se refuerza y resulta
positiva cuando existen complementariedad y sinergias derivadas tanto de
la institucionalidad establecida como de las relaciones econdmicas entre
empresas de sus paises. El rol catalizador de la integracién depende de un
balance en las interacciones entre actores del sector privado y del sector
estatal y este es mucho mds importante cuando el objetivo es alcanzar no
solo el crecimiento econédmico sino también el desarrollo en términos de

sustentabilidad y transformacion social.

16 En la negociacion del G-3 (1994) un Estado colombiano que era considerado
débil consiguié imponer cambios de politica econémica mas importantes que los
que luego estableceria la AP, en oposicién a las preferencias empresariales. En la
negociacion de AP, cuando el Estado colombiano estaba en una posicién fuerte

por la negociacién con la guerrilla, los empresarios ejercieron mayor influencia en

su disefio e implementacion (Giacalone, 2015).



El anélisis de la participacién empresarial en el disefio y aplicacién de
Mercosur y AP permite verificar las premisas que orientaron este trabajo:
1) es necesario incorporar a los actores econdmicos, entre otros actores no
estatales, tanto por el conocimiento especializado que manejan como por-
que su actuacion en la etapa de aplicacidn es clave para alcanzar los objetivos
propuestos; y 2) su incorporacién depende de la interaccién empresarios-Es-
tado en los paises miembros. Puede agregarse ademds que las redes sociales
histéricas y las instituciones informales que rigen la interaccién empresa-
rios-Estado al nivel nacional son un factor importante en la integracion,
pero no los tnicos ya que las instituciones de los acuerdos deben controlar
que los actores no abusen sus posiciones y que los cambios de gobierno no

alteren abruptamente lo construido.
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CAPITULO 5

El papel de las entidades subnacionales
en el Mercosur y la Alianza del Pacifico
como plataforma para una
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pacion de la sociedad civil entendida como un derecho humano emergente. En J.
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Introduccidn

asociedad civil (SC) se organiza y actta de distinta manera y por di-
versas vias para alcanzar sus objetivos, por ello se esfuerza por parti-
cipar en la esfera publica e influir en los procesos de toma de decisiones para
que se tomen en cuenta sus intereses y necesidades. De una manera ideal,

el policy making se iniciaria desde abajo, en una propuesta o consulta a la
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sociedad civil, hasta terminar en el 6rgano caspide que toma la decisién en un
proceso de tipo bottom-up. También busca participar en la implementacién
de las decisiones tomadas, de las politicas publicas. Estos procedimientos
pueden suceder tanto en lo interno del Estado como en las organizaciones
internacionales de diversa naturaleza que operan en el sistema internacional
global o regional; dentro de este ultimo se encuentran los procesos de inte-
gracién regional, verbigracia, el Mercado Comiin del Sur (Mercosur) y la
Alianza del Pacifico (AP), cuyas instituciones toman decisiones que afectan
la vida de los ciudadanos, por lo que la sociedad civil busca participar en
ellas e influir en su proceso decisional, o en todo caso deberia hacerlo. A esta
forma de participacién o movilizacion se refiere el presente capitulo.

La literatura sobre la participacion de la sociedad civil y de las entidades
subnacionales en el Mercosur tiende a ser limitada (Sdnchez Chacén, 2013);
especialmente con relacién ala actuacion de los actores sociales, y en el caso
de la Alianza del Pacifico es poco menos que inexistente, muy posiblemen-
te por su creacion relativamente reciente, en 2012, con el Acuerdo Marco.
Sin embargo, hay una creciente atencién del mundo académico sobre la
sociedad civil en Suramérica, con especial énfasis en la mercosurenia, si bien
atin no se alcanzan los niveles de estudio que sobre el tema se realizan en la
Unién Europea (UE), y en especial, es apocada hacia la sociedad civil de la
AP. Aunque se puede considerar una importante falencia, es también acicate
y motivacion para el presente trabajo.

Un asunto transversal en el andlisis sobre los procesos de integracion re-
gional (IR) en Latinoamérica lo aborda Serbin (2011, p. 110), al senalar la
necesidad de superar su marcado déficit democratico a través de una mds
activa participacion de la sociedad civil, que contrarreste o equilibre las de-
cisiones que provienen basicamente del Ejecutivo de los Estados Parte con
apoyo de las burocracias nacionales o subregionales. En tales decisiones existe
poca o nula incidencia de la ciudadania, es decir, de los actores sociales, ni
directamente ni de manera indirecta por via parlamentaria. No es descabella-
do extender la apreciacion a la participacion de las entidades subnacionales,
territorial y funcionalmente mds cercanas al ciudadano, y con respecto a estas
y la sociedad civil en la AP. El déficit democratico puede superarse por la par-

ticipacion de los actores sociales en el policy making de los procesos de IR o en



la implementacion de las politicas aprobadas, independientemente de cuan
poco articulados se encuentren esos actores o a si su interés por participar
es mas acentuado o mas débil; la ecuacidn serfa: a mayor participacion de la
sociedad civil menor déficit democritico. A decir de Dabéne (2007, p. 74),
un proceso de integracién se democratiza en dos vias o de dos maneras: me-
diante el grado de participacién de la sociedad civil en la toma de decisiones
y en la medida en que la sociedad civil se aprovecha de las decisiones tomadas.
El caso de la Unién Europea, acuerdo de integracién regional mds avanza-
do, ilustra por qué la participacion de la sociedad civil beneficia el funciona-
miento de un proceso de integracién y contribuye con su democratizacion.
En ese sentido y de manera fundamental, el articulo 15 del Tratado de Fun-
cionamiento de la Unién Europea reconoce la importancia de la participa-
cién de la SC en la gobernanza europea, del mismo modo, el articulo 11 del
Tratado de la Unién Europea establece la necesidad de que la UE mantenga
un didlogo abierto, transparente y regular con las organizaciones de la so-
ciedad civil, entre otros, para elaborar propuestas legislativas. El Comité
Econémico y Social Europeo (CESE), que es la institucién donde partici-
pa la sociedad civil organizada, tiene como misién contribuir a reforzar la
legitimidad democratica y la eficacia de la UE, mediante la expresion de las
opiniones de las organizaciones de la SC de los Estados miembros a nivel
europeo, es decir, “contribuye a garantizar que la elaboracién de politicas y
lalegislacion de la UE sean mds democraticas y eficaces y reflejen auténtica-
mente las necesidades de los ciudadanos de la UE” (CESE, 2015, p. 2). Todo
lo cual plantea el debate de si la participacién de los actores sociales en los
acuerdos de IR puede reconocerse como un derecho humano emergente.
En este trabajo se argumenta que, en general, existe formalmente una ins-
titucionalidad en los procesos de IR que permite la participacién de la so-
ciedad civil, mds en Mercosur y solo para el sector empresarial en la AP, pero
también mecanismos o practicas que impiden, dificultan o limitan su real
influencia. A esto se suma que muchos grupos sociales tienen con frecuencia
poco interés y/o una capacidad limitada para articular una accién concertada
a nivel regional y ocupar esos espacios, incluso algunos pueden estar poten-
cial o realmente oprimidos o en desventaja. En consecuencia, la participa-

cién de la SC se ve condicionada y sus opiniones no llegarian a los niveles
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decisionales. Ademds, la marcada naturaleza intergubernamental tanto del
Mercosur como de la Alianza, incluso con un fuerte acento presidencialista,
hace que los Estados busquen retener para si la totalidad de las considera-
ciones a tener en cuenta al momento de tomar decisiones —policymaking-,
e incluso en la implementacion de esas decisiones. Habria que matizar que
existe mayor articulacién y movilizacién de muy diversos sectores de la so-
ciedad civil organizada en el Mercosur que en la Alianza del Pacifico, en ésta
tltima el sector empresarial estd consolidado a nivel subregional e influye en
las decisiones que le afectan, mientras el resto de los actores sociales no tienen
mayor movilizaciéon ni influencia. Finalmente, discute si esa participacion
puede entenderse como un derecho humano emergente.

En ese sentido, se abordan las siguientes cuestiones: qué se entiende por
entidad subnacional, y qué por sociedad civil, para determinar si se puede
decir que la misma existe a nivel subregional del Mercosur y de la AP; cudles
son las instituciones creadas por ambos procesos de integracién regional
(IR) donde participa la sociedad civil y determinar si esta influye en el pro-
ceso de toma de decisiones, y por tanto, si esto puede revertir el déficit de-
mocratico; cémo es la participacion de la sociedad civil en ambos procesos
de integracion y si el andlisis y la discusién permiten entenderla como un
derecho humano emergente; si los rganos de la AP y mercosurefios pueden
considerarse expresién de la nueva institucionalidad que debe acompafar
a esos derechos, y si las entidades subnacionales pueden ser una plataforma
para la participacion de los actores sociales en el Mercosur y la Alianza del

Pacifico, por su cercania a los ciudadanos.
Sociedad civil y entidades subnacionales

Para un primer abordaje del tema, se debe puntualizar lo que se entiende por
entidad subnacional. En ese sentido, hace referencia a la ‘regién) constituida

precisamente por las entidades subestatales o subnacionales en tanto nivel

1 Sibien en el texto hay predominio de la expresion “entidades subnacionales”,
también se usan como equivalentes las expresiones “entidades subestatales”, y

en alguna ocasion “regiones”.



intermedio entre el Estado y las entidades locales ~municipios, ayuntamien-
tos—. La region, la entidad subnacional, es el “ente publico territorial de
nivel inmediatamente inferior al Estado, dotado de autogobierno politico
(Sénchez Chacén, 2013, p. 24).

Precisada la nocidn, se pasa al enfoque de la gobernanza multinivel
(GMN), acunado por Marks en la época del Tratado de Maastricht de la
Unién Europea (UE) para analizar la politica estructural de esa época. Pos-
teriormente, desarroll6 el concepto junto a Hooghe y Blank, y es amplia-
mente utilizado para explicar el funcionamiento de la UE, que, ademis, lo
asume como propio en textos oficiales tales como el Libro Blanco sobre
gobernanza europea de la Comisién Europea de 2001, y el Libro Blanco
sobre la gobernanza multinivel del Comité de las Regiones de 2009, y que
es uno de sus componentes de soff-power.

La gobernanza multinivel sefiala que “la integracién europea es una es-
tructura politica que crea un proceso en el que la autoridad y la influencia a
la hora de elaborar las decisiones estdn compartidas entre multiples niveles
de gobierno subnacional, nacional y supranacional, [es decir...] la soberania
individual del Estado se encuentra diluida en la Unién Europea mediante
procesos de toma de decision colectivos” (Marks, Hooghe y Blank, 1996, p.
342; Hooghe y Marks, 2004, p. 52). Con enfoque hacia los actores sociales,
Marks (1993, p. 392) considera a la GMN como un “sistema de negocia-
cién entre gobiernos en varios niveles territoriales: supranacional, nacio-
nal, regional y local, lo cual ha impulsado al nivel supranacional funciones
previamente centralizadas del Estado y hacia abajo funciones al nivel local
y regional, que le permite a la sociedad civil incorporarse de manera mas
activa al funcionamiento de la integracién y el desarrollo” Sin embargo,
autores como Ares (2010) o Keating, (2004) destacan algunas imprecisiones
de la GMN y matizan que es la toma de conciencia y el esfuerzo sostenido
de algunas regiones, su sociedad civil, élites y gobiernos, lo que les permite
ser tomadas en cuenta en la arena europea, més que algtn tipo de estrategia
dela UE.

Esta perspectiva tedrica también ha sido utilizada en procesos de integra-
ci6én regional en Suramérica, especialmente la Comunidad Andina (CAN)

y el Mercosur, para determinar si funcionan de una manera que pueda ser
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explicada por ella, asi como para analizar la participacion de las entidades
subnacionales en el policy making de las instituciones de los procesos de
integracién regional (IR) (Giacalone, 20115 Sdnchez Chacén, 2013; Zubel-
zl1, 2008). Pero también se ha sefialado que esos procesos fuera de la UE se
pudieran adaptar en su funcionamiento a las ideas de la GMN, pues se ha
pretendido encajar los hechos, la dindmica propia de la integracién del Mer-
cosur, la CAN, o incluso se puede pensar en la AP, en ese enfoque tedrico, lo
que resulta incongruente ¢ ilusorio (Sdnchez Chacén, 20115 Zubelzt, 2008).
La explicacion se encuentra, basicamente, en que quienes perfilan la forma
politica y juridica de la integracién suramericana son los Estados que, de
hecho, son unitarios y bastante centralizados aun cuando algunos asuman
en sus legislaciones la forma federal y cierto grado de descentralizacion; de
hecho, las entidades subnacionales estan bastante relegadas o excluidas, si
bien puede advertirse que la diferencia estd también en cémo enfrenten el
proceso de integracion, la visién que de ¢l tengan sus élites, las atribuciones
segtin la Constitucién o laley, o las posibilidades que les otorgue el Gobier-
no central (Ares, 2010; Sdnchez Chacén, 2013).

Esta apreciacién no subestima la categoria de la paradiplomacia, en el sen-
tido de las entidades subestatales como nuevo actor en los escenarios interna-
cionales, incluidos los de integracion regional; lo que se quiere resaltar son las
limitaciones de esa actuacion en el nivel mercosurefio o de la AP, que incluso
en alguna medida es tutelada por los Estados parte, y que el enfoque de la
GMN no es el mas adecuado para comprender la actividad de aquellas en Su-
ramérica; en todo caso, la explicarfa muy parcialmente. Habrfa que pensar en
la gobernanza multinivel méds que como alternativa, como un complemento
de las relaciones intergubernamentales en el sentido tradicional (Zubelzg,

2008) de ambos acuerdos. Como afirma Vieira Posada (2013, p. 114)

La integracién suramericana no ha otorgado la importancia suficiente
al desarrollo de las regiones en las agendas de los procesos subregio-
nales, pagando un alto costo, pues de haber existido politicas més ac-
tivas, se habria logrado mayor participacion de la sociedad civil desde

lo local y regional, en lugar de la integracion centralista de las capitales



y se habrfan adoptado mayores medidas para una mejor distribucién

de los beneficios de la integracién entre las regiones. (p. 114).

En la misma idea, un aspecto fundamental que ayuda a explicar las debi-
lidades de la participacion de las entidades subnacionales, y por extensién
de sus propios actores sociales, es que no existe supranacionalidad ni en la
Alianza del Pacifico ni en el Mercado Comun del Sur, pues las instituciones
disefiadas en ambos procesos son de naturaleza intergubernamental, en las
que priva la voluntad de los Gobiernos centrales que se quieren reservar
para ellos la conduccién de ambos procesos de integracion con una limitada
—Mercosur— o muy exigua —AP- participacién de las entidades subestata-
les y la sociedad civil. Por ejemplo, con relacion al Fondo para la Conver-
gencia Estructural del Mercosur (FOCEM) donde estén representadas las
entidades subnacionales, “el limitante es que como este proceso no tiene
instituciones supranacionales, los aportes y manejo le corresponde a los Es-
tados miembros y no a un presupuesto comunitario en el que intervienen las
regiones” (Vieira Posada, 2013, p. 130). Ademds, los Estados buscan resistir
cualquier impulso que pretenda afectar o soliviantar su poder de decisién en
el Mercosur (Bustamante, 2011 y Mellado y Ali, 2010) y en la AP, lo minima-
lista de su estructura institucional lo corrobora. En consecuencia, la GMN
no esta presente en la forma en que funcionan la AP y el Mercosur, incluso, a
este ultimo se le senala como “un caso extremo de intergubernamentalismo”
debido al fuerte peso del presidencialismo (Mellado y Ali, 2010, p. 167).

Buena parte de la explicacidn estd en que, aun cuando son evidentes los
grandes avances econémicos, sociales y politicos que Suramérica ha experi-
mentado, salvo puntuales excepciones como la involucién venezolana, los
niveles de pobreza e incluso pobreza extrema y la desigualdad social, en-
tre otros, son an de tal magnitud que acabar con ellos o disminuirlos a su
minima expresién es asunto prioritario para la sociedad civil y los gobier-
nos subnacionales Yy, €N consecuencia, temas como la participaci(')n 0 mo-
vilizacién de esas entidades y de los actores sociales en las distintas esferas
subregionales pueden lucir como un asunto elitista, aunque esta idea no sea
exacta, y se pierda la perspectiva de cémo los procesos de integracion regional

pueden ser parte de la solucién a los acuciantes problemas sociales, porque
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como lo expresan sus tratados constitutivos o sus declaraciones, el fin ulti-
mo de los mismos es el bienestar de sus ciudadanos. Como afirma Zubelzt
(2008, p. 28), las necesidades y urgencias de la sociedad civil de las entidades
subnacionales en los paises en desarrollo son distintas a las de los paises de-
sarrollados, por lo que las acciones de esas entidades en Suramérica terminan
muy concentradas y dependientes del débil aparato estatal subnacional.

En esto influye la sociedad civil por cuanto, como se desarrollara en este
trabajo, ademds de estar avocada a la solucién de aspectos mas cercanos y vi-
tales para la supervivencia, incluso muchas de sus élites no han comprendido
la importancia de movilizarse y actuar a nivel del Mercosur o de la Alianza
del Pacifico, porque al revisarse la evolucién de su participacién en ambos
acuerdos subregionales, si bien hay una acotada sociedad civil de cardcter
mercosurefo, que no existe en la AP salvo en el sector empresarial, la mayo-
ria de las politicas desarrolladas para esa participacién han sido iniciativas de
los Estados y no tanto por presion de los actores sociales, lo que no siempre
se debe a un sano ejercicio de estimular, garantizar la participacién y poner
en practica un principio de cercanfa de las decisiones a los ciudadanos —no
digamos de subsidiariedad como en la UE-, sino como una manera de fil-
trar, modelar o controlar la movilizacién social.

Lo anterior se explica, en buena medida, porque la Unién Europea, para-
digma de IR, estd basada en condiciones de oferta y demanda (Malamud,
2011), por eso en ella cobra sentido el enfoque de la GMN cuando Marks y
sus colegas analizaron cémo funcionaba la forma politica resultante de ese
proceso de integracidn; pero fuera de la UE, en América Latina en este caso,
la integracién estd basada en la oferta desde los Estados y las instancias bési-
camente intergubernamentales que han creado para administrarla. En tanto
hay ausencia o debilidad de intereses transnacionales, y en consecuencia de
las demandas, ha sido el Estado el que ha decidido los tiempos y modos de la
integracién como estrategia, debido, entre otras razones, a la forma en que se
constituyé desde arriba en Latinoamérica (Bustamante, 2011) y a la defensa
de la integridad de ese Estado frente al poder agregativo de los caudillos
regionales desde la colonia (Haro, 2010), con alguna excepcidn, por lo que
este decide e incide en toda realidad, incluidos los procesos de IR, y en sus

temas o agendas sociales, de una manera tan desbordante que minimiza o



restringe las demandas desde la sociedad civil, llegando incluso a coaptarlas
a través del clientelismo politico.

Sin embargo, se debe matizar con relacién al Mercosur que, en el transcur-
so de su existencia, ha habido tanto una transformacién conceptual como
en las formas de interpelacion a los actores sociales. En efecto, ha ido de una
concepcidn focalizada y restringida a una mds amplia y diversificada, que
refleja un compromiso con una mas amplia participacion social, lo que deja
vislumbrar “un incipiente proceso de construccion de una esfera piblica y
de una ciudadania regionales” (Luna Pont, Lopez Canellas y Gimbatti, 2017,
p-3; UPS, 2018).

¢ Qué se entiende por sociedad civil?

En los procesos de integracién subregional, la dimension social se da en
dos sentidos: de una parte, hace referencia a las politicas que buscan co-
rregir los desequilibrios que surgen al implementar los diversos programas
econémicos y comerciales que estdn en el origen mismo de estos procesos,
y de otra parte, se refiere a la participacion de los actores que conforman la
sociedad civil en sus instituciones, en el entendido que son ellos “los des-
tinatarios ltimos de los cambios que propugna el proceso de integracion”
(Bizzozzero, 2009, p. 24). Ademds, la participacion de los actores sociales en
las instituciones subregionales disminuye el déficit democratico (Dabéne,
2007; Serbin, 2008-2009, 2011). En ¢l segundo sentido, entonces ;qué se
entiende por sociedad civil®?

Sefialan Espejo y Francescon (2012, p. 46), que la sociedad civil la con-
forman “el conjunto y la interrelacién de las asociaciones y organizaciones
no estatales que reivindican determinados derechos o defienden intereses
particulares”; en ese sentido, lo clave o fundamental es el cardcter no gu-
bernamental y no estatal de la sociedad civil. Desde un punto de vista so-
ciolégico, Giner (2008, p. 33) se refiere a la sociedad civil como la esfera

que tradicionalmente ha estado constituida por los derechos individuales,

2 En el texto se usan de manera equivalente las expresiones “sociedad civil” y

"actores sociales”.
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libertades y asociaciones voluntarias, cuya autonomia y concurrencia mutua
en la persecucion de sus intereses e intenciones de evidente carédcter privado,
son garantizadas por el Estado, que ademds se abstiene de intervenir politi-
camente en el 4mbito de esas actividades. Giner es taxativo en su definicién,
pero dada la conducta de muchos Estados en América Latina, debe resal-
tarse lo dificil o incluso precario que resulta con frecuencia lograr que estos
garanticen las actividades, y a veces, la propia existencia de la sociedad civil,
e igualmente, que se abstengan de intervenirla politicamente.

De otra parte, en el ambito de la sociedad internacional, la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU) ya desde 1988 establece que la sociedad civil
es la esfera en la que se autoorganizan los movimientos sociales alrededor
de objetivos, clientela e intereses temdticos, y en el dmbito hemisférico, la
Organizacién de Estados Americanos (OEA, 1999: 7) entiende por “organi-
zacion de la sociedad civil toda institucion, organizacion o entidad nacional
o internacional integrada por personas naturales o juridicas de cardcter no
gubernamental”. En el mismo sentido, la “sociedad civil es una fuerza trans-
nacional”y, en tanto global, es la concrecién de la transnacionalizacién de la
vida social; a su vez, alude a la interaccién de individuos, pueblos, grupos y
entidades de diversa condicién, que crean redes y entramados de contactos
efectuados a través de las fronteras de los Estados y fuera de los cauces tra-
dicionales de las relaciones internacionales (Brotdns, 2007, p. 217).

En el contexto de América Latina, Hengstenberg, Kohut y Maihold®
(1999, citados por Anzola Nieves, 2011, p. 54) entienden la sociedad civil
como la que se ubica entre el Estado, el mercado y la sociedad, todo un
entramado que para las nuevas democracias latinoamericanas y la gestion
politica sigue adquiriendo una mayor relevancia.

Por tanto, hacen parte de la sociedad civil: oenegés; grupos de base; aso-
ciaciones sin fines de lucro con agendas tematicas especificas: p. ¢j. étnicas,
de género; las iglesias, gremios, sindicatos, formadores de opinién, universi-

dades, partidos politicos; grupos sociales que se unen de manera coyuntural

3 El texto es: Hengstenberg, Peter; Kohut, Karl y Maihold, Gunther (eds.) (1999).
Sociedad civil en América Latina: representacion de intereses y gobernabilidad,
FES/ Nueva Sociedad, Caracas, 457-464.



o permanente para luchar por sus derechos o por los intereses nacionales: fa-
miliares de desaparecidos, académicos, migrantes intrabloque, consumidores,
cooperativas, ecologistas, el sector empresarial y los pequefios y medianos
empresarios, mujeres. Quedan excluidos los grupos armados al margen de la
ley y las organizaciones criminales (Esp&sito, 2010, pp. 141-142).

Habria que dejar claro que el papel de la sociedad civil no es la conquista
del poder politico, ni el mercado, su rol estd definido y asociado a la influen-
cia que ejerce sobre estos a través de su propia organizacién democréticay de
la discusién publica (Anzola Nieves, 2011, p. 52) y es manifiestamente autd-
noma del Estado y cualquier organizacién gubernamental, de la economia
y de los partidos politicos. Al mismo tiempo, es una construccion histdrica
que implica reconocer, ejercer y ser titular de una amplia gama de derechos
(Bresser-Pereira y Cunill Grau, 1998*, citado en Anzola Nieves, 2011).

Ahora bien, la sociedad civil asi precisada busca participar e influir en
la institucionalidad de los procesos de integracién regional, pero, ;qué se
entiende por participacién? Siguiendo a Luna Pont, Lépez Canellas y Gim-
batti (2017, p. 4), la participacion es el conjunto de acciones de los actores
sociales que no representan al Estado y que “pueden consistir en actividades
que van desde el jercicio de control de las politicas publicas y servicios so-
ciales previstos por el Estado, hasta el logro o acrecentamiento de la influen-
cia en el proceso de formulacion e implementacion de las politicas publicas”
Esa participacion lleva implicita la preservacién o ampliacién de derechos
de cardcter politico, en su dimensién individual o social, y el ¢jercicio de la
ciudadania en multiples dimensiones.

En resumen, todas esas personas, comunidades, asociaciones, organizacio-
nes, grupos, s decir, los movimientos y actores sociales y sus interacciones
que componen la sociedad civil buscan participar e influir en las diversas
esferas de poder, como las instituciones del Mercosur y la AP, y tienen rei-
vindicaciones legitimas. Esa dimensién de la participacién de la sociedad

civil puede formularse como un derecho humano emergente.

4 Bresser-Pereira, Luiz Carlos Y Nuria Cunill Grau (1998). Entre el Estado y el
Mercado: Lo Piblico No Estatal. En Bresser-Pereira, Luiz Carlos y Nuria Cunill
Grau. CLAD/Paidds. Buenos Aires. (pp. 25-56).
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a. La sociedad civil de la Alianza del Pacifico

Entendida la composicién y el rol de la sociedad civil, hay que precisar si
se puede corroborar su existencia. La Alianza del Pacifico es un proceso
de integracion regional relativamente reciente, surgié de la Declaraciéon de
Lima de 2011 y formalmente del Acuerdo Marco de 2012 suscrito por Chile,
Colombia, México y Pert, y se autodefine como uno de “integracién pro-
funda en lo econdémico y comercial” (AP, 2018, p. 1) que busca incrementar
exponencialmente el intercambio comercial intrabloque, pero no una unién
aduanera. En este sentido, aun cuando la expresién ‘4rea de integracion pro-
funda’ de bienes, servicios, capitales y personas tenderia a la creacién de un
mercado comun, la minima institucionalidad adoptada por la AP para lo-
grar sus objetivos, la desgravacién arancelaria y el no establecimiento de un
arancel externo comun, permiten afirmar que lo que se busca es constituir
un 4rea de libre comercio (Pastrana y Castro, 2017, p. 75).

En opinién de Pastrana Buelvas (2015, p. 15), lo avanzado hasta ahora y
lo que se vislumbra se limita a la cooperacién intergubernamental e inte-
rempresarial, pero a los efectos de este trabajo, se asume la Alianza como
un proceso de integracion. En cualquier caso, lo expresado parece ser clave
para entender por qué en su seno no se puede hablar de la existencia de una
sociedad civil subregional en sentido amplio, salvo en el sector empresarial.
En general, para los acuerdos de integracion regional mas avanzados y de
mds vieja data como el Mercosur, la idea y génesis de una sociedad civil
subregional, siquiera incipiente, estd en buena medida explicada en la cons-
titucion de una unién aduanera (Bizzozzero, 2009), es decir, un espacio o
territorio constituido por el de los Estados parte, donde los aranceles a las
importaciones y exportaciones entre ellos han sido eliminados, esto es, una
zona de libre comercio pero a la que se ha dotado de un arancel externo co-
mun frente a terceros Estados; asi, ese territorio se convierte en un espacio
diferenciado y provee un mercado ampliado para bienes y servicios produ-
cidos u ofertados por las economias de los paises miembros o, en las mismas

condiciones, para los importados de fuera de la unién. Por extensién, la



unién aduanera incide en la sociedad que hace parte del acuerdo y pone a
su disposicién un espacio conjunto y ampliado, cuyas instituciones toman
decisiones sobre determinados temas que tienen incidencia en la vida de
los ciudadanos, y donde estos pueden y deben incidir, es decir, participar.

La unién aduanera, uno de los estadios de la IR segun refiere la litera-
tura cldsica como la de Balassa (1964), da una idea de sociedad o incluso
comunidad, ciertamente comercial, pero también en otros aspectos si los
paises miembros del proceso deciden poner en comun asuntos distintos a
los econémicos y comerciales. Tal idea identitaria o relacional haria surgir
en los diversos actores sociales en el seno de la unién aduanera la necesidad
de organizarse a nivel subregional para lograr participar en las instituciones
e incidir en los procesos de toma de decisiones. De manera inversa, los Esta-
dos al poner en comun diversos temas en la unién aduanera, inciden de una
u otra manera en la necesidad de tener algun interlocutor en la sociedad.

En el caso de la Alianza, no hay una oferta de temas que impliquen a la
sociedad civil, més alla de lo comercial y econdémico que apuntan al sector
empresarial, ni esta se siente interpelada. En contraste y a modo de ¢jemplo,
Colombia hace parte al mismo tiempo de la Comunidad Andina, proceso
de IR al que ese pais pertenece desde su creacion en 1969, que tiene ciertos
rasgos de supranacionalidad en sus instituciones y en la toma de decisiones,
que es una unién aduanera imperfecta, cuya agenda posee una amplia gama
de temas, incluidos los de eminente contenido social, y en donde es posible
observar cémo la sociedad civil, aun con limitaciones y de manera imper-
fecta, participa en los 6rganos del Sistema Andino de Integracién (SAI) que
agrupa la institucionalidad andina.

Es el sector empresarial el inico que tiene una visién subregional en la
Alianza, mas alld de lo nacional, que a su vez, estd articulado con la institu-
cionalidad del bloque. El sector privado cred en 2012, por iniciativa propia,
el Consejo Empresarial de la Alianza del Pacifico (CEAP) que retne a los
representantes empresariales de cada uno de los Estados Parte del acuerdo y
naci6 al amparo de las ideas y directrices de las declaraciones presidenciales
de Mérida y Paranal, que busca promocionar la Alianza pero también ser
beneficiario de la misma. A su vez, la institucionalidad de la AP lo reconoce

como interlocutor vélido con ese sector (de hecho, figura en el organigrama
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institucional), y en ese sentido, analiza sus propuestas y recomendaciones
a través de un Comité de Expertos creado a tal fin. El CEAP es la tnica
manifestacién de un sector de la sociedad civil con alcance subregional, que
estd en comunicacion y articulacion entre sus miembros nacionales y con
la institucionalidad de la Alianza. Valga hacer referencia a la Asociacién de
Mujeres Empresarias de la AP, que hace parte del mismo sector pero con un
importante enfoque de género, y que aspira a un mayor empoderamiento
de las mujeres y brindarles soporte y ayuda en sus emprendimientos. Sin la
resonancia del CEAP, su existencia refuerza la idea de que es el sector em-
presarial de la sociedad civil el unico con rasgos distintivos subregionales.
Sibien en la Visién Estratégica 2030 de la Alianza del Pacifico se estable-
ce como uno de los ¢jes fundamentales la Ciudadania, que esta referida a
la libre circulacion de personas, a proveer oportunidades laborales, acadé-
micas, culturales y de negocios, que coadyuven a consolidar una identidad
basada en valores, principios, costumbres y una visién comun, con lo que se
pretende reforzar el didlogo y los programas estratégicos entre gobiernos,
empresarios, academia y sociedad civil (AP, 2018, p. 15), realmente no existe
una propuesta para la participacion de los actores sociales en la estructura
institucional de la AP, ni tampoco pareciera haber una conexién o interlo-
cucidn entre las diversos actores sociales a los fines de construir una visién
subregional consensuada que permita influir en las decisiones de los 6rganos
del acuerdo, como si lo hace el sector empresarial. En resumen, se puede
afirmar que no existen rasgos de una sociedad civil subregional de la Alianza

del Pacifico, salvo la referida al sector empresarial o privado.
b. La sociedad civil mercosureiia

Para la existencia de una sociedad civil del Mercosur es necesaria una visién
subregional de la misma. Justamente, una de las debilidades que tiende a
persistir en los actores sociales es la carencia generalizada de esa forma subre-
gional y transnacional de actuacién, por cuanto aun prevalece en buena
medida la visién y organizacién nacional.

Los primeros rasgos de participacién de la sociedad civil en el Mercosur,

surgido en los noventa del siglo XX, se dieron dentro de la perspectiva del



regionalismo abierto que primaba en esa época, y la légica de entonces indi-
caba que esa participacion se debia buscar de manera limitada, por lo que la
misma se centrd en informacidn, intercambio y consultas sobre temas pun-
tuales, y dado que el formato tradicional de organizacién de la sociedad civil
en los procesos de integracion regional era en trabajadores y empresarios,
estas fueron las propuestas que prevalecieron (Bizzozzero, 2009, p. 25). Aho-
ra bien, como explican Grandi y Bizzozzero, la participacion de los actores
sociales parte de la ubicacién formal que ocupan frente a las instancias de-
cisoras, y debe observarse en términos de su evolucion junto con el proceso
de integracidn, sus actitudes y cémo se ha ido conformando un embrién de
sociedad civil del Mercosur; sin embargo, “la actitud positiva de la mayoria
de los actores no significa que todos apoyen los mismos objetivos e instru-
mentos. En particular, las divergencias surgen en determinados temas de
debate sobre la construccion del Mercosur” (1997, p. 24); esta constatacién
no ha tenido mayor variacién a dia de hoy.

Una deficiencia de la sociedad civil mercosurena es que no tiene un rol
protagoénico porque su participacion generalmente se restringe a espacios
que no tienen un caracter vinculante (Espejo y Francescon, 2012) como por
cjemplo en el Foro Consultivo Econdmico y Social (FCES), que como su
nombre lo indica, es consultivo. No obstante, es necesario sefialar que el
FCES constituye una forma de participacién de los actores sociales en el
nivel mercosureno, en especial cuando la composicién del mismo pudieron
decidirla las secciones nacionales de los organismos representados en ¢l (Biz-
zozzero, 2009). De otra parte, si bien la Unidad de Apoyo a la Participacién
Social (UPS) y la Cumbre Social son un avance para la participacién de la
sociedad civil, la primera tiene como instrumento fundamental el didlogo
para ampliar las bases de esa participacion, y las conclusiones de las delibe-
raciones de la segunda, presentadas por el Grupo Mercado Comun (GMC)
alos 6rganos mercosurenos, tienen un carécter potestativo para el GMC, lo
que resta un carcter protagonico a la participacién de los actores sociales
en ambas instancias.

Tomando en cuenta estas consideraciones, se puede afirmar que existe
una acotada sociedad civil de alcance mercosurefio, con las deficiencias de

organizacion que aun prevalecen al no asumir la importancia del proceso de
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IR del que hacen parte, asi como por las limitaciones para su participacion
que imperan en el seno de las instituciones o los mecanismos disenados
para ello en el Mercosur. En buena medida esto se debe a que, de una parte,
son las élites nacionales y de las entidades subnacionales las que, al ser cons-
cientes de la importancia y las ventajas de la integracion regional, sirven de
avanzada en la bisqueda de la participacion en ese nivel (Ares, 2010 y Sdn-
chez Chacdn, 2013); de otra parte, porque los gobiernos tienden a penetrar
politicamente a diversos sectores de la sociedad civil para que sirvan a sus
intereses, o para que los objetivos de los actores sociales se confundan con
los del Estado, lo que la desvirtta totalmente.

La amplitud y nimero de organizaciones y asociaciones dan cuenta de la
existencia, en expresién de Bizzozzero (2009), de una “embrionaria” socie-
dad civil mercosurena, lo que habria que matizar sefalando que en realidad
es dispar, por cuanto es realmente primaria en unos sectores, pero en otros
hay una mayor y més fuerte construccién de la misma. Por ejemplo, en el
caso de los trabajadores, Grandi y Bizzozzero (1997, p. 8) puntualizan que las
centrales sindicales tuvieron escasa participacién en los inicios del Merco-
sur porque cuestionaban el “modelo neoliberal’”, pero a partir de 1992-1993
fueron mids activas debatiendo con los gobiernos porque percibieron que
el proceso integracionista tendrfa consecuencias en las politicas de desa-
rrollo, en el empleo, podria estimular el dumping social y nuevas relaciones
laborales que cuestionaran los derechos adquiridos. Asi, la Coordinadora
de Centrales Sindicales del Cono Sur (conformada por sindicatos de Ar-
gentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Bolivia, y Chile) que es anterior al Mer-
cosur, contribuyé en la creacién del FCES y del Sub-Grupo de Trabajo 10
del Grupo Mercado Comun, referido a las Relaciones Laborales, Empleo y
Seguridad Social.

Con relacién a los empresarios, existen las cimaras nacionales empresa-
riales: la Uni6n Industrial Argentina (UIA), la Confedera¢io Nacional da
Industria (CNI) de Brasil, la Unién Industrial de Paraguay (UIP) y la Ca-
mara de Industrias de Uruguay (CIU) que integran el Consejo Industrial
del Mercosur (CIM). Estas se esforzaron por consolidar su grado de institu-
cionalizacién, y sobre todo, con la evolucién a union aduanera, presentaron

dos demandas vinculadas con su reconocimiento: la institucionalizacién del



CIM como principal instrumento para consolidar politicas de competiti-
vidad industrial y una participacién mas activa en las negociaciones dentro
de la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI). Ademds, defi-
nieron otras instancias organizativas a nivel nacional y regional, y crearon o
potenciaron agrupaciones de defensa de sus intereses. Este sector particip6
activamente desde los origenes del Mercosur, ayudando a definir cronogra-
mas y sectores sensibles (Grandi y Bizzozero, 1997).

En cuanto al sector de la pequena y mediana empresa (pyme), modificé
su estrategia, provocd ajustes en la reconversién productiva y tecnoldgica
y en la gestién de sus productos; esto, junto con el reconocimiento de la
importancia de las pymes en la economia regional, ha llevado a que se preste
atencion al tema por parte de los gobiernos, organismos técnicos nacionales,
organismos internacionales y regionales (Grandi y Bizzozzero, 1997, p. 8).

De su parte, el movimiento cooperativo se ha esforzado por lograr una
visién regional, asi, las confederaciones nacionales, nominalmente: la Con-
federacién Cooperativa de la Repuiblica Argentina (Cooperar) y la Confede-
racién Intercooperativa Agropecuaria Limitada (Coninagro) de Argentina,
la Organizagao das Cooperativas Brasileira (OCB), la Confederacion Para-
guaya de Cooperativa (CONPACOQP) y la Confederacién Uruguaya de
Entidades Cooperativas (Cudecoop), pudieron canalizar algunas demandas
a través del FCES. Por ejemplo, impulsé una recomendacion en 1999 para
crear una Reunién Especializada de Cooperativas, que se concretd en una
Resolucion del Grupo Mercado Comun en 2001, conformada por la repre-
sentacién gubernamental y en coordinacién con el sector cooperativo de
cada Estado miembro, pero ademads, vinculado a esa iniciativa, el movimien-
to cooperativo se expresa formalmente en el Grupo Técnico de Enlace de las
Cooperativas del Mercosur (Bizzozzero, 2009).

Ademis, existen redes importantes y representativas, como la Red Brasile-
fia por la Integracién de los Pueblos (REBRIP) o la Asociacién Nacional de
Organizaciones no Gubernamentales Orientadas al Desarrollo (ANONG)
en Uruguay, que se agrupan en el Foro Consultivo Econémico y Social en
el denominado Grupo Diversos. También, las agrupaciones de jévenes y
de estudiantes estdn incluidas en la Reunién Especializada de la Juventud,

mientras que las asociaciones de mujeres participan en la Reunién Especiali-
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zada de la Mujer. Todo lo cual apunta en dos sentidos: al intento de alcanzar
una visién y configuracién subregional/mercosurena de estos sectores de la
sociedad civil, y de otra parte, a un esfuerzo concreto por participar en la
institucionalidad del Mercosur.

A nivel subnacional, es decir, de un lado lo local/municipal, y de otro, el
nivel estadal/estadual, provincial o departamental, también hay participa-
cién de la sociedad civil y, en este caso, conjuntamente con los gobiernos de
esas entidades politico territoriales, lo que obedece a que en algunos casos
ha habido transferencia de competencias e iniciativas en politicas publicas
diversas en esas entidades (Grandi y Bizzozzero, 1997), y también a la toma
de conciencia de la sociedad civil en algunas de ellas, lo que generd respuestas
conjuntas desde los actores sociales y las autoridades; asi, particularmente en
las zonas de frontera que han dado lugar alos Comités de Frontera, o a través
de redes como Mercociudades, estos esfuerzos contribuyeron a crear el Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos
del Mercosur (FCCR) en un movimiento boztom-up (Giacalone, 2011).

Sin embargo, es necesario precisar que el déficit democritico del Mer-
cosur, es decir, la falta de una mayor y mejor participacion de la SC en la
institucionalidad del mismo, a decir de Vazquez (2008, p. 144) “favorece la
elitizacion y la reduccion de los interlocutores del bloque” lo que influye ne-
gativamente, a su vez, en la movilizacién y en la propia participacion social
efectiva en el nivel mercosureiio. No obstante, la sociedad civil “se encuentra
a su vez interpelada por la agenda tematica y propuestas que surgen de la
integracién suramericana” (Bizzozzero, 2009, p. 27), lo que la estimularfa a
movilizarse y participar.

En términos positivos, cabe senalar que la amplitud y densidad de las redes
y organizaciones de la region, desbordan y superan los espacios y mecanismos
institucionales previstos (Vizquez, 2008), porque “la sociedad civil regional
se relaciona formalmente a través de los 6rganos de participacién creados por
los gobiernos, e informalmente a través de redes u otras formas de asociacion
estables o espontdneas” (Alemany y Leandro, 2006, p. 8), si bien la creacién
de la UPS y la realizacién de las Cumbres Sociales y las normas sobre la ren-

dicién social de cuentas contribuyen a matizar esta aseveracion.



En resumen, es posible afirmar que existe una sociedad civil de alcance mer-
cosureno de dispar amplitud, con sectores mds embrionarios o incipientes
y otros mds estructurados, aunque acotados, que se interrelaciona y vincula
de diversas maneras y que intenta hacer llegar sus reclamos, peticiones y el

conjunto de sus intereses a los érganos del Mercosur para influir en ellos.
Las instituciones donde participa la sociedad civil

Con diferencias sustanciales, la Alianza del Pacifico y el Mercado Comun
del Sur han creado instituciones y 6rganos en los que permiten la participa-
cién de la sociedad civil. Como rasgos comunes, puede apuntarse que son
basicamente de cardcter consultivo, que en muchos la representacion de
los actores sociales se da desde las agrupaciones o asociaciones nacionales,
con la dificultad de lograr construir una visién de nivel subregional. Sin
embargo, son mas diversos y de distinta naturaleza en el Mercosur, mientras
que en la Alianza solo se refieren al sector empresarial. Se analizardn las

instituciones mas relevantes.
a. Instituciones de la Alianza del Pacifico

La AP ha sido categorizada en lo que la literatura designa como “regiona-
lismo minimalista” (Pastrana Buelvas, 2017, p. 75), es decir, con muy pocas
instituciones, que son de cardcter intergubernamental y que se encargan
de llevar adelante el proceso de integracién. En ella existe una estructura
institucional basica: 1. La reunién o cumbre de presidentes de los Estados
miembros, establecida informalmente desde la Declaraciéon de Lima de 2011,
génesis de la Alianza, si bien el Acuerdo Marco de 2012 sefiala en su articulo
7.2.a sobre la presidencia pro tempore, que esta deberd organizar y ser sede de
la reunion de presidentes, la tltima de las cuales se efectud en México como
XIII Cumbre en julio de 2018, 2. La presidencia pro tempore, que es anual y
rotativa por los Estados parte, sirve de soporte para las decisiones y acciones
que adelanta el Consejo de Ministros, 3. El Consejo de Ministros, que estd
conformado por los respectivos titulares de Relaciones Exteriores y de Co-

mercio Exterior, 6rgano que adelanta el desarrollo de la AP, 4. El Grupo de
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Alto Nivel (GAN), conformado por viceministros de Relaciones Exteriores
y de Comercio Exterior, que supervisa el trabajo de los grupos técnicos y
evalua las dreas en las que se pueden proponer proyectos conjuntos, sobre
todo orientados al Asia-Pacifico. Existen Grupos Técnicos en dreas como
cooperacion, laboral, turismo, género, entre otros, conformados por repre-
sentantes de las entidades estatales encargadas de tales aspectos de cada pais.

Ahora bien, el Consejo Empresarial de la Alianza del Pacifico (CEAP)
fue creado en agosto de 2012 por un grupo de empresarios que decidieron
constituirse en promotores de la AP. Esta conformado por cuatro capitu-
los cada uno por un Estado Parte, que a su vez estd integrado por cuatro
hombres (sic) de negocios reconocidos y representativos del sector empre-
sarial nacional, debiendo ser uno de ellos el presidente de la entidad gremial
empresarial que haga seguimiento a los acuerdos presidenciales de Mérida
y Paranal (AP, 2012). Es practicamente la tnica entidad que agrupa a un
sector de la sociedad civil con visién subregional, y tiene entre sus objetivos
presentar propuestas y sugerencias sobre la marcha de la Alianza, que a su
vez busca establecer un vinculo con el empresariado en tanto considera a ese
sector como uno de sus pilares (AP, 2018). Un ¢jemplo de esa vinculacién y
efectiva participacion del Consejo Empresarial en la AP, fue la creacion del
Comité de Expertos, a sugerencia de aquel.

El Comité de Expertos, 6rgano de la AP, surgié formalmente de la Decla-
racién de Cali de 2013, en la que los presidentes instruyeron su creacién a
propuesta del CEAP. Ademas, en esa misma Declaracién se fij6 su finalidad,
que consiste en analizar los temas sugeridos por el sector empresarial para su
posible incorporacién en la agenda de trabajo de la Alianza. Tan clara mani-
festacién efectuada por el 6rgano director del acuerdo, que es la cumbre de
jefes de Estado, es una demostracién tanto de la estrecha vinculacién como
de la importancia que se le da a los temas que el sector empresarial sugiere a
la AP, que en un principio fueron recogidos en el documento constitutivo
del CEAP y que se refieren a una tematica variada, que va de la competitivi-
dad a la homologacién y armonizacién de normas y reglamentos técnicos,
pasando por la logistica, la profundizacién de la integracién financiera, el
flujo de personasy la doble tributacidn, entre otros (AP, 2012). La influencia

del Consejo por medio del Comité se analiza mas adelante.



Es cierto que en la Alianza del Pacifico hay, de una parte, los denomina-
dos grupos técnicos, como el Comité de Reglas de Origen y Procedimien-
tos relacionados con el Origen, Facilitaciéon del Comercio y Cooperacién
Aduanera, instituido por el articulo 4.30 del Protocolo Adicional al Acuer-
do Marco, pero es producto de los principios econdmicos y comerciales
que guian a este proceso de integracion y de la movilizacién e influencia
del sector empresarial. De otra parte, existen otros grupos técnicos rela-
cionados, por ejemplo, con el mundo estudiantil y académico, que bajo el
paraguas de una visién de “ciudadania” de la Alianza podrian entenderse
como articuladores entre la sociedad civil, en este caso la que hace vida en
las universidades, y las decisiones sobre politicas de la AP, pero esos grupos
son intergubernamentales y de ellos solo hacen parte agencias de los cuatro
Estados parte que tienen competencia sobre los temas tratados, sin una efec-
tiva participacién de la sociedad civil, mas alld de los beneficios acordados
que puede recibir.

En conclusién, el ser un proceso de integracién minimalista en relacién
a su institucionalidad y no funcionar como una unién aduanera, hacen
que la Alianza del Pacifico sea un acuerdo con pocas instituciones para su
conduccidn y, ademas, de muy escaza participacion de la sociedad civil. La
excepcién notable es el Comité de Expertos, que en términos de coordina-
cién, vinculacion y articulacion con el Consejo Empresarial, que retine a los
actores sociales de ese sector, debe analizar y dar respuesta a las diferentes
propuestas que este le presente a los fines de su posible incorporacién en los
trabajos de la Alianza, varias de las cuales han sido asumidas por los drganos
decisorios, como se estudia en el epigrafe relacionado con la influencia de la

sociedad civil en los procesos de IR.
b. Instituciones del Mercado Comun del Sur

Si bien, como se ha afirmado, la tradicional organizacién de la sociedad ci-
vil en agrupaciones de trabajadores y empresarios ha estado presente desde
los origenes del Mercosur, la evolucién del mismo aparejé la creacién de
una estructura institucional que acogiera su participaci(')n, de manera mas

o menos acertada; en unos momentos de manera més simbdlica y en otros
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con un mayor grado de aportacién. Como apunta Bizzozzero (2009), los
cambios en la estructura institucional para una mayor participacion de la
sociedad civil se generaron, en buena medida, por los cambios de Gobierno
que se dieron desde el 2003, por cuanto estos le dieron mayor relevancia a
los aspectos politico y social.

Con relacién al analisis de las principales instituciones u érganos en los que
participa directamente la sociedad civil, el fundacional Tratado de Asuncién
de 1991 no la incluyé. Luego, en 1994, el Protocolo de Ouro Preto (POP) a
través del drgano ejecutivo que es el Grupo Mercado Comitin (GMC), abre
la posibilidad de convocar a los sectores de la sociedad civil, en particular al
sector privado (empresarios); asi, se permite su participacion en las reuniones
preparatorias de los subgrupos de trabajo (SGT) y en las respectivas comisio-
nes, también en ciertas reuniones especializadas y grupos ad hoc.

El POP creé el Foro Consultivo Econdmico y Social (FCES) como 6r-
gano de representacién de los sectores econdémicos y sociales, con funcién
exclusivamente consultiva, y que se expresa mediante recomendaciones di-
rigidas al GMC, tomadas por consenso. Si bien el Protocolo dejé abierta la
definicién de los representantes de la sociedad civil, se partié de las repre-
sentaciones tradicionales de empresarios y trabajadores. Sin embargo, su
reglamento contempla la posibilidad de ampliar los sectores que participan
en el Foro de diversas maneras: de forma activa, como observadores o en
comisiones especificas. El reglamento, contenido en la Decision GMC No.
68/96, destaca: 1. Pronunciarse, por iniciativa propia o sobre consultas que
le realicen el GMC u otros 6rganos, sobre cuestiones internas del Mercosur
o sobre la relacién de este con otros paises, organismos internacionales y
Otros procesos de integracién ; 2. Contribuir a una mayor participacién de
la sociedad civil en el Mercosur, promover una real integracion y difundir
su dimensién econémico-social.

Valga destacar que si bien el FCES abrid las puertas a los actores sociales,
desde el principio esa participacién estuvo condicionada por dos aspectos:
primero, si bien las secciones nacionales de cada Estado miembro son auté-
nomas para definir a lo interno cuéles son los sectores sociales y econdmicos
que las componen, el nimero de nueve delegados y sus respectivos alternos

por Estado, previsto en el Reglamento, limitan cualquier posibilidad de



ampliacién, y en segundo lugar, no es posible alterar su composicién por la
exigencia de paridad en la designacién de delegados de las organizaciones de
trabajadores y empresarios y la necesidad de consenso (Bizzozzero, 2009).

De otra parte, la Unidad de Apoyo a la Participacién Social (UPS), creada
en 2010 mediante Decisién del CMC N° 65/10 y en funcionamiento desde
noviembre del 2013, tiene como objetivo fundamental ampliar las bases de la
representacion politica y la participacion social en el Mercosur mediante el
didlogo, y en el entendido que consolidar el proceso de integracién regional
requiere instituciones y canales politicos que permitan la participacién de
la sociedad civil. Sus principales funciones son: 1. ser el canal institucional
de didlogo del Mercosur con las organizaciones y movimientos sociales, por
tanto, debe promover y ampliar su involucramiento y el de toda la sociedad
civil, asi como consolidar, fortalecer y visibilizar los espacios y mecanismos
de participacién; 2. construir y sostener un registro publico de las organi-
zaciones y movimientos sociales del Mercosur; 3. dar apoyo a las Cumbres
Sociales; 4. financiar la participacién social en actividades del Mercosur,
garantizando el derecho a la participacién mediante su financiamiento, lo
que implicard en el futuro la creacién de un Fondo de Participacion Social;
5. recibir, analizar y responder solicitudes de informacién presentadas por
representantes de organizaciones y movimientos sociales de los Estados
miembros. Basicamente, se refiere a informar sobre el estado del arte de
las normas mercosurenas. Esta funcidn, a diferencia de las anteriores, fue
establecida por la Decision CMC No. 10/15 del 2015.

Como puede inferirse, a esta institucidn corresponde adelantar tanto un
didlogo profundo y constructivo entre las instituciones y la sociedad civil
mercosurefios, asi como canalizar la participacion de los actores sociales,
si bien esta tltima funcidn no le es exclusiva, como se ha documentado.
Lo reciente de su entrada en funcionamiento no permite aun verificar si
efectivamente la UPS puede llevar a cabo de manera efectiva sus funciones
y, por tanto, permitir una participacién mds activa y eficaz de la sociedad
civil en las instituciones del Mercosur y, en consecuencia, que sus intereses
se vean reflejados en las normas de derecho mercosureno derivado, es decir,
que los actores sociales puedan influir en el policy making, que es el objetivo

de aquella participacion, por cuanto significaria el empoderamiento de sus
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derechos y se convertirian en verdaderos actores politicos, contribuyendo a
su vez a disminuir el déficit democritico.

De su parte, la Cumbre Social, que se reunia bajo otra denominacién des-
de 2006, comienza a formar parte de la institucionalidad del bloque con la
Decision CMC Ne 10/15 de 2015, en la que se establecen medidas sobre la
actuacion de las organizaciones y movimientos sociales. Segun la norma, la
Cumbre se celebrar semestralmente, la organiza la presidencia pro tempore
y se coordina con los Estados parte y la UPS. Los resultados de sus delibe-
raciones deben ser presentados en la siguiente reunién ordinaria del GMC
posterior a su realizacién, que a su vez podré elevarlos a las instituciones del
Mercosur de acuerdo a la materia que traten. Se contempla en la Cumbre
Social un espacio para la rendicién social de cuentas, en el que se presenten
los avances, desafios y asuntos futuros del proceso de integracién regional.

Igualmente, la Decisién en comento crea el Registro de Organizacionesy
Movimientos Sociales, de carécter voluntario, cuyo objetivo es intercambiar
informacién y mantener comunicacion con las organizaciones y movimien-
tos sociales. Asimismo, establece que los representantes de las organizacio-
nes y los movimientos sociales podran solicitar informacién a los érganos
del Mercosur sobre la vigencia de normas aprobadas, el estado de adopcién
de normas por nuevos Estados parte, y la relacion de las normas de derecho
derivado mercosureno entre st (UPS, 2016, p. 9).

Ahora, no se puede afirmar que efectivamente se permitird una mayor
participacién de la sociedad civil gracias a la Cumbre Social, debido al ca-
rdcter potestativo y no obligatorio de la facultad del GMC para presentar
las deliberaciones de la Cumbre a los demas érganos mercosurefios, a su muy
reciente creacién en 2015 y a su no realizaciéon desde el afno 2016, ala falta de
mecanismos practicos mediante los cuales la sociedad civil pueda verificar
la rendicién social de cuentas, y también a lo engorroso del procedimiento
para solicitar informacidn sobre el acervo normativo, con la puntualizacién
de que sobre el estado de adopcidn de las normas no se puede informar de lo
que tenga cardcter reservado, y la reserva es comun por parte de los Estados.

De manera puntual, sobre otros 6rganos, el Programa de Trabajo 2004-
2006 contenia las prioridades del Mercosur y varias se concretaron en la

Cumbre de Cérdoba del 2006, como la iniciativa “Somos Mercosur”, que si



bien no es una institucion, debe mencionarse porque ha sido un espacio de
participacién de la sociedad civil en acciones sociales, politicas y culturales
acordadas con los Gobiernos de los paises miembros, cuyo objetivo es generar
instrumentos para involucrar a la ciudadania en el proceso regional. Con ella,
“se posibilité una articulacién entre la propuesta del Mercosur productivo
y social y los actores implicados, atendiendo sobre todo a las pequefias y
medianas empresas.” (Bizzézero, 2009, p. 27). Esta articulacién se ha privile-
giado con la UPS y la Cumbre Social. En la Cumbre de Cérdoba también se
crearon la Reunion Especializada de la Juventud y la Reunién Especializada
de la Mujer, ambos permiten la participacién de los actores sociales de esos
sectores y agrupan organizaciones y autoridades nacionales del 4rea.

Por otra parte, el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Pro-
vincias y Departamentos del Mercosur (FCCR), creado por Decisiéon CMC
N° 041/04 de 2004, agrupa a las autoridades de esas entidades politico-te-
rritoriales, debajo del nivel nacional. El Foro es el resultado de procesos en
dos sentidos: de una parte, la red Mercociudades, que agrupa autoridades y
sectores de la sociedad civil del nivel local o municipal, promovié la creacion
de un foro donde pudieran expresar su opinién e intereses, en un movi-
miento bottom-up,y de otra parte, los Gobiernos de los Estados miembros
promovieron la inclusién del nivel regional, intermedio entre el nacional y
el local, en un claro movimiento fop-down, esta confluencia de visiones hizo
posible su creacion (Giacalone, 2011). Si bien la sociedad civil no participa
directamente en el Foro, no es menos cierto que puede influir en los Gobier-
nos que le son mds cercanos, como el municipal o el subnacional (interme-
dio), y de esta manera, de forma mediada, expresar algunos de sus intereses
a través de esa institucién mercosurena. Mas el cardcter consultivo del Foro
apunta a que no se da suficiente importancia a las entidades subestatales y
alos municipios, y esto afecta también la participacion de la sociedad civil,
sobre todo si se contrasta con el efectivo desarrollo de una integracién cen-
tralista, como la adelantada por el Mercosur (Vieira Posada, 2013).

En resumen, estas distintas instancias de participacion de la sociedad civil,
“adolecen de importantes deficiencias (...) en primer lugar transversales, es
decir, que atraviesan toda la estructura y metodologia del proceso, luego las

especificas de cada uno de los mecanismos” (Vazquez, 2008, p. 140). En ese
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sentido, el déficit democritico es una deficiencia transversal (Serbin, 2011)
porque mediatiza o hace engorrosa la participacién de la sociedad civil y
afectaa todo el proceso de integracién —aspecto no exclusivo del Mercosur,
sino que incluso se reclama a la Unién Europea, si bien con considerables
diferencias-, y de manera particular, la forma de participacién de los sectores
que hacen vida en el FCES, o las condiciones para obtener informaciéon o
exigir rendicion de cuentas de la Cumbre Social, incluso su no celebracién
desde el 2016, por ejemplo, serfan deficiencias especificas de esos mecanis-

mos de participacion de los actores sociales.
Influencia de la sociedad civil

Ahora bien, ;cudnta influencia tiene la sociedad civil en la Alianza del Paci-
ficoy en el Mercado Comun del Sur? Una vez analizada la participacién de
los movimientos sociales en ambos acuerdos de integracién, debe hacerse
un repaso de la manera en que esa participacién influye, si lo hace, en el

policy making.
a. En las instituciones de la Alianza del Pacifico

Es el sector empresarial de la sociedad civil el que influye en las decisiones
de la Alianza del Pacifico a través del Consejo Empresarial (CEAP), que es
expresion de la fortisima vinculacién entre ambos. Un ejemplo concreto de
cémo la participacién del CEAP influyé en la toma de decisiones de la AP
fue la creacion del Comité de Expertos, 6rgano del proceso de integracion
que recoge y analiza las propuestas de los empresarios para hacerlas llegar a
los 6rganos decisorios y asi puedan ser adoptadas como medidas o normas
aplicables en los Estados parte, lo que también es un sintoma claro de la
ascendencia que el Consejo y el Comité pueden ejercer.

La constitucion del Consejo Empresarial (2012) senala entre los objetivos
del mismo uno fundamental, como es elevar “a los respectivos gobiernos
recomendaciones y sugerencias para la mejor marcha del proceso” (Cons-
titucién del Consejo Empresarial de la Alianza del Pacifico, 2012, parrafo

15). En el apartado Quinto. Temas de Trabajo del Consejo, se especifican los



que importan al mismo, entre otros: 1) Competitividad: a) Acumulacién de
Origen entre los paises miembros; b) Facilitacion del Comercio que refiere
ala Certificacién de Origen Electrénica y la Eliminacién de la Lista de Ex-
cepciones y la busqueda de la liberalizacién gradual del universo arancelario
en el marco de los Acuerdos suscritos, entre otros; ¢) Tratamiento como
nacional a los inversionistas dentro de los paises de la Alianza (Propiedad de
las Empresas). 2) Homologacién y armonizacién de normas y reglamentos
técnicos. 3) Facilitacion logistica. 4) Promocién y apoyo a las exportaciones.
5) Integracion financiera. 6) Facilitacién de flujo de personas: estudiantes
(universitarios y técnicos), trabajadores y turistas. 7) Doble tributacién. 8)
Tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

Como se puede verificar, los temas se refieren a las necesidades, intereses
y objetivos del empresariado de y en la Alianza, y el CEAP los presenta
a las instancias decisorias por la via del Comité de Expertos. Cinco anos
después de constituido el Consejo, una revisién de cudnto se ha avanzado
en esos temas de trabajo, recogida en la Declaracion de Puerto Vallarta del
2018 firmada por los jefes de Estado, demuestra cudn influyente ha sido la
participacion del Consejo y el Comité en las cuestiones especificas en las
que se propuso trabajar el CEAP en 2012.

A manera de ¢jemplificar la influencia del sector empresarial en el policy
making de la AP con relacién al tema Competitividad propuesto por el
CEAP en 2012, para el 2018 se avanzaron sustancialmente o concluyeron
negociaciones para el comercio de productos farmacéuticos y dispositivos
médicos y el otorgamiento de la condicidn de residente a los fondos de pen-
siones. Con respecto al tema de la homologacién y armonizacién de normas
y reglamentos técnicos, se expidieron las normas para comercializar fondos
de inversion colectiva lo que debe conducir al establecimiento de un pasa-
porte regional para ellos. En relacién con la facilitacién de flujo de personas,
se concluyeron las negociaciones del registro voluntario de profesionales de
la ingenieria para otorgar licencias temporales para el ejercicio profesional y
exportacién de esos servicios, y se exoneré el pago de la visa de intercambio
para participar en la Plataforma Movilidad Estudiantil y Académica.

En cuanto a la Integracién financiera, se eliminaron las barreras a la inver-

sién de los fondos de pensiones para participar en los mercados de capitales
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regionales, y respecto a la doble tributacién, se firmé la Convencién para
homologar el tratamiento impositivo previsto en los Convenios para evitar
la doble imposicién suscritos entre los Estados, que otorga la condicién de
residente a los fondos de pensiones y establece tratamiento especial a los
intereses y ganancias de capital que generan las inversiones de estos fondos
en cualquiera de los paises de la Alianza. Con relacién a las Tecnologias de
la informacién y las comunicaciones, se adoptaron los principios rectores
para regular la fintech parala promocién de servicios financieros basados en
las innovaciones tecnoldgicas que fomenten la innovacién, la competencia
y la inclusién financiera, y procuren la estabilidad de las instituciones y del
sistema financiero.

Mis alld, se ha avanzado también en el trabajo conjunto entre la Alianza,
el CEAP y el Comité de Expertos en temas tales como el emprendimiento
corporativo para promover la interaccién entre las grandes corporaciones y las
startups, también el poner en marcha el Fondo de Capital Emprendedor de
la AP, para que las pymes puedan acceder a recursos de financiamiento para
ejecucion de sus proyectos, asimismo la creaciéon de la Comunidad de Mujeres
Empresarias para impulsar el empoderamiento econdmico de las mujeres.

La reflexion sobre la influencia del sector empresarial a través del CEAP
y el Comité de Expertos mediante la adopcién en la Declaracion de Puerto
Vallarta de parte de los temas importantes para los mismos, no significa que
son los tinicos aspectos sobre los que lo han conseguido, ese documento sirve
de ejemplo para verificar cémo influye el sector empresarial de la sociedad
civil en el policy making de la Alianza. Esta ascendencia es detectable también,
verbigracia, en 2017, en la Declaracién de la XI Sesién del CEAP, en la que
los presidentes celebraron, entre otros, el cierre de las negociaciones para
la homologacién regulatoria en el sector de suplementos alimenticios y el

comienzo de la implementacién de la misma en el sector de los cosméticos.
b. En las instituciones del Mercado Comun del Sur
Sibien retéricamente los Gobiernos de los Estados parte y las mismas insti-

tuciones mercosurenas, hacen referencia a la sociedad civil y su importancia

en la consolidacién y evolucién del proceso de integracién subregional, la



participacion de la misma en el proceso de toma de decisiones o policy ma-
king es restringida, lo que se debe fundamentalmente a que los érganos en
los que participa “(...) carecen de poder decisorio ya que la primacia de la
lc’)gica intergubernamental limita una participacién activa de estos nuevos
actores al colocarlos en un lugar secundario” (Espejo y Francescon, 2012, p.
43). Esa situacion es lamentable porque la participacion de la sociedad civil
seria clave para fortalecer y democratizar el Mercosur, para su gobernanza,
al otorgar protagonismo al destinatario de sus politicas y normas. En con-
traste, esto ultimo puede verse en la Unién Europea con relacion al Comité
Econdmico y Social Europeo, que si bien tiene cardcter consultivo, es obli-
gatorio para el Consejo, la Comisién y el Parlamento solicitar su opinién
en determinadas materias durante el proceso legislativo o en el trabajo mas
ejecutivo dependiendo de qué institucion lo solicite; la existencia de tal 6r-
gano contribuye a fortalecer la legitimidad democrética y la efectividad de
la UE (CESE, 2015), es decir, ayuda a reducir el déficit democritico.
Ahora bien, Grandi y Bizzozzero (1997) han estudiado la teorfa de los
circulos de influencia de los actores en el dmbito regional y su participacién
de acuerdo al patrdn spill-over. Segin los autores, existen tres circulos de in-
fluencia en las instituciones del Mercosur, entre los que hay actores sociales,
categorizados del mas al menos influyente. En el primero estén los grupos
empresariales, gubernamentales y tecno-burocréticos, estos ultimos consi-
derarfan indirectamente los intereses y el mandato ciudadano; en el segundo
circulo estarian los parlamentos, las entidades subnacionales, las pymes, los
partidos politicos y sindicatos; y, por ultimo, en el tercero, las denominadas
organizaciones de la sociedad civil, universidades, cooperativas y colegios

profesionales. Es decir, este tltimo circulo en donde se ubica la mayor parte
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de la sociedad civil es el que tiene menor incidencia respecto de los otros

dos, en el proceso de toma de decisiones. La figura 1 lo muestra.

Figura 1. Ubicacion de los actores en el Mercosur segun nivel

y circulo de influencia
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Fuente: Grandi, J. y Bizzozzero, L. (1997) con puntual actualizaciéon propia.

Segtin explican Grandi y Bizzozzero (1997, p. 6), la aproximacién en el spi-
ll-over en el Mercosur no es uniforme para los distintos circulos de influen-
cia (...). Asi, en el surgimiento del proceso el primer circulo de influencia se
relaciond directamente en la formulacién y negociacion por los Gobiernos
y las tecno-burocracias, y en los cronogramas de liberalizacién comercial
y definicién de productos sensibles por parte de las cdmaras empresaria-
les, mientras en el segundo circulo, solo los parlamentos se vincularon di-
rectamente. Con relacién a los partidos politicos y las centrales sindicales,
tuvieron manifestaciones externas sin compromiso o “defensivas’, lo que
demuestra la poca prioridad que tuvo el tema. Finalmente, los actores del

tercer circulo de influencia no encontraron vinculacién especifica en los ini-



cios del Mercosur, sin embargo, tuvieron una participacién creciente cuando
se paso a la etapa de la Unién Aduanera.

La idea general que se deduce es que el involucramiento de la sociedad
civil organizada estd referida mayoritariamente a “los sectores econdémicos y
sociales, normalmente aglutinados en organizaciones (...), en los movimien-
tos sociales y en instancias mas o menos formalizadas, pero en todo caso
organizadas por grupos de intereses comunes y objetivos definidos” (Espejo
y Francescon, 2012, p. 49). Si bien la forma de aglutinarse esa participacién
parece obvia, debe resaltarse porque demuestra que la sociedad civil es tan
diversa como sus intereses y objetivos, aunque no pueden descartarse ob-
jetivos comunes en momentos determinados, como cuando procuran una
mayor participacién; como ejemplo, cuando las cimaras empresariales y sin-
dicatos actuaron para solicitar su participacién en el FCES, o las entidades
locales cuando presionaron por la creacién del FCCR que las agrupa junto
con las entidades subnacionales.

Como se ha referido al explicar la existencia y composicion de la sociedad
civil mercosurefa, ha habido participacién del empresariado nacional de
grandes industrias y de las pequenas y medianas industrias o productores,
aglutinados sobre todo en el Consejo Industrial del Mercosur (CIM) como
organizacion sectorial subregional, lo que ha sido mas evidente cuando el
Mercosur se constituy$ en union aduanera. También las centrales sindi-
cales se manifestaron, sobre todo con la consolidacién de cronogramas de
los Sub-Grupos de Trabajo, y el Protocolo de Ouro Preto dio lugar a la
interaccion entre cdmaras y centrales sindicales en el FCES, lo que a su vez
incit6 a que otras organizaciones y actores sociales solicitaran su partici-
pacién institucional (Grandi y Bizzozzero, 1997). Luego, con la UPS y la
Cumbre Social, la participacién se ampli6 a otros actores en un efecto de
spill-over de la influencia de la sociedad civil, sin descartar la accién de los
Gobiernos de entonces.

En ese mismo sentido, desde la constitucién de la unién aduanera que
hace percibir al Mercosur como espacio sin fronteras, la sociedad civil con-
juntamente con las autoridades de las entidades locales agrupadas en Mer-
cociudades, se moviliz6 y contribuyd a la creacion del Foro Consultivo de

Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos; no obstante,
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este finalmente quedd conformado por las autoridades y no hay represen-
tacién directa de los actores sociales, ni locales ni subnacionales, por lo que
termina siendo en la prictica un obstaculo para su participacion y fortale-
cimiento en el espacio mercosurefo.

Ahora bien, en cuanto a si los 6rganos mercosurenos donde participa la
sociedad civil incorporan en sus procesos de toma de decisiones las opinio-
nes o informaciones que reciben de los actores sociales, se ha observado que
tanto los objetivos como los procedimientos para la participacion estdn esta-
blecidos de forma incompleta, y que no hay preocupacion por la rendicion
de cuentas por parte de la estructura institucional sobre la utilizacidon de esas
opiniones o informaciones de la sociedad civil y su influencia en la toma de
decisiones (BID, 2006). Es decir, “(...) el Mercosur tiene un significativo dé-
ficit de rendicién de cuentas [por cuanto] resulta dificil, para actores tanto
politicos como sociales, para la ciudadania en general y para las tecnocracias
de las agencias de los Estados partes ajenas al proceso decisorio, identificar
quién toma las decisiones, cudl es el locus de la responsabilidad en el proceso
de integracién” (Vazquez, 2008, p. 140).

No es menos cierto que lo anterior debe ser matizado porque la Cumbre
Social, segun la Decisién que la crea, debe instaurar un mecanismo de ren-
dici6n social de cuentas, pero este atin no se ha implementado, pero ademds,
al ser parte de una institucién meramente consultiva, puede no rendir los
frutos que la sociedad civil espera, que es el conocimiento pleno de cémo
sus intereses son tomados en cuenta en el policy making.

También existe un déficit con respecto al principio de transparencia en el
Mercosur. En ese sentido, esto afecta al proceso de integracion, a lo interno
en los Estados parte y con relacion a los 6rganos del proceso de integracion
regional, y a lo externo con relacién a la sociedad civil, la poblacién en ge-
neral y las entidades subnacionales, que son las més cercanas a las personas
(BID, 2006). Mas alld de la publicidad de acuerdos y normas, el déficit se
ejemplifica con una paradoja: la Resolucién No. 08/05 del GMC obliga a la
publicidad de las resoluciones y proyectos de normas, salvo que un Estado
solicite su reserva, mas el Anexo VIII del acta de la XXIX reunién del Con-
sejo del Mercado Comun de diciembre de 2005, aparece como reservado, y su

titulo es “Participacion ciudadana en el Mercosur” (Vizquez, 2008, p. 142).



Ahora bien, la norma que crea la Cumbre Social contempla que las or-
ganizaciones y movimientos sociales pueden pedir informacién a las ins-
tituciones sobre diversos aspectos del acervo normativo mercosureno, por
ejemplo, la vigencia de las mismas o su adopcién por nuevos Estados parte
(UPS, 2016). Si bien es un aspecto positivo y que pudiera contribuir en
alguna medida al principio de transparencia, lo engorroso del mecanismo
previsto en el Anexo III de la Decision CMC N° 10/15 para obtener esa
informacién, y dentro de €l, el articulo 9 que establece que en “la respuesta
alas solicitudes no podréd brindarse informacién de caracter reservado’, que
como ya se ha explicado anteriormente prevalece en el Mercosur, junto con
la ausencia de estudios que comprueben que las instituciones cumplen con
la obligacién de informar sobre el derecho derivado, unido a la inexistencia
de un érgano jurisdiccional que pueda obligar en ese sentido, hace que no se
pueda senalar que, en efecto, la norma contribuye a la reduccién del déficit
con respecto al principio de transparencia.

Ademas, hay que destacar que el bajo nivel de compromiso con las decisio-
nes tomadas por las instituciones mercosurenas revelan que muchos actores
no gubernamentales [también gubernamentales] tienen serias dificultades
para aplicar o hacer cumplir decisiones respecto de las cuales no fueron
consultados (Fundacién Friedrich Ebert, 2004).

En resumen, en la falta de rendicién de cuentas y del principio de trans-
parencia, el Mercosur adolece de un déficit democratico, no obstante, se
reconocen los esfuerzos por disminuirlo, como se ha analizado y destacado.
Habria que traer de nuevo a colacion la escasa vision regional por parte de
la sociedad civil, potenciada por el disefio institucional, y el proceso de toma
de decisiones, que es intergubernamental, si bien no pueden obviarse la in-
fluencia empresarial o del sector de cooperativas en asuntos como definir
cronogramas y sectores sensibles o lograr que se constituyan determinados
Grupos Técnicos. Ahora bien, el propio avance del proceso de integracién y
segun el anlisis de los circulos de influencia y su participacion en el &mbito
regional de Grandi y Bizzozzero (1997), plantea a los actores sociales en el
segundo circulo de influencia pero sobre todo en el tercero, el mas precario
en participacion e influencia, el reto de una mayor y mejor respuesta a los

desafios que el propio Mercosur impone, asi como buscar darle contenido a
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la participacién en las instituciones donde les es permitido participar, si bien
con limitaciones, y hacer exigencias en su seno. Los cada vez mdis temas de la
agenda mercosurena, que hacen a aspectos politicos, econémicos, culturales,
medioambientales, entre otros, se deben constituir en motivadores para la
participacidn, pero sobre todo para que la sociedad civil busque influir en

las decisiones que se tomen sobre los mismos.

Participacion de la sociedad civil en la
Alianza del Pacifico y el Mercosur como
derecho humano emergente. Discusién

Debido a la evolucién alcanzada por los derechos humanos, el anélisis y la
discusién también debe ser sobre si la participacion de la sociedad civil en
la estructura institucional de la Alianza del Pacifico y del Mercado Comun
del Sur se puede categorizar como un derecho humano emergente (DHE).
También la reflexién debe darse sobre si las instituciones en donde partici-
pan los actores sociales se pueden considerar como la nueva institucionali-
dad que debe acompanarlos.

La participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones y
distintas actividades de los acuerdos de integracion regional como un DHE
podria ser algo osada en el contexto latinoamericano. Sin embargo, la géne-
sis del reconocimiento del derecho a la participacién politica se encuentra
en instrumentos internacionales como la Declaracién Universal de los Dere-
chos Humanos de 1948 de la ONU, la Declaracién Americana de Derechos
Humanos de 1948, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
de 1966 y la Convencion Americana de Derechos Humanos o Pacto de San
José de 1969. Si bien estos tratados apuntan al derecho y la institucionalidad
interna de los Estados, la Observacién General 25 del Comité de Derechos
Humanos de la ONU, senala que la direccién de los asuntos publicos es un
concepto amplio que abarca todos los aspectos de la actuaciéon publica, y
en ese sentido, incluye el ejercicio del poder en sus distintas facetas: la for-
mulacién y aplicacion de politicas; y en sus distintos niveles: internacional,
nacional, regional y local. Con lo cual, se podria argiiir que esta legalidad

internacional es aplicable a la participacién de la SC en un proceso de IR



-nivel internacional- por cuanto estos ltimos son creados y modelados por
el Estado, que no deberia obviar los planteamientos de los actores sociales.
En todo caso, es un antecedente remoto.

Debe definirse entonces qué se entiende por derechos humanos emergen-
tes, asi, el Institut des Drets Humans de Catalunya (IDHC) sefala que “son
reivindicaciones legitimas de la sociedad civil dirigidas a la formulacién de
nuevos o renovados derechos humanos, se pretende traducir estas nuevas
necesidades en nuevos derechos” (IDH, 2009). La globalizacién es clave
para entender los DHE por cuanto plantea nuevos retos y recuerda los pen-
dientes en relacién con los derechos humanos, por esa razén los DHE son
tanto los que surgen por la “rapida y constante evolucién de las sociedades
globalizadas” como “los que emergen tras haber permanecido “sumergidos”
en el olvido o en la indiferencia de los estados (sic) y del conjunto del sistema
internacional” (IDH, 2009). Suponen una nueva concepcion de la partici-
pacién ciudadana porque dan voz a actores que tradicionalmente han tenido
un nulo o escaso peso en la configuracién de las normas juridicas. En ese
sentido, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos Emergentes,
sin cardcter vinculante para los Estados, da idea de la evolucién que han
alcanzado los derechos humanos y su importancia, y cémo la sociedad civil
puede ejercer presién para que se le reconozcan, en tanto se empodera como
sujeto de esos derechos.

La Declaracién establece en su articulo 7, el Derecho ala democracia par-
ticipativa: “todos los seres humanos y toda la comunidad tienen derecho
a participar activamente en los asuntos publicos y a disfrutar de una ad-
ministracién democrdtica en todos los niveles de gobierno”. Ese derecho
comprende, entre otros, el derecho a ser consultado colectivamente en las
decisiones que les afecten, y el derecho a la participacién de las personas y
comunidades, mediante cauces 4giles y eficaces, en la adopcién y control de
decisiones publicas en las materias que les conciernen, incluso a impugnar
judicialmente las decisiones respecto de las que aleguen un derecho o un
interés directo o indirecto como fundamento de su legitimacién. Es en la
apropiacion de este derecho como la sociedad civil, transformada en sujeto
de derecho, en sujeto politico, puede conseguir el reconocimiento formal

y definitivo de tal expresién en las organizaciones de integracién regional.
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Espejo y Francescon (2012, p. 47) sefialan que “una de las alternativas para
lograr que la sociedad se apropie de los procesos de integracion es la participa-
cién activa’, los autores la entienden mds como una participacion ciudadana,
es decir, los actores sociales como sujetos de derecho. Para ello, deben compor-
tarse no solo de manera reactiva sino ser cada vez ms proactivos, en el sentido
de acompanar la llamada integracién positiva (mayor grado de armonizacién)
en contraste con la integracién negativa (disminucién y eliminacién de las
barreras y obstdculos) que en el caso del Mercosur privé antes de la conforma-
ci6n de la unién aduanera (Grandi y Bizzézero, 1997, p. 14).

Ocurre, ademds, que como consecuencia de los cada vez mas numerosos
y diversos temas de la agenda del Mercosur, es decir, de la oferta, se inten-
sificaron las demandas por una mayor participacién en las instancias de la
sociedad civil reconocidas institucionalmente, y por una ampliacién a otros
actores, es decir, la agenda y las propuestas desde el proceso de integracion
interpelan cada vez més a los actores sociales (Bizzozzero, 2009). En cuanto
a la Alianza del Pacifico, si bien lo medular en su agenda es lo econdémico
y comercial que apunta al sector empresarial, la necesidad de reforzarlo se-
guramente impulsard que se asuman otros temas, lo que funcionarfa como
acicate para la actuacion de los actores sociales.

De manera que, por una parte, podria afirmarse que una participacion
cada vez mds activa de la sociedad civil en los asuntos y las politicas ptblicas
subregionales, desde su definicién y creacién hasta su implementacién —en
un doble efecto de cardcter ascendente y descendente-, es un desafio para los
actores sociales frente a los procesos de IR, a la globalizacidn, a los retos que
esta implica y a la dindmica que surge de ella. Asi vista, la participacion de-
beria ser entendida como un derecho humano emergente, por cuanto es una
reivindicacién legitima y novedosa de las personas, asociaciones, grupos, or-
ganizaciones y demds formas de expresion de esa sociedad civil, en este caso,
la que hace vida en el Mercosur y la Alianza del Pacifico, que los Estados de-
ben promover. La participacién activa de los actores sociales en los temas de
las agendas de ambos procesos haria que busquen apropiarse de los derechos
que van surgiendo gracias a sus reivindicaciones, es decir, desde lo publico.

No obstante, para que la participacién ciudadana sea efectiva, debe com-

prender diversos aspectos, como un acceso adecuado a la informacién, una



necesaria formacion, la participacion efectiva en la toma de decisiones, la
participacion electoral y la participacion en las oenegés (Espejo y Frances-
con, 2012), sin embargo, la calidad de la participacion de la sociedad civil en
el Mercosur tiende a ser precaria por cuanto, en general, no estdn estableci-
dos los procedimientos para la misma (Vasquez, 2008) o son imperfectos e
ineficientes, si bien debe reconocerse que con la UPS y la Cumbres Sociales
el aspecto informativo sobre las normas mercosurenas puede ser mejorado.

En cuanto a la Alianza del Pacifico, la sociedad civil es precaria en tér-
minos subregionales y los mecanismos de participacién son pricticamente
inexistentes, solo el sector empresarial ha logrado una amplia participacién
y una notable influencia en el policy making, como ha quedado evidenciado
con la creacion del Comité de Expertos y los avances en muy distintos temas
de su interés.

De otra parte, el interés publico —que se activa en el espacio ciudada-
no- genera un proceso de deliberacién que incide en las instituciones del
Estado, pero que implica poner en marcha mecanismos para vincular a los
ciudadanos con la institucionalidad emergente (Gonzales, 2002, p. 19-20).
Tales mecanismos son los derechos humanos, y la institucionalidad que sur-
ge debe ser una que acompane esos derechos humanos, emergentes en este
caso. Esta neoinstitucionalidad es expresion de la materializacién de esos
derechos mediante el desarrollo de politicas ptblicas desde abajo, desde el
sujeto de derecho que se convierte en actor politico, y como expresién de la
apropiacion de tales derechos por parte de los actores sociales.

En consecuencia y en relacidon con el Mercosur, existen instituciones
dentro de las cuales participa la sociedad civil. Sin embargo, se constata
un déficit en esa participacion, que reside en la calidad de la misma y no en
la cantidad de mecanismos, por cuanto las instituciones y medios formal-
mente existen, si bien no completos, pero no hay una real gobernabilidad
en su definicién (BID, 2006); en ese sentido, no es clara la justificacion de
por qué la sociedad civil es admitida en determinadas instituciones y no en

otras. Pero mas all4,

la mayoria de las veces, la apertura a la participacién adviene de una

coyuntura politica o, a veces, hasta personal y no sistémica. Tal de-
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ficiencia queda todavia més en evidencia cuando no estan estableci-
dos los procedimientos de participacion, incluyendo la rendicion de

cuentas sobre los efectos de dicha participacién. (BID, 2006, p. 40).

Hay que matizar que la creacion de la UPS, y con més precision, de la
Cumbre Social, constituyen esfuerzos para mejorar la participacion de la
sociedad civil en la estructura institucional, y sobre todo para que se logren
mejorar aspectos como la informacién sobre la influencia, o no, de sus opi-
niones, en el proceso de toma de decisiones, también para que los actores
sociales se puedan informar sobre el acervo normativo. Sin embargo, aun
no es evidente que su reciente creacion influya positivamente en la partici-
pacién de la sociedad civil mediante nuevos mecanismos, que no sean otros
mas, sino con verdadero contenido.

En cuanto a la Alianza del Pacifico, no se ha construido una sociedad
civil de nivel subregional, la excepcidn es el sector empresarial que tiene
una influencia determinante en diversos temas de trabajo de la agenda que
adelanta ese proceso de integracién, que puede moldearlo o influirlo de
diversa manera. Ahora, si bien la AP es eminentemente econémica y co-
mercial y no apunta mds alla de una zona de libre comercio como se ha
sostenido, no es menos cierto que ese estadio de la integracion regional
afecta directamente a los ciudadanos de diversas maneras y en multiples
aspectos vitales, con lo cual es valido plantearse que la representacién de los
actores sociales debe ampliarse, bien creando una institucionalidad ad hoc o
bien ampliando la existente, para permitir su participacién. Pero también la
sociedad civil, fraccionada en espacios nacionales, debe ser consciente de la
necesidad de comunicarse y articularse entre ella, para asi poder movilizarse
ante las instituciones de la AP, aun cuando no existe ni llegue a existir una
union aduanera, que como se ha afirmado, contribuye a generar la idea de
espacio ampliado donde los actores sociales pueden actuar. Entendida la
participacién de la sociedad civil como derecho humano emergente, el no
asumirlo como tal implicaria que otros actores, principalmente el Estado
desde las instituciones creadas en la AP, lo coarten.

En este orden, hay que recordar y resaltar el diseno intergubernamental de

la AP y del Mercosur para comprender las dificultades de la participacién



subregional de los actores sociales, por cuanto la construccién y evolucién
de estos procesos de IR ha sido desde arriba, desde los Gobiernos, quienes,
segun su voluntad o criterio, han admitido a la sociedad civil a los debates
de determinados temas de sus respectivas agendas. En el caso del Mercosur,
la metodologia para la toma de decisiones presenta serias deficiencias para
impulsar o permitir la participacién de los actores sociales tanto en la cons-
truccién regional como en la definicién e implementacién de las politicas de
integracién y de cooperacién (Vizquez, 2008, p. 147). Si bien se reconocen
los esfuerzos por mejorarlo a través de la UPS y la Cumbre Social, estos son
engorrosos, poco eficientes/eficaces y limitados.

Asi por ejemplo, el caso del FCES que tiene deficiencias externas referi-
das a su funcién exclusivamente consultiva, y a que esa consulta no impli-
ca, como se ha dicho, que se explique cémo se utiliza la informacién y las
opiniones de los actores sociales, aun cuando existe la rendicién social de
cuentas; en el Mercosur “afirmar que una institucién tiene un rol consultivo
no significa mucho més que decir que esa institucién no tiene poder de de-
cisiéon” (Vdsquez, 2008, p. 14.4). El Foro también tiene deficiencias internas:
la participacién de la sociedad civil en su seno es limitada por cuanto son las
secciones nacionales de los sindicatos y empresarios que lo componen los
que llevan el registro y reconocimiento de los actores sociales autorizados
a participar, ninguna asociacién u organizacion puede hacerlo si la seccion
de su pais no la admite, lo que afecta al caracter inclusivo que deberia tener
el mecanismo. Ademds, los reglamentos internos de las secciones nacionales
reservan una parte de los nueve miembros por pais a que tienen derecho en
el FCES, a organizaciones que han sido tradicionalmente consideradas las
mds representativas en el &mbito nacional (Visquez, 2008). Ademds, la ar-
ticulacién del Foro en secciones nacionales restringe la deseable y necesaria
construccion de una vision regional.

En la Alianza del Pacifico, en principio, no hay una influencia de la socie-
dad civil en el policy making salvo en lo que respecta al sector empresarial,
esto se debe a la inexistencia de la misma con caracter subregional, y de 6rga-
nos donde pudiera tener alguna representacion, siquiera de cardcter nacio-
nal, porque como se ha explicado, los denominados Grupos Técnicos estin

integrados por las agencias estatales de acuerdo al tema a abordar. Ahora
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bien, esto cambia radicalmente respecto al sector empresarial, en tanto el
mismo si que tiene una articulacién subregional en el Consejo Empresarial
¢ influye en la toma de decisiones, asi, logré concretar que se creara el Co-
mité de Expertos, que hace llegar las propuestas al érgano decisorio donde
pueden convertirse en una politica subregional para el sector, lo que se puede
evidenciar del andlisis efectuado al documento Constituciéon del CEAP yala
Declaracién de Puerto Vallarta, que muestran cudnto se ha avanzado en los
temas de trabajo propuestos por los empresarios y acogidos por la Alianza.

Con relacién al Mercosur, si bien se han creado diversas instituciones que
permiten la participacién de la sociedad civil, esto no ha significado que se
reconozca totalmente esa participacién como un derecho humano emer-
gente por cuanto es dispar, no controlable por los propios actores sociales
y a la inexistencia de una declaracién oficial que reconozca expresamente
ese derecho, lo que no impide resaltar los avances y tampoco ensombrece el
hecho de que, en simultaneo, las multiples redes, organizaciones y asociacio-
nes en el Mercosur tienden a desbordar y superar la estructura institucional
y los mecanismos de participacion previstos, expresando de diversa manera
sus intereses y planteamientos.

Ahora bien, en la Decision CMC N° 65/10 que regula las funciones de la
Unidad de Apoyo a la Participacién Social (UPS), se establece en el nume-
ral cuatro que la misma debe garantizar el derecho a la participacién de la
sociedad civil en las “actividades del Mercosur”, lo que implicaria la creacién
de un Fondo de Participacién Social a futuro. En ese sentido, aqui se puede
encontrar una formulacién oficial del Mercosur con respecto al reconoci-
miento de la importancia de la sociedad civil y de su participacién como un
derecho, podria adicionarse, como un derecho humano emergente. Si bien
la referencia es a las “actividades”, una expresién muy genérica, y no a insti-
tuciones o procesos de toma de decisiones concretos, no es menos cierto que
la puerta esta abierta para todas las posibilidades de participacion vy, ojald
influencia, porque nada obsta para que el policy making pueda ser entendido
como una “actividad” mercosurena. Esto es importante.

En cuanto a la necesaria institucionalidad que acompaiie al desarrollo
del derecho a la participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de

decisiones del Mercosur, debe fortalecerse tanto las Cumbres Sociales como



la UPS que le da soporte, porque son expresién de una incipiente y atin pre-
caria institucionalidad que puede servir para la evolucién de aquel derecho.

De su parte, la Alianza del Pacifico, ha creado al Comité de Expertos
donde participa el sector empresarial de la sociedad civil y cuya opinién es
tomada en cuenta en buena medida. Ahora bien, seria necesario, de una
parte, ampliar la participacién a todos los demas actores sociales para que
se pueda superar el déficit democritico que se evidencia en la Alianza con
respecto a ellos, pero por otra parte, se propugna la creacion de otros drganos
que puedan entenderse como la neoinstitucionalidad que acompane al dere-
cho de participacién de la sociedad civil, més alld del sector empresarial, que
tiene no solo una participacién asegurada sino un érgano que la acompana.

En definitiva, los érganos de participacion de los actores sociales analiza-
dos no se ajustan exactamente en el caso del Mercosur, o del sector empre-
sarial en el caso de la Alianza, a la concepcién de la nueva institucionalidad
necesaria para el ejercicio pleno de un derecho humano a la participacién de
la sociedad civil, por cuanto adolecen de importantes deficiencias externas e
internas, fundamentalmente, porque no poseen poder de decision. El reto
parala sociedad civil mercosurena y la que puede construirse en la AP, y para
los Estados parte de ambos procesos, es construir una neoinstitucionalidad
que permita a los ciudadanos, en tanto sujetos de derechos, convertirse en
verdaderos actores politicos, al empoderarse de un DHE como el derecho a
la participacion en las instancias de IR, para que puedan influir efectivamen-
te en el policy making. En la idea de Espésito (2010), la sociedad civil es un
instrumento de democratizacion y cumple un rol esencial en los procesos de
crecimiento econdmico y desarrollo social; la Alianza del Pacifico y el Mer-
cosur deben avanzar hasta ser organizaciones verdaderamente democriticas.

Podria argumentarse que la sociedad civil o sectores de ella no se movili-
zan vigorosamente en la reivindicacion del derecho a la participacién en un
proceso de integracién regional, por diversas causas: simple desinterés que
va unido a la desinformacion, o porque se estd, real o potencialmente, bajo
dominacién o en desventaja, o porque en Suramérica esa SC se ocupa aun
de resolver necesidades primarias, vitales, y por tanto no hay consciencia de
lo que representa y para qué sirve un proceso de IR, pero esto no significa

que ese derecho a la participacién no existe. Por el contrario, en términos
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generales y para ambos proceso de integracién analizados, los derechos hu-
manos y su existencia no dependen del reconocimiento del Estado (Nikken,
1994), como es de amplio desarrollo doctrinal.

A decir de Dubé (2018), “para que la sociedad civil sea una fuente de apoyo
activo para la integracién regional, los propios organismos regionales deben
integrar sus demandas, y se debe generar una demanda social y politica co-
mun por una mayor integracion” (p. 2o1). Para lograrlo, la participacién de
la sociedad civil en las instituciones de la Alianza del Pacifico y del Mercado
Comun del Sur deberia categorizarse como un derecho humano emergente.
Corresponde a los actores sociales continuar en el esfuerzo por el reconoci-

miento de sus legitimas reivindicaciones y a los Estados parte garantizarlas.
Reflexiones finales

La integracién regional es un proceso que ha contribuido al bienestar y el
avance en términos econémicos, politicos y democréticos, sociales y cultu-
rales de los ciudadanos, beneficiarios directos y tltimos de ella, todo lo cual
se puede observar en la Unién Europea, pero también en Suramérica, si bien
en menor medida, en procesos como la Comunidad Andina, la Alianza del
Pacifico y el Mercado Comun del Sur, estos dos tltimos en estudio aqui
con relacién a la sociedad civil y su participacion en ellos, y las entidades
subnacionales como plataforma para la misma. Bajo esta premisa, se puede

llegar a las siguientes conclusiones, siempre abiertas al debate:

1. Efectivamente, existe en el Mercosur una sociedad civil, si bien dispar y
limitada, y practicamente inexistente en la AP salvo el sector empresarial.
Unay otra han alcanzado logros, pero tienen muchos desafios por delan-
te, como articularse ellas mismas y tener una clara visién subregional que
les permita una mejor actuacién y reivindicar derechos.

2. La sociedad civil participa en algunas instituciones importantes. En el
Mercosur basicamente en el FCES, las Cumbres Sociales y con apoyo de
la UPS, pero no es una participacion establecida para todos, es irregular,
aunque se reconoce en sus Decisiones la importancia de la misma. Otra

limitante para determinar esa participacién es la reserva en comunicar



informacién a que pueden acogerse los Estados parte. En cuanto a la
Alianza, solo la sociedad civil empresarial participa activamente a través
del Comité de Expertos, que se articula mediante el Consejo Empresarial.
En el Mercosur, la influencia de la sociedad civil en el policy making es
bastante limitada, incluso precaria, dependiendo del sector, si bien se
rescatan momentos y actuaciones puntuales, como en el caso del empre-
sariado al principio del acuerdo y con relacién a determinar cronogramas
y sectores sensibles. Ademas, hay una posibilidad de influir mas direc-
tamente a través de las Cumbres Sociales y la UPS, pero atn no puede
constatarse su efectividad.

. En la Alianza, el sector empresarial tiene una influencia importante en
la toma de decisiones. La creacidon del Comité de Expertos y la transfor-
macién de varias de sus peticiones en decisiones acogidas por los érganos
decisorios, lo corroboran. Sin embargo, no se trata de la sociedad civil
en general sino de un sector, el de los empresarios, pues la finalidad de
la integracién de los paises en la Alianza es econdmica y comercial, una
zona de libre comercio.

La relacion entre sociedad civil y entidades subnacionales estd presente
de manera mas o menos nitida, pero la participacién en el nivel subregio-
nal, siquiera mediada, de los actores sociales a través de las entidades de
nivel intermedio, es decir, que les sirva de plataforma, no es posible. En
el Mercosur, el Foro Consultivo donde participan las entidades subna-
cionales solo estd conformado por representantes gubernamentales. En
cuanto a la Alianza del Pacifico, la posibilidad de que las entidades sub-
nacionales sirvan de plataforma a la sociedad civil no existe por cuanto
no hay una institucién de caracter subregional que las agrupe.

. La gobernanza multinivel, ademas de enfoque analitico, como instru-
mento para el funcionamiento del ente politico que surge de los acuer-
dos de integracién regional, como lo utiliza la Unién Europea, puede
contribuir a la articulacién de los muy diversos actores que hacen vida
en ellos y en los que la integracién incide: gobiernos de nivel nacional,
intermedio y local y la amplisima forma en que se organiza la sociedad

civil. Para esto, el Mercosur y la Alianza deben decidir que trabajardn
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conforme a sus postulados, lo que luce improbable debido a la inexis-
tencia de elementos de supranacionalidad en ambos.

Existe un déficit democrético en la AP y el Mercosur, bdsicamente por-
que no hay una mayor y cualitativamente mejor participacién de la
sociedad civil en sus érganos, en sus procesos decisorios, ¢ incluso en la
implementacién de las decisiones. Tal deficiencia se reduciria al incor-
porar alos actores sociales que atn no participan, que son numerosos en
el Mercosur y todos excepto los empresarios en la Alianza, en las institu-
ciones existentes o creando nuevas de acuerdo a las necesidades de per-
feccionamiento y profundizacion del proceso de integracion respectivo.
A mayor participacién de la sociedad civil menor déficit democratico.
Para conseguir una mayor participacién, movilizacién e influencia de la
sociedad civil en los niveles mercosurefio y de la Alianza, debe efectiva-
mente terminar por desarrollarse una visién subregional de los actores
sociales, y una conciencia de la importancia de la IR para resolver pro-
blemas o situaciones, incluso de la vida diaria, como los vinculados con
el medio ambiente, la energia, la cohesidn territorial mediante medios
de transporte, y otros. Esa concientizacién, que en el caso europeo em-
pieza generalmente por las élites, que la promueve, es fundamental si se
quiere presionar y avanzar para una mayor y mejor participacion dela
sociedad civil en la IR.

En términos de derechos humanos, considerar la participacién de la
sociedad civil en los 6rganos decisorios de los procesos de integracion
regional como un derecho humano emergente no es descabellado, sino
es reconocer el nivel de evolucién de los mismos. Algin avance existe
en el Mercosur, al contemplar como funcién de la UPS el financiar el
“derecho de participacion” de la sociedad civil en las actividades de ese
proceso, es probable que la idea no fue propuesta y aprobada como una
declaracién expresa de reconocimiento de ese derecho, pero si que es
apropiada para emprender ese camino, lo que podra suceder en la medida
en que la sociedad civil, como sujeto de derecho, se apropie del mismo'y
lo exija. No es el caso de la Alianza del Pacifico, pero la idea poderosa de

la articulacién subregional de la sociedad civil, seria suficiente para que



pueda aspirarse y concretarse el reconocimiento de la participacién de

la sociedad civil como un derecho humano emergente en ese proceso.

10. Las instituciones de participacion de la sociedad civil analizados no se

II.

I2.

ajustan en el caso del Mercosur, o del sector empresarial en el caso de
la Alianza, a la concepcién de la neoinstitucionalidad necesaria para el
ejercicio pleno de un DHE, en este caso, el derecho humano a la partici-
pacién de la sociedad civil en ambos acuerdos de integracién, por cuanto
adolecen de importantes deficiencias externas e internas, fundamental-
mente, porque no poseen poder de decision.

Aunque puede argumentarse que la sociedad civil o algunos de sus ac-
tores no se movilizan enérgicamente en la reivindicaciéon del derecho
a la participacion en los respectivos procesos de integracion regional,
por motivos diversos, esto no significa que ese derecho no existe. Por el
contrario, los derechos humanos y su existencia no dependen del reco-
nocimiento del Estado.

Formalmente existe una institucionalidad que permite la participacion
de la sociedad civil, mds en Mercosur y solo para el sector empresarial
en la Alianza del Pacifico, pero también hay mecanismos o practicas
que impiden, dificultan o limitan su influencia. Muchos grupos sociales
tienen poco interés, una capacidad limitada para articular su accionar
a nivel subregional y ocupar esos espacios, o incluso algunos pueden
estar potencial o realmente oprimidos o en desventaja, por ello, la par-
ticipacién de la SC se veria condicionada y sus opiniones no llegarian a
los niveles decisionales, a lo que habria que agregar la naturaleza inter-
gubernamental del Mercosur y de la Alianza. Hay mayor articulacién y
movilizacidon de diversos actores sociales en el Mercosur que en la AP,
en ésta ultima el sector empresarial si esta consolidado e influye en las
decisiones que le afectan, mientras el resto de los actores sociales no

tienen mayor movilizacién ni influencia.

Los derechos implican necesariamente responsabilidades, por ello, si la

sociedad civil en ambos acuerdos aspira decididamente al reconocimiento

de su participacion en la toma de decisiones y otras actividades, debe articu-
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larse, organizarse, presentar propuestas claras, estar dispuesta a defenderlas y

aimplementarlas si se toman en cuenta. Su articulacién con los gobiernos de

las entidades subnacionales es fundamental, ganarlos a favor de sus diversos

intereses en tanto autoridades mas cercanas a la vida de los actores sociales.
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CAPITULO 6

Lideres regionales en perspectiva
comparada: México en la Alianza del
Pacifico y Brasil en el Mercosur
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Introduccidn

] liderazgo regional dentro de una organizacién de integracion tiene

vigencia atin en el contexto actual de un nuevo regionalismo abierto,
incluso fomenta el aumento de las capacidades de los lideres para ejercer in-
fluencia en las decisiones de su bloque. Por un lado, la integracién regional
también toma un enfoque mds decisivo en el contexto internacional, pues no
solo se trata de lograr integrar sus paises miembros, sino también de lograr
un posicionamiento y reconocimiento internacional. Por otro, las coyunturas
econémicas y politicas nacionales y regionales impactan en el quehacer y el

significado que representa participar en un proyecto integracionista.
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La Alianza del Pacifico y el Mercado Comun del Sur - Mercosur son ini-
ciativas de impacto regional por sus enfoques de integracion. Por un lado, la
primera es un modelo sui generis de la integracion, enmarcado en un nuevo
regionalismo abierto. Este retine cuatro paises: Chile, outsider del entorno
latinoamericano; Colombia, potencia regional secundaria; Pert, proponen-
te de esta organizacién; y México, potencia regional que presenta un valor
agregado: mostrandose como un lider para la regién.

La segunda iniciativa se crea en un contexto de regionalismo abierto de
los anos 9o, pero con fuertes cambios en la actualidad para ponerse a la
vanguardia de los retos del nuevo regionalismo abierto. Comprende cinco
paises miembros, Argentina y Brasil, quienes a través del Programa de Inte-
gracién y Cooperacién Econdmica -PICE dieron forma a esta idea de region
en el cono sur; Brasil se presenta como un lider para este bloque; Paraguay,
busca un apoyo regional para disminuir la desigualdad interna; Uruguay
busca un aliado que sea realmente estratégico; y Venezuela, miembro pleno
desde 2012 pero suspendido desde el afio 2016, ha puesto a prueba la clausula
democritica; y la aprobacién del protocolo de adhesion de Bolivia a este
‘club’ en 2015, pendiente de ratificacién por el gobierno brasileno.

Sin embargo, las coyunturas politicas y econémicas actuales dejan entre-
ver nuevos desafios para los paises lideres en cada bloque: México y Brasil.
Para el primero, la reciente renegociacion del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN), la llegada a un nuevo acuerdo: el Tratado
de Libre Comercio entre Estados Unidos, Canadd y México (USMCA o
T-MEC), su mirada a Latinoamérica mediante la participacién en la Alianza
del Pacifico, la eleccién de Andrés Manuel Lépez Obrador de ala politica de
izquierda, y una economia dependiente de Estados Unidos, su principal so-
cio comercial. Para el segundo pais lider, estas coyunturas se muestran en las
fuertes problematicas internas conduciendo a la eleccion del ultraderechista
Jair Bolsonaro, quien ha demostrado un claro desinterés por el Mercosur y
por direccionarse hacia alianzas con potencias globales. De tal manera que
se pone en discusion un liderazgo regional de estos paises en cada bloque
comercial - por su naturaleza y capacidades, pero sin interés y voluntad po-
litica para ejercerlo - teniendo en cuenta que sus coyunturas internas llevan

a que se tomen medidas individuales para solventar estas problematicas.



Este trabajo pretende analizar el papel de México en la Alianza del Paci-
fico y de Brasil en el Mercosur desde una perspectiva comparada de lideres
hacia la promocién de sus proyectos regionales de carcter integracionis-
ta. Entonces, cabe preguntarse ¢en qué medida estas potencias regionalcs
contribuyen a fortalecer sus posiciones de lideres y sus organizaciones de
integracion regional respectivas? Estos dos paises han sido actores indiscu-
tibles y potencias regionales con capacidades materiales e ideacionales que
suscriben en sus organizaciones, no obstante, sus intereses individuales estan
caracterizados por: a) el relacionamiento con terceros paises —identificando
sus principales socios comerciales y el alcance de los acuerdos comerciales
regionales y b) las politicas econdmicas y comerciales— reconociendo su
compromiso en productividad y competitividad.

Esta investigacion comprende tres partes. En la primera se reflexiona acer-
ca del por qué se identifican como lideres regionales en cada bloque y se
analiza el entorno politico y econémico de Brasil y México. En la segunda
parte, se observan los intereses individuales contrastados con los objetivos
o planes de cada iniciativa. En la tercera parte, se discute el nuevo direccio-
namiento de los lideres regionales en un contexto del regionalismo hacia
una nueva apertura de cardcter econdémico-comercial y su participacién en

el sostenimiento y perdurabilidad de la Alianza del Pacifico y el Mercosur.

Definiendo ‘liderazgo regional’
en el marco de ‘potencia regional’

El concepto de ‘lider regional’ en el marco de estos acuerdos, involucra su mi-
rada desde la dindmica interna hacia la externa del bloque, sujeto al contexto
que presenta el nuevo regionalismo abierto. Para algunos autores, el liderazgo
regional estd vinculado a la identidad (Onuki, Mouron y Urdinez, 2016),
para otros implica ejercer una diplomacia presidencial (Malamud, 2005), el
interés en la misma regién de los lideres de Estado evidenciado a través de sus
discursos y de sus estrategias de cooperacion regional (Jenne, Schenoni y Ut-
dinez, 2017). También, otros autores argumentan la necesidad de la existencia

de un Estado que actie como paymaster regional (Mattli, 1999).
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Asimismo, se presenta un concepto de liderazgo bajo el de ‘potencia re-
gional, donde Nolte y Flemes (2010) plantean que el liderazgo refiere a
una “influencia politica en los foros diplomaticos, que frecuentemente es
ejercida por potencias medias. Las potencias regionales usualmente com-
binan liderazgo y poder de recursos [...] con una responsabilidad especial
en seguridad regional y mantenimiento del orden regional” (p. 6). De aqui
que esta potencia regional (regional power o middle power), por ende, lider
regional, posee un poder duro (hard power) basado en capacidades militares,
econdmicas y demogréficas (Lemke, 2010), y su liderazgo se atribuye en el
momento en que la potencia regional aspira a este y cuenta con consenso.
Segtin esto, el papel de liderazgo en la Alianza del Pacifico y el Mercosur
se conflere a una potencia regional, estas son indiscutiblemente: México y
Brasil, respectivamente.

En la Alianza del Pacifico, el liderazgo regional es ampliamente discutido.
Ardila argumenta que su funcionamiento es de liderazgo compartido de
Meéxico con Chile, a razén de su mejor posicion en la jerarquia de poder y
sus relaciones de cooperacién con los otros miembros (Ardila, 2016). Ortiz
Morales (2017) considera que México es evidentemente la potencia regional
de esta organizacidn, ya que tiene como base la combinacién entre podery
liderazgo, y “por sus multiples pertenencias hacia Norteamérica, Centroa-
méricay el Caribe” (p. 60).

En el Mercosur, el liderazgo se comprende desde diferentes perspectivas:
una relacion en eje (relagies em eixo) constituido por Argentina y Brasil
(Patricio, 2007), la participacién de Brasil en el Foro IBSA (India, Brasil y
Suréfrica) lo conduce a posicionarse como una ‘potencia regional pasiva’ en
Suramérica (Flemes, 2010), es la economia mds grande tanto en esta region
como en el Mercosur. Otros autores plantean que Brasil se presenta como
un lider situacional al actuar para mantener un orden politico (Mouron y
Onuki, 2015), que responde a una cuestion de competitividad (C&iliconi,
2013), y que es un pais sin liderazgo al no tener seguidores (Malamud, 2011),
discutible por las capacidades inherentes de potencias regionales.

Se puede afirmar entonces que México y Brasil son lideres regionales
debido a su rol de potencias en cada bloque en mencién. Se define asi el

liderazgo a partir de su influencia econdmica y politica en cada bloque, de



cumplir el requisito previo de dicha aspiracion y en consecuencia, de con-
tar o buscar un consenso para ejercerlo. Sin embargo, es necesario primero
discutir el propésito de tal liderazgo y cudles intereses, en especial cuando
se evidencian hechos importantes y cambios politicos y econdmicos en su
entorno actual nacional que impactan en dicho rol para lograr un consenso

doméstico y a nivel de bloque regional.
Los lideres regionales: sus paises y sus bloques

La Alianza del Pacifico y el Mercosur representan para la regién apuestas
importantes en pro de la integracién regional. Sin embargo, ambos esque-
mas han demostrado que el liderazgo es una caracteristica para su éxito,
evidenciado por los fracasos en generar cohesion y convergencia regional.
De aqui que el Mercosur sin Brasil y la Alianza del Pacifico sin México re-
presentan la ausencia de privilegios con un socio comercial que potencializa
alos demds paises miembros del bloque. Esto en términos de desarrollo eco-
némico y social implica que las politicas comunes de bloque conduzcan de
una manera u otra a impactar las politicas nacionales con mayores desafios
para los gobiernos, y que el relacionamiento comercial con otros paises o
grupos de paises comprenda negociaciones de ampliacion del mercado y de
cooperacion en materia social.

En este sentido, es necesario tener una perspectiva general de esa relacion
entre liderazgo e integracion regional en la Alianza del Pacifico y en el Mer-
cosur (Ver Tabla 1). Cabe senalar que, desde las normas institucionales, los
tratados constitutivos de ambos bloques promueven la integracién a través de
medidas econdmicas-comerciales y al mismo tiempo, en otras dimensiones
sociales y politicas. Asimismo, expresan su interés por establecer un espacio
de integracién regional. De tal manera que, examinando estos Acuerdos, se
identifican dos liderazgos vinculados: 1) a la diplomacia como representacion
y 2) al estratégico como herramienta para la insercién internacional.

En cuanto al primero, se entiende una representacién de bloque a través
de presidencias pro tempore o de presidencias rotatorias asociadas a la figura
del presidente de gobierno y a la de los Ministros de Relaciones Exteriores o

de Economia, respectivamente, cuyas atribuciones en la Alianza del Pacifico
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comprenden las de coordinacién, presentar programas de actividades, repre-
sentar en actos de interés con la claridad del encargo de los otros miembros,
entre otras. En el Mercosur, entre sus funciones y atribuciones se encuentran
las de presidir y representar en relaciones con terceros paises, grupos de
paises y organismos internacionales, por mandato del Consejo del Mercado
Comiin - CMC (Decisién No.32/2000).

Tabla 1. Relacién entre liderazgo y la integracion regional en la Alian-

za del Pacifico y el Mercosur

Caracteristica | Alianza del Mercosur
Pacifico
Objetivos Region Constituir Fortalecer el proceso
un érea de de integracion
integracion regional (art. 1).
regional (art. 1).
Liderazgo Presidencia Cumbres Presidencia del
diplomatico pro tempore o presidenciales. Consejo del Mercado
para la rotatoria Comun - CMC.

Representatividad

Periodos anuales
iniciados en
enero, por
orden alfabético
presidentes de
cada pais (art. 7).

Periodos de seis
meses, julioy
diciembre, ejercida
por los Ministros de
Relaciones Exteriores
o de Economia.
Cumbre presidencial
una vez al ano (art. 11).

Liderazgo Relaciones con  Las decisiones La adopcion de una
estratégico otros acuerdos  no remplazarédn,  politica comercial
para la o con terceros ni modificarén comun con relacién
Insercion paises los acuerdos a terceros Estados

internacional

econdmicos,
comerciales y
de integracion
bilaterales,
regionales o
multilaterales

0 agrupaciones
de Estados y la
coordinacién de
posiciones en
foros econémico
-comerciales

vigentes regionales e
(arts. 8y 9). internacionales
(arts. 1y 4).




Caracteristica | Alianza del Mercosur

Pacifico

Abierto a los Abierto mediante
Estados que negociacion a

lo soliciten y los demés paises
tengan vigente miembros de

un acuerdo de la Asociacion

libre comercio Latinoamericana de
con cadaunade Integracion (art. 20).
las Partes

(art. 11).

Fuente: elaboracion propia. Informacién obtenida del Acuerdo marco de la Alianza

del Pacifico (2012) y del Tratado de Asuncion del Mercosur (1991).

El relacionamiento con terceros paises o bloques no es exclusivo para
negociar de manera bilateral en la Alianza del Pacifico, pero si lo es para
el Mercosur, incluso es un aspecto evaluado en diferentes momentos por
Uruguay y en debate recientemente por Brasil. En cuanto a la ampliacién de
los miembros, en la Alianza se evidencia una particularidad y es el requisito
previo de contar con un acuerdo de libre comercio con cada parte, inde-
pendientemente de la regién en que se encuentre. Esto difiere del Mercosur,
quien se limita a la zona geogréfica comprendida por los paises miembros

de la Asociacién Latinoamericana de Integracién - ALADL
México en la Alianza del Pacifico

La participacién de México en la Alianza del Pacifico implica un amplio
espacio de oportunidades para posicionarse en América Latina, pero espe-
cialmente en Sudamérica, influir politicamente en la regién, ampliar sus
mercados y posicionar sus productos que contienen un alto valor agregado,
comparativamente con el resto de los miembros. Asimismo, cabe mencionar
que México ha participado en otros proyectos integracionistas de la region
como la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos - CELAC,
creada en 2010 (resultado del Grupo de Rio de 1986 y la Cumbre de Amé-
rica Latina y del Caribe de 2008), y la Asociacién Latinoamericana de Inte-
gracion —ALADI en 1980.
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De tal manera que diversificar sus socios principales, Estados Unidos y
Canadd desde 1994, o profundizar sus relaciones con Asia-Pacifico y Chi-
na como un fuerte aliado comercial en constante ascenso en el mercado
latinoamericano, implica para México ampliar su economia. A partir de
lo anterior, Bartesaghi expresa que los intereses econdémicos y politicos de
Meéxico deben contar con que su acompanamiento al proceso de la Alianza
del Pacifico

[...] tendria que ver con una politica mas de largo plazo, que se en-
cuentra vinculada con la importancia que otorga dicho pais a los
intereses econémicos comerciales como componente esencial de su
politica exterior, para lo cual la Alianza y especialmente su enfoque
asidtico le es totalmente condescendiente. También podria pensar-
se que la AP es un adecuado camino para el ingreso de México a
Asia, apuesta necesaria para diversificar sus intereses econdmicos y
comerciales, hoy riesgosamente concentrados en Estados Unidos.

(Bartesaghi, 2014, p. 53).

Teniendo en cuenta estos aspectos de politica exterior, el liderazgo de M¢é-
xico continda siendo decisivo para el éxito y futuros acuerdos que se logren
con Australia, Canad4, Nueva Zelanda y Singapur como paises asociados.
Se encuentra en espera la suscripcién de un tratado de libre comercio en-
tre Corea del Sur y México, para que dicho pais pueda ser admitido como
asociado. La prensa de la Alianza del Pacifico menciona lo que todo esto

potencialmente significa, asi:

Nuevas oportunidades en inversién extranjera directa y exportacio-
nes para Chile, Colombia, México y Pert1. Los paises Candidatos a
Estado Asociado (CEA) son jugadores importantes en el panorama
mundial y representarian para la Alianza una oportunidad de incre-
mentar ¢l volumen de exportaciones con miras a mayor diversifica-
cién de mercados, productos y cadenas globales de valor, con una
poblacion de mas de 70 millones de consumidores con alto poder

adquisitivo. (Alianza del Pacifico, 2018).



Las caracteristicas institucionales de la Alianza del Pacifico y su ‘poder de
la integracién’ -su slogan- permiten que los proyectos y programas gestio-
nados desde sus grupos técnicos o el de alto nivel representen compromisos
de cada gobierno para ejecutar nacionalmente, asi que los logros de region,
son evidentemente el alcance de los objetivos individuales. Por esto, la in-
certidumbre politica de la eleccion de Andrés Manuel Lépez Obrador como
Presidente, no puede dar la espalda o vuelta atrds a la Alianza, sino que esta

sujeta al alcance de su politica exterior.
Brasil en el Mercado Comun del Sur - Mercosur

El Mercosur inicié su proceso de integracion partiendo de iniciativas econd-
micas comerciales, sin embargo, fue ampliando su direccionamiento hacia
otras dimensiones politicas y sociales. Para Bartesaghi, la razén principal ha

sido desde el 4mbito politico regional, considerando aspectos como

La asuncion de presidentes de izquierda con una visién ideoldgi-
ca de los procesos de integracién que difiere sustancialmente con
la presentada en los inicios de la década del noventa. A su vez, la
ponderacion de los intereses politicos frente a los econémicos, se en-
cuentra estrechamente relacionada con la politica exterior de Brasil y

sus intereses en América del Sur. (Bartesaghi, 2014, p. 49).

Este sefialamiento de una dependencia de Brasil por el resto de paises del
cono sur, en particular de su politica exterior y politicas econdmicas, eviden-
cia también su liderazgo. Sin embargo, la influencia de Brasil en el Mercosur
es amplia. En cuanto a aspectos demograficos comprende una poblacién de
209.288.278 habitantes, es decir el 71 % de la poblacién total del Mercosur
(Banco Mundial, 2018a).

Otros autores consideran que la cercania histdrica de Brasil y Argentina
impacta en los propdsitos y los intereses de su liderazgo. Por un lado, Patri-
cio (2007) y Candeas (2010) sefalan que las relaciones bilaterales histéricas,
en medio de conflictos y cooperacién de este ¢je, han reforzado las posicio-

nes de potencias medias debido a la interdependencia y complementariedad
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econdémica entre Brasil y Argentina, y que sin este ‘motor’ no serfa posible
sostener el Mercosur como proceso de integracion regional.

Por el contrario, Danese (2009) menciona que el liderazgo de Brasil es
suave, soft leadership, para la region suramericana, a razén de una politica
exterior que comprende una resistencia interna (limitaciones de su realidad
interna, consenso interno, la influencia de la ‘cordialidad brasilera’) y una
resistencia externa (la ilusién de ‘una regién libre de hegemontas, dificil-
mente se ¢jercerfa con un liderazgo duro) alo largo de su historia, sujetaala
diplomacia presidencial. Es decir, se trata de un liderazgo diplomético, como
cualquier proceso de aprendizaje, razén por la cual lo denomina ‘escuela de
liderazgo’ en este caso para Brasil, quien aprende ejerciendo.

Algunos hechos importantes como los intentos de negociacion individual,
mas no de bloque, por parte de Uruguay con Estados Unidos, demuestran
una desventaja latente —o al menos que requiere revisién— para continuar su
membrecia; asimismo, la necesidad ¢ intereses de este pais para el Mercosur
(Caetano y Vaillant, 2004). Las decisiones macroeconémicas de los tltimos
periodos presidenciales en Argentina han afectado su competitividad, con
un alto grado de inestabilidad en términos de inflacién y de deuda publica
(World Economic Forum, 2018). La situacién de admisién y la actual sus-
pension de Venezuela son hechos que afectan las dindmicas internas del
Mercosur (Arredondo y Godio, 2017), la inestabilidad politica y econémica
de este pais, el aumento de estos migrantes en la regién pone en entredicho
la estructura politica de institucionalidad y legitimidad de bloque para res-
ponder a las necesidades de los miembros.

La crisis brasilefia institucional ha conducido a un periodo de receso eco-
némico (Centro de Estudios Latinoamericanos CESLA, 2018) y politico
(Almagro Castro, 2017; Cervo, 2015) con implicaciones directas en su poli-
tica econdmica y exterior. Brasil requiere de la region y otros terceros paises
para fortalecer su dindmica interna. Por ende, su politica exterior moldea
el papel que jugard como lider para influenciar politica y econémicamen-
te, y al mismo tiempo, implementar acciones en el Mercosur. De aqui que
la incertidumbre acerca del nuevo gobierno de Bolsonaro, ultraderechista

y exmilitar, estd en la ‘nueva’ forma de gobierno que permita afrontar las



problemdticas internas y sus relaciones con los miembros del Mercosur, ve-

cinos y otros paises o grupos de paises extrarregionales.

Las capacidades materiales e ideacionales
vs intereses individuales estratégicos

A partir de lo mencionado anteriormente, el liderazgo de Brasil y México
contiene dos componentes: sus capacidades (materiales e ideacionales) y sus
motivaciones (intereses para un liderazgo estratégico de insercién interna-
cional). Este ultimo componente involucra el interés por el posicionamiento
regional y el posicionamiento internacional de cada bloque, como estrategia
de proyeccién o insercién internacional individual y colectiva, que propen-
den al desarrollo econdémico nacional y el fortalecimiento de la integracion
regional, respectivamente.

En cuanto a las capacidades materiales, Lemke (2010) propone unas capa-
cidades duras que permiten identificar los Estados que dominan en distintas
regiones. Estas comprenden tres dimensiones: militar (numero de personal
militar y gastos militares), demografica (poblacién y distribucién de pobla-
cién en ciudades) y econémica (produccién de hierro y acero, y consumo
de energfa). No obstante, Mouron y Onuki (2015) consideran que las capa-
cidades del liderazgo se centran en tres elementos: capacidades materiales
(que le permitan pagar los costos del liderazgo: gastos militares, efectivos
militares, producto interno bruto ~PIB—, poblacién, produccién de petrd-
leo), voluntad politica y aceptacion por parte de los posibles seguidores.

Las capacidades materiales pretenden responder a la necesidad de un lider
que asuma los costos de la integracion regional y las capacidades ideacionales
que dicho lider posea consenso y voluntad politica al interior de su pais y
del bloque regional. Se considera que la capacidad militar no responde a las
necesidades actuales de la regién y su alcance real solo responde a cuestiones
de poder duro (hard power), hasta ahora en discusion para Brasil y México.
En cuanto a las capacidades ideacionales, vinculadas frecuentemente al po-

der suave, consisten en

N
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Valores y objetivos politicos y sociales, que pueden mejorar la repu-
tacion de un Estado y pueden servir de modelo para otros. A largo
plazo, la credibilidad, la legitimidad y la autoridad moral pueden de-
sarrollarse a partir de un comportamiento paradigmatico, que puede
potencialmente contribuir a una posicion fortalecida dentro de los

procesos de negociacion. (Flemes y Nolte, 2010, p. 4).

Por otra parte, Nel y Stephen (2010) consideran que los paises lideres re-
gionales responden a intereses individuales estratégicos a través de su politi-
ca econdmica exterior con el uso de sus capacidades materiales, ideacionales
e institucionales en tres niveles de anélisis: global, regional y doméstico. Las
capacidades institucionales las abordan en el marco del organismo multila-
teral, regional o estructura politica nacional, respectivamente.

De esta manera, partiendo de la politica econdmica exterior, aqui se plan-
tea una convergencia entre relacionamiento con terceros paises, aquellos
fuera del bloque, y politicas econdmicas y comerciales de México y Brasil
como lideres regionales para su efectiva insercién internacional a través de
la Alianza del Pacifico y el Mercosur y a su vez, el fortalecimiento de cada

proyecto integracionista (ver tabla 2).

Tabla 2. Liderazgo estratégico regional para la insercién internacional

Intereses Capacidades Capacidades | Liderazgo
materiales ideacionales | regiona

Relacionamiento con  Politica de Politica interna Liderazgo

terceros paises desarrollo de consenso regional como
econdmico (voluntad actor global

politica)

Politicas econémicas  Politica de Politica exterior  Liderazgo

y sectoriales Competitividady ~ comercial comercial
Productividad regional
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El relacionamiento con terceros paises

El entorno actual de la Alianza del Pacifico es prometedor para el bloque
como para México. Su politica de desarrollo econdmico senala que en el
mandato de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012) se identifica la Alian-
za como estratégica' para la consolidacién de las economias de los paises
miembros que han demostrado un crecimiento constante recientemente
cuyo trabajo mancomunado les permite una mejor insercion internacional
y mejorar la calidad de vida de los 228.4 49.102 habitantes (Banco Mundial,
2018b). Calderdn deja firmado este Acuerdo en el afio 2012 en su IV Cum-
bre, alcanzando sus primeros logros como la supresién de visas para Colom-
biay Perti con el fin de avanzar en aspectos de libre movilidad de personas.

El gobierno siguiente con Enrique Pefia Nieto (2012-2018) en el comuni-
cado N°. 480 a través de su canciller Luis Videgaray Caso expresa que su pais
es “un actor clave en la facilitacién de consensos regionales, asi como un con-
tribuyente al desarrollo y la prosperidad regional” (Secretarfa de Relaciones
Exteriores, 2017). Cabe sefalar que esto se menciona en un Momento critico
de ruptura del Tratado de Libre Comercio América del Norte -TLCAN, y
que ahora reafirma mucho mds su interés en América Latina con el nuevo
Acuerdo o Tratado entre los Estados Unidos, México y Canadd (AEUMC o
T-MEC). Igualmente, en el Informe de Rendicién de Cuentas, Penia Nieto
argumenta los resultados entorno a la quinta meta del Plan Nacional de

Desarrollo 2013-2018: México con Responsabilidad Global, dirigido a

Defender y promover el interés nacional en el exterior, y a contribuir
al cumplimiento de los objetivos de desarrollo de México, a través

de relaciones cercanas, mutuamente benéficas y productivas con

1 Eldiscurso de Calderén durante la IV Cumbre presidencial de la Alianza del
Pacifico, donde se suscribe oficialmente el Acuerdo, menciona que la Alianza es
una oportunidad “para enfrentar juntos los retos que implica la nueva realidad,
la nueva economia global, la competencia global y para trabajar juntos en temas
que implican una mayor cooperacién [...] Mientras més comerciemos entre noso-
tros, mas posibilidades de empleo habré para peruanos, colombianos, chilenos y

mexicanos” (Calderon Hinojosa, 2012).
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otros paises, sustentadas en una poh’tica exterior vigorosa, sustanti-
va y activa. Un México con Responsabilidad Global busca ampliar
y fortalecer la presencia del pais en el mundo; reafirmar el compro-
miso de México con el libre comercio, la movilidad de capitales y la

integracién productiva. (Secretarfa de Relaciones Exteriores, p. 11).

En dicho informe se presentan logros significativos en cuanto a sus re-
laciones exteriores con terceros paises, el avance de acuerdos comerciales
suscritos con Centroamérica, su participacion en organismos multilaterales.
Por ejemplo, México pretende consolidar su presencia global impulsando la
primera cumbre de lideres de la alianza informal entre México, Indonesia,
Corea, Turquia y Australia - MIKTA. En cuanto a la Alianza del Pacifico,
promueve el proceso de negociacion con los Estados candidatos a asociados,
presenta algunos logros en la Alianza como acciones direccionadas al ano
2030, avances hacia la Visa Alianza del Pacifico, la movilidad laboral, la inte-
gracién financiera, la apertura comercial total. De tal forma que hasta 2018
se evidencia una politica interna de consenso (voluntad politica) en torno
de la AP, que con el nuevo gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador
(2018-presente) requiere reforzar su politica comercial, inversiones, cadenas
de valor, entre otros.

Por su parte, el entorno de Mercosur contiene la inestabilidad politica y
econémica reciente de Brasil lo ha conducido a centrarse en resolver difi-
cultades internas y a pensar nuevamente en el escenario extrarregional para
potencializar su economia. Rodriguez (2017) y Burges (2018) realizan un
estudio de la politica exterior brasilefia mencionando cambios estructurales
que han impactado en sus prioridades regionales e internacionales. Entre
estas, las politicas de desarrollo econédmico aqui se acenttian hacia la par-
ticipacién fundamental de Brasil en la politica latinoamericana durante el
gobierno de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2011) y Dilma Rousseff (2011 a
agosto 2016), y el cambio drastico hacia otras regiones del mundo en el pe-

riodo de Michel Temer (agosto 2016-2019). Asimismo, Cervo menciona que:

La opinién brasilefia venia enfrentando un dilema desde inicios de

los afios 9o: ¢el lugar de Brasil es América del Sur o es el mundo?



Reflejando ese dilema de la nacién, los cuatro tltimos dirigentes,
Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, Lula y Rousseff me-
ditaban sobre el equilibrio en términos de su vision sobre el tema
y de las acciones consecuentes; sin embargo, desde mediados de la
primera década del siglo XXI, gobierno y sociedad muestran una

tendencia hacia lo global. (Cervo, 2015, p. 174).

Con respecto a lograr un consenso desde la politica interna para la inser-
cién internacional de Brasil, el nuevo gobierno de Jair Bolsonaro (2019-pre-
sente) muestra prioritariamente una estrategia de insercién en “los mercados
globales que a fortalecer el mercado regional como propone hoy la Alianza
del Pacifico” (Frenkel, 2018). Se coincide que el alto impacto para Brasil
con un gobierno del otro extremo y su evidente inclinacién por acercarse
a Estados Unidos e Israel, evidencian un claro interés por negociaciones
bilaterales y no en el marco del Mercosur. De nuevo, es un punto de ruptura

para Brasil y el Mercosur.
Las politicas econémicas y comerciales

El liderazgo regional de México y Brasil se observa igualmente bajo el foco
de sus politicas econdmicas y comerciales en términos de competitividad
y productividad, direccionadas hacia un liderazgo comercial regional. En
este sentido, estas dos potencias tienen en perspectiva la ampliacién de sus
mercados y la diversificacién de su produccién. De tal manera que es nece-
sario comprender el escenario general de la dindmica comercial en la Alianza
del Pacifico y el Mercosur (ver figuras 1, 2, 3 y 4) a partir de sus recientes
esfuerzos por fortalecer el mercado regional y los roles de lideres comerciales
regionales. La participacion de Brasil y México en el comercio intrarregional
es representativa en cuanto a las exportaciones. Brasil es segundo y México
es ultimo en importaciones en sus bloques comerciales. Concretamente,
se evidencia un aprovechamiento de la Alianza por parte de México. En
importaciones, Colombia y Argentina adquieren productos de sus zonas;

sin embargo, con una caida representativa en el afio 2014, y que continta
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en disminucion hasta 2016, a partir de ahi se mantiene o se incrementa el
valor de sus importaciones.

La relacién entre la productividad y la competitividad estan sujetos a las
politicas econdmicas y comerciales domésticas. De aqui que Bartesaghi
(2014) advierte que la Alianza del Pacifico promueve una estrategia de en-
cadenamiento productivo para la regién; sin embargo, su mayor proveedor
es México, cuyas exportaciones tienen un nivel de desarrollo tecnolédgico
superior a las de los otros miembros. Igualmente, la reprimarizacién actual
por parte de Colombia y Perti requieren una estructura productiva que los
lleve a aumentar su nivel tecnolégico, es decir, un mayor compromiso para

el aumento de la produccién de manufacturados en esta region.

Figura 1. Exportaciones dentro de la Alianza del Pacifico 2013-2017
(mil mill US$)
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(2018). No se incluyen re-exportaciones.



Figura 2. Exportaciones dentro del Mercosur 2013-2017
(mil mill US$)
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(2018). No se incluyen re-exportaciones.

Figura 3. Importaciones dentro de la Alianza del Pacifico 2013-2017
(mil mill US$)
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Figura 4. Importaciones dentro del Mercosur 2013-2017
(mil mill US$)
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(2018). No se incluyen re-importaciones.

En cuanto al Mercosur, su estructura productiva tiene acciones en la im-
plementacion de los Foros de Competitividad de las Cadenas Productivas,
el Programa de Integracion Productiva, el Fondopyme y del principal resul-
tado en el marco de su avance como mercado comun: el Arancel Externo
Comun — AEC que marcan la hoja de ruta en el comercio intra y extrarre-
gional. La ausencia de un AEC en la Alianza del Pacifico denota un claro
mensaje de la individualidad de sus miembros y sus intereses comerciales
fuera del bloque. Sin embargo, contiene repercusiones internas que refie-
ren evidentemente al bajo comercio intrarregional y la necesidad de politi-
cas econdmicas de complementariedad, en particular en la produccién de
manufacturados. Esto sin obviar los acuerdos de libre comercio suscritos
previamente entre sus miembros.

Las limitaciones de México para responder a una politica econdmica y
comercial eficiente en la Alianza del Pacifico se relacionan con la prepon-
derancia econémica que le significa los Estados Unidos. Asimismo, Barte-

saghi apunta que la Alianza significa para México una “apuesta necesaria



para diversificar sus intereses econémicos y comerciales, hoy riesgosamente
concentrados en Estados Unidos” (Bartesaghi, 2014, p. 53).

Cabe mencionar que el principal socio comercial de México para exporta-
ciones e importaciones en la Alianza del Pacifico es Colombia (United Na-
tions Statistics Division, 2018), en América Latina sigue siendo Colombia
en exportaciones y Brasil en importaciones, y en el resto del mundo eviden-
temente Estados Unidos (Vasquez Merchdn, 2018). Asimismo, presenta un
aumento de las exportaciones e importaciones con China, un nuevo aliado
importante tanto para México como para el bloque. Su politica econémica
se redirige hacia Latinoamérica con la Alianza del Pacifico, con un claro
compromiso por el fortalecimiento de las relaciones comerciales con los
candidatos a paises asociados.

Cervo (2015) refiere algunos limites de la eficiencia del Estado brasileio,
en el marco de su modelo desarrollista y neoliberal, como la baja innovacién
empresarial, la regulacién desmesurada en las acciones empresariales y la
ausencia de una politica exterior. En particular, se considera que “el sistema
politico no se adapté al paradigma logistico como convendria para elevar su
eficiencia y apoyar su madurez” (Cervo, 2015, p. 185). Es decir, la estrategia
de Brasil como potencia regional es cooperativa de balance-suave (coope-
rative soft-balancing) a través del multilateralismo (Nel y Stephen, 2010).

A nivel regional, este pais posce las siguientes capacidades: a) materiales,
arazén de su preponderancia econémica y el crecimiento de la inversion
extranjera directa -IED en la regién, b) ideacionales, debido a la busqueda
de integracion econdmica en la regidn, y ¢) institucionales, por la crecien-
te integracioén a través del Mercosur. Cabe senalar que el principal socio
comercial de Brasil para exportaciones e importaciones en el bloque es
Argentina y fuera de él es China y Estados Unidos, respectivamente (Vas-

quez Merchdn, 2018).

Redireccionamiento del lider regional en
la Alianza del Pacifico y el Mercosur

El liderazgo ejercido por México y Brasil es evidente en cada bloque re-

gional. Sus intereses y capacidades convergen hacia la consolidacién de sus
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perfiles comerciales, y a su vez, como potencias regionales. Sin embargo,
ambos bloques requieren ajustes que justifiquen los beneficios econémi-
co-comerciales para sus miembros. La Alianza del Pacifico dimensiona su
insercién internacional mediante un acercamiento al mercado Asia-Pacifico,
y el Mercosur desafia ajustes para la negociacion bilateral de sus miembros
con terceros paises.

Es aqui donde el liderazgo, ya evidente desde el rol de potencia regional
de Brasil y México, necesita establecer compromisos claros para asumir los
costos de la integracidon y buscar un consenso desde lo interno alo regional.
A continuacidn, se relaciona la posicién de lideres regionales y se describen
sus capacidades, donde més que identificar sus potencialidades también
implica reconocer los aspectos donde tienen mayores desafios (ver tabla 3).

El entorno actual de México y de Brasil, al igual que el de la Alianza del
Pacifico y el Mercosur, cuenta con avances en su comercio intrarregional
y en sus relaciones comerciales con terceros paises o grupos de paises. Sin
embargo, ese nuevo rol de Brasil y México implica mayor inversién en sus
capacidades materiales, y mayor consenso interno y regional en sus capacida-
des ideacionales a evidenciarse en los planes nacionales de desarrollo de los
mandatos presidenciales actuales en términos de liderazgo diplomético para
la representatividad y liderazgo estratégico para la insercién internacional
dentro del bloque.

México es superado por Colombia en términos de gasto militar
(9.173.820,91 miles US$) y el personal militar (481.100), es decir, la partici-
pacién de Colombia en estas variables es de 43 % y 4.4 % respectivamente,
con respecto al total de la Alianza del Pacifico. En este sentido, México se
debe preguntar si tiene interés por aumentar su capacidad militar, a lo que
cabe senalar que su capacidad disminuida en este aspecto no pone en riesgo
en ningtin momento el papel de lider. Asimismo, cabe considerar que Chile
posee capacidades en competitividad que incluso son superiores a los demas
miembros de la Alianza.

En cuanto a las capacidades ideacionales, se caracteriza en este trabajo en
el marco del “comportamiento paradigmdtico, que puede potencialmente
contribuir a una posicién fortalecida dentro de los procesos de negociacion”

(Flemes y Nolte, 2010, p. 4). Las variables ideacionales son de percepcién,



por ende, su medicion se ve afectada por la subjetividad y las coyunturas del
momento en los contextos politicos y econdmicos, en este caso de Brasil y
Meéxico. De tal manera que aqui se discute en torno a la evidencia de logros
obtenidos en el tltimo gobierno con respecto a compromisos cumplidos de
los paises lideres en cada bloque y el consenso interno se refiere al tratamiento
de las politicas comunes, que fortalezcan su integracién econémica regional.

Meéxico y Brasil son motores para la economia latinoamericana. Rodriguez
sintetiza como son “los dos actores con mayores capacidades para promo-
ver y liderar la integracién de América Latina, debido a que conforman las
economias mas grandes del subcontinente latinoamericano y a que poseen
un peso politico, econémico y cultural”. Igualmente sefiala “la aceptacién de
la opinién publica latinoamericana para constituirse como los principales
socios del subcontinente” (Rodriguez, 2017, p. 145).

La importancia del liderazgo regional en la Alianza y el Mercosur sigue
estando vigente. Mds que un liderazgo compartido o competitivo, es un
liderazgo para la insercion internacional, donde su meta es lograr una inser-
cién efectiva basada en dindmicas de desarrollo econdmicas internas que le
permitan aumentar sus posibilidades de competitividad y jugar un papel de
influencia politica y econémica global. Los condicionantes del liderazgo co-
mercial juegan un papel importante para analizar las debilidades y fortalezas
de sus papeles de lideres regionales y comprenden la influencia comercial, el
modelo econémico, la ideologia politica y las agendas nacionales (Visquez
Merchén, 2018, p. 364). Es decir, el ¢jercicio del poder y de liderazgo son
inherentes a su condicién de potencias, de tal manera que directa o indi-
rectamente Brasil y México moldean las politicas econdmicas y comercia-
les, entre otras, contrariamente a lo que expresa Mouron y Onuki cuando
mencionan que “poseer un diferencial de poder no implica necesariamente
el ¢jercicio de liderazgo” (2015, p. 21).

Las nuevas dindmicas globales mediante los acuerdos comerciales con la
Unién Europea y el acercamiento a Asia-Pacifico (concretamente China),
moldean igualmente la agenda de la Alianza y el Mercosur con impactos
concretos en productividad (reprimarizacién) y competitividad, implican-
do nuevos retos para el sostenimiento y perdurabilidad de la Alianza del

Pacifico y del Mercosur.
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Tabla 3. Relacién de liderazgo regional: capacidades e intereses en la

Alianza del Pacifico y el Mercosur (afio 2017)

Capacidad | Variable México Alianza del |Brasil Mercado
Pacifico Comun
del Sur -
Mercosur
Material Poblacién 129.163.276 57 % 209.288.278 71 %
(habitantes) hab (228.449.102 hab (295.804.431
hab) hab)
PIB (mill US$) 1.149.918,76 59 % 2.055.505,50 74 %
mill US$ (1.947.575,38 mill US$ (2.778.987,79
mill US$) mil US$)*
Gastos militares  5.781.437,37 25% 29.283.459,12 79%
(miles US$) miles US$ (22.716.320,16  miles US$ (37.081.854,48
miles US$) miles US$)
Material Efectivos 336.050 30 % 729.500 63 %
militares (1.097.050) (1.158.850)
(personal)
(ano2016)
Produccién de
Petréleo: 2.260 69 % 3.363 55 %
(1000 bbl/d) 1.5% (3.557) (6.311,2)
(afo 2017) 1.0% Argentina 0.7%
Chile 0.0% Paraguay 0.0%
Renta en % del Colombia 2.2% Uruguay 0.0%
PIB)** Perd 0.5% Venezuela*
Ideacional***  Voluntad Anélisis Si. Logros y Anélisis No.
politica (con los  de Politica compromisos de Politica Politica
bloques) exterior de futuros con exterior de comercial
Pefia Nieto Alianza Michel Temer  extrarregional,
mas que
Mercosur
Consenso Tratamiento Si Tratamiento Si
interno (con por politicas ~ Potencia por asimetrias  Potencia global
respecto alos  comunes regional regionales y regional
bloques) regionales
Liderazgo Competitividad: Si Si
comercial indice Global 51 Chile 33 80 Argentina 92
regional IGC/137: Colombia 66 Paraguay 112
+Tamano del  Per? 72 +Tamafio del  Uruguay 76
+Pilar més alto  mercado 5.7 mercado 5.7 Venezuela 127
-Instituciones -Innovacién
-Pilar més bajo 3.2 3.2




Fuente: elaboracion propia. Datos extraidos del Banco

Mundial (2018a) (2018b), Foro Econémico Mundial (2018), U.S.
Energy Information Administration -EIA Beta (2018).

*Sin datos del PIB y Rentas del petréleo para Venezuela al afio 2017.
**La renta del petréleo es la diferencia entre el valor de la
produccidon de petréleo crudo a precios mundiales y los

costos totales de produccion (Banco Mundial, 2018¢).
***|nformacién a partir de los estudios realizados

por Rodriguez (2017) y Burges (2018).

Conclusiones

El liderazgo en la integracién regional sigue vinculandose al concepto de po-
tencia regional. No obstante, el factor clave de andlisis consiste en aproximar
la politica econdmica exterior nacional al funcionamiento de la organiza-
ci6n regional. En este sentido, este anlisis de las variables: relacionamiento
con terceros paises y las politicas econdmicas y comerciales significan un
puente para vincular el nivel regional y el nacional hacia el fortalecimiento
del papel de lider regional.

Cabe igualmente senalar que no se trata de un desinterés por ambos paises
de ¢jercer un liderazgo, ya que poseen las capacidades materiales e ideacio-
nales y de lo prescindible que es contar o no con seguidores, sino de un
consenso politico nacional y regional. Tampoco se trata de un liderazgo
compartido de México y Chile o denominado en ¢je Brasil y Argentina, ya
que es indispensable la contribucién de México y Brasil en cada bloque, de
lo contrario su ausencia afecta la estabilidad econémica y politica y la pro-
yeccidn internacional para responder efectivamente a las demandas globales.

La politica exterior econdmica delinea la posicién de liderazgo a razén de
su cardcter de estrategia con enfoque econdémico-comercial. De tal manera
que la convergencia entre las politicas nacionales econémicas y su politica
exterior impactan directamente la insercién internacional de Brasil y M¢é-
xico, por ende, el fortalecimiento de la Alianza del Pacifico y el Mercosur.

Cabe senalar la clara necesidad por diversificar sus economias de tal manera

N
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que sean complementarias y con un mayor grado de interdependencia eco-
némica. Esto apoya el argumento de interés por una insercion internacional
mancomunada. El direccionamiento del lider regional en el nuevo regiona-
lismo abierto requiere fortalecer estos proyectos integracionistas, en par-
ticular en favor de politicas comunes que promuevan el desarrollo a través
de la generacién de valor agregado a los productos, es decir, respecto de lo
cientifico y tecnoldgico.

Desde un punto de vista normativo tedrico, el mantenimiento y perdu-
rabilidad de la Alianza del Pacifico y el Mercosur como organizaciones de
integracion regional dependen del papel del lider para robustecer su perfil
competitivo y a su vez, del resto de miembros del bloque regional. Esto
quiere decir, las acciones del pais lider, y en este caso potencia regional es
una relacion directamente proporcional con el fortalecimiento de la Or-
ganizacion. Asimismo, la hoja de ruta de las relaciones con terceros paises
senala las apuestas econémicas-comerciales y politicas de cada pais parte. De
aqui se responde a las demds dindmicas propias de la integracion regional,

es decir, que generen un impacto en lo social, politico, etc.
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CAPITULO 7

Integracion de América Latina
desde soberanias nacionales o
en soberania compartida
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Vieira Posada, E. (2019). Integracién de América Latina desde soberanias naciona-
les o en soberanfa compartida. En J. Bricefio Ruiz y E. Vieira Posada (eds.), Repen-
sar la integracidn en América Latina: los casos del Mercosur y la Alianza del Pacifico
(pp- 270-323).
Bogot4: Ediciones Universidad Cooperativa de Colombia.

doi: hteps://dx.doi.org/10.16925/9789587601756

Introduccidn

Repensar la integracion latinoamericana desde una perspectiva comparada
de los dos procesos suramericanos de mayor vigencia en la actualidad, como
son el Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Alianza del Pacifico (AP),
conduce al andlisis del grado de institucionalidad que poseen, la cual puede
explicar problemas de estancamiento y de falta de avance en el Mercosur
y pueden ser una limitante al desarrollo futuro de la reciente Alianza del
Pacifico. En efecto, se parte del supuesto de que al no desarrollar mecanis-
mos de soberanfa compartida y de supranacionalidad, a diferencia de los

procesos de integracién europeo y andino, la integracion latinoamericana
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representada en el Mercosur y en la AP, tiene en el intergubernamentalismo
y el hiperpresidencialismo, una de las causas principales de sus limitados
avances y resultados.

El otro proceso suramericano, la Comunidad Andina (CAN), inicialmen-
te Grupo o Pacto Andino, si bien es de mayor antigiiedad que el Mercosur
y que la AP, con el retiro de Chile y de Venezuela perdié la masa critica
necesaria para avanzar en la armonizacién de politicas y se vio expuesto a la
divisién ideoldgica entre partidarios de un desarrollo endégeno y partida-
rios de una insercién internacional, lo cual ha paralizado su accionary se ha
visto superado por la Alianza del Pacifico. Sin embargo, serd un referente de
la supranacionalidad que tuvo en las primeras décadas de existencia.

Se verd cdmo una integracion efectiva presupone la suficiente voluntad po-
litica de sus miembros para poner en comuin unos propdsitos de integracion,
que deberia suponer, no la renuncia a la soberania nacional, sino trabajar en
una soberania compartida alrededor de los objetivos y metas establecidos
de integracion, en lo posible, con una normatividad comunitaria de apli-
cacion directa que no tenga que pasar por tramites nacionales en cada pais
para poderse aplicar y con preeminencia sobre normas internas que le sean
contrarias. Con el respeto debido a las diferencias y peculiaridades de cada
continente, el proceso de la Unién Europea es un referente obligado para
evaluar los beneficios y limitaciones del manejo supranacional de la integra-
cién, pero por cuestion de espacio, solo se haran breves referencias puntuales.

Se analizard el funcionamiento del proceso del Mercado Comun del Sur
(Mercosur), el cual se ha caracterizado desde su creacién a comienzos de los
noventa por un manejo intergubernamental, con preocupantes limitaciones
en sus resultados, al estar los dispositivos de los 6rganos del proceso some-
tidos a la ratificacion interna en cada uno de los paises participantes y se
indican algunas demoras presentadas en la implementacién de sus decisio-
nes intergubernamentales que retrasan el camplimiento de sus objetivos de
integracion. Igualmente, se revisa el marco institucional de la mas reciente
Alianza del Pacifico (AP), la cual, en un exceso de pragmatismo, se ha ido
al extremo de no querer contar con ninguna institucionalidad formal ni
érgano responsable, aparte el manejo intergubernamental por los propios

presidentes y ministros.



Finalmente, se concluye con algunas reflexiones sobre la importancia de
algun grado de soberania compartida como elemento para repensar y pro-
fundizar la integracién en América Latina y lograr que estos procesos sean

mds efectivos en la consecucion de sus propdsitos.
Evolucion del concepto de soberania
El problema de la debilidad institucional

La integracion para ser eficaz requiere de una base institucional que le per-
mita la construccién de unos elementos minimos de soberania comparti-
da para superar la tendencia reciente de los procesos latinoamericanos de
integracién de pretender construir los proyectos integracionistas desde las
posiciones soberanas de cada pais. Asi se ha demostrado en la integraciéon
europea, tanto en la inicial Comunidad del Carbén y el Acero (CECA)
como en la Comunidad Econémica Europea (CEE), en donde conceptos
neofuncionalistas permitieron avanzar progresiva y organizadamente en el
establecimiento de una institucionalidad supranacional, consolidada con
el tiempo en fases de Unidn Europea por el Tribunal Europeo de Justicia.

Aunque hubo una corta etapa de intergubernamentalismo, el relanzamien-
to entre los ochenta y comienzo de los noventa de las fases de mercado unico
interior y de unién econémica y monetaria impulsadas por la Comisién
liderada por Jacques Delors, permitié consolidar el proceso mediante el ma-
nejo de una soberanfa compartida. Buena parte de los problemas actuales de
la integracién europea se deben al restablecimiento de posiciones naciona-
listas que pretenden limitar el manejo supranacional y retornar a un iner-
gubernamentalismo aislacionista e individualista que reproduce situaciones
similares a las del periodo entreguerras del siglo anterior.

En América Latina ha sido caracteristico la construccién de la integracion
desde posiciones caudillistas, nacionalistas y soberanas en un manejo hiper-
presidencialista, que con la excepcidn durante algun tiempo de dispositivos
supranacionales de aplicacién directa en el entonces Grupo Andino (hoy
Comunidad Andina), los procesos actuales como el Mercosur y la Alianza

del Pacifico son regidos por el més puro intergubernamentalismo, por lo cual
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carecen de estructuras de gobernanza multinivel que permitan un manejo
de la integracién mediante elementos de soberania compartida.

En el contexto internacional, el mundo se encuentra hace més de un cuar-
to de siglo en un proceso globalizador con una sociedad civil interconectada
en tiempo virtual y real, que desborda fronteras nacionales y nacionalismos
hirsutos que responden a intereses egoistas de caudillos mesidnicos y de
fundamentalismos religiosos, los cuales son obsticulo a la construccién de
la agenda mundial que necesita la humanidad y dentro de esta, de procesos
de integracién consensuados y compartidos. Asi se ha fortalecido una ciu-
dadania distinta, no circunscrita al territorio del Estado nacidn, abierta al
mundo, inserta mediante las redes sociales en nuevas interacciones transna-
cionales. Como anota D. F. Entrena (2001) “el nacimiento de las relaciones
supraterritoriales, multiculturales, multiétnicas es la norma y no la excep-
cién hoy dia, y ello ha reconfigurado el espacio social donde se desarrolla la
ciudadania” (p. 254).

La integracion, que tendria un sustento favorable en el entorno de globa-
lizacién de apertura generalizada de mercados y de acceso mundial informa-
tizado con presencia de nuevos actores, choca con posiciones nacionalistas
que no aceptan la eliminacién de las fronteras y su remplazo por espacios
ampliados con soberanias compartidas, regidos por normativas suprana-
cionales que limitan el ejercicio del poder en territorialidades fronterizas

Vieira, 2008 y 2012).
y

Acompanamiento conceptual de la integraciéon
en Europa y en América Latina

Para autores como José Bricefio Ruiz, las teorias elaboradas en América Lati-
na sobre integracién y desarrollo, como la cepalista y la autonomista “tienen,
en muchos aspectos, un valor explicativo mayor para entender las motiva-
ciones que han conducido a los paises latinoamericanos a impulsar acuerdos
de integraciéon” (Briceno Ruiz, 2018, p. 11). Sin embargo, en mi opinién no
contribuyen a precisar la construccién de la integraciéon como lo logran las
teorfas acompanantes de la integracion europea en sus diferentes épocas.

América Latina lo hace bien en aspectos de interpretacion histérica, del por



qué es valido integrarse, su aporte a la industrializacién; pero presenta limi-
taciones en el acompanamiento teérico de la instrumentacién de la integra-
cién, del minimo de institucionalidad para hacer operativos los procesos, del
alcance de la cesion de porciones de soberania nacional para pasar a construir
soberanias compartidas.

El desarrollo de mayores estudios de regionalismo comparado por parte de
la academia latinoamericana evitaria el simple traslado del marco teérico de
la integracién de un continente a otro, y permitirfa contextualizar el andlisis,
con el examen de las légicas comunes desarrollables también en América
Latina en materia institucional. No se debe continuar en la discusién estéril
de si debemos o no apropiarnos o tener como referencia la teorizacion del
proceso de integracion europeo, y, proceder més bien a reconocer que en
ningun lugar del planeta se han formulado tanto la construccién como los
cimientos fundamentales de un proceso de integracién multidimensional
como en el continente europeo, con el aglutinamiento de proyectos iniciales
distintos —Comunidad Econédmica Europea— CEE y Asociacién Europea de
Libre Comercio ~EFTA- en el proyecto unificador de la Unién Europea.

La integracion latinoamericana no se deberia analizar en marcos concep-
tuales restrictivos de un regionalismo abierto centrado en lo econémico-co-
mercial o un regionalismo posliberal orientado a lo politico-social, cuando
la integracién es multidimensional. Se necesita aceptar que una verdadera
integracién implica algun grado de institucionalidad de soberania comparti-
day que no es responsabilidad solamente de los gobiernos centrales, sino que
deberfa ser una gobernanza multinivel para permitir no solo la participacién
de érganos responsables de manejar el proceso, sino la participacién efectiva
de lo regional, lo municipal, lo local, en una integracién que facilite la distri-
bucién de los beneficios en los diferentes niveles territoriales (Vieira, 2008).

No se puede continuar en la interpretacién reduccionista de que fuera
del intergubernamentalismo las demas teorias desarrolladas en el acompa-
famiento de la integracién europea poca aplicacién tienen en el contexto
latinoamericano. Hay que profundizar en los origenes, en las teorizaciones
bésicas que acompanaron el inicio de la integracion europea, cuando fue
manifiesto el principio de supranacionalidad, pues nuestros inicios han sido

mds interpretativos de hechos histéricos y mas vinculados a acompanar un
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proceso propio de industrializacion y nos quedamos sin los alcances y pro-
undidad conceptual sobre la construccién de una integracién efectiva y real
fundidad conceptual sobre la const g y

con permanente acompafnamiento teorico.
Elementos de supranacionalidad en las teorias de integracién

La construccién de una institucionalidad por encima de los Estados y de
elementos de supranacionalidad, se inicia en el periodo entre guerras de
la década de los treinta con la aparicion del “funcionalismo” de David Mi-
trany, precedente del desarrollo tedrico de la integracion con el “neofuncio-
nalismo” de Ernst Haas, Philippe Schmitter y Le6n Lindberg. Defensores
del federalismo europeo ya se cuestionaban en Italia en la Segunda Guerra
Mundial la necesidad de superar la division de Europa en Estados nacionales
soberanos para construir espacios de una Europa integrada, como consta en
el Manifiesto de Ventotene de 1941 (Mariscal, 2003). Por ello, en los plantea-
mientos iniciales se insistia en una federacién europea a la que se transferirfa
poder soberano y aunque no se obtuvo la formalizacién de una Federacién
europea, ni tampoco la de una Comunidad Europea de Defensa, el Plan
Schuman de mayo de 1950 que contemplé la conformacién de una Comu-
nidad Politica Europea, sirvié de fundamento para la Comunidad Europea
del Carbén y el Acero (CECA), primer esquema de integracion formalizado
en Europa en abril de 1951 con claros elementos de supranacionalidad.

Francesc Morata (1999) destaca cémo “La Alta Autoridad, cuyo primer
presidente fue el propio Jean Monnet, se configuraba como una “institucion
supranacional” (p. 24), dotada de amplios poderes normativos y adminis-
trativos con respecto, no solo a los Estados miembros, sino también a las
empresas mismas” y Jaime Delgado (2009) reitera que “En la CECA se dio
inicio a la supranacionalidad en la construccion de la integracion europea,
tanto desde el punto de vista de la institucionalidad establecida como del
derecho comunitario” (p. 59).

Como precedente de las teorias de integracion, un funcionalismo universal
era el objetivo de David Mitrany, mediante el logro de un sistema politico
mundial mas unitario, donde la expansién de las organizaciones funcionales

fuera llenando el espacio ocupado por el Estado, pues la transferencia de



funciones eminentemente técnicas implicarfa mayor interdependencia en-
tre los Estados, en los que la colaboracién funcional en un sector generaria
una colaboracién funcional en otro sector, con un efecto de ramificacion.
Acé estamos en presencia de estructuras u organizaciones supranacionales,
orientadas a la satisfaccién de la poblacién, en donde la forma se deriva de
la funcién (Malamud, 2011; Mariscal, 2003; Mitrany, 1943; Morata, 1999;
Opyarzun, 2008).

Es entonces clave el concepto de supranacionalidad, definido como una
yuxtaposiciéon de poderes nacionales y federales, que segtin Ernst Haas
(1966) “se refiere a un tipo de integracion en el cual se da més poder al nue-
vo organismo central de lo que es habitual en el caso de las organizaciones
internacionales comunes” (p. 89). Tanto Mitrany como Haas supusieron
que “lalealtad del Estado por parte de los individuos seria progresivamente
remplazada por nuevas lealtades hacia las unidades que van formandose en
esta nueva sociedad internacional” (Delgado, 2009, p. 61). Refiriéndose ala
integracion politica, Ernst Haas (1964, p. 70) la definié como “el proceso por
el cual los actores politicos de varios ordenamientos nacionales distintos son
persuadidos a desplazar sus lealtades, expectativas y actuaciones politicas ha-
cia un nuevo centro cuyas instituciones poseen o reclaman jurisdiccién so-
bre los Estados nacionales preexistentes”. Igualmente, Haas planted que “El
estudio de la integracién regional busca explicar cémo y por qué los Estados
dejan de ser totalmente soberanos, mezclindose y fusionandose voluntaria-
mente con sus vecinos hasta perder los atributos ficticos de su soberania,
mientras adquieren nuevas técnicas para resolver los conflictos entre ellos”
(Haas, 1970, p. 610, en Oyarzun Serrano, 2007, p. 6). Para Andrés Malamud
(2011, p. 220) “lo hacen creando instituciones comunes permanentes, capa-
ces de tomar decisiones vinculantes para todos los miembros”

Otro elemento conceptual importante es que Ernst Haas al estudiar los
primeros desarrollos de la integracién europea en los afios cincuenta con la
CECA y la Comunidad Econémica Europea (CEE), establecié un efecto de
ramificacién conocido como spill over, pues se dio cuenta que la integracic’)n
no es reducible a un solo sector, sino que genera un efecto de desbordamien-
to hacia otros sectores generando mayor integracién y vinculos econémicos

por encima de las fronteras nacionales, que fue lo que llevé a extender la
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integracion de la CECA a la Comunidad Econémica Europea a partir de
1957 (Malamud, 2011; Mariscal, 2003; Morata, 1999; Oyarztn, 2008). Y
un neofuncionalista de aquella época que continta con sus trabajos en el
Instituto de Estudios Europeos de Florencia, Philippe Schmitter, también
analizé los efectos del spill over, donde ademds de elementos econdémicos
del proceso de integracion, considerd elementos politicos relacionados con
la causalidad del modelo en cuanto a objetivos y a niveles de autoridad de
instituciones regionales, segun situaciones de aumentos en los objetivos y
niveles de compromiso: el spill over o efecto de desbordamiento; el aumento
en el objetivo permaneciendo el nivel de autoridad constante spill around
o desparrame; el retroceso tanto en el objetivo como en el nivel spill back
o retroceso; el aumento de la autoridad sin ampliacién de metas build up
o concentracion y otros ciclos segtin los cambios en los objetivos y en los
niveles de autoridad (Schmitter, 1970, p. 840).

La contraparte de la soberania compartida y de la supranacionalidad es la
negociacion desde intereses nacionales del intergubernamentalismo, teoria
surgida en un periodo de estancamiento de la integracién europea a finales
de los anos ochenta y comienzos de los noventa, y se basa en el compor-
tamiento racional del Estado, la formacién de la preferencia nacional y la
negociacion interestatal. Desarrollada por autores como Stanley Hoffmann
y Andrew Moravcsik, explica como en un contexto racionalista de maxi-
mizacién de beneficios y de minimizacién de costos, los gobiernos sefialan
sus preferencias nacionales que se confrontan primero con las de otros go-
biernos en negociaciones entre Estados, y una vez acordadas queda a cargo
de las instituciones supranacionales de integracién la responsabilidad del
desarrollo de los acuerdos alcanzados entre gobiernos. Pero estas institu-
ciones no contardn con capacidades de decisién o manejo, sino que solo
seran responsables de que se ejecute lo que los Estados acordaron entre ellos
(Moravcsik, 1999).

Relanzado el proceso de integracion europeo con el Acta Unica Europea
de 1987, fue acompanado de dos nuevas teorias vinculadas a la supranacio-
nalidad: el nuevo institucionalismo y la gobernanza multinivel. Las estruc-
turas politicas del proceso de integracién como estructuras de gobernanza

supranacionales, intergubernamentales e internas fueron desarrolladas por



la teoria del nuevo institucionalismo por autores como Wayne Sandholtz
(1998, p. 4), quien criticd el intergubernamentalismo por simplista al cen-
trar el andlisis en el papel principal de los Estados mientras se consideraba
a las instituciones de la Unién Europea solo como agentes, cuando estas
se desenvolvian como actores politicos auténomos con reglas propias de
cumplimiento forzoso.

Y la teoria de la gobernanza multinivel en un contexto de globalizaciéon
econdmica ¢ interdependencia creciente (gobernancia en miiltiples niveles
para Andrés Malamud y otros autores), surgida ante el desarrollo del prin-
cipio de cohesién social establecido en el Acta Unica Europea que buscaba
disminuir las diferencias entre regiones con el apoyo de Fondos Estructura-
les, sumado a unas relaciones mas directas de los gobiernos regionales con la
Comision, lo cual ademds del nivel de gobernanza del Estado incorporaba a
los érganos supranacionales de la integracion y a las regiones de menores ni-
veles de desarrollo. Sobre estos diferentes niveles de gobernanza multinivel,

uno de sus principales autores Gary Marks (1993, p. 392), afirmé:

Sugiero que estamos viendo la emergencia de la gobernanza multini-
vel (multilevel governance), un sistema de negociacién continua entre
Gobiernos ubicados en varios niveles territoriales —supranacional,
nacional, regional y local- como resultado de un amplio proceso de
creacion institucional y de reasignacion decisional que ha impulsado
hacia arriba hasta el nivel supranacional algunas funciones previa-
mente centralizadas del Estado y algunas hacia abajo al nivel local
regional que le permite a la sociedad civil incorporarse de manera

mas activa al funcionamiento de la integracion y el desarrollo.

El trabajar la integracién desde multiples niveles debe ser un elemento
tedrico importante a tener en cuenta en el relanzamiento de los procesos
latinoamericanos de integracion, pues no solo permitirfa considerar la ins-
titucionalidad por encima de los Estados, sino también la participacién de
las regiones en los beneficios de la integracién, que es una forma efectiva
de involucrar la sociedad civil. Y esta participacion efectiva de las regio-

nes se podria analizar desde los distintos niveles de regionness de enfoques
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constructivistas del regionalismo, que, en el quinto nivel mas profundo,

segin Germdn Camilo Prieto (2016, p- 41), corresponde a

El Estado-region o conglomerado politico regional institucionali-
zado, que es una entidad “hipotética” constituida como resultado
de la evolucién voluntaria de un grupo de comunidades nacionales
anteriormente soberanas hacia una nueva forma de entidad politica

donde la soberanfa es compartida en beneficio de todos.

Soberania y supranacionalidad

En el caso de la integracién regional latinoamericana, José Bricefio Ruiz
(2018, p. 180) reitera que el debate ha sido entre intergubernamentalismo y
supranacionalidad, siendo priorizado el primero por “el apego de los paises
de la region al concepto de soberania [...] que continda siendo una idea
con fuerza en la region y ello explica la preferencia por instancias intergu-
bernamentales”. Lamentablemente ese apego, esa idea fuerza de énfasis en
la soberania de pretender alcanzar la integracién desde posiciones indivi-
duales y concepciones nacionalistas, puede ser la razén de los reducidos
resultados alcanzados y del entrampe de las negociaciones por la carencia
de mecanismos institucionales de soberanfa compartida con propdsitos in-
tegracionistas comunes.!

Desde una mirada interdependentista es interesante una concepcién de
una soberania mds ajustada al contexto globalizador, no fundamentada
tanto en las fronteras sino en la capacidad de establecer interdependencia
con otros Estados, como lo planted José Sdnchez Parga (1999, p. 146) “el

poder de los Estados y su soberania ya no reside tanto en sus autonomias y

1 Sobre esos intereses comunes opinaba el jurista Juan Antonio Carrillo Salcedo
asi: “Solo en la medida que surja una toma de conciencia sobre la existencia de
intereses comunes que van mas alld de los intereses nacionales, se abrird un nue-
vo camino hacia el entendimiento a base de la cooperacién como fundamento,
ya no de la existencia, sino de la colaboracién de Estados soberanos en beneficio
comun” (Carrillo Salcedo, 1984, p. 212).



autarquias simbolizadas en sus fronteras, sino en la capacidad y fuerza de
sus interdependencias con otros Estados”

El traslado o cesion de facultades o competencias por los Estados a un
organismo internacional se inscribe dentro de las funciones que en un con-
texto multilateral es caracteristico de las organizaciones internacionales, en
las que se opera una cesién de competencias de los Estados miembros a los
6rganos comunes independientes de los Estados (Diez de Velasco, 2006).
No hay como algunos pretenden, la pérdida de la soberania. La institucio-
nalidad supranacional establecida opera por la delegacién expresa de funcio-
nes transferidas por los propios Estados. Como comentaba Roberto Salazar
Manrique (1998, p. 198), “las naciones, més que limitar su soberanfa, lo que
hacen es delegar parte de sus competencias, transfiriéndolas de la 6rbita de
accion estatal interna a la 6rbita de accién comunitaria’, y como lo anotan

Victor Bulmer Thomas y Douglas Kincaid,

El traspaso de la soberanfa a instancias supranacionales es un acto vo-
luntario que, desde un punto de vista politico, es més ficil de aceptar
cuando los Estados ejercen un control directo sobre las instancias en
cuestion. Este es uno de los aspectos ms atrayentes de los sistemas de
integracién regional, puesto que los Estados miembros — incluso los
mds pequenos — conservan un grado de control sobre las decisiones
que se le quitan al Estado nacién (Bulmer Thomas y Kincaid, citados

por Delgado, 2009, p. 75).

Uno de los pioneros del derecho de integracion, Pierre Pescatore (1972,
p- 51), resumia como elemento esencial de la supranacionalidad, “an poder,
real y auténomo, colocado al servicio de objetivos comunes a varios Esta-
dos” (p. 51). Y con base en esta definicidn, Antonio Martinez Pufial (2005,

) S
p- 398) considera que “serfan tres los elementos que habrian de darse con-
juntamente para hablar de supranacionalidad: presencia de intereses o va-
lores comunes, una estructura institucional colocada al servicio de esos
objetivos comunes y autonomia de los 6rganos que componen la estructura
institucional”. Elementos similares fueron recogidos por el exmagistrado

del Tribunal Andino de Justicia Roberto Salazar Manrique (1998, p. 196)
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como caracteristicos del derecho comunitario: la delegacién soberana de
competencias regulatorias en determinadas materias de interés comun, la
creacion de un érgano supranacional encargado de dictar las reglas aplica-
bles al proceso de integracion y la existencia de un 6rgano jurisdiccional
con capacidad de declarar el derecho.

La supranacionalidad no anula al Estado y antes lo reivindica frente a la

globalizacién, como plantea Jaime Delgado Rojas (2009, p. 77),

La supranacionalidad no es un nuevo Leviatdn sino una institucio-
nalidad juridica con su propio espacio de legitimidad, que no anula,
sino mds bien consolida, al Estado nacional. Ello es asi, porque res-
taura y reivindica en el Estado una soberania que en la globalizacién
se va deteriorando: los principios de subsidiariedad y proporciona-
lidad, el sentido de corresponsabilidad, la descentralizacién obliga-
da de funciones y tareas, la reserva de competencias soberanas en el
Estado nacional y el cardcter nacional y primario del derecho comu-
nitario le otorgan al Estado y a la administracién de justicia nacional

las herramientas basicas para su autolegitimacién.

Sobre el vinculo entre la supranacionalidady la funcionalidad de una etapa
de integracién de mercado comun, es categérico Hebert Arbuet-Vignali
(2017, p. 16) al afirmar que “para crear un mercado comun operante, se debe
transitar a un sistema juridico fundado en la supranacionalidad y la sobera-
nia juridica”. Y todos los procesos latinoamericanos de integracién, incluida
la AP con las cuatro libertades de circulacién, tienen al mercado comin
como objetivo. Para una integracion total, el autor clasico de las diferentes
fases de integracion Bela Balassa (1964, p. 8) ya habia considerado que esta
“presupone la unificacion de las politicas econdmica, fiscal, etc. y requiere el
establecimiento de una autoridad supranacional cuyas decisiones obliguen
a los Estados miembros”.

En el caso de la integracion europea, para Teresa Dolores Silva (2013, p.
163) es claro que “los paises delegaron el ¢jercicio parcial de sus derechos
soberanos, pero no sus soberanias en si mismas, con la finalidad de establecer

un ordenamiento supranacional [...] Por medio de la representacion que los



Estados miembros tienen en las diferentes instituciones de la UE, ejercen el
debido control de las cesiones de soberania realizadas”.

Un elemento clarificador de la importancia de la supranacionalidad en
un proceso de integracion reside en la gradual conformacién de un derecho
comunitario de normas aplicables directa y prioritariamente sobre las nor-
mas nacionales. Esto llevaria a distinguir entre la integracién simple de los
tratados de libre comercio donde prevalece el cardcter intergubernamental,
de procesos de integracién que con una mayor institucionalidad, formalizan
una legislacién comunitaria que rige de manera supranacional. Para Eduar-
do Gudynas (2005, p. 42), un proceso de integracion tiene una dimensién
politica y unas potencialidades que van mas all4 del plano comercial y re-
definen las relaciones comerciales, como son las diferencias entre un “TLC
convencional” como el NAFTA y la Unién Europea o el mismo Mercosur.
Plantea que la integracién se debe entender como un proceso y por lo tanto
es dindmico, con negociaciones continuas que incorporan NUEvos aspectos,
mientras los TLC s son mds estdticos y la meta es el tratado que lo sustenta”
(Gudynas, 2005, p. 48).

Es evidente que si se consideran las fases de integracién econdmica, los
TLCs constituyen la primera fase comercial y dejan de considerar la ar-
monizacién de politicas que corresponden a fases mds avanzadas de mer-
cado comun o de unidén econdémica y monetaria. Es lo que le ha sucedido
a la integracién latinoamericana, con objetivos més avanzados de mercado
comun y hasta de uniones econémicas en algunos procesos subregionales,
pero la generalizacion de los tratados de libre comercio a partir de los no-
venta redujo los propésitos de la integracion a lo comercial, deteniendo la
armonizacion de politicas. Estos pasos hacia una integracién mas profunda
requieren de mayores compromisos politicos que a su vez necesitan contar
con un marco de voluntad y construccién politica y esta es la supranacio-
nalidad, “entendida como un marco normativo comun, acordado entre los
miembros de un bloque, y que obliga a cada uno de ellos por encima de sus
legislaciones nacionales” (Gudynas, 2005, p. 49).

En términos juridicos, Marcel Tangarife distingue los alcances entre los
TLCs como instrumento de derecho primario, en el cual las normas del

tratado establecen todas las materias que se encuentran reguladas y solo
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se crean érganos para la solucién de controversias; de los procesos de in-
tegracion en los que existe un tratado de derecho originario, que debe ser
reglamentado por normas de derecho derivado establecidas por 6rganos con
competencias propias constituidos por el tratado de integracion (Tangarife

Torres, 2006).

Institucionalidad de los procesos de
integracion latinoamericanos

Es de conocimiento general que el proceso de integracidén europeo se rige
por normas de supranacionalidad y de derecho comunitario (autonomia
frente al derecho nacional, efecto directo, incorporacion inmediata, apli-
cabilidad por los jueces nacionales y primactia), ¢jercidas y aplicadas por
una institucionalidad de la Unién Europea en érganos como la Comisién,
el Tribunal de Justicia y el Parlamento Europeo (Silva, 2015, p. 153; Mala-
mud, 2011, p. 228); por lo cual no se procederd a demostrar algo conocido,
limitdndonos a los procesos de integracion latinoamericanos. Pero antes es
oportuno destacar el amplio campo de accién que la institucionalidad de
la Unién Europea le permite realizar, como muy bien lo recoge Francesc

Morata (1999, p. 108),

[...] dispone de la autoridad necesaria para adoptar decisiones, re-
solver conflictos, producir bienes publicos, coordinar el bienestar de
los ciudadanos, regular el mercado, convocar elecciones, responder a
las presiones de los grupos de interés, administrar un presupuesto y
asignar recursos, gestionar la moneda comun, fomentar la cohesion,
desarrollar una politica econdmica exterior, cooperar con los paises
menos desarrollados ¢ incluso participar en misiones humanitarias.
En otras palabras, la UE supera los limites impuestos por el Estado

nacién a nuestra concepcion de la soberania.

En América Latina, en ninguno de los intentos iniciales de la ALALC
—Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio de 1960 y la ALADI-

Asociacion Latinoamericana de Integracion de 1980, ha existido el principio



de supranacionalidad con algiin manejo de soberania compartida con nor-
mas comunitarias de aplicacién directa, y preeminentes. Han sido procesos
intergubernamentales y por ello, la integracién latinoamericana ha carecido
“de un ordenamiento juridico propio capaz de imprimirle vinculatoriedad a
las decisiones emanadas de los drganos institucionales” (Insignares, 2015, p.
131) y segun Beatriz Mellado (2010, p. 26), “la integracién queda relegada al
voluntarismo autolimitante del interés nacional, renovado constantemen-
te y sujeto a los vaivenes de los cambios de gobiernos, realizada y revisada
individualmente por cada miembro”. Para José¢ Antonio Sanahuja (2009,
p- 80), la falta de compromiso es por “la cultura politica de muchos paises
latinoamericanos, marcadamente nacionalistas que se resiste a aceptar mar-
cos supranacionales y rechaza el concepto de soberania compartida” Y para

Calogero Pizolo (2017, p. 39)

La opcién supranacional parece ser descartada de cuajo por las capi-
tales suramericanas, al menos hasta el presente, la que cierra cualquier
proceso a la posibilidad de atribuir competencias otrora estatales a
instituciones de la integracién. Dicho en otras palabras, se niegan a

un ejercicio comiin de dichas competencias.

Comunidad Andina

Las instituciones andinas, la soberania
compartida y la supranacionalidad

De manera general, en las constituciones de los paises andinos han existido
dispositivos que reconocen y priorizan la integracién en el dmbito latinoa-
mericano y en algunas, incluso, se aceptan condiciones de supranacionali-
dad. Para Silvana Insignares “son pocas las constituciones que podriamos
senalar como aquellas con vocacién integracionista en la que predomine
el elemento supranacional, como Colombia, Venezuela y Ecuador” (Insig-

nares, 2015b, p. 150), lo cual es reiterado por Miguel Angel Casas (Casas
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Gragea, 2005, p. 183).2 Esto permite segin Rita Marcela Gajate (2010), que
paralos paises de la CAN “la Constitucion se aplicara en los dmbitos en que
el Estado ha reservado su competencia y en los restantes regird, en cambio,
el Derecho comunitario” (p. 41).

En el 6rgano técnico del proceso de integracién andina existe el antece-
dente histdrico de manejo supranacional, pues desde la creacion del Grupo
Andino el 26 de mayo de 1969 hasta el Protocolo de Quito de 1987, la
Junta del Acuerdo de Cartagena, JUNAC (hoy Secretaria General de la
CAN), tuvo capacidad exclusiva de reflexion y de propuesta ante la Co-

mision del Acuerdo de Cartagena.’ Con posterioridad a 1987, ademds del

2 En la Constitucién de Colombia de 1991, el inciso 16 del articulo 150 permite
al “[...] Estado, sobre bases de equidad, reciprocidad y conveniencia nacional,
transferir parcialmente determinadas atribuciones a organismos internaciona-
les, que tengan por objeto promover o consolidar la integracion econémica con
otros Estados”. Y el articulo 227 establece que "El estado promovera la integra-
cién econdmica, social y politica con las demas naciones y especialmente, con los
paises de América Latina y el Caribe, mediante la celebracién de tratados que,
sobre bases de equidad, igualdad y reciprocidad, creen organismos suprana-
cionales, inclusive para conformar una comunidad latinoamericana de naciones”
(resaltado nuestro).

La Constitucién del Ecuador en el numeral 4 del articulo 161 sefiala que “El Con-
greso Nacional aprobara o improbara los (...) tratados y convenios internacionales
(...) que atribuyan a un organismo internacional o supranacional el ejercicio de
competencias derivadas de la Constitucion o de la ley” (resaltado nuestro).

En la Constitucion de Venezuela el articulo 153 puntualiza que “[...] La Republica
podra suscribir tratados internacionales que conjuguen y coordinen esfuerzos para
promover el desarrollo comuin de sus naciones, y que aseguren el bienestar de los
pueblos y la seguridad colectiva de sus habitantes. Para estos fines, la Republica
podra atribuir a organizaciones supranacionales, mediante tratados, el ejercicio
de las competencias necesarias para llevar a cabo estos procesos de integracion”

(resaltado nuestro).

3 El texto oficial del Acuerdo de Cartagena dice en el articulo 13: “La Junta es el
6rgano técnico del Acuerdo, estard integrada por tres miembros y actuara Unica-
mente en funcién de los intereses de la Subregion”. En las funciones de la Junta
el Articulo 15 establece que “Corresponde a la Junta: a) Velar por la aplicacion del
Acuerdo y por el cumplimiento de las Decisiones de la Comision y de sus propias

Resoluciones; b) Cumplir los mandatos de la Comisién; c) Formular a la Comisién



érgano técnico, los Paises Miembros oficializaron la capacidad de presentar
propuestas de Decisiones y de ahi en adelante, se fue debilitando la actua-
cién independiente del 6rgano técnico ante la voluntad de protagonismo
de cada Pais Miembro. La normativa andina sigue teniendo cardcter supra-
nacional, pero la capacidad pensante y propositiva de un érgano técnico
supranacional fue debilitada, en linea con la tendencia de los paises de
asumir mas directamente las negociaciones de integracién. Lo recoge asi

Marleny Bustamante (2006, p. 152)

A pesar de los avances dados en la Comunidad Andina hasta 1996
y que los gobiernos de los paises miembros parecen colocar a la in-
tegracion latinoamericana y andina como prioridad politica en sus
constituciones nacionales, paraddjicamente, es a partir de esa déca-
da, cuando Latinoamérica empieza a avanzar en una tendencia de
“desinstitucionalizacién” de los procesos de integracién vy, en ello,
la misma CAN sufrié cambios como lo fueron la eliminacién de la
Juntay sustitucion por la Secretaria General y la incorporacién de las
Reuniones Presidenciales y de Cancilleres como instancias u érganos

principales del Acuerdo.

Laaplicacién directay prevalencia de las normas andinas son reconocidas
en el ordenamiento juridico del Tribunal de Justicia del Acuerdo de Carta-
gena, seguin el cual los paises miembros a través de la Comisién, érgano in-
tergubernamental de nivel ministerial, se pronuncian mediante Decisiones,
las cuales “obligan a todos los Paises Miembros desde la fecha en que sean
aprobadas por el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores o
por la Comisién de la Comunidad Andina” (art. 2) y “serdn directamente

aplicables en los Paises Miembros a partir de la fecha de su publicacién en

proposiciones destinadas a facilitar o acelerar el cumplimiento del Acuerdo, con
la mira de alcanzar sus objetivos en el término més breve posible; d) Efectuar los
estudios y proponer las medidas necesarias para la aplicacion de los tratamien-
tos especiales en favor de Bolivia y el Ecuador” (Acuerdo de Cartagena, 1989)

(resaltados nuestros).
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la Gaceta Oficial del Acuerdo, a menos que las mismas sefalen una fecha
posterior” (art. 3) (Salazar Manrique, 1998, p. 204).

La incorporacién al derecho interno solo se produce cuando expresamen-
te asi se disponga, caso en el cual se indica la fecha de entrada en vigor
en cada pais miembro. De manera general, una vez publicada la respectiva
Decisién de la Comision en la Gaceta Oficial, la norma entra en aplicacién
de manera inmediata y si alguna norma interna le fuere contraria, prima la
norma subregional. En el caso colombiano, Marcel Tangarife, considera
que la aplicacién directa es un principio que resulta aplicable especialmente
alas normas secundarias o derivadas de la Comunidad Andina y al referirse

al alcance de una Decisién de la Comunidad Andina, afirma que

Es una norma juridica de cardcter obligatorio y vinculante para los
paises miembros de la Comunidad Andina, que se debe aplicar de
manera uniforme en el territorio de los paises miembros, no requiere
para su incorporacion a la legislaciéon colombiana ley aprobatoria,
ni siquiera es necesaria su publicacion en el Diario Oficial. Basta su
publicacion en la Gaceta Oficial del Acuerdo de Cartagena para que
se le dé esa aplicabilidad directa, y si estd sometida a plazo entrard en

vigencia tan pronto se cumpla. (Tangarife, 2006, p. 141).

4 Incluso Venezuela antes de retirarse de la CAN en abril de 2006, tenia normati-
va interna sobre la directa aplicacion y la prioridad en su aplicacion. El articulo 153
de la Constitucién establece que “[...] Las normas que se adopten en el marco de
los acuerdos integracion seran consideradas parte integrante del ordenamiento
legal vigente y de aplicacién directa y preferente a la legislacion interna”.

Este pronunciamiento en la constitucion venezolana de 1999, es posterior a la
limitacion que la ley del 16 de marzo de 1983 habia establecido que los articulos
sobre interpretacion prejudicial debian ser interpretados de conformidad con

la constitucion venezolana, en lo cual Venezuela estaria incumpliendo con las
disposiciones del Tratado “en la medida en que los Estados miembros se obliga-
ron a no alegar disposiciones internas como argumento para la no aplicacion de
las disposiciones comunitarias, incluso, desde otra perspectiva, podria pensarse
que atenta contra el caracter supranacional de este derecho andino” (Insignares,
2015a, p. 245).



Sobre aplicacién directa ¢ inmediata de normas de derecho comunitario,
es claro segun Silvana Insignares y Miguel Angel Casas, que la norma comu-
nitaria ingresa al ordenamiento juridico automaticamente y no necesita tra-
mite de incorporacién o norma de transposicién. Igual sucede con el efecto
directo que le concede a la norma comunitaria prelacion o preeminencia,
aunque existiere una norma nacional contraria (Casas Gragea, 2005, p. 183).5

Segin Andrés Malamud (2011, p. 232), “el principio legal de efecto directo
y la supremacia del derecho comunitario hacen de la Comunidad Andina la
segunda region en el mundo por su nivel formal de institucionalizacién, sélo
detrds de la Unién Europea”. Y el entonces Tribunal de Justicia del Acuerdo
de Cartagena, en Sentencia del 3 de abril de diciembre de 1987 precisé que
“[...] el ordenamiento juridico de la Integracién Andina prevalece en su
aplicacion sobre las normas internas o nacionales, por ser caracteristica esen-
cial del Derecho Comunitario, como requisito basico para la construccién
integracionista” (Salazar Manrique, 1998, p. 204).

En cuanto a los alcances de la soberania conjunta y compartida y la supre-
macia de las normas comunitarias en la integraciéon andina, el hoy Tribu-
nal Andino de Justicia se pronuncié mas recientemente de manera puntual

y especifica:

[...] el caso que se examina se debe resolver, precisamente, dentro
de la normativa vigente del ordenamiento juridico del Acuerdo de
Cartagena, que es el que regula las relaciones de sus integrantes y
todo el proceso de la integracién en el Pacto Andino, y que es una

manifestacién de la soberania conjuntay compartida de los Paises

5 Segun investigacion realizada por Silvana Insignares, la frecuencia en las solici-
tudes de interpretacion prejudicial hecha al Tribunal de Justicia de la Comunidad
Andina permite apreciar el grado de aplicacién directa del derecho comunitario
andino y encontré que en Colombia los jueces nacionales lo estan aplicando,

con una recuperacion importante desde el 2005 en el Pert, con una aplicacion
intermedia en el Ecuador y con muy baja aplicacion en Bolivia. Sobre Venezuela,
retirado de la CAN en 2006, Silvana observa que “durante el tiempo de su per-
manencia en la CAN, fue el Estado contra el que mas se impetraron acciones de
incumplimiento, evidenciandose un irrespeto por el derecho comunitario andino y

por la aplicacion de este” (Insignares, 2015a, p. 256).
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Miembros, por lo que no puede ser desconocido y tampoco alterado
por ninguno de ellos, mucho menos por sus érganos de gobierno.
(Proceso I-AN-86 citado por Insignares, 20152, p. 98) (resaltado

nuestro).

Esta es la caracteristica central del proceso andino de integracion: la exis-
tencia de normas de cardcter supranacional, que no tienen que ir a tramite
interno de incorporacidn en cada pais como sucede en los procesos de Mer-
cosur y de la Alianza del Pacifico.

Mientras los Estados conservan su gobernabilidad y poder de decision
en 6rganos como el Consejo Presidencial Andino, el Consejo Andino de
Ministros de Relaciones Exteriores y la Comisién (un titular y un suplente
de cada pais); la supranacionalidad se da en las actuaciones de la Secretaria
General) (antes Junta del Acuerdo de Cartagena), por su capacidad de pro-
puesta sobre los desarrollos del proceso de integracién y el manejo de nor-
mas del ordenamiento andino; en el Tribunal de Justicia de la Comunidad
Andina, que interpreta y aplica el derecho comunitario y en el Parlamento
Andino, por su eleccién por sufragio universal, aunque carece de funciones
efectivas como las tiene el Parlamento Europeo.®

Para Rita Marcela Gajate (2010, p. 39), en la CAN se plantea “un régimen
mixto que combina facultades supranacionales en su sistema judicial de re-
solucion de conflictos y en la normativa derivada de comision, con un es-
quema intergubernamental en las instituciones politicas de su organizacion”

Y para Germdn Camilo Prieto (2016, p. 29), la CAN ha desarrollado “una

6 El Consejo Presidencial Andino (CPA) fue formalizado el 23 de mayo de 1990.
Pero desde antes, el proceso andino tuvo un momento de reactivaciéon muy im-
portante entre 1989 y 1991, cuando los presidentes asumieron la orientacion del
proceso, basados en el “Disefio Estratégico para la orientacion del Grupo Andino”
elaborado por la Junta del Acuerdo de Cartagena (JUNAC) y aprobado en el Con-
sejo Presidencial reunido en las islas Galapagos en diciembre de 1989. Segin Mi-
guel Angel Casas “con la intervencién directa de los presidentes en la conduccién
del proceso, se propuso que el Acuerdo de integracion sobrepasara los aspectos
meramente comerciales [...] empezaron a reunirse semestralmente con el empeno
de reavivar la integracién subregional. Entre los afios 1989 y 1991 se llevaron a

cabo nueve reuniones de presidentes andinos” (Casas Gragea, 2005, p. 185).



estructura institucional compleja que combina organismos institucionales y
procedimientos para la toma de decisiones de caracter intergubernamental

y supranacional”™.
Caso practico de vivencia de la supranacionalidad andina

Por lo general, desde la academia se ha relativizado la aplicacién en América
Latina de la supranacionalidad, arguyendo que el interés de los Estados en
su soberanfa no ha permitido que esta caracteristica central de la integraciéon
europea tenga desarrollo en nuestro continente. Pero quienes ademads de
académicos, hemos estado en cargos directivos y trabajado directamente en
un proceso de integraciéon como el andino, sabemos porque lo vivimos y lo
aplicamos, que la supranacionalidad si ha tenido desarrollo en Latinoamé-
rica y consideramos conveniente cerrar estas consideraciones explicando
cémo fue esa vivencia que le da respaldo a las consideraciones tedricas.

El entonces Grupo Andino iniciado en mayo de 1969, era dirigido por
personalidades de tres de los cinco paises miembros en la denominada Junta
del Acuerdo de Cartagena, JUNAC, que interactuaban directamente con
las altas autoridades de cada pais. El 6rgano técnico, la JUNAC, era el tnico
con capacidad de propuesta ante la Comisién sobre el desarrollo y funcio-
namiento del proceso de integracidn, lo cual ejerci6 de 1969 a 1987. Esto
permitia que la concepcién de la integracién fuera establecida supranacio-
nalmente de manera neutral en funcién de los intereses regionales del grupo,
de la voluntad politica de poner en comin un ideario integracionista, de lo
mds conveniente y equilibrado para cada uno de los paises participantes. Y
no desde negociaciones intergubernamentales donde se parte de los intere-
ses nacionales para procurar alcanzar algtin entendimiento.

Porque una cosa es pensar la integracion en su conjunto, considerando
los intereses de todos los participantes y procurando medidas que concilien

situaciones de desventaja (como los tratamientos preferenciales concedidos

7 Posteriormente al periodo comentado, la CAN se dio una estructura mas
amplia de diversas organizaciones gubernamentales y no gubernamentales incor-
poradas en el Sistema Andino de Integracion (SAl) que agrupa toda la institucio-

nalidad andina, pero que no alcanzan a ser consideradas en este trabajo.
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a Bolivia y Ecuador), y otra es llegar a una mesa de negociaciones desde las
posiciones individuales de cada pais, donde la estrategia de negociacién es
la de obtener lo médximo a cambio de conceder lo minimo posible.

Y el interrogante fundamental. ;Pierden acaso soberania los paises? En
absoluto. Ellos son quienes toman la decisién final de si acogen o no las
propuestas del drgano técnico de la integracién. Y este sistema de suprana-
cionalidad exclusivo del rgano técnico hasta el Protocolo de Quito de 1987,
no se perdid por compartir capacidad de propuesta con los paises, pero si
se inici6 un proceso gradual por el que el hiperpresidencialismo de retorno
en la década de los noventa se fue apropiando del proceso integracionista,
resultado de la pérdida de institucionalidad en la integracién latinoameri-
cana en las tltimas décadas.

Ejerci la jefatura del Departamento de Comercio de la Junta del Acuerdo
de Cartagena en Lima entre 1987 y 1993, en la transicién entre manejo comu-
nitario y apropiacién gradual de los paises miembros. Desde la vinculacién a
la Junta, se dejaba de lado la camiseta de pais y el trabajo se debia realizar pen-
sando y teniendo en cuenta lo mds conveniente para el Grupo Andino como
conjunto. Las propuestas que se elaboraban entre los funcionarios técnicos
delaJUNAC eran analizadas primero en reuniones de trabajo con personal
técnico de cada pais miembro. Alli era donde cada gobierno confrontaba
en una primera instancia de manera soberana si lo propuesto por el érgano
técnico le era o no conveniente. Y hasta que no hubiera acuerdo, la propuesta
no pasaba a consideracion de los ministros en la Comisién, donde se repetia
el mismo proceso. Y alli habia nuevamente el ¢jercicio pleno de soberania
por parte de cada pais, hasta que la generacién de consenso permitia la apro-
bacién de una Decision sobre el tema respectivo.

Pero no solo se trata de la conformacién del ideario de los instrumentos
de la integracion por el drgano técnico, sino que, aprobadas las propuestas
en Comision, estas se convertian en Decisiones, y una vez publicadas en la
Gaceta Oficial, eran de aplicacién directa e inmediata en cada pais miem-
bro, con preeminencia sobre algun dispositivo interno que les fuere con-
trario, lo cual representa el ejercicio pleno de la supranacionalidad. En este
caso, no se presenta acumulacién de normas mientras se espera que cada

pais las incorpore en su legislaci(’)n, COMO se Vera que ocurre en procesos



intergubernamentales como el Mercosur y la Alianza del Pacifico, sino que
son aplicadas de manera inmediata, luego de un proceso de negociacién
comunitario de soberania compartida.

En vez de ignorar estos hechos y de permitir el languidecimiento del pro-
ceso andino de integracién sin ningun beneficio de inventario, serfa con-
veniente para la academia estudiar con mayor detalle esta experiencia de
manejo supranacional de la integracién y extraer elementos aprovechables
para repensar la integracién de América Latina con una mayor institucio-

nalidad, con una mejor gobernanza multinivel.
Mercosur

El Tratado de Asuncién suscrito el 26 de marzo de 1991 entre los presidentes
de ese entonces, Carlos Menem (Argentina), Fernando Collor de Mello
(Brasil), Andrés Rodriguez (Paraguay) y Luis Alberto Lacalle (Uruguay),
crea el Mercado Comun del Sur (Mercosur), inscrito como Acuerdo de
Complementacion Econdmica de alcance parcial, ACE N° 18, dentro del

marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI).?
Estructura institucional

Al Tratado constitutivo de Asuncién de 1991 se sumé el Protocolo de Ouro
Preto (POP) de 1994, que dota al Mercosur de personalidad juridica inter-
nacional y de una estructura institucional. Desde el principio ha sido un

proceso intergubernamental, sin delegacién de funciones a alguno de los

6rganos del proceso.’

8 A partir del 12 de agosto de 2012, la Republica Bolivariana de Venezuela ad-

quirié la condiciéon de Estado Parte del Mercosur, pero por incumplimiento de sus
obligaciones fue suspendido en diciembre de 2017. El 7 de diciembre de 2012 se
suscribio el Protocolo de Adhesién del Estado Plurinacional de Bolivia al Mercosur,

pero no ha recibido la ratificacién por los parlamentos.

9 Para Rita Marcela Gajate, “En nuestro Mercosur, la opcién ha sido clara por un
esquema intergubernamental con marcado sesgo presidencialista” (Gajate, 2014,

p. 37). Y seglin Hebert Aubert-Vignali: “Los politicos, rechazaron frontalmente

Integracién de América Latina desde soberanias nacionales o en soberania compartida

N
~O

w /



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

S/

Los mecanismos considerados mds apropiados para realizar la integra-
cién de los paises miembros estdn a cargo del Consejo del Mercado Comiin
(CMC), 6rgano superior intergubernamental integrado por los ministros
de Relaciones Exteriores y por los Ministros de Economia (art. 4), el cual
se pronuncia mediante Decisiones obligatorias para los Estados Partes (art.
9). AlCMC le corresponde “la conduccién politica del mismo y la toma de
decisiones para asegurar el cumplimiento de los objetivos y plazos estableci-
dos para la consecucién definitiva del Mercado Comuin” (art. 10 del Tratado
de Asuncién). Las Decisiones del Consejo del Mercado Comun (CMC)
son adoptadas por consenso, con la presencia de todos los Estados y son de
cumplimiento obligatorio. No debe haber unanimidad, pero deben estar
presentes y puede haber abstenciones para permitir el consenso, lo cual les
brinda ciertas garantias a los paises pequenos de ser participes.

En paralelo al Consejo del Mercado Comuin (CMC), se desarrollaron las
“Cumbres de Jefes de Estado”, las cuales conforman un mecanismo de con-
sulta que no existe formalmente en los tratados, pero que tiene la capacidad
politica de concretar avances en la integracién y de coordinar posiciones de
politica exterior del bloque, asi como de contribuir a la solucién de conflic-
tos entre sus miembros.

El Conscjo del Mercado Comun (CMC) decidié en 2003 (DEC. N°
11/03) crear la Comisién de Representantes Permanentes del Mercosur
(CRPM) como 6rgano del CMCy la figura de un presidente, que debe ser
una personalidad politica destacada, quien “podra representar al Mercosur
en las relaciones con terceros paises, grupos de paises y organismos interna-
cionales por mandato del Consejo” (art. 5).

Adicionalmente, el Grupo Mercado Comiin (GMC) es el érgano ejecutivo
del Mercosur, érgano intergubernamental integrado por cuatro titulares
y cuatro alternos en representacién de los ministerios de Relaciones Ex-
teriores, Economia y Bancos Centrales (art. 11), el cual se pronuncia me-

diante Resoluciones, que también son obligatorias para los Estados Partes

cualquier intento de concretar algun tipo de sistema supranacional, por débil que
fuera y se aferran a los sistemas de integracién imbricados en el permisivo marco
del Derecho Internacional Piblico basado en el Principio de la Igualdad Soberana
de los Estados” (Aubert-Vignali, 2017, p. 17).



(art. 15). Entre otras atribuciones del Grupo Mercado Comtn (GMC) estd
la de “tomar las medidas necesarias para el cumplimiento de las Decisiones
adoptadas por el Consejo del Mercado Comun” y “supervisar las actividades
de la Secretarfa Administrativa del Mercosur” (Puntos III y XIII, articulo
14, Protocolo de Ouro Preto) (Insignares, 2015a).

En términos précticos, la operatividad real del Mercosur se ejerce desde el
Grupo Mercado Comun por funcionarios de menor nivel que el Consejo
del Mercado Comun (CMC), a quien le proponen por su propia iniciativa
la aprobacién de Decisiones sobre materias de su competencia.'” El Grupo
Mercado Comin (GMC) cuenta con el apoyo de diversos Subgrupos de
Trabajo temdticos (de los cuales uno sobre aspectos institucionales), de Re-
uniones Especializadas y de Grupos 4d Hoc que constituyen el andamiaje
de trabajo de cardcter nacional por parte de cada Estado parte. Sobre la falta
de autonomia del Grupo Mercado Comin, ya desde 1996 Miguel Angel Ek-
mekdjian (1996, p. 33) consideraba que “Este Grupo carece de una voluntad
organica imparcial, hallindose limitada la actuacién de los representantes de
los gobiernos por los mandatos o instrucciones que reciban; asi la iniciativa
queda diluida por la dependencia jerdrquica”. Sobre los trabajos del Grupo
Mercado Comun y de los Subgrupos, Cristaldo Montaner comentaba diez

afos mas tarde asi los resultados,

Después de mediados de la década de los noventa, sin embargo, la
efectividad del GMC se resintié debido al nimero creciente de temas
irresueltos en las instancias superiores y sin acuerdo en los grupos
técnico-negociadores de nivel inferior, integrados por funcionarios
sin suficiente autoridad para decidir. Cuando no habia acuerdo en
los niveles decisorios superiores sobre el contenido preciso de un ob-

jetivo o instruccioén, los estamentos técnicos simplemente replicaban

10 Segtn Antonio Martinez Pufial, se puede “calificar al Grupo Mercado Comuin
como érgano decisorio —en razén de sus competencias normativas— y ejecuti-

vo del Mercosur, con el derecho y el deber de iniciativa y de ejecucién, habida
cuenta de su competencia para elaborar y proponer proyectos de Decision para el
Consejo del Mercado Comun y de ejecutar o garantizar la ejecucién de las Deci-
siones de este” (Martinez Pufial, 2005, p. 199).
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el disenso sin conseguir avanzar. Esto deterioraba tanto el estimulo
de quienes participaban del proceso como su credibilidad. Los pro-
blemas se agravaron debido a que los funcionarios estatales estaban
con frecuencia sobrecargados de responsabilidades: las restricciones
presupuestarias generalmente hacian que estos debieran agregar a
sus tareas tradicionales las nuevas responsabilidades derivadas del
proceso de negociacién intrarregional. (Cristaldo Montaner citado

por Martinez Punal, 200s, p. 219).

Esta disfuncionalidad entre Consejo y Grupo y la preponderancia de la

actuacion intergubernamental la sintetizé Rita Marcela Gajate (2014, p. 41)

El proceso decisorio del Mercosur pasa fundamentalmente “18 dias
por semestre” cuando se producen las reuniones del Consejo Mer-
cado Comun y el Grupo Mercado Comun. La ausencia de vinculos
estables y permanentes y la falta de vinculacién con los organismos
consultivos provoca una exagerada primacia de los criterios intergu-
bernamentales que bloquea la emergencia de una voluntad regional

consensuada.

El Grupo Mercado Comun es asistido por la Comisidn de Comercio
(CCM) del Mercosur en el funcionamiento de la unién aduanera (arts. 16
y 17), 6rgano intergubernamental integrado por cuatro titulares y cuatro
alternos por Estado parte, el cual se pronuncia mediante directivas o Pro-
puestas, en donde las Directivas son obligatorias para los Estados partes.
La Comisidn de Comercio debe entre otras tareas, velar por la aplicacién y
cumplimiento del arancel externo comun y de los instrumentos de politica
comercial comun y efectuar el seguimiento a los temas relacionados con el
comercio intra-Mercosur y con terceros paises (arts. 16 y 19 del Protocolo

de Ouro Preto) (Insignares, 20152).""!

11 Por ser de interés de este trabajo la institucionalidad que se han dado los

gobiernos para orientar el proceso, no se comentara la existencia de érganos de



La Secretaria Administrativa (SAM) inicié funciones como una secretaria
administrativa del érgano ejecutivo, el Grupo Mercado Comtin (GMC),
con funciones de guarda de documentos y comunicacién de actividades
del mismo (art. 15 del Tratado de Asuncién), que desde su creacién por
el Tratado de Asuncién hasta el 2002, fue meramente administrativa, con
simples funciones de citacién y apoyo de reuniones y de elaboracion de actas
y archivo de documentacidn, estando controlada por los Estados (Insigna-
res, 2015). Esto cambia en diciembre de 2002, cuando con el propésito de
buscar opciones de fortalecimiento del proceso, se decide pasar a partir de
2003 a la conformacién de una Secretaria Técnica acompanada de un Sector
de Asesoria Técnica integrado por cuatro consultores técnicos, que deja de
ser una mera parte del Grupo Mercado Comun, pero que tampoco tiene

capacidad de propuesta propia.'
Aplicacion de la normatividad acordada por el Mercosur

En la aplicacién interna de las normas emanadas de los érganos del Merco-
sur, los Estados Partes se comprometen a adoptar todas las medidas necesa-
rias para asegurar en sus respectivos territorios su cumplimiento (art. 38) y
para garantizar la vigencia simultdnea de las normas en los Estados partes,
cada Estado adoptard ‘las medidas necesarias para su incorporacién al or-

denamiento juridico nacional”, lo cual le serd informado a la Secretarfa del

participacion de sectores de la sociedad civil como el Foro Consultivo Econémico
y Social (FCES) como érgano de representacion de los sectores econémicos y
sociales creado por el Protocolo de Ouro Preto, el Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur creado en 2004 y la
Unidad de Apoyo a la Participacién Social (UPS) creada en 2010. En otro capitulo
de esta obra, Francisco Javier Sanchez de la ULA analizara en profundidad la parti-

cipacién de la sociedad civil en los procesos latinoamericanos de integracion.

12 De acuerdo con la Decisién del Consejo N°. 30 de 2002, en el Anexo | literal a)
se contemplan labores de apoyo técnico de la Secretaria Técnica a los érganos del
MERCOSUR preparando documentos y propuestas, pero no por iniciativa propia,
sino en funcién de lo que le soliciten los 6rganos con capacidad decisoria del
Mercosur, complementado con informes de seguimiento y evaluacién (literal b) y

|a realizacion de estudios de interés (literal c).
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Mercosur, que a su vez, “cuando todos los Estados hubieren informado la
incorporacién’, “comunicard el hecho a cada Estado parte” y a partir de esa
fecha, “las normas entrardn en vigor simultdneamente en los Estados partes
30 dias después”, dando publicidad en los respectivos diarios oficiales (art.
40). Silvana Insignares (2015a, p. 285), encuentra que con este articulo frente
a la aplicacién de la norma la doctrina niega el efecto inmediato, pues “la
vigencia de la norma comunitaria Gnicamente procede después de realizar
el trdmite previsto, con lo cual se reafirma que no es posible que se produzca
un efecto directo”.

Las limitaciones de la estructura institucional del Mercosur han venido
siendo senaladas a través del tiempo por diferentes autores, quienes en la
parte puntual y pertinente se han expresado de esta manera. Miguel Angel
Ekmekdjian (1996, p. 32) “no existe supranacionalidad estructural ni juris-
diccional [...] las decisiones no son de aplicacién directa, nos enfrentamos
entonces ante un cascarén embellecido por fuera, pero carente de lo funda-
mental para poder operar como “sujeto de Derecho™ (p. 32); Cdstor Miguel
Diaz Barrado (2004, p. 114): “tiene un grave déficit institucional que atenta
contra su maduraciéon. No ha creado a la manera europea instituciones de
gobierno comunes, que por su misma constitucién apoyen y fortalezcan
la unién” (p. 114); Antonio Martinez Pudal (2005, p. 74): “no dispone de
una adecuada estructura institucional que se manifieste de forma eficaz y
segura en el terreno de la adopcién de normas jerarquicamente superiores
a las de cardcter estatal, con aplicacién inmediata y efecto directo”; Andrés
Malamud (2011, p. 235): “el Mercosur no ha construido ninguna estructura
institucional significativa, sea supranacional o no. Toma sus decisiones a
través de mecanismos exclusivamente intergubernamentales, requiriendo
unanimidad en todos los casos”; Teresa Dolores Silva (2013, p. 185) “El or-
denamiento legal del Mercosur no posee primacia ni autonomifa frente al
derecho nacional en los dmbitos de competencia que le han transferido, ni
tiene un efecto directo; tampoco sus Normas se incorporan inmediatamente,

ni son aplicadas por los jueces nacionales”; Calogero Pizolo (2017, p. 46)



“el golpe més fuerte a la idea de supranacionalidad, lo recibe de los articulos
38, 40y 42 (POP). Estas normas niegan abiertamente el efecto directo”?

Este es el problema con el manejo intergubernamental. Los propios Es-
tados pueden haber sido activos y diligentes en el estudio y aprobacion de
las normas en los érganos de la estructura institucional del Mercosur, pero
luego se presenta el entrampamiento y demora a nivel interno para que sean
incorporadas en los ordenamientos juridicos nacionales. ;Y hasta que ello
no suceda, las normas no entran en vigencia!

Tal situacién de estancamiento generada por el manejo intergubernamen-
tal habia sido estudiada por la CEPAL a comienzos del siglo XXI, donde
se evidenciaba que buena parte de los temas estaban sin incorporacién en
las legislaciones internas. Igual evidencia encontré la Secretarfa Técnica del
Mercosur, quien, al analizar las estadisticas de incorporacién de las normas
comunitarias en el ordenamiento interno de los Estados miembros, constatd
que en la mayoria de los casos esta no se habia realizado, al encontrar que de
las Decisiones del Consejo del Mercado Comun acordadas entre enero del
afio 2000 y mayo de 2004, del total de las 162 Decisiones, 107 necesitaban
incorporacion, pero solamente se habian incorporado 43 y otras 55 seguian
sin ser incorporadas. Y que de 220 resoluciones que necesitaban incorpora-
cién, 163 no habfan sido incorporadas. (Secretarfa General Mercosur, 2004,
citado por Insignares, 2015, p. 294).

Por su parte, Fernando Rueda-Junquera en un analisis comparativo de re-
sultados entre la integracién europea y la latinoamericana en el 2009 (cinco
afios mds que lo cuantificado por la Secretarfa de Mercosur), refiriéndose al

Mercosur afirma:

Actualmente, solo 47 % de las normas comunitarias aprobadas
en el Mercosur desde 1991 han sido incorporadas a los ordena-
mientos jurl’dicos nacionales. En este contexto, es necesario dotar

alos procesos de integracion subregional de mecanismos institucio-

13 El articulo 42 (POP) dice: “Las normas emanadas de los 6rganos del Mercosur
previstos en el art. 2 de este Protocolo tendran caracter obligatorio y, cuando sea
necesario, deberan ser incorporadas a los ordenamientos juridicos nacionales

mediante los procedimientos previstos para la legislacion de cada pais”.
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nales de cardcter supranacional con capacidad decisoria y financiera
suficiente como para superar con rapidez los obsticulos para una
mayor integracién econdémica. Lamentablemente, en América La-
tina todavia no se ha aceptado la idea de establecer una auténtica
secretaria supranacional con funcionarios civiles, que no represente
simplemente los intereses de los gobiernos. (Rueda-Junquera, 2009)

(resaltado nuestro).

Sobre el funcionamiento del sistema juridico institucional del Mercosur

Rita Marcela Gajate senala

Las multiples observaciones en cuanto a las adolescencias del sistema
juridico-institucional del Mercosur, han particularizado que las mis-
mas giran en torno al cardcter intergubernamental de su estructura
organica, deficiencias en la representatividad, ausencia de seguridad
juridica, ausencia de instancias técnicas independientes, insuficiencia
en el mecanismo de votacién de los drganos, como asi también en la
aprobacion e implementacion de las normas Mercosur y otras rela-
cionadas al Sistema de Solucién de Controversias. Estas deficiencias
también constituyen un obsticulo para una armonizacion legislativa

(Gajate, 2014, p. 38; 2011, p. 126).

Una razén que explicaria por qué no se acepté una institucionalidad su-
pranacional, es la asimetria en tamafo, poblacién y economia de los cuatro
paises, que determinaba intereses y objetivos distintos frente al proceso
de integracién. Mientras Brasil se sentia con posibilidades de ser potencia
mundial, con aspiraciones a un puesto permanente en el Consejo de Segu-
ridad de las NN. UU. para lo cual debia demostrar al mundo que ejercia
liderazgo regional; para Argentina el interés principal era el aprovecha-
miento del gran mercado brasilefio, que luego de décadas de proteccionis-
mo se le abria y al cual pasé a venderle hasta un 30 % de sus exportaciones
(Martinez Pufal, 2005).

Para paises mas pequefios como Uruguay y Paraguay, su incorporacion al

Mercosur tenfa un interés comercial por el potencial aprovechamiento de



un mercado ampliado superior al de sus territorios y es asi como en la etapa
inicial de los noventa, Mercosur les representd un involucramiento muy
importante cercano al 50 % de sus exportaciones (Paraguay 48 % y Uruguay
46 %) (IRELA, 2001, p. 114). En Brasil en cambio, como lo anota Rita Gia-
calone (2017b, p. 54), “El Estado y las empresas de Brasil pueden competir
fuera de América Latina para exportar bienes con mayor valor agregado sin

necesidad del Mercosur”.

Impactos del intergubernamentalismo
en el desarrollo del Mercosur

Para Gudyunas (2005, p. 59), “En el caso del Mercosur si bien apunta a un
mercado comun, su carcter de acuerdo intergubernamental que por ahora
rechaza la supranacionalidad, impide profundizar las vinculaciones entre los
paises y se repiten crisis comerciales méds o menos ciclicas”. En los mas de vein-
ticinco afnos de existencia han ocurrido situaciones distintas en los avances
del proceso que podrian haber contribuido a modificar el esquema intergu-
bernamentalista, pero el presidencialismo caracteristico limité la posibilidad
de reformas de fondo. Solo se le han hecho ajustes, como incorporar un Tri-
bunal Permanente de Revision para atender los incumplimientos y reclamos,
pero no se quiso crear un Tribunal de Justicia como lo reclamaron paises
como Paraguay. (Delgado, 2009, p. 148; Martinez Punal, 2005). Se generd la
instancia politica de un Parlamento, pero sin facultades como el Parlamento
Europeo. Se abrieron espacios a un Fondo Econémico y Social y al FOCEM,
pero en una concepcién de Estados nacionales y no de redistribucién de los

beneficios de la integracién negociada por las propias regiones.'*

14 Haciendo una evaluacién de los largos afos transcurridos haciendo el segui-
miento a la marcha del Mercosur, Heber Arbuet-Vignali se expresé asi en 2017:
“Tampoco puede sorprender que ese entusiasmo se enfriara con el correr del
tiempo, cuando se confirmara la total ausencia de voluntad politica de los gobier-
nos del sistema para someterse a un ordenamiento juridico supranacional, aunque
decian querer establecer un mercado comun o, al menos, un arancel externo

comun, creaban instancias jurisdiccionales muy débiles si querian ejecutar sus
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Y la imprevision mas grave de todas. Al no haber un érgano supranacional
que tuviere una mirada prospectiva a futuro sobre la aplicacién y desarrollo
del proceso de integracién que hubiere hecho el seguimiento a la puesta en
marcha de mecanismos de armonizacién de politicas macroecondmicas, en
particular de politicas monetarias; se fue implementando la zona de libre
comercio liberando la casi totalidad en condiciones econdmicas de los paises
muy distintas, pues mientras Brasil conservaba un tipo de cambio flotante
que le permitia devaluar en alguna circunstancia; Argentina establecia un
tipo de cambio fijo para derrotar la inflacién con un peso argentino igual
aun dolar estadounidense. Y cuando el mercado brasileno ya representaba
para la Argentina a finales de los noventa un 30 %, mientras para Brasil el
argentino representaba el 16 %, se produjeron en 1999 ajustes en la eco-
nomia brasilefia que llevaron a devaluar su moneda, con lo cual la mayor
competitividad lograda por las exportaciones brasileras produjo un notable
incremento de ventas al mercado argentino, quien al no poder devaluar para
equilibrar el tipo de cambio y el comercio, procedid a aplicar restricciones a
las importaciones de Brasil, malogrando los resultados de liberacién comer-
cial alcanzados en el breve lapso de una década.

¢Se habria podido evitar? Es muy probable que esto no se habria presen-
tado de existir un 6rgano técnico supranacional, pendiente de la liberacién
del mercado ampliado y de la diferencia en politicas monetarias, que tarde
o temprano crearfan serias distorsiones en el aprovechamiento de los mer-
cados si no se procedia en paralelo a realizar la armonizacién de politicas
monetarias, dentro de la armonizacién de politicas macroecondmicas en la

construccién de un Mercado Comun.”®

decisiones y constituian un Parlamento de eleccién directa pero que no podria

jamas legislar” (Arbuet-Vignali, 2017, p. 16).

15 Para Noemi Mellado “La mayor parte de los obstaculos que el Mercosur ha
debido sortear en su evolucion se vinculan con la incapacidad de armonizaciones
macroecondmicas, la insuficiencia de politicas comerciales comunes, las asimetrias
entre los paises por limitaciones en los mecanismos de compensacién, la vulnera-
bilidad econémica externa de sus miembros y la debilidad de intereses comunes

mas alld de los nacionales” (Mellado, 2017, p. 32).



Un pais cuyo gobierno ha estado en contra de formas institucionales su-
pranacionales, es Brasil. Ya en 1996, Miriam Gomes Saraiva afirmaba que
la diplomacia brasilena habia defendido el respeto del mantenimiento de la
soberania en el Mercosur y lo habia logrado en la institucionalidad puesta
al crearse el grupo y al aprobarse el Tratado de Ouro Preto. Y a comienzos
del siglo XXI, la alternativa de ceder soberania despertaba todavia recelos
en la cancilleria y el compromiso brasileno con el proyecto integracionista
continuaba sin implicar “la aceptacién de propuestas en el 4mbito institu-
cional que puedan coartar los margenes de decision de los niveles guberna-
mentales” (IRELA, 2001, p. 120)."°

Los resultados recientes de las elecciones en Brasil indican el posible debi-
litamiento de la integracion con los vecinos, lo cual puede conducir a una re-
duccién de los objetivos del Mercosur a una simple zona de libre comercio,
con eliminacién de la unién aduanera como instrumento de negociacién
conjunta hacia afuera, que serfa lo que se querria romper para dar libertad
a Brasil de negociar libremente su insercién al mundo. Desaparecerifan en-
tonces fases mas avanzadas de integracién que son elemento justificador de
una institucionalidad comunitaria.

Distinta ha sido la posicién de los paises pequenos, més expuestos a abusos
¢ incumplimientos de los paises mayores, donde en Paraguay segtin Raul
Bernal-Meza (2001), se han hecho pronunciamientos a favor de un organis-
mo supranacional, mientras que en Uruguay, luego de haber considerado al
principio que le era favorable la institucionalidad intergubernamental (Mar-
tinez Pufal, 2005, p. 138), vista la importancia de su participacién comercial

en el Mercosur al que en 1999 realizéd mas del 55 % de sus exportaciones,

16 Lo anterior no excluye que en ciertas circunstancias se haya reconocido en
Brasil la conveniencia de lograr instituciones supranacionales, como cuando el
entonces presidente Fernando Henrique Cardozo, en una intervencién en junio de
2001 ante el Consejo de Empresarios de América Latina, planteé que el Mercosur
debia comenzar a organizar instituciones supranacionales (Martinez Pufial, 2005,
p. 132). Y seglin Martinez Pufial, son varios los autores brasilefios que han defen-
dido la introduccién de la supranacionalidad en el Mercosur, como Basso; Noguei-
ra Fontoura; Faria Werter; Do Amaral Junior; Casella; Seitenfus; Valente Mitico;
Grandino Rodas y Costa Maura, entre otros (Martinez Pufal, 2005, p. 129).

Integracién de América Latina desde soberanias nacionales o en soberania compartida

w /

w
o



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

w
(@]

comprendid la necesidad de contar con mejores mecanismos institucionales
para la defensa de sus intereses, por lo que propuso crear Tribunales de Jus-
ticia con cardcter permanente y una secretaria técnica como 6rgano central
y permanente (IRELA, 2001, p. 123) y tuvo consideraciones a favor de la
conveniencia de instituciones supranacionales (Bernal-Meza, 2001). Pero la
disminuci6n en la representatividad de sus intercambios en estas dos décadas
con sus socios mayores de Mercosur, ha llevado a los dos paises a mirar hacia
la Alianza del Pacifico, en la cual estuvieron entre los primeros observadores.

El cierre del tema Mercosur se puede resumir en este planteamiento re-

ciente de Calogero Pizzolo (2017, p. 39)

EI Mercosur reproduce la légica intergubernamental de la integra-
cién regional, manifestada en una discreta organizacién institucio-
nal y en un intrincado ordenamiento juridico propio. Dicha légica
ha encerrado a este proceso en un laberinto. En efecto, el Mercosur
actual, parece incapaz de superar una especie de crisis de identidad
-concebido como un mercado comun en el pasado y aborrecido
como tal por el populismo latinoamericano de inicio de siglo-, no
logra avanzar hacia la consolidacién de una estructura institucional y
un derecho propio que permita garantizar con eficacia su desarrollo

COmMO proceso de integracién.

Alianza del Pacifico (AP)

En contextos recientes del siglo XXI estd un proceso de integracién bien
valorado en general: la Alianza del Pacifico entre Chile, Colombia, Peru y
Meéxico, un proceso que se ufana de su pragmatismo, que avanza con ideas
practicas acordadas de reunién en reunién de los responsables gubernamen-
tales, en las que se han ido incorporando compromisos econdémicos, comer-
ciales, politicos, sociales y de cooperacién, en un contexto de “regionalismo
abierto” o para Isabel Rodriguez Arana (2015, pp. 45-46), de “regionalismo
estratégico hacia fuera’, en el que “desde su fundacién la caracteristica es-

tratégica comun ha sido la vocacion de estos paises hacia el Asia-Pacifico,



pues es segtin Carlos Alberto Chaves (2017, p. 22.4), “el primer regionalismo
latinoamericano en la historia que se ha puesto como meta especifica el
desarrollo de relaciones interregionales con la Cuenca del Pacifico, por lo
cual se ha promocionado regional y globalmente como un mecanismo de
coordinacion politica y proyeccién econdmica hacia Asia-Pacifico”.

Segun Rita Giacalone (20173, p. 54), se puede considerar la creacién de
la AP como “una alianza originada desde el descontento politico de sus go-
biernos con el escaso desarrollo previo del Arco Pacifico, conformado por
once paises en 2007, ante el ingreso de Nicaragua y Ecuador al ALBA y la
inclinacién de los centroamericanos a alinearse mas con Estados Unidos.
Igualmente contiene elementos que la politizan al crearse un eje pacifico
que desafia el liderazgo brasilenio en Sudamérica y al apoyar el regionalismo
abierto y un modelo de desarrollo aperturista que habia sido excluido del
marco geografico sudamericano por los gobiernos posliberales o poshege-
ménicos (Ardila, 2017, p. 238).

Es el primer proceso de integracién en América Latina que no se consti-
tuye con base en su proximidad geografica, sino en su afinidad ideol6gica
en cuanto a modelo de desarrollo y al interés de insercion en la economia
global (Rivera, 2014). Por ello “representa una interesante concordancia
de las cuatro naciones en cuanto a complementar sus propias capacidades
e intentar crear un eficiente corredor comercial via Pacifico”, en donde “lo
positivo que se puede encontrar en esta iniciativa es que es de naturaleza
propiamente latinoamericana” (Romero y Lascurain, 2017, p. 35).

Su creacién fue promovida por el presidente Alan Garcia del Pert, quien,
en un prélogo de un libro de la EAFIT sobre la Alianza, manifestaba re-

cientemente lo siguiente:

La propuesta llevaba implicito un giro copernicano en el concepto de
integracion. No se planteaba una integracion administrativa de Esta-
dos, sino una integracién de las economias de los paises de Sudamérica,
mas abiertos al mercado mundial y con mayor crecimiento. No era una
“integracion hacia adentro”, segun los viejos usos, sino una “integracién
hacia afuera’, asumiendo que, a pesar de problemas en algunas zonas, la

economfa mundial continuarfa creciendo. (Roldén, 2015, p. 20).
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La AP surge mediante Declaracién Presidencial en Lima el 28 de abril
de 2011, ademds del Pert, de Chile, Colombia y México; y fue formaliza-
da mediante Acuerdo Marco del 6 de junio de 2012 en Paranal, Chile, en
el que se establecié como objetivo crear “un drea de integraciéon profunda
para avanzar en la construccion de una libre circulacién de mercancias, de

servicios, de capitales y de personas” (Acuerdo Marco, 2012)."”
Alcances de una "integracién profunda”

El término “integraciéon profunda” con el que se autodefine la AP, mas que
contribuir a brindar claridad sobre sus objetivos, se ha prestado para distor-
siones de los alcances reales y los propésitos a alcanzar de una integraciéon
pragmdtica sin hoja de ruta. Porque hacer integracién solo de manera prag-
matica, sumando acciones aisladas, no asegura necesariamente buenos resul-
tados en un entorno institucional débil que se presta para la improvisacién,
en una América Latina llena de incumplimientos y de pérdida de rumbo en
varios de sus procesos de integracién (Vieira, 201s, p. 65).8

La CEPAL hacia en 2014 la siguiente conceptualizacién de integracion
profunda: “Por acuerdos “profundos” se entiende aquellos cuyo alcance
excede la eliminacién de los aranceles y otros obstéculos en frontera al
comercio de bienes, abordando también diversos aspectos regulatorios

internos (“detrds de la frontera”) que pueden representar barreras al fun-

17 En el Predmbulo del Protocolo acordado en Cartagena en la Octava Cumbre
de presidentes, se fue mas alla de las cuatro libertades de circulacién, manifes-
tando interés por “construir un espacio comun con el propésito de profundizar la
integracién politica, econémica, social y cultural, asi como de establecer compro-
misos efectivos de accidén conjunta para mejorar el bienestar y niveles de vida de
sus habitantes y promover el desarrollo sostenible en sus respectivos territorios”
(Protocolo Adicional, 2014).

18 Sobre la pérdida de rumbo de la integracién latinoamericana hace rato, el
investigador del Real Instituto Elcano Carlos Malamud se referia en 2009 asi: “[...]
nadie define de qué integracién estamos hablando, qué caracteristicas deberia
tener, qué objetivos y metas se deberian fijar y cuéles deberian ser las institucio-
nes adecuadas para conducir el proceso” (Malamud, 2009. p. 108). Diez afios

después, la situacion sigue igual.



cionamiento de las cadenas de valor. Entre dichos temas se cuentan el tra-
tamiento de la inversién extranjera, el comercio de servicios, la proteccién
de la propiedad intelectual y las normas y estandares técnicos, entre otros”
(CEPAL, 2014, p. 23; Mellado, 2017). Porque hay que tener presente como
lo anota Rita Giacalone (2017b, p. 53), las diferencias entre el regionalismo
del siglo XXy el del Siglo XXI: “Los acuerdos regionales previos se centra-
ban en rebajas arancelarias, normas de origen y arancel externo comun. Los
actuales eliminan obstdculos técnicos y protegen inversiones y propiedad in-
telectual para facilitar cadenas productivas”. Y Martha Ardila (2017, p. 243)
ve como mayor potencial de la AP “la construccién de cadenas productivas
para insertarse conjuntamente en la economia global”.

Esta conceptualizacién hace referencia a zonas de libre comercio de se-
gunda generacién, con énfasis en barreras no arancelarias, en servicios, per-
sonas y capitales y en temas nuevos como propiedad intelectual, los cuales
son los temas negociados en los TLC del regionalismo abierto; pero deja
de lado elementos mds avanzados de armonizacién de politicas y de una
integracién multidimensional que es mucho mas que una zona de libre
comercio de segunda generacién. A esta confusion ya hice referencia en
2015: “incorpora al mismo tiempo, tanto acuerdos para una zona de libre
comercio de segunda generacidn con temas adicionales que incluyen las
barreras no arancelarias, como compromisos para conformar un mercado
comun donde hay temas tan delicados como la liberacion de la circulacién
de personas”. (Vieira, 2015, p. 74).

Eric Tremolada hace referencia a distinciones hechas entre integraciones
superficiales y profundas, en donde en las superficiales se exige poco a las
politicas nacionales, mientras en las profundas desaparece la distincién
entre politica nacional y comercial, pues “las reglas internacionales acaban
siendo, en efecto, reglas nacionales” (Tremolada, 2013, p. 238, citando a
Rodrik, 2012) y la expresién integracién profunda “se acuié refiriéndose
a acuerdos tales como el de la Unién Europea, con el propdsito de lograr
una unién econémica que crea instituciones supranacionales para conseguir
dicho objetivo” (Tremolada, 2013, citando a Schiff y Winters, 2003). En la
Alianza del Pacifico se estd entonces usando incorrectamente el término

“integracién profunda’, dados sus alcances mucho més limitados en materia

Integracién de América Latina desde soberanias nacionales o en soberania compartida

w
o

~



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

w
o

de integracion. Eric Tremolada (2013, p. 254 y 2014, p. 736), plantea clara-
mente que, de acuerdo con el marco tedrico de la integracion, si ademds de la

liberalizacion de bienes y servicios se aspira a hacer la de capitales y personas,

Necesariamente se fundamentaria en entes supranacionales deciso-
rios que impongan patrones de conducta y administren el espacio
econdmico que resulta fusionado para garantizar la plena liberaliza-
cién de las cuatro libertades referidas. De lo contrario, es condenar
la eficacia del proceso a la revalidacion politica permanente de los
Estados miembros y someter las decisiones adoptadas a mecanismos

no automaticos de incorporacién en las legislaciones internas.
Natalia Saltalamacchia opina que

Hasta ahora los objetivos de la Alianza son consistentes con la de-
finicién minima de integracién en un grado superficial. Aunque el
esquema apunta a la libre circulacion de bienes, servicios, capitales y
personas, no pretende constituirse en una unién aduanera y mucho
menos desarrollar los rasgos de una unién econémica. Incluso la libre
circulacién de personas en realidad no contempla el factor trabajo,
lo cual apuntaria hacia la creacién de un mercado comun. (Saltala-

macchia y Urzda, 2016, p. 104).

Por su parte, Antonio Gazol Sdnchez (2017, p. 24), cuestiona una aparente
contradiccion entre los objetivos y los medios establecidos en la Declaracion

de Lima de 2011, ya que,

Después del planteo de orden general respecto de la “integraciéon
profunda’, el inciso a) de la parte 1 del articulo 3 se fija el propdsi-
to de avanzar en la “liberalizacién del movimiento de mercancias,
servicios, capitales y personas’, lo que, en estricto rigor técnico,
constituirfa un mercado comun, pero lineas mas adelante, en el primer

inciso de la parte 2 del mismo articulo, se senala expresamente que



pretenden “liberalizar el intercambio comercial de bienes y servicios”

con miras a consolidar una zona de libre comercio entre las partes.

Estas imprecisiones llevan a las investigadoras Saltalamacchia y Urzta (2016,

p- 105) a especular con la aparicién de un nuevo formato de regionalismo

[...] la Alianza del Pacifico no es, desde el punto de vista de la eco-
nomia politica, un ejercicio de integracion profunda pero tampoco
es un simple acuerdo comercial. Se trata quizd de un nuevo animal
politico en el panorama del regionalismo, algo parecido a un area de
libre comercio plus, aderezada con iniciativas educativas, culturales

y diplomaticas.

El estilo pragmatico caracteristico de la Alianza del Pacifico lleva a algu-
nos a calificarlo de “estilo de acuerdo en vivo” (living agreement), que “evo-
luciona en funcién del comercio mundial, las nuevas tecnologias y temas
emergentes” y que “se amplia y se modifica” si es necesario para incluir a
otras economias (Pérez, Uribe, Garcta, Roldan et al., 2018, p. 32). Esto puede
ser visto positiva como negativamente, pues permite ajustarse con rapidez
a cambios mundiales, pero a la vez implica avanzar sin rumbo determina-
do dejando de lado la conveniente claridad sobre los fines a alcanzar. Por
eso Isabel Rodriguez Aranda (2015, p. 56), considera que “el desafio de este
nuevo bloque consiste en transformarse en un esquema de integracién que
supere los gobiernos de turno, institucionalizando sus metas de integraciéon
profunda en una politica exterior de Estado”.

Se debe tener presente que basar un proceso de integracién solamente en
intereses pragmaticos puede resultar en un proceso efimero que puede llevar
de la integracion a la desintegracion, lo cual ya era advertido por el tedrico
del neofuncionalismo Ernst Haas desde 1966, cuando evaluaba el funciona-

miento del proceso de integracién de la Comunidad Europea

Los intereses pragmaticos, simplemente porque son pragmaticos y no
tienen el refuerzo de profundas adhesiones ideoldgicas o filosoficas,

son efimeros. Justamente porque se los sostiene débilmente pueden
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ser descartados con facilidad. Por lo tanto, un proceso politico que se
edificay se planea a partir de intereses pragméticos estd condenado a
ser un proceso endeble, susceptible de ser invertido. Asi, la integracién
puede convertirse una vez més en desintegracion. [...] Las decisiones
integradoras basadas en la alta politica y en compromisos bésicos son
indudablemente més duraderas que las decisiones basadas en expec-

tativas pragmaticas convergentes. (Haas, 1966, p-24).

Esta puede ser la situacion de la Alianza del Pacifico en sus primeros afos,
pero si no se quiere que sea un proceso efimero, susceptible de ser invertido
y convertirse en desintegracién, mas le vale que estas advertencias no sean
premonitorias de lo que le puede ocurrir si no se le incorpora una dosis de
alta politica y se le sigue manejando con la exagerada dosis de pragmatismo

que le ha caracterizado hasta el presente.
Estructura institucional

La Alianza del Pacifico cuenta con cuatro drganos. La Cumbre de presidentes,
érgano méaximo en la toma de decisiones, compuesto por los presidentes
de los cuatro Estados miembros, los cuales se retinen en cumbres anuales
en donde definen los lineamientos de orientacion del bloque. Como anota
Eric Tremolada (2014, p. 739), “en la prictica, sin que el Tratado constituti-
vo lo prevea, los presidentes de los cuatro paises entienden que conforman
el méximo drgano de decisién del proceso; configurando la misma l6gica
—aunque no institucionalizada— que en los demds procesos de integracién
regional personificd y jerarquizé la integracién y que contribuye poco a
sus desarrollos”. Para Natalia Saltalamachia, la AP en lo institucional “no
se aparta de la tendencia comin en América Latina de evitar cualquier po-
sible cesién de soberania. En efecto, la Alianza del Pacifico es un esquema
multilateral cien por ciento intergubernamental que tiene en su cuspide a
las cumbres presidenciales” (Saltalamacchia y Urzta, 2016, p. 105).

El Consejo de Ministros, que de acuerdo con el articulo 4 del Tratado del
6 de junio de 2012 constitutivo de la Alianza del Pacifico, estd integrado

por los ministros de Relaciones Exteriores y los ministros responsables de



Comercio Exterior o sus designados, es el encargado de adoptar decisiones
que desarrollan los objetivos y acciones del Tratado y de las Declaraciones
Presidenciales, velar por el cumplimiento y aplicacion de las decisiones, eva-
luar resultados, aprobar actividades y definir lineamientos politicos en su
relacién con terceros, establecer grupos de trabajo y adoptar las medidas
necesarias para la consecucion de objetivos. Segtin Eric Tremolada (2013, p.
249 2014, p. 741), la composicidn y forma de adoptar decisiones del Con-
sejo “nos permite inferir un régimen intergubernamental de cooperacion
politica que no se corresponderfa con la pretendida construccién de un drea
de integracién profunda”

El Grupo de Alto Nivel (GAN), creado por la Declaracién Presidencial de
Lima el 28 de abril de 2011, estd conformado por los Viceministros de Co-
mercio Exterior y de Relaciones Exteriores de los paises miembros, tiene a
su cargo la supervision de los avances de los grupos técnicos, evaluar nuevas
dreas en las cuales se pueda avanzar y proponer proyectos en conjunto con
otros organismos regionales. El GAN podra ser convocado por el Consejo
de Ministros cuando lo estime necesario y se apoya en mas de veinte grupos
temdticos de técnicos de los paises, que se fueron constituyendo a medida
que se consider6 que eran temas validos de desarrollar, pero sin que corres-
pondieran a una hoja de ruta clara y precisa de los objetivos finales a alcanzar
por este proceso de integracion.

Una Presidencia Pro Tempore establecida por el articulo 7 del Tratado
constitutivo de 2012, rotativa de manera sucesiva entre las partes, organi-
zadora de las Cumbres presidenciales y coordinadora de las reuniones del
Consejo de Ministros y del Grupo de Alto Nivel (GAN) segtin atribuciones
conferidas por el Consejo de Ministros, ante quien pone a consideracién
los programas de actividades y representa a la Alianza por encargo de los
Estados (Tremolada, 2014; Insignares, 20152; Vieira, 2015; Saltalamacchia

y Urzta, 2016).”

19 Adicionalmente a estos érganos propios de la funcionalidad institucional de
la AP, existen también como expresién de parte de la sociedad civil, el Consejo
Empresarial de la Alianza del Pacifico (CEAP), creado por los propios empresarios
en agosto de 2012, cuyas propuestas a la vez son analizadas por un Comité de

Expertos, como érgano de la AP, creado en 2013, el cual es un instrumento de
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De acuerdo con el articulo 6 del tratado constitutivo, todas las decisiones
y/o acuerdos se deben adoptar por consenso y serdn parte integrante del
ordenamiento juridico de la Alianza. Hasta el momento, el ordenamiento
juridico de la Alianza estd compuesto por el Tratado de Paranal, el Protocolo
Adicional, las decisiones del Consejo de Ministros y las declaraciones presi-
denciales (Tremolada, 2014, p. 745) y mds bien se tratarfa de un derecho de
la integracion regulado por el derecho internacional general, distinto del de-
nominado derecho comunitario (Pizzolo, 2002 en Tremolada, 2013, p. 249

y 2014, p. 741). Como comenta Eric Tremolada (2013, p. 251y 2014, p. 743),

El Tratado de Paranal, por un lado, deja claro que las decisiones le
competen al Consejo de Ministros y estas, como otros acuerdos, se
adoptardn por consenso y por otro lado, que todas sus normas seran
parte integrante de su ordenamiento juridico. Sin embargo, no men-
ciona el mecanismo de incorporacién de estas decisiones y mucho
menos hace referencia a la aplicacion y efecto de las mismas. As,
sumado al énfasis que se hace en el texto a la cooperacién progresiva,
participativa y consensuada, no nos quedan dudas que estariamos
frente a una organizacién intergubernamental en la que sus decisio-

nes requerirdn consentimiento de los Estados para vincularlos.

Si en el caso de Mercosur se observé la debilidad institucional de su es-
tructura organizacional correspondiente a un proceso puramente intergu-
bernamental, en el caso de la Alianza del Pacifico la debilidad es ain mayor
por un celo excesivo en evitar formalidades institucionales y en querer ser
un proceso eminentemente pragmatico. En el corto plazo puede facilitar
reacciones rapidas de acomodamiento a cambiantes circunstancias mun-
diales, pero en el mediano y largo plazo abre grandes interrogantes sobre
el logro de resultados sin unos objetivos precisos a alcanzar como proceso
de integracion. Carlos Alberto Chaves (2017, p. 228), considera que “La

AP requiere definir una hoja de ruta de mediano y de largo plazo sobre sus

contacto entre los gobiernos y los empresarios para acordar acciones a desarrollar

en la AP sobre puntos acordados entre las partes.



prioridades econémicas, su modelo de insercion, la articulacién de politi-
cas publicas y la definicién de sectores productivos estratégicos para elevar
sus niveles de competitividad” Y Martha Ardila (2017, p. 249), comenta
que “la baja institucionalidad constituye una contradiccién, pero también
un gran reto. Si queremos que dichos grupos contintien deberan construir
instituciones sélidas”.

Desarrollar la fase inicial del libre comercio con la sola convergencia en-
tre acuerdos previos existentes, facilitar visas ¢ intercambios de estudian-
tes, atender conjuntamente labores de promocién de exportaciones; son
compromisos que se pueden atender con una institucionalidad reducida
como la existente. Pero avanzar en encadenamientos productivos de cade-
nas globales de valor de los miembros y de estos con paises observadores
para incrementar el valor agregado en las exportaciones; poner a funcio-
nar acumulaciones de origen que permitan el eficaz aprovechamiento de
la apertura comercial; elaborar propuestas de armonizacién de politicas
para la construccidon de un mercado comun interior; definir politicas mi-
gratorias y de derecho de residencia e igualdad de oportunidades salariales;
estructurar una agenda de prioridades en el relacionamiento externo de la
APy en el reforzamiento de un marco multilateral con temas como e-com-
merce, medio ambiente o seguridad cibernética; y, considerar el impacto de
las nuevas tecnologias disruptivas en las politicas de empleo, innovacién y
productividad (INTAL-BID, 2017); son algunas de las responsabilidades
que le esperan a la AP si quiere llevar a cabo una verdadera integracién y
para las cuales requiere una minima institucionalidad.

Para finalizar, es deseable un entendimiento de la Alianza del Pacifico con
el Mercosur, considerando en lo econdmico, como lo plantea Rita Giaca-
lone (2017b, p. 60), que “la convergencia promoveria comercio intra-in-
dustrial y cadenas productivas orientadas a mercados extraregionales, que
podrian usar los acuerdos comerciales de la AP al incluir acumulacién de
origen’, y en lo politico, aprovechando nuevas condiciones que facilitan
superar miradas de desarrollo diferentes y un trabajo conjunto, como ano-
ta Noemi Mellado (2017, p. 43), “acompafiado por cambios de gobierno
con una actitud mds pragmdtica y menos ideologizada, donde los paises

buscan nuevas alternativas en su insercién mundial tendiente a reorientar
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su politica comercial a la par que requieren de una mayor concertacién y

negociacién regional”
Conclusiones

En los diferentes analisis que se realizan sobre el futuro de la integracion se
abordan toda clase de tematicas, pero practicamente no se toca el problema
de su institucionalidad que es una de las causas principales de los pocos
avances y resultados. Por eso se insiste en que un tema central para el relan-
zamiento de la integracion latinoamericana a trabajar con mayor profundi-
dad, asi el entorno actual no sea favorable, es el grado de institucionalidad
supranacional que deberfa tener la integracién y hasta donde demasiadas
dosis de intergubernamentalidad la debilitan peligrosamente y la vuelven
dificilmente operativa.

Y no se trata de pretender una supranacionalidad absoluta. Esta solo exis-
tié en la Alta Autoridad de la Comunidad Europea del Carbén y el Acero
(CECA), cuando comenzaba el proceso de integracion europeo, pues desde
hace afios la Comisién Europea ejerce un derecho propositivo supranacio-
nal importante al lado del manejo supranacional del Tribunal Europeo de
Justicia y del Parlamento Europeo, pero comparte responsabilidades con los
Estados miembros en el seno del Consejo que es el que finalmente decide.

Por eso debe quedar claro con respecto a la “temida” supranacionalidad
al pensar que los Estados pierden con ella su soberania y la posibilidad de
defender sus interesas nacionales, que las supranacionalidades las definen,
las construyen los propios Estados. Que la institucionalidad supranacional
establecida opera por delegacién expresa de funciones transferidas por los
propios Estados. Que las ideas, pensamientos y propuestas que puedan lle-
gar a formular instituciones supranacionales, solo son desarrollables en la
medida que los Estados les den acogida y aprobacién. Por tales razones, al
insistir en un manejo desde soberanias y posiciones nacionales en la cons-
truccion de la integracién, simplemente se estd complicando, demorando y
postergando la puesta en marcha del instrumental necesario para acompanar

debida y eficazmente una integracién multidimensional.



La experiencia de soberania compartida en instituciones supranacionales
de la Unién Europea y del original Grupo Andino, ha demostrado que es
distinto concebir la integracién desde una posicién conjunta e indepen-
diente de los intereses nacionales, de puesta de intereses en comun con el
desarrollo de soberanias compartidas si es que existe voluntad politica in-
tegracionista; que partir de intereses nacionales en negociaciones intergu-
bernamentales mas complejas y demoradas a algtin consenso y que una vez
logrado no se pueda hacer realidad, porque se deberd esperar a que cada
Estado lo implemente internamente. Que es como se ha demostrado, lo
que le ha venido ocurriendo al Mercosur, ¢ igual le sucederd a la Alianza del
Pacifico, la que en su pragmatismo total e inexistencia de alguna institucio-
nalidad, encontrard dificultades y mayores limitaciones en la medida que
ingrese en aspectos mds complejos de la integracion.

Ahora bien, el desarrollo de algiin grado de institucionalidad suprana-
cional debe considerar la implementacién de dos elementos de los cuales
ha carecido. El primero es el desarrollo de mayores niveles de intercambio
intrarregional, que con la intensificacién de una mayor interdependencia e
interés en lo regional, le justifique a las autoridades nacionales trabajar en
los procesos de integracién el tema de la armonizacion de politicas para el
mejor aprovechamiento de dichos espacios ampliados. Y el segundo, es la
dotacion de recursos comunitarios suficientes a los drganos de la integracién
que les permita una distribucién mas equitativa de los costos y de los bene-
ficios de las medidas integracionistas entre los participantes en los procesos.
Se podria partir de experiencias como la del FOCEM en Mercosur, dotén-
dole de mayor capacidad financiera y de la consideracion de los proyectos
desde una perspectiva de desarrollo de las regiones.

La consideracién de formas de profundizacién de los procesos integracio-
nistas se deberd hacer por ahora sin contar con el liderazgo de parte de los
paises latinoamericanos que pueden ¢jercerlo, México y Brasil, ante los cam-
bios politicos en esos paises de tendencias politicas opuestas, de posiciones
autdrquicas y nacionalistas, de soberanias aislacionistas, de insercién indivi-
dual en el escenario mundial, que no permite considerar favorablemente lo
planteado de mecanismos institucionales que permitan la puesta en comtn

de una integracién multidimensional. En el caso particular del Mercosur, la

w
—_

Integracién de América Latina desde soberanias nacionales o en soberania compartida

o/



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

w
—_

reciente eleccién en Brasil de un gobierno de ultraderecha nacionalista aleja
cualquier cambio y tiende a complicar su funcionamiento como mercado
comun, fase para la cual se requiere mayor institucionalidad y cierta dosis
de supranacionalidad. Y aunque de tendencia ideoldgica distinta, el nuevo
gobierno de AMLO en México hace presagiar el retorno a manejos nacio-
nalistas y soberanos que podrian afectar su participacién y compromiso en
la Alianza del Pacifico.

Bien sea con entornos favorables o dificiles, procesos de integracion la-
tinoamericana como el del Mercosur y el de la Alianza del Pacifico debe-
rian considerar la posibilidad de dar aplicacién a la teoria de la gobernanza
multinivel en su doble aplicacién: por encima de los Estados, definiendo
alguna institucionalidad mayor en los organismos de integracién que per-
mita instancias de pensamiento integrador distinto y complementario del
de los Estados nacionales; y por debajo de los Estados, con un trabajo in-
tenso a nivel de las regiones y de la sociedad civil, que permita una mejor
distribucion tanto de los costos como de los beneficios de la integracién y
una apropiacién gradual del ciudadano latinoamericano de una multiple
pertenencia a su regién, asu pais y al espacio latinoamericano de integra-
cién para hacer realidad y poner en ejecucion los elementos comunes de
identidad latinoamericana. Esta es una gran responsabilidad investigativa

para el futuro inmediato.
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CAPITULO 8

La Alianza del Pacifico (AP) y el Mercosur:
desafios y perspectivas de la convergencia

Alejandro Gutiérrez S. y Albio Marquez

¢COMO CITAR ESTE CAPITULO? / HOW TO CITE THIS CHAPTER?
Gutiérrez S., A.y Marquez, A. (2019). La Alianza del Pacifico (AP) y el Mercosur:
desafios y perspectivas de la convergencia. En J. Briceio Ruiz y E. Vieira Posa-
da (eds.), Repensar la integracion en América Latina: los casos del Mercosur y la
Alianza del Pacifico (pp. 324-362). Bogotd: Ediciones Universidad Cooperativa
de Colombia.
doi: https://dx.doi.org/10.16925/9789587601756

Introduccién

a convergencia entre la Alianza del Pacifico (AP) y el Mercosur se

ha planteado como necesaria y urgente para fortalecer el proceso de
integracién econdmica en América Latina y el Caribe (ALC) y para ase-
gurar un crecimiento econémico con igualdad, estable y seguro en el largo
plazo, que emule lo sucedido en el este asidtico y el pacifico (CEPAL, 2014;
Brown, Lederman, Pienknagura y Robertson, 2017). Las razones de tal ur-
gencia las ha planteado la CEPAL (2018) que ha argumentado, en primer
lugar, que hay cambios en el entorno internacional y en la politica comercial
de Estados Unidos, ahora proclive a las guerras comerciales, mas orientada

hacia el bilateralismo y al unilateralismo lo que podria afectar el acceso a los
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mercados tradicionales de la regién. En segundo lugar, se recuerda que en
ALC persisten los bajos niveles de comercio e inversién intrarregional, con
pocos encadenamientos productivos. En ese contexto, la convergencia entre
la AP y el Mercosur es un imperativo necesario y urgente para fortalecer la
integracion regional y estimular la creacién de cadenas de valor regionales
y con proyeccion global y asi estimular el crecimiento econémico sobre
bases mas s6lidas y estructurales. Una convergencia del Mercosur y de la AP
concentrarfan el 80 % de la poblacién y del Producto Interno Bruto (PIB),
85 % del comercio y cerca del 9o % de la inversién extranjera directa de la
regién (CEPAL, 2018).

Se debe advertir que la necesidad y la urgencia de la convergencia entre
los dos acuerdos de integracién no garantizan que ella sea una realidad.
Existen diferencias entre el Mercosur y la AP, especialmente en cuanto a
la profundidad de su integracién. El Mercosur es una unién aduanera con
imperfecciones, que no termina de consolidar la zona de libre comercio y
donde todavia persisten trabas no arancelarias. El Mercosur actual ha dis-
minuido el porcentaje de comercio intrarregional con respecto a lo alcan-
zado en su etapa inicial, es dependiente de los ciclos econémicos y politicos
de Argentina y Brasil, con retardos e incumplimientos importantes de los
compromisos asumidos y no ha avanzado hacia una integracién mds pro-
funda incorporando los temas de la agenda de la Organizacién Mundial de
Comercio plus (OMC+)".

Dado ese marco de referencia, el objetivo fundamental de este capitulo
es analizar los desafios y las perspectivas de la convergencia entre la AP y el
Mercosur. El capitulo incluye después de esta introduccién algunos antece-
dentes sobre los dos acuerdos de integracién. Seguidamente se analizard los
patrones de comercio, la intensidad, la complementariedad comercial y el
comercio intraindustrial entre la AP y el Mercosur. Posteriormente, se discu-

tird el impacto que podria generar la convergencia en materia de inversiones,

1 Laintegracion profunda significa que se avanza mas alld de los temas puramen-
te tarifarios y de comercio de bienes para incluir los relacionados con comercio

de servicios, inversiéon y derechos de propiedad, propiedad intelectual, compras
gubernamentales, politicas de competencia, normas laborales y ambientales,

estandares de calidad y més recientemente el tema de comercio electrénico.



comercio de bienes y servicios, asi como la creacién de cadenas regionales
de valor. En la tltima parte se discuten las perspectivas, los desafios de la

convergencia y las conclusiones.

La AP y el Mercosur en el camino
hacia la convergencia

La AP: objetivos y logros

El 28 de abril de 2011, con la Declaracién presidencial de Lima, se establecié
la Alianza del Pacifico (AP), conformada por Colombia, Chile, México y
Perti (Costa Rica y Panamd en proceso de adhesién)?. Estos paises tienen en
comun su pertenencia a la cuenca del pacifico, acuerdos comerciales recipro-
cos, gobiernos democraticos, politicas econémicas promercado, un marco
institucional respetuoso de los derechos de propiedad, una clara estrategia
de insercién internacional mediante la firma de TLC con paises de dentro 'y
fuera de la regién y del tipo Norte-Sur. Todos han suscrito TLC con Estados
Unidos y la Unién Europea (EU) mientras que Chile, Pertt y México tienen
TLC con Paises del Asia-Pacifico y son miembros del Acuerdo Transpacifi-
co de Cooperacién Econémica o Transpacific Partnerschip (TPP).

Segun CEPAL (2018), para 2017 los paises de la AP sumaban una pobla-
cién de 227 millones de habitantes, para 2016 sumaban un Producto Interno
Bruto (PIB) a precios de mercado de 1 798 millones de USD, contribufa
con el 32,2 % del PIB de ALC, y tenfan un PIB per Cdpita de 7 910 USD.
Las exportaciones de la AP alcanzaron en 2017 561 mil millones de USD, lo
que representaba el 56,5 % de las exportaciones regionales; mientras que las
importaciones fueron de $83 mil millones de USD, esto es, el 57,7 % del total
de ALC. En 2017 los paises de la AP captaron 67 700 millones de USD de
inversién extranjera, lo que representd el 40,4 % del total para la regién.

Colombia y México tienen como principal destino de sus exportaciones a

2 En proceso de adhesion hasta que cumplan el requisito de tener acuerdos de
libre comercio con cada uno de los paises de la AP y su solicitud sea aprobada por

unanimidad por el Consejo de Ministros (Acuerdo Marco de la AP, Articulo 11).

La Alianza del Pacifico (AP) y el Mercosur: desafios y perspectivas de la convergencia
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Estados Unidos, mientras que para Chile y Perti es China. Debe senalarse
que el comercio intrabloque en relacién al total es muy bajo, en el orden del
3 % para 2016 (CEPAL, 2017).

En los TLC Norte-Sur del cual participan los paises de la AP, se incluyé
una institucionalidad avanzada en materia de comercio de servicios, com-
pras gubernamentales, propiedad intelectual, normas laborales y ambien-
tales, estandares de calidad, y otras. Por lo tanto, la convergencia interna
en la AP se dara sobre las normas que definen la integracién profunda, ya
acordadas con Estados Unidos y la UE. La AP ademds se inspira en los
principios del regionalismo abierto (RA) (ECLAC, 1994; Bergsten, 1997)°,
y asi se expresa en el Predmbulo del Acuerdo Marco de la AP (Antofagasta,
Chile, 6 de junio de 2012). Los paises de la AP son a su vez miembros de la
Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI) y tienen entre ellos
acuerdos comerciales bilaterales de complementacién econdémica o son so-
cios en acuerdos de integracién econdmica (Colombia y Perti son miembros
plenos de la Comunidad Andina (CAN)).

De acuerdo con lo establecido en el Acuerdo Marco de la AP (Articulo 3),

los objetivos de la AP son:

a). construir, de manera participativa y consensuada, un 4rea de integra-
cién profunda para avanzar progresivamente hacia la libre circulacién

de bienes, servicios, capitales y personas;

3 Elregionalismo abierto (RA) promueve una liberacién amplia de los mercados
en un marco de estabilidad econémica, reduce los aranceles para los terceros
paises y las trabas administrativas al comercio al mismo tiempo que promueve la
liberacion total del comercio en el seno de los acuerdos de integracion, flexibiliza
las normas de origen, facilita el comercio y la entrada de nuevos miembros en los
acuerdos de integracién, acepta los acuerdos de integraciéon Norte-Sur y le da
tratamiento nacional a la inversién extranjera. En la version Asia-Pacifico del RA
se exige el establecimiento de reglas claras para la solucién de las diferencias, la
armonizacion de las normas y los estandares de calidad, se promueve la integra-
ciéon profunda y los acuerdos de integracion constructivos, que no obstaculicen el
multilateralismo, a la vez que aplica el principio de nacién més favorecida para los
socios de los acuerdos (para mas detalles ver ECLAC, 1994 y Bergsten, 1997).



b). impulsar un mayor crecimiento, desarrollo y competitividad de las
economias de las partes, con miras a lograr un mayor bienestar, la su-
peracién de la desigualdad socioecondmica y la inclusién social de sus
habitantes; y

c). convertirse en una plataforma de articulacién politica, de integracién
econdmica y comercial, y de proyeccién al mundo, con especial énfasis
al Asia-Pacifico.

Entre las acciones para alcanzar los objetivos se mencionan en el art. 3
las siguientes: liberar el intercambio de bienes y servicios para constituir
una zona de libre comercio (ZLC), avanzar hacia la libre circulacién de
capitales y la promocién de inversiones entre las partes, desarrollar acciones
de facilitacion del comercio y asuntos aduaneros, promover la cooperacion
entre autoridades migratorias y consulares para facilitar el movimiento de
personas y el transito migratorio en el territorio de las partes, coordinar la
prevencion de la delincuencia organizada transnacional y cooperar en la
aplicacién de la justicia y promover la integracién entre las partes mediante
el desarrollo de mecanismo de cooperacién.

Con el giro hacia la izquierda que se dio desde finales de la década de los
noventa en los gobiernos de varios paises de la regién (Venezuela, Bolivia,
Brasil, Argentina, Ecuador, Paraguay y Uruguay, Honduras y Nicaragua)
surgieron nuevas propuestas criticas del regionalismo abierto (RA), como
el denominado regionalismo postliberal (Da Motta Veiga y Rios, 2007 y
Sanahuja, 2010). El regionalismo posliberal promueve mayor intervencién
del Estado en los mercados, con politicas industriales activas y menor pro-
tagonismo para el sector privado. Es un regionalismo que prioriza la agenda
politica y social, la cooperacién y las alianzas geopoliticas sobre los temas de
comercio, inversiones y la libre circulacién de los factores de produccion.

Se debe senalar que aunque los paises fundadores de la AP (con la excep-
cién de México) han participado en la Unién de Naciones Suramericanas

(Unasur)* y de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y del Caribe

4 En el mes de abril de 2018, mediante una carta enviada por las cancillerias

correspondientes a la presidencia pro tempore de Unasur, ejercida por Bolivia,
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(CELAC), acuerdos de integracién surgidos en el marco de la integracién
postliberal (Da Motta Veiga y Rios, 2007 y Sanahuja, 2010), se mantuvie-
ron firmes en sus estrategias de desarrollo e insercién internacional, marca-
das por la permanencia de politicas promercado, modelo de regionalismo
estratégico’ con integracién profunda®y firma de TLC Norte-Sur, marco
institucional confiable para los inversionistas. Para los paises de la AP la
firma de los TLC es un instrumento clave para su insercién internacional en
tiempos de globalizacién. Entre tanto, la Unasur vive una fuerte crisis con
el anuncio de la separacién de Colombia y otros cinco paises (Argentina,
Brasil, Chile, Paraguay y Perti) que consideran que la organizacién ha ser-

vido para fortalecer la dictadura de Nicolds Maduro en Venezuela. Por su

Argentina, Brasil Pert, Paraguay, Colombia y Chile manifestaron su decision de
retirarse del organismo por estar insatisfechos con la forma como funcionaba el
organismo, y porque consideraban que el gobierno de Venezuela, presidido por

Nicolds Maduro inmovilizaba el funcionamiento de Unasur.

5 Bricefio Ruiz (2013) manifiesta que no esta del todo claro si en la AP se ex-
cluirdn sectores estratégicos de la liberacion y de las otras disciplinas, por lo que
es dificil encuadrar la AP en el modelo de regionalismo estratégico puro. Este
establece excepciones para los sectores considerados estratégicos. Y en cuanto

a la integracién profunda (temas de la Organizacién Mundial de Comercio plus
(OMCH+)), caracteristica relevante del modelo del eje de regionalismo abierto. Se
debe recordar que los paises de la AP ya tienen TLC bilaterales con Estados Uni-
dos, los cuales incluyen temas de la agenda de integracién profunda. Por lo tanto,
en la AP se trataria de lograr la convergencia en esos temas, no incluidos en los
acuerdos bilaterales. Es por ello que Bricefio Ruiz (2013) concluye que siendo un
acuerdo de integracién Sur-Sur, la AP puede ser incluida en la tipologia del mode-
lo de regionalismo estratégico, pero en el Eje de integracién regional abierta. De
otro lado, el Mercosur forma parte del Eje revisionista de la integracién regional,
con una postura mas cercana al regionalismo postliberal, aunque incluido en el

modelo de regionalismo estratégico.

6 Laintegracién profunda significa que se avanza més alla de los temas pura-
mente tarifarios y de comercio de bienes para incluir aquellos relacionados con:
comercio de servicios, inversion y derechos de propiedad, propiedad intelectual,
contrataciones publicas, empresas publicas, politicas de competencia, normas
laborales y ambientales, estandares de calidad-obstaculos técnicos al comercio,

comercio electrénico y otras.



parte, la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA)
perdié impulso debido a la fuerte crisis econdmica, social y politica que
tiene Venezuela, pais lider y principal financista de la iniciativa. Ya Ecuador
anuncié su retiro de la ALBA por solidaridad con el pueblo de Venezuela,
mientras que la CELAC se ha convertido en un acuerdo de poca relevancia.

Desde su creacién la AP ha adoptado decisiones que revelan la voluntad
de avanzar hacia el logro de sus objetivos. Esto no excluye las criticas a la
falta de reflexién y fundamentacién tedrica que acompana la toma de de-
cisiones de la AP, asi como la inexistencia de una gobernanza apropiada,
pues la actual es intergubernamental o presidencialista (Ver Vieira Posada,
2015) . Entre los logros mds importantes pueden mencionarse (Echebarria
y Estevadeordal, 2014; BID, 2018; Palacio Valencia, 2018); aprobacién del
Protocolo Comercial que facilita la convergencia entre los acuerdos comer-
ciales bilaterales existentes entre los Estados parte de la AP, la desgravacién
total de los aranceles aduaneros para el 92 % del universo y el restante 8 %
se desgravard totalmente en el corto y mediano plazo (plazo mdximo para
la desgravacion total 17 afios), compromiso de eliminar los subsidios a la
exportacién y de no crear nuevos, reglas de origen uniformes que reducen
los costos de transaccion, reglas de origen que permiten la acumulacién del
valor agregado generado en los paises miembros para dar tratamiento de
origen nacional, lo que incentiva el crecimiento del comercio intrarregional
y la creacion de cadenas de valor; avances en materia de integracién financie-
ra mediante la interconexién de las Bolsas de Valores de los paises de la AP
(Mercado Integrado Latinoamericano, MILA), tratamiento tributario uni-
forme para las inversiones de Fondos de Pensiones, accesos a las empresas no
inscritas en Bolsa de valores en los Fondos de Inversién Colectiva, normas
comunes para incentivar y facilitar las inversiones en general y en financia-
miento de empresas de tecnologia (Fintec), emisién conjunta y exitosa del
llamado Bono catastréfico; medidas comunes para el comercio de servicios,
medidas sanitarias y fitosanitarias; nueva normativa en materia de compras
publicas, facilitacion del comercio mediante la implementacion de las venta-
nillas nicas y su interconexion, automatizacion de las aduanas, normas para
facilitar el transito de las mercancias en las aduanasy el acuerdo para aceptar

la figura del operador econdmico autorizado (OEA); facilitacién para la
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circulacién de personas mediante la eliminacion del requisito de visa para
los ciudadanos y residentes de los paises miembros lo que ha incrementado
el turismo y la frecuencia de vuelos. Finalmente, se debe mencionar que la
AP halogrado la incorporacién de s Estados observadores pertenecientes

alos cinco continentes y cuatro Estados asociados.
Mercosur breve historia y situacién actual

El Mercosur fue creado el 26 de marzo de 1991, mediante la firma del Tratado
de Asuncidn, por los presidentes de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.
Surgié en un contexto histérico marcado por la adopcién de programas de
estabilizacion y ajuste estructural en América Latinay el Caribe (ALC), con
reformas econdmicas orientadas por las recomendaciones del Consenso de
Washington (CW) y los organismos multilaterales para superar la crisis de
la deuda externa durante la década perdida de los ochenta. Otros elementos
importantes del contexto histérico en el que surgié el Mercosur son la des-
integracion del socialismo real, la actitud favorable de los Estados Unidos a
la firma de acuerdos de comercio preferencial, la ola de nuevo regionalismo
y de regionalismo abierto que se desatd en América Latinay otras partes del
mundo en el marco de las reformas econdémicas recomendadas por el CW'y
la vuelta a la democracia en los paises del cono sur. Asi, desde sus inicios, el
Mercosur se preocup6 por el fortalecimiento de la democracia y el respeto
alos derechos humanos, expresada en el Protocolo de Ushuaia (julio, 1998)
sobre el compromiso democrético de los paises del Mercosur.

Los objetivos fundacionales del Mercosur se expresan en el Tratado de

Asuncién (TA) y un resumen de estos objetivos es el que sigue:

a). lograr el desarrollo y la justicia social a través de la integracion de los
mercados de los pafses firmantes (Argentina, Brasil, Paraguay y Uru-
guay) que permite obtener economias de escala y aumentos de produc-
tividad. Y ese objetivo, como lo expresa el Tratado de Asuncidn.

Debe ser alcanzado mediante el mds eficaz aprovechamiento de los
recursos disponibles, la preservacién del medio ambiente, el mejora-

miento de las interconexiones fisicas, la coordinacién de las politicas



macroeconémicas y la complementacién de los diferentes sectores de
la economia, con base en los principios de gradualidad, flexibilidad
y equilibrio.

b). Lograr una adecuada insercién internacional. Mercosur es un instru-
mento y una respuesta adecuada a los cambios que se estaban produ-
ciendo en el escenario mundial para la época, caracterizados por la
mayor globalizacién y la construccién de bloques econdémicos.

c). Ampliar el comercio y captar inversiones intra y fuera del bloque.

El Mercosur ha pasado por varias etapas desde su creacién. La primera de
cllas (1991-1998), fue de avances concretos en el proceso de integracién, de
aflanzamiento de la interdependencia econdmica, de brecha minima entre
las decisiones-acuerdos y la implementacion de los mismos, y de prevalen-
cia de voluntad politica para profundizar el proceso de integracién (sesgo
politico favorable) en un contexto de fortalecimiento y defensa de la demo-
cracia en la regién (Bouzas, 2001). En 1990, un ano antes de la fundacién
del Mercosur, las exportaciones intrarregionales eran de 4 127 millones de
USD, lo que representaba el 8,9 % de las exportaciones totales. Para 1995 las
exportaciones intrarregionales aumentaron a USD 14 199 millones de USD,
esto es el 20,2 % de las exportaciones totales. Y para 1998, las exportaciones
intrarregionales se habian multiplicado por cuatro con respecto a las exis-
tentes en 1990, alcanzando 20 322 millones de USD, lo que representaba
el 25,3 % del comercio intrabloque. No obstante, ya se asomaban algunos
problemas. Entre ellos: a) los pocos avances en materia de eliminacién de
barreras no arancelarias, b) la aplicacion de normas de origen a pesar de ha-
ber adoptado el AEC (incompleto) en 1995. La existencia de excepciones al
AEC obligaba ala aplicacién de normas de origen, d) los acuerdos de salva-
guardias, antidumping y aranceles compensatorios no entraron en vigencia,
¢) pocos avances en materia de liberacién del comercio de servicios, pues el
Protocolo de Montevideo apenas se aprobd en 1997, ¢) el poco progreso en
materia de coordinacién macroeconémica, falla que en los anos posteriores
a1998 adquiere importancia, y ¢) la baja calidad institucional para resolver

las controversias comerciales.
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La segunda etapa (1999-2002) fue de crisis. En 1999 los efectos de la crisis
asidtica se trasladaron a ALC y afectd a los paises del Mercosur (sobre todo
a Brasil y Argentina), afectando también al bloque de integracion. Hubo
devaluaciones reales, disminuy el producto interno bruto por habitante
(PIB) y aumentd el desempleo. Las repercusiones sobre la cohesion del
bloque de integracion y la interdependencia econémica fueron negativas,
hasta tal punto que atn no se han alcanzado los porcentajes de exportacio-
nes intrarregionales de 1998. Durante el perfodo de crisis las exportaciones
intrarregionales disminuyeron. Asi, mientras en 1998 las exportaciones in-
trarregionales tuvieron un valor de USD 20.322 millones (25,3 % del total
exportado) para 2002 el valor de las exportaciones intrarregionales habia
disminuido a USD 10 197 millones, una reduccién con respecto a 1998 de
-49,8 %. Ademds, el peso de las exportaciones intrabloque con relacién a las
totales disminuyd a 9,1 %.

Para autores como Bouzas (2001) el retroceso sufrido no solo se debi6
a la crisis econdémica. El Mercosur no avanzé en las agendas comerciales
comunes y en la profundizacién de la integracién, en tanto que prolifera-
ban los conflictos comerciales. A eso se agrega la aplicacién de derechos
antidumping y otras medidas de proteccion, los acuerdos de “ordenamiento
de los mercados” (restricciones voluntarias de exportaciones) que fueron pau-
tados por los sectores privados con el apoyo o la tolerancia de los gobiernos.
Durante la crisis se amplié la brecha entre las decisiones y acuerdos y el cum-
plimiento de los mismos, a la par que la voluntad politica para profundizar
la integracién mermé significativamente. Cada pais trataba de enfrentar
como mejor podia la dificil situacién econémica y social que enfrentaban.

La etapa que cubre el periodo de 2003 hasta el presente es de cambio en
la orientacién promercado y de redefinicién del Mercosur hacia un regio-
nalismo postliberal, y ya al final del periodo con los cambios politicos en
Argentina (2015) y Brasil (2016) una intencionalidad por rescatar los princi-
pios del regionalismo abierto (RA). El Mercosur pasa a ubicarse en el Eje del
denominado regionalismo revisionista, aunque sigue encajando en el modelo
de regionalismo estratégico (Bricefio, 2013). En la mayor parte del periodo,

hubo un viraje hacia la “izquierda” en la orientacién politica de los gobiernos



de los paises del Mercosur, resultado del desencanto con las reformas eco-
némicas promercado orientadas por el Consenso de Washington (CW).

Durante esta etapa hubo un prologado periodo de auge del precio de las
materias primas exportadas por los socios del Mercosur. Esto se reflejé en
el aumento del valor de las exportaciones y de un mayor crecimiento eco-
némico junto con reducciones importantes en las tasas de pobreza y en la
desigualdad. Este auge se detuvo desde el segundo semestre de 2014, cuando
los precios de las materias primas, especialmente el petrdleo, comenzaron a
bajar. Junto con la baja de precios de las materias primas hubo crisis politicas
y econdmicas en Brasil y Argentina. También se dio la llegada al poder de
gobiernos con una orientacién politica de derecha, con politicas mas proxi-
mas al funcionamiento de los mercados, tanto en Argentina (2015) como
en Brasil (2016). Esta nueva situacién augurd cambios y redefiniciones en
el Mercosur, asi como el deseo de culminar las negociaciones del TLC con
la UE. No obstante, las crisis politicas y econdmicas en ambos paises no
permitieron avances signiﬁcativos.

Desde 2016 se observé una recuperacién de los precios de las materias
primas y de los minerales en los mercados mundiales, sin alcanzar los valores
méximos de 2011 y 2012 ¢ insuficientes para contribuir a reactivar las dos
economias mds importantes del Mercosur (Brasil y Argentina). Igualmente
se debe sefalar que Venezuela se encuentra en una profunda crisis econdmi-
ca desde 2014 y ha sido suspendida de su condicién como miembro pleno
del Mercosur (agosto, 2017) por no cumplir con la Cldusula democratica del
Mercosur, ademds de los incumplimientos de sus compromisos para incor-
porar todas las decisiones del Mercosur en su condicién de miembro pleno.

Actualmente Mercosur trata de darle mas importancia a los aspectos eco-
némicos de la integracién, culminar las negociaciones del Tratado de Libre
Comercio (TLC) con la Unién Europea (UE) y entra en su agenda la conver-
gencia con la AP. No obstante, como ya se dijo, la continuidad de esta agenda
del Mercosur va a depender mucho de los eventos politicos, asi como de la
superacion de las crisis econémicas de Argentina y Brasil. En el momento de
escribir este capitulo ya habia ganado la Presidencia de Brasil Jair Bolsonaro,
con orientacién politica de derecha, dispuesto a desarrollar un programa de

reformas econdmicas promercado y a revisar la participacion de Brasil en el
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Mercosur, debido a la poca disposicién del bloque para profundizar la in-
tegracion y concretar TLC con otros paises y acuerdos de integracién (ver
Adghirniy Gamarsky, 2018).

Con la llegada de Bolsonaro a la Presidencia de Brasil surge una nueva
perspectiva sobre el futuro de la convergencia entre el Mercosur y la AP. La
politica exterior y econémica de Bolsonaro pudiera acelerar la convergen-
cia. Otro evento de importancia es que el 21 de octubre de 2018 se anuncié
la culminacién de las negociaciones de un TLC entre Chile y Brasil. Este
incluyé apartados para los temas de la integracién profunda (OMC +). La
iniciativa de Brasil de negociar un TLC con Chile en materia no arance-
laria, aislada de sus socios en Mercosur, asi como la llegada de Bolsonaro a
la Presidencia de ese pais anuncia cambios importantes en el Mercosur del
futuro ¢Se adelantard Brasil al resto de los paises del Mercosur en negociar
un TLC con la AP?

Durante la mayor parte de esta etapa se produjeron algunas decisiones y
hechos, que evidenciaron la evolucién del Mercosur. Ahora lo comercial
era importante, pero incorpora también otras dimensiones de la integra-
cién como los aspectos sociales y productivos, las propuestas de politicas
industriales activas, la incorporacién de nuevos socios (CAN) y un nuevo
miembro pleno (Venezuela). El Mercosur en esta etapa se revisa y asume un
regionalismo de corte posliberal, critico del regionalismo abierto y de las
reformas neoliberales del tiempo que lo vio nacer. En estos anos el Merco-
sur se vuelca sobre si mismo, se cre6 el Fondo de Convergencia Estructural
(FOCEM) para paliar las asimetrias entre los socios, se incluyé en la agenda
de prioridades la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA), pero continud con su tendencia a no negociar TLC
con otros acuerdos y paises (BID, 2018).

Ya al final del periodo, desde 2015, con la llegada de gobiernos con orienta-
ci6n politica de derechay politicas promercado en Argentina (2015) y Brasil
(2016), se trat6 de avanzar en la integracién econdmica del bloque. Ha habi-
do progresos en la remocion de algunos obstéculos al comercio, contratacio-
nes publicas, normas técnicas, medidas sanitarias y fitosanitarias, comercio
electrénico y de servicios y en la facilitacién de inversiones intra-Mercosur

(BID-INTAL, 2017). Por otra parte, Mercosur ha reanudado su agenda de



negociaciones para la firma de TLC no solo con la UE. En junio 2017 inicié
negociaciones para un TLC con la Asociacién Europea de Libre Comercio
y con Canadd en marzo de 2018 (CEPAL, 2018).

En esta etapa hubo un mayor crecimiento del valor de las exportaciones
intrarregionales en relacién al valor de las exportaciones totales, sin que
aquellas llegaran a alcanzar la importancia relativa de 1998. Para 2017, la CE-
PAL (2018) estimaba que el comercio intrarregional del Mercosur superaba
los 41 600 millones de USD, cifra superior a la de anos anteriores, aunque
apenas representaba el 12,4 % de las exportaciones totales, cifra claramente
inferior a la que el Mercosur alcanzé en 1998 (25,3 %) y a ello se suma el poco
desarrollo de la integracién productiva, de cadenas de valor regionales y la
participacion en las cadenas globales de valor.

Se puede concluir que Mercosur es un acuerdo de integracién regional
que se ha alejado del cumplimiento de sus objetivos fundacionales. Es una
uni6én aduanera imperfecta. El bloque tiene alta dependencia de los ciclos
politicos y econémicos de los paises mds grandes y fuertes (Argentina y
Brasil), persisten las trabas no arancelarias que obstaculizan la creacién de
comercio, una mayor competencia y la obtencién de economias de escala.
Tampoco se ha avanzado en la liberacion del comercio de servicios y conti-
nuan los problemas con la aplicacién de las normas de origen. Al Mercosur
le falta cohesidn para actuar conjuntamente en los foros internacionales,
persiste la baja calidad institucional pues no se cumplen los acuerdos y hasta
ahora muestra dificultades para concretar la firma de TLC con otros paises
y bloques. Finalmente, se sefalan los reclamos de Uruguay y Paraguay, cada
vez més fuertes, pues se sienten marginados de las principales decisiones del
bloque, reclaman la existencia de asimetrias no comprendidas por Argentina
y Brasil, mientras que desean negociar libremente sus TLC con Estados
Unidos, la UE y otros paises.

Los cambios politicos recientes tanto en Argentina (2015) como en Brasil
(2016) y la eleccidn a la Presidencia de Brasil de Jair Bolsonaro (octubre
2018) con un programa liberal anuncia cambios en el Mercosur, que pueden
incluir su conversién a un TLC y la libertad para que cada pais negocie li-
bremente acuerdos de comercio regional, como lo han venido reclamando

Paraguay y Uruguay.
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La hoja de ruta de la convergencia
(HRC) y el plan de accién’

Desde julio de 2014, cuando hubo una reunién ministerial informativa en
Punta Mita, México, se han venido realizando encuentros con miras a con-
cretar la convergencia de Mercosur y la AP. Sin embargo, se reconoce que es
desde 2017 cuando se ha realizado un trabajo mds organico y sistematizado
para avanzar en la definicién de una hoja de ruta comin (HRC) (BID-IN-
TAL, 2017). Asi, en la reunién del 4 de abril de 2017 (Buenos Aires) de los
ministros de comercio exterior, produccién y de relaciones exteriores, se
acordé que tanto el Grupo de Mercado Comun (GMC) del Mercosur y el
Grupo de Alto Nivel (GAN) de la AP se deberfan reunir periédicamente
para avanzar en la definicién de una HRC. Esa HRC incluy¢ el compromiso
de trabajar en seis lineas especificas: identificacién de cadenas regionales
de valor y acumulacién de origen, facilitacién del comercio, cooperacién
aduanera, promocién comercial- pequefias y medianas empresas (PYMES),
barreras no arancelarias y facilitacién del comercio de servicios.

En el marco de la XIII Cumbre Presidencial de la AP (21 al 24 de julio de
2018), realizada en Puerto Vallarta (México), los presidentes de los paises
miembros plenos de la AP y del Mercosur firmaron una declaracion con-
junta, en cuyo anexo se establece un Plan de Accién para complementar y
ampliar la HRC acordada en la reuniéon ministerial de Buenos Aires (abril
2017). Se establecen también las reuniones semestrales entre los represen-
tantes de ambos acuerdos de integracién para darle seguimiento al plan
de accién. El plan contempla acciones en los siguientes temas: barreras no
arancelarias, cadenas regionales de valor y acumulacién de origen, facilita-
cién del comercio, cooperacién regulatoria, cooperacién comercial y mi-
cros, pequefias y medianas empresas (MIPYME); facilitacién del comercio
de servicios, agenda digital, facilitacién de inversién, comercio inclusivo y

género y otros temas (intercambio de experiencias en movilidad académica,

7 En BID-Intal (2017, pp. 76-82) se presenta un buen resumen de las reuniones

realizadas hasta finales de 2017 con la finalidad de concretar la HRC.



turismo, cultura y movilidad de personas). Se deduce del Plan de Accién
que la convergencia entre la AP y Mercosur serd un proceso gradual y lento.

El Plan de Accién de Puerto Vallarta, México (julio 2018) luce insuficiente
y No asegura una convergencia répida. Apenas prevé la realizacién de reu-
niones semestrales para monitorear el cumplimiento de lo incluido en di-
cho plan. Tampoco se ha optado por plantear una negociacion de todos los
temas, incluyendo los de la agenda OMC+. Esto es, una negociacién unica
que fusione y armonice los acuerdos comerciales negociados previamente y
que permita incorporar los temas de integracion profunda, ya incluidos en
el Protocolo Comercial de la AP?, vigente desde mayo 2016.

Sin embargo, debe senalarse que estan surgiendo nuevas sefiales favorables
a la convergencia. La accién bilateral de Brasil que origind la firma de un
TLC con Chile en 2018 y la llegada a la presidencia de Jair Bolsonaro, con
una visién mas liberal de la integracién e insercién internacional de Brasil,
augura reformas importantes en el Mercosur. Estas pudieran acelerar la con-
vergencia entre Mercosur y la AP. A ello se agrega que si el nuevo gobierno
de México, presidido por Andrés Manuel Lépez Obrador, opta por una
politica exterior y de insercién internacional donde prevalezca el pragma-
tismo y las politicas promercado, la convergencia AP-Mercosur pudiera ser

una realidad antes de lo previsto.

8 El Protocolo Comercial de la AP no solo armonizé los acuerdos comerciales
previos entre los miembros de la AP. También incorporé nuevas reglas para el
comercio de bienes y servicios, tratamiento de las inversiones, movimiento de per-
sonas, comercio electrénico, facilitacién del comercio, cadenas de valor, acumula-

cion de normas de origen, normas sanitarias y otros temas de la agenda OMC+.
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Anadlisis del comercio de bienes
entre la AP y el Mercosur?

La APy el Mercosur' llevan a cabo casi la totalidad del intercambio comer-
cial de bienes de ALC con el resto del mundo. Del total del intercambio
comercial de ALC con el resto del mundo para 2017, medido por la suma de
exportaciones ¢ importaciones que alcanzé a 2.003,4 miles de millones de
USD; la AP y el Mercosur son responsables de 1 723,2 miles de millones de
USD (85,0 %), una participacion conjunta que supera lo alcanzado en 2013
(82,0 %). De este total la AP exportd e importd 1 143,7 miles de millones de
USD (66,4 %) y el Mercosur 579,5 miles de millones de USD (33,6 %). El
nivel de participacién de cada agrupacién se ha mantenido estable desde el
ano 2010, pero tanto en exportaciones como importaciones, la AP ha visto
crecer su participacion en 6 y 9 puntos porcentuales respectivamente ante
la pérdida de participacién del Mercosur.

Respecto al comercio de bienes entre la AP y el Mercosur, medido por las
exportaciones reciprocas entre ambos, este alcanzé en 2017 los 36 500 millo-
nes de USD, nivel inferior al registrado en 2012 (50 642 millones de USD),
valor maximo para la década vigente, pero que da senales de recuperacién
respecto a la tendencia de declinacién de los afos recientes.

La estructura geogréfica del destino y el origen de los flujos de comercio
de la AP y el Mercosur dan cuenta de una franca orientacion extrarregional,
mucho mas marcada en la AP que en el Mercosur. Esto se evidencia, por un

lado, en el hecho de que tanto el destino como el origen de las exportaciones

9 Con el propésito de tener una visién clara de las perspectivas y desafios a
enfrentar por el proceso de convergencia entre la AP y el Mercosur se analiza el
comercio internacional de ambos bloques con el resto del mundo, con la regién 'y
entre ellos mismos. El anélisis se hace sobre la base de los datos sobre comercio
aportados por la Asociacién Latinoamericana de integraciéon (ALADI), la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y las Naciones Unidas
(COMTRADE).

10 En todas las estadisticas correspondientes al Mercosur que se presentan en
este capitulo se incluye a la Republica Bolivariana de Venezuela a menos que se

indique lo contrario.



e importaciones de la AP se concentran entre Estados Unidos, Asia y la
Unién Europea. En el caso del Mercosur, el destino y origen de las expor-
taciones y las importaciones se concentran entre Asia, Unién Europea y
Estados Unidos. Y, por otro lado, se evidencia por la baja interdependencia
comercial entre ambas agrupaciones. Del total de bienes exportados por el
Mercosur al mundo en 2017 solo 6,4 % tuvieron como destino la AP y del
total de importaciones hechas por el Mercosur desde el mundo solo 6,6 %
tuvieron como origen la AP. Del total de bienes exportados por la AP al
mundo en 2017 solo 2,8 % tuvieron como destino el Mercosur y del total
de importaciones hechas por la AP solo 4,0 % tuvo como origen el Merco-
sur. Este comercio entre bloques se encuentra concentrado en las grandes
economias de cada grupo. Para 2017, México y Chile concentraban el 75,0
% de las exportaciones de la AP al Mercosur y Argentina y Brasil concen-
traban el 92,0 % de las exportaciones del Mercosur a la AP. Por el lado de
las importaciones entre bloques, México y Chile concentraban el 67 % de lo
que procedia del Mercosur y Argentina y Brasil concentraban 82,0 % de
lo que procedia de la AP.

En cuanto al comercio intrabloque, medido por las exportaciones reci-
procas de los miembros de cada agrupacidn, para 2017 se aprecia que en el
Mercosur superd los 41 600 millones de USD, lo que es significativamente
mayor a lo alcanzado en la AP donde llegé a 15 700 millones de USD. Esto
representaria en el caso del Mercosur 12,8 % de sus exportaciones totales y
parala AP el 2,8 %. Estos resultados son en términos absolutos y relativos in-
teriores a los alcanzados en 2013, cuando el comercio intra-Mercosur alcanzé
los 59 400 millones de USD (14,0 % del total exportado al mundo por el
grupo) versus 19 soo millones de USD intercambiados entre los miembros
de la AP (4,0 % del total exportado por el grupo al mundo).

En lo relacionado con la estructura por producto del comercio entre blo-
ques para el 2016, entre los principales productos exportados por la AP
al Mercosur destacan los primarios y las manufacturas basadas en recursos
naturales, en particular, minerales de cobre, cinc y sus concentrados (7,0
% del total); cdtodos y secciones de cdtodos de cobre refinado (6,4 % del
total); combustible minerales, aceites minerales y productos de su destila-

cién, materias bituminosas y ceras minerales (4,6 % del total) y salmones
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del Atlantico o del Danubio frescos o refrigerados (3,5 % del total) y; los
vehiculos automdviles y sus partes y accesorios (10,6 % del total). Ambos
grupos de productos suman un poco mas del 30 % de las exportaciones
destinadas al bloque mercosurefo. En cuanto a los principales productos
exportados por el Mercosur a la AP destacan los productos primarios y las
manufacturas basadas en recursos naturales, en particular, aceite crudo de
petrdleo o mineral bituminoso (7,3 % del total); carne de bovinos, gallos o
gallinas (5,4 % del total); cereales (arroz y maiz) (2,5 % del total); tortas y
demds residuos de la extraccién de aceite de soya (1,8% del total); aceite de
soja en bruto (1,4 % del total); los vehiculos automéviles y tractores y sus
partes y accesorios (10,9 % del total) y; medicamentos preparados (1,3 %
del total). Estos tres grupos suman un poco mas del 30 % de la canasta de
exportacion del Mercosur hacia ala AP.

Lo analizado revela que la AP y el Mercosur son actores principales en el
comercio internacional de ALC, donde la AP gana terreno en comparacién
con el Mercosur. Con un intercambio comercial entre bloques que ha per-
dido vigor en los afos recientes pero que muestra sefiales de recuperacion
y, que se encuentra concentrado en las grandes economias de cada grupo.
Comercio que se concentra en productos primarios y manufacturas basadas
en recursos naturales, vehiculos y sus partes y accesorios y medicamentos
preparados. Ademds, ambas agrupaciones muestran una marcada orienta-
cién extrarregional, mucho mas acentuada en la AP que en el Mercosur, con

un comercio intrabloque bajo que ha perdido vigor.
Intensidad de comercio

El sesgo geogrifico de los flujos de comercio de un bloque hacia otro, medido
por el indice de intensidad de comercio (IIC)", muestra que el intercambio
comercial en el sentido Mercosur-AP es mds intenso que en sentido contra-

rio. Argentina es el pais miembro del Mercosur con mayor intensidad de

11 indice de Intensidad de Comercio (IIC)
Permite medir el sesgo geogréfico en el intercambio comercial de un pais i con
otro pais j. Se estima mediante la siguiente expresion:

[Cij = xij / mij



comercio respecto a la AP seguido de cerca por Brasil. Los resultados alcan-
zados por el IIC revelan que la geografia se ha convertido en factor clave en
el comportamiento del intercambio comercial en el sentido Mercosur-AP.
La mayor intensidad de comercio se da entre aquellos paises miembros del

Mercosur y vecinos proximos de paises miembros de la AP (ver tabla 1).

Tabla 1. AP y Mercosur: indice de intensidad comercial (lIC), 2017

(Sentido Mercosur-Alianza del Pacifico)

Chile Colombia | México | Peru Alianza

del
Pacifico

Argentina 3,06 2,39 0,31 6,75 1,47

Brasil 1,40 1,64 1,03 1,33 1,28

Paraguay 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

Uruguay 0,77 1,44 0,77 3,45 1,08

Venezuela ® 0,09 0,69 0,11 0,47 0,20

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de Base de Datos Estadisticos de las
Naciones Unidas sobre el Comercio de productos bésicos (COMTRADE).

Nota. a. Calculado a partir de datos espejo.

En el sentido AP-Mercosur, Pertt muestra la mayor intensidad de comer-
cio como reflejo del intenso intercambio comercial que mantiene con Vene-
zuela, Brasil y Uruguay. México por razones geograficas muestra la menor
intensidad de comercio. Destaca la poca intensidad de comercio entre paises

vecinos como Argentina y Chile (ver tabla 2).

Donde xij representa el peso de las exportaciones hacia el pais j en las exportacio-
nes totales del pais i; mij representa el peso que tienen las importaciones totales
del pais j en las importaciones totales del mundo.

Si el lICij >1 significa que el comercio con el socio j es més que proporcional a

la participacion que tiene el socio j en las importaciones mundiales, por lo cual

existe un sesgo geografico en el comercio (Duran y Alvarez, 2008).
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Tabla 2. AP y Mercosur: indice de intensidad comercial, 2017 (Senti-

do Alianza del Pacifico-Mercosur)

Argentina | Brasil | Paraguay | Uruguay | Venezuela® | Mercosur
Chile 0,09 0,68 0,99 1,36 1,07 0,53
Colombia 0,64 0,73 4,13 2,25 1,96 0,82
México 0,23 0,08 0,18 0,1 0,90 0,12
Pert 1,44 6,96 1,03 2,80 20,87 5,05

Fuente: elaboracidon propia sobre la base de Base de Datos Estadisticos de las

Naciones Unidas sobre el Comercio de productos bésicos (COMTRADE).

Nota. a. Calculado a partir de datos espejo.

Complementariedad

La tabla 3 da cuenta de la medida en que se complementan los patrones de

comercio de la Alianza del Pacifico (AP) y Mercosur.

Tabla 3. indice de complementariedad comercial (ICC) de las X de la

AP con las M del Mercosur y de las X de Mercosur con las M de la

AP, 2017
X-Chile | X-México | X-Alianza X-Argentina | X-Brasil | X-Mercosur
del
Pacifico
M-Argentina 0,17 0,24 0,28 M-Chile 0,48 0,52
M-Brasil 0,19 0,60 0,17 M-México 0,46 0,44
M-Mercosur 0,18 0,57 0,59 M-Alianza 0,40 0,33

del Pacifico

Fuente: elaboracidn propia, sobre la base de Base de Datos Estadisticos de las

Naciones Unidas sobre el Comercio de productos béasicos COMTRADE.



Las estimaciones del Indice de Complementariedad o Compatibilidad
Comercial (ICC)", hechas tanto para los flujos de comercio entre las dos
agrupaciones como entre las economias lideres de ambas agrupaciones, al
alcanzar valores mayores a cero (ICC > o) revelan que si existen oportu-
nidades potenciales para las exportaciones de la AP en las importaciones
del Mercosur y de las exportaciones del Mercosur en las importaciones de
la AP. La complementariedad de las exportaciones de la AP respecto a las
importaciones del Mercosur casi que duplica la complementariedad de las
exportaciones del Mercosur respecto a las importaciones de la AP. Esto de-
bido a la elevada compatibilidad de las exportaciones de México con las
importaciones de Brasil (ICC=0,60) y ala moderada compatibilidad de las
exportaciones de México con las importaciones de Argentina (ICC=0,24).
Tales niveles de complementariedad guardan estrecha relacién con la impor-
tancia relativa que tienen las exportaciones mexicanas de partes y compo-
nentes del sector automotor en las importaciones brasilefias y argentinas de
dicho sectory, que ya para el afno 2016, segtin CEPAL (2018), representaban
el 55,4 % y el 71,5 % respectivamente del total de partes y componentes im-

portados por estas economias mercosurefas.

12 Indice de complementariedad o compatibilidad comercial
La expresién de calculo utilizada fue:

ICmjCxk =1 - (Z|Mik-Xij| Y /2
Donde:
ICmjCxk= Indice de complementariedad o compatibilidad comercial de las impor-
taciones del pais j con las exportaciones del pais k.
Mik= peso relativo (% de las importaciones del capitulo o producto i en las impor-
taciones totales del pafs j).
Xij= peso relativo (% de las exportaciones del capitulo o producto i en las exporta-
ciones totales del pais K).
Dicho indicador tiene valores contenidos entre O y 1. Un valor igual a cero (0)
indica que no hay complementariedad o compatibilidad comercial entre el pafs |
y el pais k. Un valor igual a uno (1) indica que hay complementariedad o compati-
bilidad total. A medida que el indicador toma valores que se acercan a la unidad
aumenta la complementariedad y las posibilidades de crear comercio.
Para méas detalle ver Gutiérrez, A., (2008, p. 161).
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En lo que concierne a la compatibilidad entre las exportaciones del Mer-
cosur y las importaciones de la AP, esta es moderada, y es el reflejo de una
compatibilidad mayor de las exportaciones de Brasil con las importaciones
de Chile y México en comparacién con la compatibilidad de las exportacio-
nes de Argentina con las importaciones de Chile y México. La significativa
complementariedad de las exportaciones brasilenas con las importaciones
chilenas y mexicanas se debe en buena medida a las crecientes exportaciones
de partes y componentes que este pais hace hacia estas naciones de la Alianza,
circunstancia que da lugar a destacar la marcada integracién que existe y pue-

de llegar a potenciarse entre los sectores industriales de ambas agrupaciones.
Comercio intraindustrial

La presencia de comercio intraindustrial consolidado y potencial entre la
APy Mercosur tal y como lo revela la complementariedad entre exportacio-
nes ¢ importaciones de los miembros de ambas agrupaciones, es indudable.
Un hecho que se confirma con el valor alcanzado por el Indice Grubel-Llo-
yd (IGL)" del total del comercio entre ambas agrupaciones, que llegé a ser

de 0,55 en 2012 y 0,60 en 2017 (CEPAL, 2018).

13 Indice Grubel-Lloyd (IGL)

Conocido también como Indice de Comercio Intraindustrial (ICl), muestra, al nivel

de un sector i, la participacion del comercio solapado en el total de comercio

de ese sector en particular. El comercio solapado se entiende como la parte del

comercio total del sector donde las exportaciones e importaciones alcanzan el

mismo valor. Para este caso se usé la siguiente expresion de calculo:
IGL=ICli=1-||Xi- Mil/((Xi + Mi))]

Donde:

IGL=ICli= indice Grubel-Lloyd o de comercio intraindustrial para el capitulo i.

Xi= Exportaciones del capitulo i realizadas hacia el socio comercial.

Mi_ Importaciones del capitulo realizadas desde el socio comercial.

Los valores del IGL estaran dentro del intervalo 0<IGL<1. En el caso de que IGL

=0, significa que en capitulo i se registran solo exportaciones o solo importacio-

nes, por lo que el comercio es de tipo interindustrial. Si el IGL=1, significa que

las exportaciones del capitulo i son iguales a las importaciones del capitulo i,

todo el comercio es de tipo intraindustrial. Los estudios empiricos sobre comer-

cio intraindustrial aceptan que un IGL<0,50 es sefial de un comercio de



La estimacién del Indice Grubel-Lloyd para el comercio bilateral entre
los paises miembros de la AP y el Mercosur que se resume en la Tabla 4
da cuenta de tres posibilidades respecto a la naturaleza de dicho comer-
cio. La primera estd representada por aquellas relaciones comerciales entre
paises como Argentina y Brasil, Brasil y México y Chile y Pert, donde el
IGL supera el umbral de 0,33, indicando que el comercio es principalmente
intraindustrial. Lo que concuerda con la elevada complementariedad en-
tre las importaciones y las exportaciones de estas parejas de paises, que ya
habia sido mencionada y que guarda relacién con el comercio solapado de
partes y componentes en el sector automotor (CEPAL, 2018). La segunda
posibilidad respecto a la naturaleza del comercio esta representada por aque-
llas relaciones comerciales entre paises que muestran un IGL entre 0,10 y
0,33; en este caso existe comercio intraindustrial potencial, el cual se podra
consolidar en funcién de las acciones que se llevan a cabo para fomentar la

integracion entre los sectores productivos involucrados.

Tabla 4. AP y Mercosur: indice Grubel-Lloyd, 2017

Argentina |Brasil |Paraguay |Uruguay |Venezuela | Colombia | Chile |Peru
Brasil 0,43
Paraguay 0,07 0,15
Uruguay 0,26 0,26 0,25
Venezuela 0,02 0,05 0,01 0,02
Colombia 0,17 0,14 0,07 0,15 0,22
Chile 0,25 0,15 0,03 0,23 0,01 0,13

naturaleza interindustrial, por el contrario, un IGL>0,50 es indicativo de un
comercio intraindustrial (Grubel y Lloyd, 1975, pp. 20-22). No obstante, en esta
oportunidad, la poca integracién entre sectores productivos de distintos paises
que caracteriza a ALC, lleva a considerar segin lo recomendado por CEPAL
(2018) el siguiente criterio de clasificacion:

IGL > 0,33 Comercio principalmente intraindustrial

0,10 < IGL< 0,33 Comercio intraindustrial potencial

IGL< 0,10 Comercio interindustrial.
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Argentina |Brasil |Paraguay |Uruguay |Venezuela | Colombia | Chile |Peru

Perd 0,07 0,04 0,01 0,07 0,07 0,24 0,36

México 0,27 0,47 0,01 0,07 0,03 0,26 022 0,13

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Base de Datos Estadisticos de las
Naciones Unidas sobre el Comercio de productos béasicos COMTRADE.

Nota: Calculado a 3 digitos de la Clasificacion Uniforme

para el Comercio Internacional (CUCI), segunda revision.

a. Calculado a partir de datos espejo.

Una tercera y ultima posibilidad respecto a la naturaleza del comercio
se encuentra representada por aquellas relaciones comerciales cuyo IGL es
menor a o,10. El comercio entre los paises involucrados en estas relaciones
es principalmente interindustrial.

Es importante destacar que existen otras categorias de productos no vin-
culadas al sector automotor donde el comercio intraindustrial se encuentra
consolidado desde hace ya algin tiempo como es el caso de los muebles,
instrumentos y aparatos medico quirrgicos, aparatos y artefactos mecani-
cos, manufacturas de metal comtin, manufacturas de hierro y acero, vidrio y
sus manufacturas, pldsticos y sus manufacturas, entre otros. Adicionalmen-
te existen categorias de bienes con enorme potencial de comercio intrain-
dustrial, muchos de los cuales son de naturaleza agroalimentaria (capitulos

arancelarios del 1 al 2.4).

La convergencia AP-Mercosur y las posibilidades
de una mayor integraciéon productiva, desarrollo de
cadenas de valor y crecimiento de las inversiones

El comercio de bienes y servicios y los flujos de inversiones

Hasta ahora las estadisticas (CEPAL, 2018) y las analizadas en el subcapi-
tulo anterior muestran que el comercio intrarregional de bienes, servicios
y los flujos de inversiones tanto en la AP como en el Mercosur son montos

relativamente bajos, en valores absolutos y relativos. Tal resultado se repite



cuando se analizan los niveles de comercio de bienes y servicios, los flujos de
inversiones y los niveles de comercio intraindustrial entre los dos bloques.

En la tabla s se muestran los flujos de inversion extranjera directa (IED).

Tabla 5. La IED intrarregional y entre AP y Mercosur

Bloque de Flujos de Peso de la Peso de la Flujo de

Integracion Inversién IED origen IED origen inversién
Extranjera AP en el Mercosur en Extranjera
directa (IED) Total de IED el Total IED Directa
Intrarregional | Mercosur AP 2010- (Millones de
2010-2016 2010-2016 2016 (%) USD) 2016
(%) (%)

AP 2,8 2,8 67.684

Mercosur 3,2 3,2 81.450

Fuente: CEPAL (2018).

Un breve resumen de los hallazgos mostrados en el subcapitulo anterior y

del reciente trabajo de CEPAL (2018) son los siguientes:

= El comercio intrarregional en la AP, apenas se aproxima al 3 % del total
exportado. Esto refleja, un bajo nivel de complementariedad econémica
y de intensidad comercial entre los socios. En la AP, para 2016 el porcen-
taje de exportaciones intrabloque por paises era: Colombia 9, Chile 6,
Pert 6 y México 2.

» Enel Mercosur, el comercio intra apenas ronda el 13 %. Aunque més ele-
vado que en el caso de la AP, sigue siendo un valor bajo. En términos por-
centuales las exportaciones intrarregionales por paises para 2016 eran:
Paraguay (48), Uruguay (25) y Argentina (21); Brasil (11) y Venezuela
(2). La tendencia del comercio intrarregional es declinante, teniendo en
cuenta que en 1998 tuvo su valor maximo (25,3 %).

= Ambos bloques hasta ahora tienen una vocacién comercial extrarregio-
nal, especialmente la AP, debido al enorme peso de las exportaciones
totales de México al resto del Mundo (principalmente Estados Unidos).

Sin embargo, se debe destacar que la mayor parte de lo exportado por
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los paises hacia el interior de la AP y del Mercosur son manufacturas,
lo que muestra que la integracion genera mercados para mercancias de
mayor valor agregado, con complejidad tecnoldgica variable. Es también
un comercio que fortalece la diversificacion en cuanto al mayor niimero
de productos exportados en comparacién con lo que se exporta al resto
del mundo.

Para 2016 Estados Unidos era el principal socio comercial de la AP como
destino de exportaciones (65 % del total) y origen de importaciones (40
% del total). En el caso del Mercosur su principal socio comercial era
Asia, a donde enviaba el 38 % de sus exportaciones mientras que impor-
taba el 33 % del total (CEPAL, 2018).

En materia de comercio de servicios se tiene que ambos bloques son
importadores netos de servicios, mientras que sus exportaciones repre-
sentaron en 2016 el s8 % de las exportaciones regionales al mundo. En
Mercosur, Brasil aporta dos tercios de las exportaciones e importaciones
de servicios del bloque. En la AP México aporta la mitad de las expor-
taciones e importaciones de servicios y le sigue Chile con el 20 %. Los
viajes (asociados al turismo) representan casi dos tercios de las expor-
taciones de servicios de la AP. En Mercosur los servicios empresariales
(servicios asociados a las tecnologfas de la informacién la comunicacion,
servicios financieros y de seguros, pensiones, servicios personales y cul-
turales, regalias y propiedad intelectual, otros) son los que més pesan en
las exportaciones del Mercosur y representaron para 2016 el 77 %, siendo
Brasil el mayor exportador.

Hay deficiencias en las estadisticas para hacer un andlisis completo del
tema del comercio de servicios intra y entre los dos acuerdos comer-
ciales. Con la informacién disponible para Brasil, Chile y Colombia se
concluye que: a) Brasil exporté al mundo en 2016 USD 18 594 millones,
de los cuales solo el 4,5 % tuvo como destino Mercosur y el 6,5 % la AP.
Brasil exporté a la AP principalmente servicios de transporte, servicios
profesionales, servicios gerenciales y de consultoria, otros; b) Colombia
exportd al mundo en 2017 USD 8 264 millones, de los cuales el 16 %
se exporto a la AP y la misma cifra al Mercosur. Colombia export6 ha-

cia Mercosur principalmente servicios de viajes (asociados al turismo),



transporte aéreo de pasajeros, servicios de informatica; servicios de cen-
tros de llamadas y servicios de consultoria y ¢) Chile export al mundo
en 2017 USD 7 374 millones, de los cuales el 7,9 % tuvo como destino la
AP y el 35,2 % el Mercosur. Chile exporto hacia el Mercosur viajes (aso-
ciados al turismo), transportes, servicios empresariales, profesionales y
técnicos. Puede concluirse que en ambos bloques el nivel de interdepen-
dencia en materia de comercio intrarregional de servicios es muy bajo.
Entre bloques parece que el porcentaje exportado del total desde Brasil
ala APy desde la AP al Mercosur son cifras superiores a las del comer-
cio intra. Tales resultados sugieren que hay un potencial para que con
la convergencia de ambos acuerdos se potencie el comercio de servicios.
Brasil y México recibieron entre 2010 y 2016 el 45 % Y 34 % respectiva-
mente del total de inversién extranjera directa (IED) en la region. En
total, los paises de la AP y del Mercosur captaron durante 2010-2016 el
91 % de la IED regional. Las estrategias de desarrollo y para captar IED
se refleja en la relacién valor del acervo de IED/PIB expresada en tér-
minos porcentuales. Esta es mas alta en los paises de la AP: Chile 103 %,
Colombia 58 %, México 49 % y Perti 48 %. Mercosur es un bloque mas
cerrado para la inversién extranjera, como lo revela el indicador valor
del acervo de IED/PIB: Argentina 15 %, Brasil 43 %, Paraguay 17 % y
Uruguay 37 %. En el lapso 2010-2016 la IED intrarregional fue apenas
2,3 % en la APy el mismo porcentaje (2,8) provino del Mercosur. En el
Mercosur la IED intrarregional fue del 2,8 % en Mercosur mientras que
3,2 % del total de IED provino del Mercosur (ver tabla 4).

Una conclusién parcial es que tanto al nivel intrarregional como en ori-
gen de las inversiones, ambos acuerdos de integracién tienen una baja
interdependencia. La convergencia, dependiendo del nivel de profun-
dizacién de la misma, podria ayudar a elevar el flujo de inversién intra-
rregionales y entre los dos acuerdos. Por supuesto que también podria
ayudar a captar mds IED proveniente del resto del mundo para aprove-
char la oportunidad de participar en el mercado convergente dela APy

del Mercosur.
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La posibilidad de una mayor integracion
productiva y de desarrollar cadenas de valor

Uno de los objetivos de la convergencia es el de aumentar la interdependen-
cia econdmica entre los paises de la AP y del Mercosur mediante el desarro-
llo de encadenamientos productivos o cadenas regionales de valor (CRV).
De manera tal que se acelere la industrializacién, aumente el comercio y la
interdependencia. Las cadenas de valor resultan de vinculos productivos
en los cuales empresas de diferentes paises exportan partes de una linea de
produccién o producto final, que se elabora en uno de ellos'®. Blyde (2014)
y Lejarraga (2018) sugieren que el Comercio intra-industrial (CII) es un
indicador “proxy” de la existencia de encadenamientos productivos entre
paises, sobre todo si el nivel de agregacion al que se estima es alto’. Para la
CEPAL (2018) el CII genera economias de escala, externalidades tecnold-
gicas, suele estar asociado a encadenamientos productivos y produce mds
beneficios que el comercio inter-industrial. De alli que sea importante la
existencia de CII, tanto a lo interno de la AP y del Mercosur como aquel
que se da entre los dos bloques.

El CII es un tipo de comercio que se deriva de la existencia de compe-
tencia monopolistica y la obtencién de economias de escala que surgen
al ampliarse el mercado (Krugman, Obstfeld y Melitz, 2011). El CII se da

cuando los paises simultdneamente exportan e importan bienes y servicios

14 Segln Blyde (2014, p. 1-2) una cadena de produccién incluye un grupo de uni-
dades econdémicas que agregan valor y son imprescindibles en diferentes etapas
para el desarrollo de un producto final (bien o servicio) que finalmente es entre-
gado a los consumidores a un minimo costo. Asi, “...una cadena de produccién
global es basicamente un conjunto de establecimientos que trabajan juntos desde

el disefio hasta la distribucion de un producto”.

15 Blyde (2014) advierte que el Cll es una medida de encadenamientos que tiene
sus limitaciones porque también incorpora el comercio horizontal de los mismos
bienes (por ejemplo: automoviles por automoviles), lo cual no evidencia la parti-
cipacién en cadenas globales de produccién. Sin embargo, la evidencia empirica
muestra que los paises que mas han aumentado el Cll son los que estan partici-

pando mas en las cadenas globales de produccion.



similares, pero con atributos diferentes. Estos pueden ser productos finales o
corresponder a una misma linea de produccién como parte de un producto
final. Aunque hay similitud, la diferencia en atributos de los bienes y ser-
vicios comercializados puede ser de calidad, modelo, marca, presentacidn,
partes de un producto final o que forman parte de una linea de produccién,
ctcétera. Greenaway, Hine y Milner (1995) desarrollaron la metodologia
para distinguir entre el CII vertical y horizontal. Asi, puede haber CII ho-
rizontal cuando los bienes que se comercian tienen el mismo estado o nivel
de procesamiento (ejemplo: automdviles de una marca y modelo por auto-
moviles de otra marca y modelo, motores de 6 cilindros por motores de 4
cilindros). También puede haber CII vertical cuando los bienes o servicios
que se comercian tienen la misma clasificacion arancelaria o pertenecen a
un mismo sector, pero tiene diferentes niveles de procesamiento (ejemplo:
motores de automéviles por automdviles, textiles por vestidos terminados).

El CII origina la obtencién de economias de escala que surgen de la es-
pecializacién de un pais en la produccién de determinadas variedades del
producto o de componentes de un producto final para cubrir un mercado
mas amplio. América Latina tiene muy poco CII, lo que revela debilidad en
sus encadenamientos productivos. Igualmente, si se utiliza otro indicador
de la existencia de encadenamientos productivos, como es el valor agregado
importado en el valor exportado o el contenido importado de las exporta-
ciones, se llega también a la misma conclusién (Blyde, 2014).

El documento de CEPAL (2018) plantea que entre la AP y el Mercosur
hay comercio principalmente intraindustrial en el sector automotor (vehi-
culos y sus partes) y en menor grado en los productos farmacéuticos y los
plésticos y sus manufacturas. También se senala que existe comercio inte-
rindustrial. Mercosur exporta a la AP hidrocarburos, carne de bovino, soya
y arroz ¢ importa de la AP cobre, salmén y hulla bituminosa entre otros.
Ambos acuerdos comerciales a pesar de que los niveles de comercio entre
ellos son bajos con respecto al total son un mercado importante para las
manufacturas a la par que hay mayor diversificacion de los productos tran-
sados. Por otra parte, se destaca que entre Brasil y México mas del 20 % de
sus exportaciones reciprocas es de partes y componentes, lo que denota la

existencia de algunos encadenamientos productivos.
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Al analizarse el CII entre paises, con base en el indice Grubell-Lloyd
(IGL) se observé CII entre Argentina y Brasil y entre Brasil y México con
IGL > 0,33. Mientras que existe potencial CII (o,10 < IGL < 0,33) de Pa-
raguay con Argentina y Perti; Uruguay con Argentina, Brasil y Paraguay;
Colombia con Argentina, Brasil y Uruguay; Chile con Argentina, Brasil,
Colombia y Uruguay; Perti con Colombia y Chile y de México con Argen-
tina, Colombia, Chile y Peru.

Las estadisticas de CII analizadas en el subcapitulo anterior también

muestran que ¢n 2017:

= Brasil tenfa CII con Argentina.

= M¢éxico tenfa CII con Brasil y existia potencial CII de México con Ar-
gentina, Colombia, Chile y Peru.

= Uruguay tenia potencial CII con Argentina, Brasil y Paraguay.

= Colombia tenia potencia CII con Argentina, Brasil, Uruguay y Vene-
zuela.

» Chile tenia potencial CII con Argentina, Brasil, Uruguay y Colombia.

= Pert tenia CII con Colombia y potencial CII con Colombia.

Los resultados antes senalados muestran que si se eliminan las trabas no
arancelarias y se logra una convergencia profunda, especialmente en la ar-
monizacién de reglas de origen y en la acumulacién de origen, entre la AP
y el Mercosur mejorard la situacién actual de bajo comercio intrarregional
y entre los dos bloques, a la par que podria aumentar el CII'y desarrollarse
encadenamientos productivos. Esto fortaleceria los flujos de comercio de
bienes y servicios, la captacién de IED desde dentro y fuera del area de la
convergencia y la integracién productiva. Mesquita Moreira (2018), en un
trabajo reciente aboga por la unificacién y armonizacién de los acuerdos
comerciales fragmentados que existen en la region, propone el uso intenso
de la acumulacién ampliada del valor agregado de los insumos comprados en
la regién para incrementar el nimero de bienes originarios beneficiarios de
las preferencias arancelarias. Esto aumentaria la productividad, el comercio

y los encadenamientos productivos.



Se debe tener claro que para desarrollar mayores encadenamientos se re-
quiere de una politica industrial orientada hacia el logro de ese objetivo
y una aceleracién en el proceso de convergencia profunda de la AP y del
Mercosur. La convergencia debe incluir la unificacién y armonizacién de los
acuerdos de inversion extranjera, propiedad intelectual y de las reglas de ori-
gen (RO), de manera tal que se permita la acumulacién de valores agregados
provenientes de paises miembros de la convergencia para certificar el origen
nacional de la produccién exportable y recibir tratamiento preferencial'.
Para facilitar el comercio y reducir los costos de transaccién se debe unificar
y armonizar los estdndares de calidad, normas técnicas, normas sanitarias,
fitosanitarias y los procedimientos aduaneros. En otro plano, se requieren
inversiones en infraestructura (puertos, acropuertos, carreteras, telecomuni-
caciones, sistemas de enfriamiento, otras) y logistica para mejorar la eficien-
ciay reducir los costos del comercio. Estos representan los grandes desafios

de la convergencia entre la AP y el Mercosur.

16 Mesquita Moreira (2018, p. 83) en un reciente trabajo ha insistido en la impor-
tancia para la integracién econémica latinoamericana de que los insumos com-
prados en terceros paises de la region y utilizados por algin pais para elaborar
un producto final que luego es exportado al acuerdo comercial al que pertenece
el pais exportador sean tratados como originarios del pais exportador y por lo
tanto, puedan obtener la preferencia arancelaria en el comercio intrarregional. En
esa investigacion (Mesquita Moreira, 2018), se estima que los costos asociados a
la aplicacién de la regla de origen (RO) tienen el efecto equivalente de un arancel
ad Valorem entre el 2y el 15 %. Es decir, se plantea la necesidad de darle trata-
miento de originario a cualquier insumo importado desde un pais de la regién. De
manera tal que el bien final a exportar desde un pais miembro del bloque reciba
la preferencia arancelaria como bien originario en cualquier otro pais de ALC. En
el caso de una convergencia AP-Mercosur esta posibilidad podria aumentar de
manera importante el comercio de bienes y servicios y estimular la creacién de
cadenas de valor regionales. Avanzar en la acumulacién ampliada es un importan-

te desafio de la convergencia AP-Mercosur.
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Desafios y perspectivas de la convergencia
entre la AP y el Mercosur

Este capitulo se plante6 como objetivo analizar los desafios y las perspecti-
vas de la convergencia entre la AP y el Mercosur. Esta serd exitosa si supera
los desafios que se mencionaron en el subcapitulo anterior. Estos desafios
incluyen: acelerar las negociaciones entre los dos bloques para armonizar,
adoptar y unificar las normas en materia de comercio de bienes y servicios y
de IED, eliminar las barreras no arancelarias, armonizar y unificar las reglas
de origen de manera tal que se pueda acumular valor agregado y estimular
la creacién de cadenas de valor regionales, facilitar el comercio mediante la
armonizacion de normas aduaneras, la interconexion digital entre las adua-
nas y permitir los operadores econdmicos autorizados (OEA).

Sobre las perspectivas de la convergencia se puede afirmar que el plan
de accién que se aprobé en Puerto Vallarta, México (julio de 2018) luce
insuficiente, lento y excesivamente cauteloso ante la necesidad de que la in-
tegracion de ALC se convierta en un poderoso y efectivo instrumento para
impulsar el desarrollo de las cadenas regionales de valor y el crecimiento
econdémico sostenible con equidad. Existe abundante literatura y propuestas
sobre los desafios que debe enfrentar la region en el camino hacia una inte-
graciéon mds profunda. Estos desafios demandan decisiones y acciones que
estan en el campo de la politica, pues la integracién en tltima instancia, mas
alld de sus efectos econémicos, depende de las necesidades de los gobiernos
y de la presion de los lobbies (World Bank, 2000).

A diferencia de Mercosur, los gobiernos de los paises de la AP hasta aho-
ra tienen estrategias de desarrollo e insercién internacional muy similares,
y estan conscientes de la necesidad de avanzar hacia una integracién mas
profunda. La AP, en su Acuerdo Marco (2012), se define como un bloque de
integracién partidario del regionalismo abierto. Su objetivo es la integracién
profunda, lograr la libre circulacién de bienes, servicios, de personas, de
factores de produccién y el acercamiento a la regién de Asia-Pacifico. No
obstante, en el émbito de la AP surgen también nuevas interrogantes con
el arribo a la Presidencia en México, la economia mas grande de la AP, de

Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) y de su movimiento politico de



orientacion de izquierda, con una politica exterior de la cual se conocen muy
pocas definiciones. A pesar de su discurso antimercado, la politica exterior
de AMLO pudiera estar impregnada de pragmatismo econdémico, como se
deduce de su anuencia para culminar la renegociacién del TLC con Estados
Unidos (agosto de 2018). También es notoria la poca integracion econdmica
que hasta ahora ha tenido México con los paises de la AP y América del
Sur, pues su intercambio comercial se realiza en casi su totalidad con Esta-
dos Unidos. No obstante, la interdependencia de México con los paises del
Mercosur puede aumentar en la medida que la convergencia se acelere y se
logre avanzar en los temas que definen una integracién mas profunda entre
la APy el Mercosur.

En cuanto al Mercosur, ya se ha dicho que es un acuerdo de integracién
con multiples problemas, que puede estar sufriendo una etapa de desencan-
to (Pefia, 2014). Con la llegada de nuevos gobiernos en Argentina (2015)
y Brasil (2016) resurgié interés por culminar el TLC con la UE, mientras
que Brasil con Chile y Brasil con México iniciaron negociaciones para un
acuerdo comercial (CEPAL, 2018). Es decir, el cambio politico en las dos
economias mds grandes del bloque, ahora reforzado con la llegada al po-
der de Jair Bolsonaro en Brasil (octubre 2018) y su orientacién promercado
estd abriendo posibilidades para cambios importantes en el Mercosur. Los
gobiernos de Argentina y Brasil en la actualidad aplican politicas mds ami-
gables con el mercado, menos aislacionistas, pero no hay certeza sobre su
continuidad por las crisis politicas y econémicas que viven ambos paises,
asi como la proximidad de elecciones presidenciales en Argentina en 2019.
Brasil realizo elecciones presidenciales en 2018, resultando electo Jair Bol-
sonaro, quien anuncié un gobierno de orientacién promercado y profundos
cambios en el Mercosur.

Los cambios politicos en el Mercosur podrian ser favorables para la con-
vergencia entre la APy el Mercosur. Entre los cambios en el Mercosur podria
estar su conversion en un TLC con propension a la integracién profunda.
Otro cambio que se avizora es que los miembros del bloque pueden negociar
individualmente acuerdos de comercio, tal y como lo venfan reclamando
Paraguay y Uruguay. No obstante, Mercosur deberd definir el rol que van a

jugar Venezuela y Bolivia en su futuro. Estos paises agregan incertidumbre
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a la convergencia entre la AP y el Mercosur. Venezuela, aunque miembro
pleno desde 2012, estd suspendida del bloque al aplicérsele la Clausula de-
mocratica del Protocolo de Ushuaia y atraviesa por la mas grave crisis econ6-
mica, social y politica de su historia moderna. Bolivia, por su parte, estd en
proceso de convertirse también en miembro pleno del Mercosur, realizard
elecciones en 2019 y mantiene un discurso antimperialista y critico de los
TLC. Ambos paises forman parte de la Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América (ALBA), se oponen alos TLC, a la integracion profun-
day forman parte de lo que Bricefio Ruiz (2013) denomina Eje antisistémico
de la integracion regional, caracterizado por fomentar més la cooperaciény
las alianzas geopoliticas anti-Estados Unidos que la integracién econdmica.

En consecuencia, la incertidumbre que genera los antecedentes del Mer-
cosur, su baja calidad institucional y la incorporacién de socios plenos poco
partidarios de una mayor insercion internacional y de una integracién eco-
némica mds profunda ha justificado que surjan voces muy escépticas de la
convergencia, pues argumentan que sin saber cémo quedard conformado el
Mercosur y cuél serd su futuro, antes de priorizar la convergencia con la AP,
es mejor que esta se consolide y avance con las libertades de comercio de
mercancias, de servicios, el libre movimiento de los factores de produccién
y el logro de una integracién més profunda (Vieira, 2015).

¢Cudl es la perspectiva de la convergencia? No hay una respuesta tnica,
mds bien escenarios multiples. Seguidamente se planteardn algunos de los
tantos escenarios posibles'” con la finalidad de esbozar perspectivas de la
convergencia entre la AP y el Mercosur.

Escenario sin convergencia. El nuevo gobierno de México, presidido por
AMLO respeta el acuerdo marco de la AP, asume una politica exterior y de
insercién internacional pragmdtica, pero no hay reformas en el Mercosur y
el Plan de Accién de Puerto Vallarta no avanza. En esa situacién la AP opta

por seguir el camino sugerido por Vieira (2015). Es decir, seguir adelante

17 Un escenario describe una situacién futura que depende de que se sucedan
algunos eventos que tienen cierta coherencia y permitan pasar de la situacion
originaria a la situacion futura. Para un andlisis mas detallado del método de esce-

narios se recomienda ver a Godet (1993).



con su proyecto original, establecido en el Acuerdo Marco dela APy en su
vision estratégica hacia el ano 2030,

Escenario Puerto Vallarta. No hay mayores cambios en el Mercosur. Se
ejecuta el plan de accidn aprobado en la reunién Presidencial de Puerto Va-
llarta, México en julio de 2018. En ese caso se avanza lenta y cautelosamente
hacia la convergencia entre los dos bloques. La integracién econdmica re-
gional mostrard pocos progresos. Se mantiene la baja interdependencia eco-
némicay no hay aumento importante de los encadenamientos productivos.

Escenario sin cambios en el Mercosur. La orientacién liberal del nuevo
presidente de Brasil, Jair Bolsonaro, es derrotada por la vision proteccionista
de los industriales y el Congreso de Brasil donde el gobierno es minoria. En
Argentina retorna al poder en 2019 el Peronismo con Cristina Kirchner u
otro candidato peronista, partidario de un Mercosur donde lo social y las
alianzas geopoliticas son relevantes. La integracién econémica pasa a un
segundo plano. Argentina regresa a politicas proteccionistas y de controles
para tratar de reactivar su economia en crisis. AMLO desarrolla una politica
exterior y de insercidn internacional anti-TLC. En este escenario no se pro-
duce la convergencia entre la AP y el Mercosur. La integracién econdmica
en Suramérica sigue fragmentada.

Escenario la convergencia es una realidad. La estrategia de desarrollo
promercado, la politica exterior y de insercién internacional de Jair Bolsona-
ro, presidente de Brasil encuentra en Argentina un poderoso aliado al repetir
en la presidencia Mauricio Macri o alguien de su movimiento politico. Ar-
gentina apoya las reformas en Mercosur. El bloque se convierte en un TLC
al eliminar el arancel externo comun. Ahora los paises miembros pueden
negociar por su cuenta acuerdos comerciales. Paraguay y Uruguay se sienten

satisfechos y son también partidarios de la reforma en el Mercosur. Los paises

18 En el documento suscrito por los presidentes de los paises miembros de la AP
se establece como visién que para el 2030, la AP serd “[...] un bloque comercial
que crece de forma sostenible, dependera menos de materias primas y contaré
con un mercado mas competitivo, mas eficiente, productivo y plenamente inte-
grado”. Para més detalles ver el documento Visién estratégica de la Alianza del
Pacifico al afio 2030 en: https://alianzapacifico.net/download/alianza-del-pacifi-

co-vision-2030-version-final-julio-24/
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del Mercosur plantean acelerar la convergencia con la AP y aceptan negociar
la firma de un TLC que incorpora la armonizacién y unificacién en los temas
de la agenda de integraciéon profunda, especialmente en lo relacionado con
las normas de origen y las normas técnicas. La firma del TLC de integracion
profunda crea un ambiente propicio para que aumente el comercio de bienes
y servicios, se incrementa el comercio intraindustrial y la IED tanto a lo inter-
no como entre los dos bloques. Aumentan los encadenamientos productivos
y la integracion econémica regional se convierte en un instrumento ttil para
lograr los objetivos del desarrollo econémico y social.

De no darse el escenario optimista de la convergencia, la integracién eco-
némica latinoamericana seguird dando tumbos y disminuyendo su rol en
el comercio mundial, en medio de los cambios globales que se estan pro-
duciendo en materia de acuerdos comerciales y en la politica comercial de
Estados Unidos, la UE y Asia. Continuard predominando la retérica y los
discursos que abogan por la mayor integracién de los pueblos de ALC sin
que esta finalmente se concrete. Aumentara el rezago de la region en materia
de eficiencia productiva, crecimiento econdmico y bienestar con respecto a
Estados Unidos, la UE y Asia. En sintesis, ante un fracaso en la convergencia
AP-Mercosur, continuarin persistiendo los obstaculos que han bloqueado
en el pasado la integracién latinoamericana. Entre ellos: la baja interdepen-
dencia econdémicay la diversidad de intereses e incentivos nacionales que se
refleja en la falta de voluntad politica y en la ausencia de un liderazgo que la

cohesione e impulse (Bouzas, 2017).
Referencias bibliograficas

Adghirni, S. y Gamarsky, R. (October nafta-rewrite-brazil-s-bolsonaro-
17, 2018). After Nafta Rewrite, eyes-mercosur-overhaul
Brazil’s Bolsonaro Eyes Mercosur

Changes. Bloomberg. Recuperado ~ Banco Interamericano de Desarrollo

el 28 de octubre de 2018 de (BID). (2018). Hecho en las
https://www.bloomberg.com/ Américas: impulsando las cadenas
news/articles/2018-10-17/after- de valor de nuestro hemisferio.



Washington D.C.: Banco

Interamericano de Desarrollo.

BID-INTAL. (2017). Informe
Mercosur N° 22. Renovando la
integracidn. Buenos Aires: Banco
Interamericano de Desarrollo
(BID)-Instituto para la Integracién
de América Latina (INTAL).

Bergsten, E. C. (1997). Open
regionalism. Washington D.C.:
Institute for International

Economics. Working Paper 97-3.

Blyde, J. S. (coord.) (2014). Fabricas
sincronizadas. América Latina y el
Caribe en las cadenas globales de
valor. Washington D.C.: Banco
Interamericano de Desarrollo

(BID).

Brown, C.P., Lederman, D.,
Pienknagura, S. y Robertson, R.
(2017). Better Neighbors. Toward a
renewal of economic integration in
Latin America. Washington D.C.:
World Bank Group.

CEPAL. (2014). La Alianza del
Pacifico y el Mercosur. Hacia la
convergencia en la diversidad.
Santiago de Chile: Naciones
Unidas.

Bouzas, R. (2001). El Mercosur
diez afos después ¢ Proceso de
aprendizaje o déjd vu? Desarrollo

Econdmico, 41(162), 179-200.

Bouzas, R. (2017). El regionalismo
en América Latina y el Caribe:
¢qué hay de nuevo? Estudios

Internacionales, (49)65-88.

Bricefio Ruiz, . (2013). Ejes y modelos
en la etapa actual de la integracion
econdmica regional en América

Latina. Estudios Internacionales,

(75), 9-39.

CEPAL (2018). La convergencia entre
la Alianza del Pacifico y el Mercosur.
Enfrentando juntos un escenario
mundial desafiante. Santiago de
Chile: Naciones Unidas.

Da Motta Veiga, P. y Rios. S. (2007).
O regionalismo pds-liberal na
America dos Sul: origens, iniciativas
e dilemas. Santiago de Chile:
Comision Econémica para
América Latina (CEPAL), serie

comercio internacional 82.

Durn, J. y Alvarez, M. (2008).
Indicadores de comercio exteriory
politica comercial: mediciones de

posicion y dinamismo comercial.

La Alianza del Pacifico (AP) y el Mercosur: desafios y perspectivas de la convergencia

o~

=/



Santiago de Chile: Comision
Econémica para América Latina

(CEPAL), Documento de
proyecto, p. 39.

Economic Commission for Latin

America and the Caribbean
(ECLACQ). 1994. Open regionalism
in Latin America and the
Caribbean. Santiago de Chile:
United Nations.

Echebarria, L.E. y Estevadeordal,

A. (2014). Alianza del Pacifico:
un nuevo motor de integraciéon
regional. En A. Foxley y P. Meller
(eds.). Alianza del Pactfico:

en el proceso de integracion

latinoamericana. Santiago de

Chile: CIEPLAN.

Godet, M. (1995). De la participacién

a la accion. México D.E.: Alfa

Omega-Marcombo.

Greenaway, D., Hine, R. y Milner,

C. (1995). Vertical and horizontal
Intra-Industry trade: a cross
industry analysis for the United

Kingdom. The Economic Journal,

105(433), 1505-1518.

measurement of international trade
in differentiated products. Londres:
The Macmillan Press Ltd.

Gutiérrez, A. (2008). Venezuela

en el Mercosur oportunidades

y amenazas para el sector
agroalimentario venezolano. En
R. Giacalone (ed.) La integracion
sudamericana: un complejo proceso
inconcluso, (pp. 145.171). Mérida,
Venezuela: Universidad de los
Andes.

Krugman, P., Obstfeld, M. y Melin,

M.J. (2011). International

Economics. Boston: Addisson
Wesley.

Lejarraga, L. (2018). The Pacific

Alliance as an instrument for
insertion into global value chains:
lessons from a progressive and
pragmatic approach. En P. Sauv¢,
R. Polanco Lazo y J.M. Alvarez
Zarate (eds.). The Pacific Alliance
in a world of preferential trade
agreements, (pp. 83-98). Bruges:
Springer, United Nations Series on

Regionalism 16.

REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

Mesquita Moreira, M. (coord.) (2018).
Grubel, H.y Lloyd, P. (1975). Intra-
362 industry Trade. The theory and

Conectando los puntos. Washington

/



D.C.: Banco Interamericano de

Desarrollo.

Palacio Valencia, A.M. (2018). The

Pacific Alliance: building a
pathway to the high-hanging fruits
of Deep integration. En P. Sauvé,
R. Polanco Lazo y J.M. Alvarez
Zérate (eds.). The Pacific Alliance
in a world of preferential trade
agreements, (pp. 3-28). Bruges:
Springer, United Nations Series on

Regionalism 16.

Pefa, F. (2014). La curva del

desencanto: Factores que suelen
conducir a la frustracién en los
procesos de integracién regional.
Recuperado el 28 de octubre de
2018 de htep://www.felixpena.
com.ar/index.php?contenido=
ncgociaciones&neagno=inform
es/2014-o1-frustracion-procesos-

integracion—regional

Sanahuja, J. A. (2010). La

construccién de una region:
Suramérica y el regionalismo
posliberal. En M. Cienfuegos

yJ. A. Sanahuja, (eds.). Una

region en construccion. Unasur y

la integracion en América del Sur
(pp-87-134). Barcelona: Fundacién
CIDOB.

Vieira Posada. E. (2015). La Alianza

del Pacifico, integracion profunda
¢hasta qué grado? En I. Rodriguez
Aranday E. Vieira Posada (eds.).
Perspectivas y oportunidades de la
alianza del Pacifico, (pp. 63-103).
Bogoté: Editorial CESA, CEGLL

World Bank. 2000. Trude blocs.

Washington D.C.: Oxford

University Press.

La Alianza del Pacifico (AP) y el Mercosur: desafios y perspectivas de la convergencia

w
o~

w /






Sobre los autores

José Bricefio Ruiz

Doctor en Ciencia Politica del Instituto de Estudios Politicos de
Aix-en-Provence, Francia. Es titular de una Maestria en Relacio-
nes Internacionales de la Universidad de Durham (Inglaterra) y

de un DEA en Ciencia Politica Comparada del Instituto de Estu-
dios Politicos de Aix-en-Provence — |EP Aix (Francia). Es profesor
investigador del Centro de Estudios de América Latina y el Caribe
(CIALC) de la Universidad Nacional Auténoma de México. Entre
2017 inicios de 2019 fue profesor de la Universidad Cooperativa de
Colombia-sede Bogota. Entre 2003 y 2017 fue profesor de la Facul-
tad de Ciencias Econdmicas y Sociales y del Centro de Estudios de
Fronteras e Integracion (CEFI) de la Universidad de los Andes, en
Venezuela. Ha sido profesor invitado en la Universidad Nacional
Autdnoma de México (UNAM), Universidad de Buenos Aires, la
Universidad de San Pablo, Aoyama Gakuin University en Tokio y la
Universidad de Sonora en México. Sus trabajos mas recientes son:
Brazil and Latin America: Between the Separation and Integration
Paths (Lanham, Maryland: Lexington Books, 2017) y Post-hegemo-
nic Regionalism in the Americas: Towards a Pacific vs. Atlantic Divi-
de? (Londres: Routledge, 2017) en colaboracién con Isidro Morales

(Tec de Monterrey).

365



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

w
o~

Ana Marleny Bustamante

Doctora en Ciencia Politica con énfasis en Integracién Regional
comparando las experiencias de la UE y la Comunidad Andina de
la University of Liverpool; magister en Ciencia Politica, mencién
Fronteras y Geopolitica de la Universidad de Los Andes-Vene-
zuela y Licenciada en Educacion, mencién ensefianza del inglés
de la Universidad de Los Andes-Venezuela. Profesora titular de la
Universidad de Los Andes en el Centro de estudios de Fronteras
e Integracion (CEFI), miembro del Grupo de Estudios Transdisci-
plinarios (GET) del CDCHTA de la Universidad de Los Andes-Ve-
nezuela y miembro del Grupo de Reflexion sobre Integracion y
Desarrollo en América Latina y Europa — GRIDALE. Fue directora
del CEFI, delegado principal al CDCHTA y jefe de la oficina en Ta-
chira. Coautora de cinco libros, los mas destacados: Propuesta de
definicién y delimitacién de la zona de integracién fronteriza Norte
de Santander — Tachira, Elaborado por CEFI — ULA, Universidad
Francisco de Paula Santander, Corporacién Universidad Libre de
Colombia, seccional Cucuta, financiado a la CAN, BID, CAF, Go-
bernaciones del Departamento Norte de Santander y del estado
Téchira; y de El drea de libre comercio de las Américas. Perspecti-
vas desde Venezuela. Autora de méas de quince capitulos de libro y

de més de veinte articulos en revistas cientificas.

Fernanda Caballero Parra

Economista de la Universidad Santo Tomés de Bogota, con maes-
tria en Anélisis de problemas Politicos, Econémicos y de Relacio-
nes Internacionales contemporaneos de la Universidad Externado
de Colombia, en proceso de evaluacién de trabajo de tesis:
"Impactos mixtos por migracién en el desarrollo socioecondémico
de Norte de Santander entre los afios 2000- 2015". Actualmente se
desempena como especialista del Centro de Pensamiento Glo-
bal -CEPEG, de la Universidad Cooperativa de Colombia. Areas
de interés: migraciones internas, migracion internacional, politica

migratoria, desarrollo sostenible, gobernabilidad y gobernanza



global. Grupo de trabajo: 2 Contacto. Publicaciones: “Las tecnolo-
gias disruptivas y el mercado laboral en un entorno globalizado”,
columna de opinién en El Diario, 29 junio 2016. “Las 10 tecnolo-
gias mas disruptivas y sus desafios”, columna de opinién en UCC
Prensa, 25 agosto 2016. “"Globalizacién al estilo chino”, columna
de opinién en UCC Prensa, 26 mayo 2016.

Rita Giacalone

Ph.D.y M.A. en Historia (Universidad de Indiana, Estados Unidos);
historiadora egresada de la Facultad de Filosofia y Letras (Univer-
sidad Nacional de Buenos Aires). Es investigadora del Centro de
Investigaciones Agroalimentarias (Universidad de Los Andes, Vene-
zuela); profesora invitada del Instituto de Integracion Latinoameri-
cana (Universidad de La Plata, Argentina) e investigadora asociada
del Centro de Investigaciones Latinoamericanas (Universidad de
Calgary, Canadd). Fue profesora titular de Historia Econdémica (Fa-
cultad de Ciencias Econémicas y Sociales); directora de la Escuela
de Ciencia Politica de la Universidad de Los Andes, Venezuela, y
coordinadora de proyectos del Programa ALFA (Comunidad Euro-
pea). Entre sus publicaciones recientes estan “A Cooperative Sce-
nario for Latin American Regionalism and International Insertion”
The Jean Monnet/Robert Schuman Paper Series, 18(2) 2018; "El
regionalismo asimétrico como eje de la resistencia sudamericana a
Brasil (2000-2013)" Revista Relaciones Internacionales, Seguridad y
Defensa 13(1) (enero-junio 2018) y Geopolitica y geoeconomia del

proceso globalizador (Bogoté: Editorial UCC, 2016).

Alejandro Gutiérrez S.

Economista, M. Sc. Agricultural Economics (lowa State University),
doctor en Estudios del Desarrollo, Universidad Central de Vene-
zuela). Profesor titular, Universidad de Los Andes (ULA), Venezuela.
Investigador del Centro de Investigaciones Agroalimentarias de

la ULA. Investigador certificado por la ULA y por el Programa de

Estimulo a la Investigacion y a la Innovacién. Es miembro Nacional

Sobre los autores

w
o~

~



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

w
o~

Correspondiente de la Academia Nacional de Ciencias Econémi-
cas de Venezuela. Sus Ultimos trabajos: “The economic and social
development of Venezuela during the chavismo’s era”, en Latin
American policy, 8(2), 2017, pp.160-188 y “Venezuela y Colom-

bia: divergencias en las estrategias de desarrollo, controversias e
integracion econémica”, en Gutiérrez S. (coord.), La integracion
econdmica entre Venezuela y Colombia: evolucién reciente, balan-
ce y perspectivas. Mérida, Venezuela: Universidad de Los Andes/
Consejo de Desarrollo Cientifico, Humanistico, Tecnoldgico y de
las Artes, 2016, pp. 13-63.

Albio Marquez

Magister Scientae en Administracion de la Universidad de los
Andes (ULA), Venezuela. Profesor asociado del Departamento

de Economia, Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales de la
Universidad de los Andes (FACES-ULA); investigador del Gru-

po Regionalismo, integraciéon econdémica y Desarrollo (GRID)

del Centro de Investigaciones Agroalimentarias “Edgar Abreu”,
FACES-ULA. Sus temas de interés son economia del desarrollo e
integracién econdmica regional. Sus publicaciones mas recientes
son "Prebisch, la CEPAL y la integracién econdémica en tiempos
del regionalismo autonémico-dirigista”, en Cuadernos sobre
Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo, 12(23), pp.
183-212; “Anélisis de posicién y dinamismo comercial. Caso: inte-
gracién comercial Venezuela-Colombia (2004-2014)", en Gutiérrez
S. A. (coord.), La integracién econémica entre Venezuela y Colom-
bia: Evolucién, balance y perspectivas. Mérida: Universidad de los
Andes, 2016; y "Desafios a enfrentar por el comercio intrarregional
en la Alianza del Pacifico”. Aldea Mundo Revista sobre Fronteras e
integracion, 20(40), pp. 71-84.



Francisco Javier Sanchez Chacén

Profesor Asociado de la Universidad de Los Andes-ULA, Venezue-
la, investigador y coordinador académico del Centro de Estudios
de Fronteras e Integracion-CEFI. Coordinador de la Maestria en
Fronteras e Integracién y editor de la revista Aldea Mundo, CE-
FI-ULA. Candidato a doctor en Estudios Politicos, ULA. Certificado
Europeo de Estudios Avanzados en Derecho Internacional y Rela-
ciones Internacionales del Instituto Universitario de Investigacion
Ortega y Gasset adscrito a la Universidad Complutense, Madrid.
Especialista en Derecho y Politica Internacionales, Universidad
Central de Venezuela. Coautor, entre otros, de Régimen del sector
azucar en la Zona de Integracién Fronteriza Tachira — Norte de
Santander de 2008, y Propuesta de definicion y delimitacién de

la Zona de Integracién Fronteriza (ZIF): érea Norte de Santander
(Colombia) — Tachira (Venezuela) de 2005; autor de capitulos de
libros y articulos cientificos sobre integracion regional y fronteras.
Ha sido asesor de la Comisién Permanente de Desarrollo Social
Integral y de la Comisién Especial de Fronteras del Parlamento

venezolano.

Irma Liliana Vasquez Merchan

Doctora en Ciencia Politica de la Universidad de Pavia, Italia;
becaria del Proyecto E2nhance Erasmus Mundus de la Comision
Europea. Especialista en Gerencia de Negocios Internacionales de
la Universidad del Rosario y Profesional en Lenguas Extranjeras y
Negocios Internacionales de la Universidad del Tolima. Actualmen-
te es profesora investigadora de la Facultad de Ciencias Adminis-
trativas y Econémicas y del Centro de Pensamiento Global CEPEG
de la Universidad Cooperativa de Colombia. Fue profesora en la
Universidad de La Salle y la Universidad del Tolima, Colombia. Ha
realizado estancias de investigacion en el Instituto de Ciencias

Sociales de la Universidad de Lisboa y en el Nucleo de Investiga-

Sobre los autores

cién en Relaciones Internacionales de la Universidad de S3o Paulo.

w
o~
© /

Entre sus publicaciones mas recientes se destaca: Los acuerdos



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

w
~

comerciales en la integracién latinoamericana: implicancias y mo-
tivaciones para la convergencia regional, en E. Tremolada, (ed.) La
Cooperacién internacional como alternativa a los unilateralismos,

Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2018.

Edgar Vieira Posada

Doctor en Estudios Latinoamericanos de la Universidad de Paris

Il Sorbona Nueva, magister en Relaciones Internacionales de la
Universidad Javeriana de Bogoté, especialista en Desarrollo Eco-
némico del IRFED de Paris y economista de la Universidad de Me-
dellin. Actualmente es Director del Centro de Pensamiento Global
— CEPEG en la Universidad Cooperativa de Colombia (UCC) y
Coordinador General del Grupo de Reflexion sobre Integracion y
Desarrollo en América Latina y Europa - GRIDALE. Fue profesor
titular en el Colegio de Estudios Superiores de Administracién —
CESA y Director Especializacién en el Sistema Internacional en la
Universidad Javeriana. Autor de cinco libros, los més recientes: Los
actuales desafios del proceso de globalizacién (2016); La globali-
zacion en un mundo en transformacién (2012) y La formacién de
espacios regionales en la integracién de América Latina (2008).
Capitulos de libro y editor de ocho libros sobre TLC de Colombia
con Estados Unidos, Canadé y Corea del Sur, sobre China, sobre la

Alianza del Pacifico, sobre energia y sobre infraestructura fisica



Resumenes/Abstracts

Resumen general

Este libro se propone elementos para repensar la integracién latinoamericana, con la
utilizacion como casos de estudio el Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Alianza
del Pacifico. En los diversos capitulos del libro se explican las razones por las cuales el
regionalismo econdémico en América Latina mantiene una légica de avances iniciales,
retrocesos y estancamiento sin llegar a consolidarse de manera definitiva. En este anélisis
se consideran cuatro variables esenciales para entender el complejo proceso integrador
en la regién: el modelo econémico, la institucionalidad, la participacion politica y el li-
derazgo. Con base a estas cuatro variables, los diversos capitulos explican las causas de
las dificultades de la integracién regional en América Latina y en sus capitulos finales se
plantean escenarios futuros. El libro es resultado de la colaboraciéon de investigadores
de la Universidad Cooperativa de Colombia y la Universidad de los Andes de Venezuela.
PaLaBRAS CLAVE: Alianza del Pacifico, derechos humanos emergentes, integracién
regional, liderazgo regional. Mercosur.

Abstract: This book proposes elements to rethink Latin American integration, using the
Common Market of the South (Mercosur) and the Pacific Alliance as case studies. The
various chapters of the book explain the reasons why economic regionalism in Latin
America maintains a logic of initial advances, setbacks, and stagnation without finally
consolidating. In this analysis, four essential variables are considered to understand the
complex integration process in the region: the economic model, institutionality, political
participation, and leadership. Based on these four variables, the various chapters exp-
lain the causes of the difficulties of regional integration in Latin America and in its final
chapters future scenarios are proposed. The book is the result of the collaboration of
researchers from the Cooperative University of Colombia and the University of the Andes
of Venezuela.

Keyworbps: Pacific Alliance, emerging human rights, regional integration, regional
leadership, Mercosur.

371



REPENSAR LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA: LOS CASOS DEL MERCOSUR Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

/

w
~

CAPITULO 1
Estado, mercado y el modelo econédmico de la integracién regional
en América Latina. Los casos del Mercosur y la Alianza del Pacifico

José Briceno Ruiz

Resumen: en este capitulo se analiza el debate Estado vs. mercado en el disefio e imple-
mentacion de acuerdos de integracion regional. Se considera que ese debate, en el fon-
do, versa sobre los modelos de integracion que adoptan los procesos de integracién que
algunas veces dan prioridad al libre comercio, en otros casos a la integracién productiva
y en otros a la integracion en temas sociales. Se argumenta que el debate es en alguna
forma falso porque estas son dimensiones de la integracién que no son excluyentes, sino
que incluso se complementan. Para abordar el tema el capitulo se divide en tres partes.
En la primera, se hace una revisién del debate Estado vs. mercado en el regionalismo
latinoamericano. En la segunda parte, se analiza el papel del Estado y el mercado en el
desarrollo del Mercado Comdn del Sur (Mercosur) y la Alianza del Pacifico. En la tercera,
se plantea la conveniencia de promover una agenda multidimensional para trascender
la dicotomia Estado y mercado.

PALABRAS CLAVE: integracién regional, regionalismo, modelo econémico, Mercosur,
Alianza del Pacifico.

Abstract: This chapter analyzes the debate State vs. market in the design and implemen-
tation of regional integration agreements. It is argued that this debate is actually about
the economic model adopted by the integration processes, which sometimes give priority
to free trade, in other cases to the integration of the production and in others ones to
integration in social issues. It is argued that the debate is in some false way because these
are dimensions of integration that are not exclusive, but even complement each other. To
address the issue the chapter is divided into three parts. In the first one, a review of the
debate State vs. market in Latin American regionalism is made. In the second part, the
role of the State and the market in the development of the Southern Common Market
(Mercosur) and the Pacific Alliance is analyzed. The third part debates the convenience
of promoting a multidimensional agenda to transcend the State and market dichotomy.
Key worbs: Regional integration, regionalism, economic model, Mercosur,

Pacific Alliance.
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en América Latina. Los casos del Mercosur y la Alianza del Pacifico. En J. Bricefio
Ruiz y E. Vieira Posada (eds.), Repensar la integracion en América Latina: los casos
del Mercosur y la Alianza del Pacifico (pp. 21-68). Bogotd: Ediciones Universidad
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CAPITULO 2
Agenda multidimensional de la integracién

Fernanda Caballero Parra

Resumen: el presente capitulo pretende analizar si en los procesos de integracién Merco-
sur y Alianza Pacifico, sus miembros han venido ejecutando una agenda multidimensional
que permita avanzar en el objetivo integracionista. Partimos de una idea positiva sobre
los procesos de integracién, mas alld de las diferencias sobre sus beneficios o conse-
cuencias negativas, de modelos econémicos o profundidad, el objetivo que se espera
alcanzar en cualquier proceso de integracién se centra en obtener beneficios para sus
integrantes, a través del poder de grupo; beneficios tanto econémicos, como politicos
y sociales. Por lo tanto, para lograr el objetivo propuesto se hace un anélisis sobre el
avance y el trabajo que han venido desarrollando los dos mecanismos sobre tres puntos:
Agenda para la dimensién econdémica: comercio e integracién productiva; Agenda para
la dimensién Agenda Politica y juridico-institucional; y Agenda para la dimensién social
y nuevos temas.

PALABRAS CLAVE: agenda multidimensional, Alianza Pacifico, integracion
latinoamericana, Mercosur, procesos de integracion.

Abstract: This chapter aims to analyze whether in the integration processes “Mercosur”
and “Pacific Alliance”, its members have been implemented a multidimensional agenda
that allows achieving the integrationist objectives. We start from a positive idea about
the integration processes, beyond the differences on their benefits or negative conse-
quences, economic models or depth of integration, the objective that is expected to
be achieved in any integration process focuses on obtaining benefits for its members;
economic, political and social benefits. Therefore, to achieve the proposed objective, an
analysis is made of the progress and the functioning of the two mechanisms in three main
points: Agenda for the economic dimension: trade and productive integration; Agenda
for the Political and Legal-Institutional dimension; and Agenda for the social dimension
and new issues.

KEYWORDS: Integration processes, Latin-American integration, Mercosur,
multidimensional agenda, Pacific Alliance.
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CAPITULO 3

Marco institucional en el Mercosur y la Alianza
del Pacifico. Eficiencia y credibilidad

Ana Marleny Bustamante

Resumen: este capitulo busca analizar la eficiencia y credibilidad del marco institucional
del Mercosur y la Alianza del Pacifico. Se revisan las caracteristicas de los textos de los
acuerdos, las instituciones creadas, la legislacién propuesta, aprobada y ratificada; el
proceso de toma de decisiones y su cumplimiento; asi como la aceptacién de la integra-
cion regional por parte de la poblacién. Se inicia con una revision de la literatura sobre
el papel de las instituciones en las teorias de integracién regional, contintia con la com-
paracién de los acuerdos de integracion regional en estudio, para identificar similitudes
y diferencias normativas en los principales érganos de los acuerdos; seguido del examen
de las instituciones, considerando sus funciones, el proceso de toma de decisiones para
finalmente discutir la eficiencia y credibilidad a partir de la legislacién. Finalmente, se
discuten los resultados y plantean las conclusiones afirmando que si bien el marco insti-
tucional del Mercosury la AP pueden examinarse a la luz de la literatura de la integracién
regional el resultado de tal revision muestra debilidad institucional relativa al considerar
su eficiencia y credibilidad; a pesar de tratarse de dos acuerdos tan disimiles desde el
punto de vista institucional. Se presentan explicaciones posibles provenientes de otros
estudios y que sugieren continuar profundizando el tema.

PALABRAS CLAVE: eficiencia, credibilidad, Mercosur, Alianza del Pacifico, institucionalidad.

Abstract: This chapter aims to analyze the efficiency and credibility of the institutional
provisions of Mercosur and the Pacific Alliance. The features of the agreements, the
institutions created, the proposed, approved and ratified legislation; the decision-ma-
king process and the ratification of legislation are reviewed; as well as the acceptance
of integration by the population. It begins with a revision of literature about the role of
institutions in the theories of regional integration, continues with a comparison of the
Regional Integration Agreements under revision to identify normative similarities and
differences in the main organs created by the agreements; followed by the exam of the
institutions considering their functions and the decision making process to finally discuss
the efficiency and credibility of such arrangements. Finally, the results and conclusions are
discussed to point out that Mercosur and the Pacific Alliance institutions can be analyzed
following the literature about regional integration. The result of such revision show weak
institutional efficiency and credibility in both agreements despite their contrasting institu-
tions. Explanations of these results from other studies suggest continuing and deepening
comparative institutional studies

Keyworbs: Efficiency, credibility, Mercosur, Pacific Alliance, institutional framework.
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CAPITULO 4

Los empresarios en el disefio y aplicacién del Mercosur y la Alianza
del Pacifico: el rol de la interaccidn de actores en la integracidn
Rita Giacalone

Resumen: el objetivo de este capitulo es analizar el papel de los empresarios en el di-
sefio y la aplicacion del Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Alianza del Pacifico (AP)
y su interaccién con los actores estatales dentro de esos acuerdos. Se argumenta que la
interaccion entre empresarios y actores estatales en las dos etapas (disefio y aplicacion)
depende de la forma que asumen histéricamente las relaciones empresarios-Estado en
cada uno de los paises miembros de un acuerdo de integracién. Como metodologia se
revisa material publicado sobre Mercosur y AP y sobre relaciones empresarios-Estado
en América Latina, enfocandose en especial en estudios basados en material primario
(testimonios que aparecen en entrevistas o declaraciones contemporaneas a los eventos
analizados) y en el discurso de representantes empresariales y gubernamentales.
PALABRAS CLAVE: Alianza del Pacifico, interaccién, Mercosur, relacion
empresarios-Estado.

Abstract: This chapter analyzes business's role in the design and implementation of two
Latin American integration agreements: the Southern Common Market (Mercosur) and the
Pacific Alliance (PA). We argue that their role in both stages of the agreements depend
on the historical relationship established between business and the State in each of the
participating countries. Methodologically, we revise the literature about Mercosur and PA,
with a special focus on publications that rely on primary sources (business or State actors'’s
interviews or declarations contemporary to the events) and on discourse analysis of them.
KEy woRrbps: Pacific Alliance, interaction, Mercosur, business-State relations.
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CAPITULO 5

El papel de las entidades subnacionales en el Mercosur y la Alianza
del Pacifico como plataforma para una mayor participacién de la
sociedad civil entendida como un derecho humano emergente

Francisco Javier Sdnchez Chacén

Resumen: se argumenta que existe una sociedad civil subregional dispar y limitada en
el Mercosur y practicamente inexistente en la Alianza del Pacifico, salvo para el sector
empresarial. Asimismo, que hay una institucionalidad en ambos acuerdos de integracion
regional que permite una restringida participacién de la sociedad civil, mas en Mercosur
y solo para el sector empresarial en la Alianza, pero también mecanismos o préacticas que
impiden o dificultan su real influencia, lo que conlleva un déficit democratico de grado
diverso seglin qué acuerdo y actor social. Muchos grupos sociales tienen con frecuencia
poco interés y/o capacidad limitada para articular una accién concertada subregional
y actuar en los mecanismos de participacién existentes, incluso algunos pueden estar
potencial o realmente oprimidos o en desventaja, en consecuencia, la participacién de la
sociedad civil es condicionada y sus opiniones no llegarian a los niveles decisionales. Exis-
te mayor articulacion y movilizacién de diversos sectores de la sociedad civil organizada
en el Mercosur que en la Alianza. La naturaleza intergubernamental de ambos acuerdos
hace que los Estados busquen retener para si la totalidad de las consideraciones en el
policy making, e incluso en la implementacién de las decisiones. Si bien hay una relacién
més o menos nitida entre sociedad civil y entidades subnacionales, estas no funcionan
como plataforma para la participacion en el nivel subregional de aquella. Considerar la
participacion de la sociedad civil en los érganos decisorios de los procesos de integra-
cién regional como un derecho humano emergente significaria reconocer el grado de
evolucién de los derechos humanos y serviria de acicate a los actores sociales -sujetos
politicos- para empoderarse. En ese sentido, las instituciones analizadas no se ajustan a la
concepcién de la nueva institucionalidad necesaria para el ejercicio pleno de un derecho
humano a la participacién de la sociedad civil en ambos acuerdos de integracién regional.
PaLaBRAS cLAVE: Mercosur, Alianza del Pacifico, entidades subnacionales, sociedad
civil, participacion, déficit democrético, derechos humanos emergentes.

Abstract: It is argued that there is a disparate and limited subregional civil society in
Mercosur and practically nonexistent in the Pacific Alliance, except for the business sector.
Likewise, there is an institutional framework in both regional integration agreements that
allows a limited participation of civil society, more in Mercosur and only for the business
sector in the Alliance, but also there are mechanisms or practices that impede or hinder
its real influence, which it entails a democratic deficit of varying degree according to what
agreement and social actor. Many social groups often have little interest and/or limited
capacity to articulate subregional concerted action and act on existing mechanisms of
participation, some may even be potentially or actually oppressed or disadvantaged.
Consequently, civil society participation is conditioned and their opinions would not reach
the decision levels. There is greater articulation and mobilization of various sectors of
organized civil society in Mercosur than in the Alliance. The intergovernmental nature
of both agreements makes States seek to retain for themselves all the considerations in
policymaking, and even in the implementation of decisions. Although there is a more or



less clear relationship between civil society and subnational entities, they do not func-
tion as a platform for participation at the sub-regional level of the former. Considering
the participation of civil society in the decision-making bodies of regional integration
processes as an emerging human right would mean recognizing the degree of evolution
of human rights and would encourage the social actors - political subjects - to empower
themselves. In this sense, the analyzed institutions do not conform to the conception of
the new institutional framework necessary for the full exercise of a human right to the
participation of civil society in both regional integration agreements.

Keyworbs: Mercosur, Pacific Alliance, subnational entities, civil society, participation,
democratic deficit, emerging human rights.
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CAPITULO 6

Lideres regionales en perspectiva comparada: México
en la Alianza del Pacifico y Brasil en el Mercosur

Irma Liliana Vasquez Merchéan

Resumen: la Alianza del Pacifico y el Mercado Comun del Sur (Mercosur) son dos orga-
nizaciones con intereses de integracién regional explicitos en sus acuerdos constitutivos.
Sin embargo, las coyunturas politicas y econdémicas actuales en ambas organizaciones
conducen a inferir en un cambio subregional que no esta ligado a ideologias politicas
sino a los intereses individuales de los paises lideres de estos bloques. En este sentido,
este trabajo analiza el papel de México en la Alianza del Pacifico y de Brasil en el Mer-
cosur desde una perspectiva comparada de lideres regionales, dirigido a fortalecer sus
proyectos integracionistas respectivos. Estos dos paises han sido actores indiscutibles y
potencias regionales con capacidades materiales e ideacionales. No obstante, sus inte-
reses individuales estan caracterizados por: a) el relacionamiento con terceros paises, y
b) las politicas econdémicas y comerciales: productividad y competitividad.

PALABRAS CLAVE: integracion regional, liderazgo regional, Alianza del Pacifico,
Mercosur.

Abstract: The Pacific Alliance and the Common Market of the South (Mercosur) are two
organizations with explicit regional integration interests in their constitutive agreements.
However, the current political and economic circumstances in both organizations lead to
infer in a sub-regional change that is not linked to political ideologies but to the individual
interests of the leading countries of these blocs. On this matter, this chapter analyzes the
role of Mexico in the Pacific Alliance and of Brazil in the Mercosur from a comparative
perspective of regional leaders, aimed at strengthening their respective integrationist
projects. These two countries have been indisputable actors and regional powers with
material and ideational capacities. However, their individual interests comprise: a) the
relationship with third countries, and b) the economic and trade policies: productivity
and competitiveness.

Keyworbs: Regional integration, regional leadership, Pacific Alliance, Mercosur.
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CAPITULO 7

Integraciéon de América Latina desde soberanias
nacionales o en soberania compartida

Edgar Vieira Posada

Resumen: este capitulo analiza cémo una integracion efectiva presupone la suficiente
voluntad politica de sus miembros para poner en comin unos propésitos de integra-
ciéon, que deberia suponer, no la renuncia a la soberania nacional, sino trabajar en una
soberania compartida alrededor de los objetivos y metas establecidos de integracion,
en lo posible, con una normatividad comunitaria de aplicacién directa que no tenga que
pasar por tramites nacionales en cada pafs para poderse aplicar y con preeminencia sobre
normas internas que le sean contrarias. Se analizara el funcionamiento del proceso del
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), el cual se ha caracterizado desde su creacién a
comienzos de los noventa por un manejo intergubernamental. Igualmente, se revisa el
marco institucional de la Alianza del Pacifico (AP). Finalmente, se concluye con algunas
reflexiones sobre la importancia de algtin grado de soberania compartida como elemento
para repensar y profundizar la integracién en América Latina y lograr que estos procesos
sean mas efectivos en la consecucién de sus propositos.

PALABRAS CLAVE: institucionalidad, integracion regional, supranacionalidad, Mercosur,
Alianza del Pacifico.

Abstract: This chapter analyzes the extent to which an effective integration requires
enough political commitment of their members to pool integration purposes. This implies
not the resignation of national sovereignty but working together in the framework of a
shared sovereignty around the established objectives and goals of integration, as far as
possible, with regulations of direct application that does not have to go through natio-
nal procedures in each country to be able to be implemented and with pre-eminence
over internal regulations that are contrary to it. The functioning of the Common Market
of the South (MERCOSUR) process will be analyzed, which has been characterized as
an intergovernmental organization since its creation at the beginning of the nineties.
Similarly, the institutional framework of the Pacific Alliance (AP) is reviewed. Finally, the
chapter concludes with some reflections on the importance of some degree of shared
sovereignty as an element to rethink and deepen integration in Latin America and make
these processes more effective in achieving their purposes.

Keyworbs: Institutional framework, regional integration, supranationality, Mercosur,
Pacific Alliance.
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CAPITULO 8

La Alianza del Pacifico (AP) y el Mercosur: desafios
y perspectivas de la convergencia

Alejandro Gutiérrez S. y Albio Méarquez

Resumen: este capitulo analiza los desafios y las perspectivas de la convergencia entre la
AP y el Mercosur. Descritos algunos antecedentes sobre ambos acuerdos de integracién
y analizados aspectos relevantes de la relacién comercial intra e inter bloque, asi como
el impacto de la convergencia sobre las inversiones, el comercio de bienes y servicios
y la creacién de cadenas regionales de valor. Se advierte que la convergencia solo seré
exitosa si supera desafios vinculados con acelerar negociaciones para armonizar, adop-
tar y unificar normas y reglas de origen; mecanismos para la facilitacion del comercio y
fomento de cadenas regionales de valor y; la eliminacién de barreras no arancelarias. Y
sobre las perspectivas de la convergencia se considera que no hay una respuesta Unica,
sino multiples escenarios posibles, de los cuales se esbozan el de la no convergencia,
el de ausencia de cambios en el Mercosur y el de la convergencia como una realidad.
PALABRAS CLAVE: convergencia AP-Mercosur, integracion regional, Alianza del Pacifico,
Mercosur.

Abstract: This chapter analyzes the challenges and perspectives of the convergence
between the AP and Mercosur. Described some background on both integration agree-
ments and analyzed relevant aspects of the intra and inter block commercial relationship,
as well as the impact of convergence on investment, trade in goods and services and
the creation of regional value chains. It is warns that convergence will only be successful
if it overcomes challenges related to accelerating negotiations to harmonize, adopt and
unify laws and rules of origin; mechanisms for the facilitation of trade and promotion of
regional value chains and; the elimination of non-tariff barriers. And on the perspectives
of convergence, it is considered that there is not a single answer, but multiple possible
scenarios, outlining the one non-convergence, the absence of changes in Mercosur and
the convergence as a reality.

Kevyworbs: AP-Mercosur Convergence, regional integration, Pacific Alliance, Mercosur.
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El Grupo de Reflexién sobre Integracién y Desarrollo en Amé-
rica Latina y Europa (GRIDALE) —constituido por académicos
de mas de cien universidades de treinta paises de los dos con-
tinentes— tiene como proposito contribuir con ideas y reflexio-
nes al relanzamiento de la integracién en el contexto del siglo
XXI. Para ello, es necesario dar a conocer los planteamientos y
sugerencias hechas por los participantes en este grupo como
resultado de sus investigaciones individuales y grupales. Esta
intencion se materializa con la Coleccién GRIDALE, la cual inicia
con la publicacidon de cuatro tomos. Este primero, Repensar la
integracién en América Latina: los casos del Mercosur y la Aliana
del Pacifico —que se habia reservado inicialmente para la Co-
lecciéon Pensamiento Global—, abre la coleccién con los temas
correspondientes a procesos de integracion de América Latina,
como Mercosur y la Alianza del Pacifico, que concentran la aten-
cién de muchos investigadores interesados en las semejanzas
y en las diferencias de ambos procesos, y en su contribucién
a la necesaria convergencia de la integracion latinoamericana.
Las investigaciones aqui presentadas son el resultado de un
proyecto de investigacion realizado por académicos del Centro
de Pensamiento Global (CEPEG), de la Universidad Cooperativa
de Colombia y de la Universidad de los Andes de Venezuela.

Los tomos segundo (Geopolitica y nuevos actores de la inte-
gracién latinoamericana), tercero (La integracion regional lati-
noamericana y europea en el Siglo XXI: marco para la reflexién
sobre su presente y futuro) y cuarto (Nuevas propuestas de in-
tegracion regional: tendencias y retos de transformacién) son el
resultado de las reflexiones presentadas en el Primer Congreso
del GRIDALE, en junio de 2018.

Ahora los invitamos a repensar la integracion latinoamericana,
con base en los aportes expuestos en este primer libro.

Edgar Vieira Posada
Director Centro de Pensamiento Global
y Coordinador General del GRIDALE.





