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La Cohesion Regional en los Procesos de Integracion
en América Latina y el Caribe

Ignacio Bartesaghi ', Maria Eugenia Pereira "

Resumen: El articulo explora la situacion actual de tres procesos de integracion latinoamericana: el ALBA, la Alianza del Pacifico y el MERCOS-
UR, a través de un relevamiento cualitativo de los logros obtenidos en relacion a los objetivos fijados inicialmente por cada uno de ellos. El trabajo
se enmarca en analizar el liderazgo y la innovacion de los mencionados procesos, ya que todas las relaciones entre los Estados miembros de los
distintos esquemas de integracion analizados, como la de estos entre si, necesitardn de un fuerte liderazgo e innovacidn, para enfrentar de forma
satisfactoria los importantes desafios futuros que impone el nuevo contexto internacional para alcanzar un mundo sustentable.

Abstract: Through a quantitative survey of the current status of all the integration processes in the region, the study explore the founding objectives
and aims finally achieved by three integration models in the region: ALBA, Pacific Alliance and MERCOSUR. This article focuses on leadership and
innovation for a sustainable world because the relation between the Members of the different integration processes will need a strong leadership and
innovation policy to face successfully the important future challenges posed by the new international environment to achieve a sustainable world.
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Introduccion

Desde la segunda mitad del siglo XX, América Latina ha sido una de
las regiones mas dindmicas en la implementacion de procesos de in-
tegracion, muchos de los cuales siguieron el modelo europeo a partir
de la conformacién de la Comunidad Econémica Europea en el afio
1957.

Si bien la mayor parte de los procesos marcaron objetivos econdmicos
y comerciales, debido a la profundidad institucional que adquirieron
los mismos, pronto comenzaron a incorporar otros que van mds alla
de dichos ambitos y abarcan otras areas que podrian favorecer, de tener
éxito, la cohesion de los miembros frente al proceso de integracion.

En lo ultimos anos han proliferado un importante nimero de inicia-
tivas de integracion en América Latina, algunas de ellas con perfiles
economicos, otras con perfiles sociales o politicos. Incluso ciertos
ambitos fueron presentados como contrapuestos o sustitutivos, en un
contexto marcado por el no cumplimiento de algunos de los objetivos
originarios definidos por los procesos de integracion.

A través de un relevamiento cualitativo de las principales caracte-
risticas de todos los procesos de integracion de la region, y llevando
adelante un estudio comparativo entre tres de ellos, Mercosur, ALBA
y a la Alianza del Pacifico, se pretende analizar las principales carac-
teristicas de cada proceso y los avances en cuanto al cumplimiento de
sus objetivos fundacionales, aspecto clave para alcanzar la cohesion
de los miembros en cada proceso, asi como el respeto a las institucio-
nes regionales.

América Latina atraviesa ciertas dificultades en todos los instrumen-
tos de integracion vigentes, incluso con algunos posibles desmem-
bramientos institucionales que no favorecen la estabilidad necesaria
para que la region siga adelante con aquellas reformas que permitiran
un desarrollo sustentable. El estudio comparativo de algunos de los
procesos de integracion de mayor impacto regional en los ultimos
anos, pretende identificar si las innovaciones seguidas por algunos
ambitos integracionistas, lograran superar las diferencias nacionales
para consolidar una vision regionalista que haga posible una verdade-
ra integracion entre los paises de América Latina y el Caribe.

Los cimientos de la integracion regional

El origen de los cimientos de la integracion comercial entre Estados
Nacionales se remonta a algunos siglos atras, con el dominio del libre
comercio impulsado por Inglaterra y por los impactos de la Revolu-
cion Industrial, que forzaron la busqueda de nuevos mercados. De
cualquier forma, no fue hasta bien entrado el siglo XX, particular-
mente una vez se alcanzo6 una relativa estabilidad institucional a nivel
internacional, que el fendmeno de la integracion logré consolidarse
€Omo un camino sin retorno.

Es en este marco que terminan de emerger los organismos internacio-
nales, como las Naciones Unidas, el Banco Internacional de Recons-
truccién y Fomento, conocido hoy como Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional y el intento por conformar la Organizacién
Internacional del Comercio, que derivé en un Acuerdo General de
Aranceles y Comercio (GATT en sus siglas en inglés), hoy transfor-
mado en la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), institucién
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encargada de reglar las disciplinas comerciales a nivel internacional y
la que de acuerdo a la misma organizaciéon ha cumplido un rol en la
estabilidad politica internacional (OMC, 2011).

Las mencionadas organizaciones internacionales fueron transfor-
mando el concepto que, por su origen y evolucion histdrica, hizo que
el Derecho Internacional aceptara solo a los Estados como unicos su-
jetos del mencionado derecho (Diez de Velasco, 2002). Ademas, la
consolidacién de esas iniciativas de fuerte raiz politica, permitieron
la instalacion definitiva de los procesos de integracion, los cuales hi-
cieron posible un acercamiento definitivo entre aquellos Estados en-
frentados.

La Comunidad Econémica del Carbon y del Acero (CECA) constitui-
da por el Tratado de Paris de 1951, inici6 el acercamiento definitivo
entre Francia y Alemania, que a través de un fuerte liderazgo politico
de grandes idedlogos integracionistas, constituyeron el original ins-
trumento que administraba de forma conjunta dos recursos claves,
dado la importancia econdmica, el nimero de empleos directamente
relacionados con la industria y su relaciéon con la produccién de ar-
mas. Este fue sin lugar a dudas el inicio de un camino sin retorno
hacia la estabilidad de Europa, resguardada por Estados Unidos y los
innegables efectos del Plan Marshall. Pronto se cerr6 el acuerdo de
mayor referencia a nivel internacional hasta el presente, la Comuni-
dad Econdmica Europea (CEE), aprobada por el Tratado de Roma de
1957, hoy Unién Europea (Bartesaghi, 2012).

Como se sefalard en los capitulos siguientes, la CEE favoreci6 la im-
plementacién de un modelo de integraciéon que pronto fue seguido
por otras regiones que atravesaban también diferentes problematicas
sociales, econémicas y politicas, caso de América Latina, Africa o el
Sudeste asiatico. Si bien es cierto que los Estados tenian la conviccion
de que los instrumentos de integracion econdmica eran vehiculos
adecuados para generar riqueza y crecimiento, como por ejemplo el
esperado efecto en las economias de escala y aumento de la eficien-
cia por el aumento del mercado, también fue evidente la importancia
de los procesos de integracion en términos politicos y sociales, en
particular en aquellos casos donde dichos instrumentos jugaron un
papel trascendental en la estabilidad politica, donde el instrumento
de integracion visualizado como un mecanismo supranacional, per-
miti6 superar las diferencias internas entre los Estados vecinos. Por
lo tanto, los procesos de integracion jugaron y siguen jugando un rol
fundamental en la estabilidad internacional y en la cohesion regional,
unico camino posible para el desarrollo sustentable de las economias.

Como se vera en apartado siguiente, los modelos de integracion des-
plegados por los Estados latinoamericanos son variados en sus inte-
reses y perfiles, algunos centrados en la integracion econoémica, otros
actuando como foros politicos, o atendiendo a temas de desarrollo,
pero también existen los que potencian la cooperacion. Mas alla de
estas distinciones entre los diferentes procesos, la multiplicacion de
las iniciativas llevé a que muchos de los objetivos de éstas se super-
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pongan, lo que afectd en definitiva el cumplimiento de las metas ori-
ginarias de las mismas, generalizando en algunos ambitos la posicién
de que la integracién no cumple por definicién con sus objetivos.
Generalizar este concepto, se trata no solo de un error conceptual,
sino también de un riesgo para la estabilidad regional, la que conti-
nuta dependiendo de la existencia de estas iniciativas, mas alld de sus
falencias. En un desafio y una obligacion de los Estados, evitar que
estas percepciones se consoliden en América Latina y el Caribe, lo
que solo es posible con acciones concretas en pos de cumplir con lo
que se acuerda.

Fenomeno de la integracion regional en América Latinay
el Caribe’

Al principio de la segunda mitad del siglo XX, los paises latinoamerica-
nos encontraron buenos motivos para iniciar las negociaciones comer-
ciales regionales, alentados por las politicas de la CEPAL, quien argu-
mentaba que a través de este medio, era posible lograr el tan anhelado
desarrollo industrial para América Latina (Quitral Rojas, 2009).

El primer proceso de integracion nacido en este periodo fue la Aso-
ciacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), nacida bajo el
Tratado de Montevideo en 1960. En el mismo, se propuso alcanzar un
area de libre comercio en un plazo de doce afios, la que nunca llego a
concretarse, marcando asi, el final de esta organizacién y el nacimien-
to de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) con el
Tratado de Montevideo de 1980, proceso con objetivos mas flexibles
que mantiene su vigencia hasta el presente.

A principio de la década del 60 nace también el Mercado Comun
Centroamericano (MCCA) al firmarse el Tratado General de Integra-
cién Econémica (conocido también como el Tratado de Managua)
en el que Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica
se comprometieron a conformar un mercado comun a través de la
libre circulacién de los factores productivos. Si bien en un inicio este
proceso fue seilalado como un ejemplo a seguir por la region, con el
correr de los afios los problemas internos entre sus miembros (con-
flicto entre El Salvador y Honduras, en 1969), asi como problemas
climaticos (terremotos en Nicaragua y Guatemala, el huracan Fifi que
afecté a Honduras), asi como falta de voluntad politica de algunos de
sus miembros a la hora de aplicar el arancel externo comun, hicieron
que MCCA entrase en una fase de estancamiento. Con el protocolo de
Guatemala, en el ano 1993, los presidentes centroamericanos realizan
una fuerte apuesta a la integracion regional, marcando asi el relanza-
miento del Mercado Comun Centroamericano (Lopez, 2012).

Se debe mencionar también la formacién del Sistema de Integracién
Centroamericana (SICA) en el 1991 con el protocolo de Tegucigalpa,
firmado por los cinco miembros del MCCA mas Panamd, quien le dio
un marco institucional a la integracién centroamericana. Posterior-
mente, Belice (2000) y Republica Dominicana (2013) se adhirieron a
este proceso de integracion.

1 Se consideraron todos los procesos de integracion de base econdmica y comercial, descartando los que se encuentran en el ambito politico y operan como foros politicos.

Asimismo se descartd la incorporacion de instituciones sectoriales.
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Cabe precisar que se trata de un acuerdo profundo en términos de sus
objetivos e instituciones, ya que siguié el modelo europeo de integra-
cion. En efecto, el bloque cuenta con un sistema institucional com-
puesto por una Secretaria con amplias funciones, con un Parlamento
Centroamericano y por un Tribunal de Justicia Centroamericano,
entre otros érganos. Ademas, ha logrado negociar de forma conjunta
acuerdos comerciales y de asociacién con Estados Unidos y la Unién
Europea. Si bien con imperfecciones, se trata de uno de los procesos
de mayor éxito en el cumplimiento de sus objetivos, especialmente
desde su relanzamiento en la década del noventa.

Pocos afios después, ya finalizada la década del sesenta, cinco paises
sudamericanos deciden conformar el Pacto Andino, hoy conocido
como Comunidad Andina (CA). El 26 de mayo de 1969, Bolivia, Co-
lombia, Chile, Ecuador y Pert firman el Acuerdo de Cartagena que da
origen a este proceso de integracion, al que posteriormente, en 1973,
se le une Venezuela. Chile abandond el acuerdo en 1976.

Si bien la CA ha logrado implementar un mercado ampliado sin el
pago de aranceles para un 100% de universo arancelario, en la actua-
lidad y desde la salida de algunos de sus miembros, el caso ya comen-
tado de Chile y el mads reciente de Venezuela (concretado en 2006),
han desafiado la institucionalidad y continuidad del proceso de inte-
gracion. Asi como ocurrié con el MCCA, se trata de un proceso de in-
tegracion que apostd a un nivel de integracién profundo, replicando
muchos de los drganos existentes en la Unién Europea.

La institucionalidad del proceso se estructurd en lo que se conoce
como el Sistema Andino de Integracion, el que permiti6 ala CA desa-
rrollar la supranacionalidad de sus 6rganos, aspecto que se diferencia
de otros procesos de integracién de la regiéon como por el ejemplo
el MERCOSUR. Asimismo, logré la aprobacion de normas regio-
nales en dreas que van mas alld del plano comercial, como el caso
de las relacionadas con la propiedad intelectual, asuntos laborales o
medioambientales entre otros. Ademas, logré la implementacion y
eficiente funcionamiento de un sistema de solucién de controversias
contando con un Tribunal de Justicia. A su vez, cont6 de forma ade-
lantada con un Parlamento y con una Secretarfa con funciones que
superan ampliamente las tareas administrativas.

Sin embargo, mas alld de los logros mencionados, actualmente la CA
enfrenta un debilitamiento institucional producido por las diferen-
cias entre los miembros, las que son de indole politico, pero no solo,
lo que incluso provoco el alejamiento de algunos miembros y la cons-
titucion por parte de dos de sus socios fundadores (Colombia y Pert)
de una iniciativa regional en paralelo, que llega a duplicar parte de
los objetivos ya consagrados en la CA. Los dos mencionados Estados
justifican este accionar en que el cambio en las relaciones comercia-
les mundiales de los tltimos afos y el resurgimiento de las potencias
asidticas, lleva a la necesidad de actuar de forma acelerada para anti-
ciparse a las nuevas dinamicas, lo que no fue posible en el marco de la
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CA. Esta nueva realidad llevé al proceso andino a iniciar una reforma
institucional que afectard su organigrama actual, en particular la im-
portancia de la Secretaria y el Parlamento.

La region del Caribe no se mantuvo al margen de la ola de la integra-
cién econdmica iniciada a partir de la década del sesenta. En efecto,
ya desde 1965 se firmo la Asociaciéon de Libre Comercio del Caribe,
conocido como CARIFTA, proyecto que buscé fomentar la integra-
cion de los paises caribefios tras el fracaso de la Federacién de las In-
dias Occidentales. El CARIFTA buscaba ser una zona de libre comer-
cio entre Trinidad y Tobago, Antigua y Barbuda, Barbados y Guyana.
En 1973, tras el Tratado de Chaguaramas, el CARIFTA se convierte
en el Mercado Comun del Caribe (CARICOM por sus siglas en in-
gles) con el fin de avanzar en la integracién econémica comercial de
los paises que integraban el bloque.

Actualmente este proceso cuenta con 15 miembros, siendo Haiti el
ultimo pais en incorporarse. Entre sus logros mds importantes, se
puede destacar el Acuerdo de Asociacién Econdmica entre la Unién
Europea y el CARIFORUM (espacio integrado por los quince paises
miembros del CARICOM mds Reptiblica Dominicana) firmado en el
2008, en el que los paises caribefios logran dar un paso més de acer-
camiento con el principal bloque de integracién econdmica, consoli-
dando las preferencias que esta regién gozaba con la Unién Europea
por la existencia de regimenes excepcionales. Asi como ocurre con los
otros procesos de integracion ya comentados, el CARICOM no esta
ajeno a las criticas por los escasos resultados obtenidos, no solo en
materia comercial, sino en materia de cooperacion. A esta situaciéon
se le debe sumar la incapacidad de conformar lo pactado de transfor-
mar el CARICOM en un mercado unico para el 2008 (Romero, 2013).

Este hecho demuestra que el proceso de integracion caribefio no es-
capa al estancamiento que sufren otros bloques de la region, que en
ningun caso han podido completar plenamente el objetivo de imple-
mentar un mercado comun, mas alla de que también el bloque ca-
ribeno conformé una estructura institucional profunda, principal-
mente destacable en su sistema de solucion de controversias liderado
por la Corte de Justicia del Caribe, la Secretaria o la Asamblea de
Parlamentarios.

Con un nuevo tratado marco, tras la firma del Tratado de Montevi-
deo de 1980 y la formaciéon de la ALADI, nuevos instrumentos de
integracion econdmica fueron puestos al alcance de los paises. Esta
institucion busca formar un mercado comun entre los trece paises
miembros, sin determinar una fecha especifica para alcanzarlo.?

La ALADI es un proceso de integracién que incorporé dos conceptos
clave para su desarrollo, el trato especial y diferenciado para los paises
considerados de menor desarrollo relativo (Bolivia, Ecuador y Para-
guay) v la flexibilidad en los instrumentos de integracion, conocidos
como los acuerdos de alcance regional y parcial, siendo estos tltimos

2 Esta definicion podria ser considerado una innovacion en cuanto a los instrumentos, ya que por el contexto en que se aprobé la ALADI y teniendo en cuenta el antecedente
de la ALALG, se intent6 evitar la aprobacién de una meta concreta que sea nuevamente incumplida, como el caso de la conformacién de una zona de libre comercio prevista

en el Tratado de Montevideo de 1960.
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los de mayor importancia, ya que permitieron la concreciéon de un
importante nimero de relaciones subregionales y bilaterales que a la
postre llevaron a que gran parte del comercio regional se encuentre
liberalizado (cerca del 70%).

Por otra parte, la ALADI también enfrenta algunos desafios, en par-
ticular en lo que tiene que ver con la aprobacion de mecanismos co-
munes que permitan la armonizaciéon mandatada por la Resolucion
59 en normas y disciplinas comerciales, en apoyo a los PMDER y en
las denominadas disciplinas complementarias. Cabe precisar que el
bloque no halogrado aprobar normas comunes en defensa comercial,
solucion de controversias, servicios o inversiones.

En la década del noventa se consolida un nuevo paradigma en la in-
tegracion econdmica, el que estuvo impulsado por los organismos
internacionales (Consenso de Washington) y por el cambio de estra-
tegia de Estados Unidos, el que relego el ambito multilateral (Ronda
Uruguay del GATT) frente al bilateral y regional. En consecuencia, la
primera potencia mundial suscribié un acuerdo bilateral con Cana-
da, el que luego incorpord a México. Paralelamente impulsé la firma
del Foro de Cooperacién Econémica de Asia Pacifico, conocido como
APEC por sus siglas en inglés y lanz¢ el Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), que buscaba la integracion comercial entre todo el
continente americano con excepcion de Cuba.

El nuevo paradigma de integracion tuvo sus efectos en la region, que
a partir del regionalismo abierto reform¢ parte de los procesos de
integracion creados en décadas anteriores y a su vez constituy6 nue-
vos, caso del MERCOSUR. Ademds, una de las caracteristicas de estos
procesos tiene que ver con que los mismos incorporarian progresiva-
mente lo que a nivel multilateral se conocia como los nuevos temas
del comercio, especialmente de interés para las potencias desarrolla-
das (Sanahuja, 2007).

En este nuevo contexto surge el MERCOSUR, acuerdo creado por el
Tratado de Asuncion el 26 de marzo de 1991 firmado por Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay. Este proceso de integraciéon encuentra
sus antecedentes en el acercamiento entre Brasil y Argentina, el que
permitié una asociaciéon fundamental para dejar de lado cualquier
hipétesis de conflicto bilateral. En ese sentido, a través de la firma de
la Declaracién de Iguazt (1985), el Programa de Integracion Argen-
tino- Brasilefo, conocido como el PICAB, la Declaracidon de Buenas
Aires y la firma del Acuerdo de Complementacién Econdémica en el
marco de la ALADI, las dos potencias de la region iniciaron el proce-
so de gestacion del MERCOSUR, al que de forma tardia se sumaron
Uruguay y Paraguay (Bartesaghi, 2011).

En sus 24 afios de existencia, el bloque ha atravesado por diferentes
circunstancias que marcaron su rumbo. Su tratado originario plantea
en su articulo primero la meta de alcanzar un mercado comun, lo que
implica la libre movilidad de los factores de produccién, para lo cual
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previamente estableceria la libre circulacién de bienes y servicios y la
conformacion de un arancel externo comun. Mas alld del dinamismo
inicial mostrado por el MERCOSUR, principalmente en términos de
las rebajas arancelarias que redundé en el indiscutible aumento del
comercio intrarregional, el bloque siguid la tonica de los otros proce-
sos en el incumplimiento de gran parte de sus objetivos originarios,
especialmente desde el afio 1999 en adelante (devaluacién de Brasil).
Al respecto de las metas propuestas, cabe aclarar que lo llamativo de
este proceso de integracion tiene que ver con los plazos, ya que se
planted la concrecién de un nivel de integracién en un periodo de
anos muy breve en términos comparados, lo que en definitiva ade-
lantaba desde sus origenes el resultado que finalmente se alcanzaria
(Bartesaghi, 2015).

De todas formas, logré con éxito su profundizacion institucional con
la aprobacién del Protocolo de Ouro Preto, por el cual se establece
una estructura organica y se le otorga personalidad juridica interna-
cional. Con la aprobacién del Protocolo de Brasilia y posteriormente
el de Olivos del ano 2002, se establece el Sistema de Solucion de Con-
troversias, el que presenta distintas caracteristicas al del proceso an-
dino, centroamericano y caribefo, ya que no cuenta con un Tribunal
de Justicia regional, lo que tiene que ver con el grado de integracién
real alcanzado por los Estados miembros. Ademds de una Secretaria’,
el bloque cred un Parlamento, que sustituyo a la Comision Parlamen-
taria Conjunta (Bartesaghi, 2011).

La densidad institucional presentada, es un ejemplo de como el proce-
so sigue luego de varias décadas el modelo europeo, vigencia que tam-
bién se hizo evidente con la reforma de los procesos de integracion
de la region recién mencionados, donde en plena crisis institucional
se decidié profundizar las instituciones en lugar de debilitarlas. De
cualquier forma, cerca de llegar al cuarto de siglo de existencia, el
MERCOSUR no escapa a la situacion de estancamiento que atravie-
san otros procesos de integracion de estas caracteristicas en la region,
si bien no con intensidad de la CA.

Algunas de las dificultades recientes del bloque tienen que ver con el
ingreso de Venezuela al bloque, en momentos en que Paraguay se en-
contraba suspendido, alegandose que lo “politico estd por encima de lo
juridico” en una frase que refleja la situacion actual del MERCOSUR.
Ademds, no logré alcanzar una unién aduanera perfeccionada, ya que
estd en funcionamiento pero con un sin nimero de excepciones, no
avanzé en la implementacion del mercado comun y tampoco ha nego-
ciado normas regionales en las disciplinas de mayor importancia para
el comercio internacional en la actualidad, caso de las inversiones, ser-
vicios, propiedad intelectual, medio ambiente, entre otras.

Otro de los problemas que atraviesa el bloque tiene que ver con su
agenda externa, que muestra escaso dinamismo en la suscripcion de
acuerdos con otros paises y regiones. Cabe precisar que este es un
aspecto de suma importancia para la cohesion e institucionalidad del

3 La secretaria del MERCOSUR atravesd por diferentes etapas. Inicialmente fue solo administrativa, luego se la doté de técnicos para que asesoren a los gobiernos en el desar-
rollo del proceso y elaboren estudios, lo que fue descartado por intereses politicos. En la actualidad se trata de una secretaria con escasas capacidades técnicas, dedicada a los
aspectos administrativos y organizativos. Con la creacién del cargo del Alto Representante del MERCOSUR, se le otorgo cierta funcion politica.
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bloque, ya que algunos paises como Uruguay, en su condicion de pais
pequenio, depositaron su expectativa en que el bloque serviria como
plataforma para insertarse en el mundo, lo que a la postre no sucedio.
Lo ocurrido con la CA en términos de su desmembramiento insti-
tucional y pérdida de alguno de sus miembros, demuestra cémo las
diferencias politicas en la estrategia de insercion seguida por los blo-
ques (los que a este nivel de integracion se supone al menos tedrica-
mente debe ser conjunta), puede llevar a quiebres en los procesos, si
no se actia con innovacion en términos de las flexibilidades exigidas
por los contextos, nacionales, regionales e internacionales. En este
punto, tanto el CARICOM como el MCCA han tenido mayor éxito,
ya que han logrado en relacionarse de forma conjunta con Estados
Unidos y la Unién Europea.

:Nuevos procesos de integracion?

El cambio de siglo trajo consigo fuertes movimientos en el escenario
politico de la regién, que en términos politicos fue definido como
una nueva ola de izquierda y en algunos casos con gobiernos de corte
populista.

Este nuevo movimiento en la region logré su fortaleza con las accio-
nes contrarias a la gran potencia en diferentes dmbitos, especialmente
en las negociaciones para la conformacion del ALCA, opcién que fue
desarticulada silenciosamente por Brasil, pero medidticamente por
Venezuela, que con el Presidente Chavez ya adquiria un perfil de pais
enfrentado con Estados Unidos en su corrida antiimperialista. Con una
Ronda Doha lazada en 2001 en serias dificultades y con la estrategia
continental paralizada por algunos paises de la region, EEUU debio
cambiar su estrategia hacia la firma de acuerdos bilaterales, con aque-
llos paises que en el proceso de la negociacion del ALCA habian dado
senales politicas de acercamiento con la primera potencia mundial. En
ese contexto, suscribié un acuerdo con Centroamérica conocido como
CAFTA - RD, el que negocié conjuntamente en lo que fue considerado
un éxito para la administracion de Bush (h) y logré suscribir acuerdos
bilaterales con Chile, Pert y Colombia. En dos oportunidades, si bien
siendo procesos con caracteristicas propias, lo intent6 con Uruguay.

La estrategia norteamericana llevo a que en la region se generara cier-
ta division politica respecto a EEUU, lo que se vio potenciado por la
politica exterior seguida por Bush (h) en el marco de la denomina-
da guerra contra el terrorismo. Como consecuencia, especialmente
Chévez implementd una estrategia diplomatica que tuvo por objetivo
alinear a los paises en bloques antiimperialistas o socialistas, reme-
morando la logica de la Guerra Fria, marco en el cual Venezuela pro-
pone en 2004, la creacion de la Alianza Bolivariana para los pueblos
de nuestra América (conocido por sus siglas ALBA). Esta organiza-
cion, que es un fiel reflejo de la politizacién que vivid la integracién en
América Latina durante los ultimos quince afos, nace de un acuerdo
entre Cuba y Venezuela, al que se les unird Bolivia en el afio 2006. Ac-
tualmente estd compuesto por once miembros, que ademds de los tres
ya mencionados son también parte del ALBA, Antigua y Barbuda,
Dominica, Ecuador, Granada, Nicaragua, San Cristobal y Nieves, San
Vicente y las Granadinas y Santa Lucia, lo que le otorga una repre-
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sentatividad geografica amplia, tanto en términos de sus miembros,
como en una region de importancia para EEUU.

Entre los objetivos principales se destacan la lucha contra la pobreza
y la exclusion social, contemplando las asimetrias existentes en los
paises que componen el bloque y buscando mecanismos de reduccién
de las mismas. Este foro politico cuenta con un acuerdo que cubre el
drea econémica comercial denominado Tratado de Comercio de los
Pueblos. A pesar de esto, la organizacion no cuenta con personalidad
juridica internacional, por lo que cualquier tratado que quieran fir-
mar los paises miembro tiene que ser de forma bilateral (SELA, 2014).

En el afio del 2009, surge la Unién Sudamericana de Naciones (UNA-
SUR) un nuevo espacio liderado por Brasil que busca incluir a los
paises de América del Sur en un foro politico bajo la tutela del gigante
sudamericano. La UNASUR es la sucesora de la Comunidad Sudame-
ricana de Naciones que tenia en sus origenes un enfoque mds comer-
cial tendiente a la convergencia entre los dos procesos de integracion
de mayor importancia — al menos hasta la fecha - de Sudamérica,
como son la CA y el MERCOSUR.

Actualmente los miembros que componen este bloque son Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile Colombia, Ecuador, Guayana, Paraguay, Perd,
Surinam, Uruguay y Venezuela. Los objetivos de la UNASUR son de
caracter politico, desatancdndose entre los mismos la cooperacion en
sus diversas areas, el fortalecimiento del didlogo politico, la consoli-
dacién de la identidad sudamericana y el desarrollo de mecanismos
concretos para la superacion de las asimetrias.*

Frente a este escenario en términos de bloques con un importante
sesgo politico y geopolitico, se gesto una estrategia de algunos paises
de la regién, que no compartian la visién de Venezuela respecto a su
retérica anti norteamericana, pero tampoco la de Brasil en la region,
la que este pais visualiza sin la presencia de México que se sinti6 ex-
cluido de la UNASUR.

Ese en este contexto regional que se abre espacio para a Alianza del Paci-
fico (proyecto lanzando en la Declaracion de Lima del afio 2009), el que
contd con el impulso de Pert y fue acompanado por Chile y Colombia.
Si bien es México el ultimo pais en acompanar la iniciativa, su incorpo-
racién termina de consolidar a la Alianza como un proyecto de impacto
regional y global, ya que el pais norteamericano que no habia sido in-
tegrado en la légica sudamericana que impulsaba Brasil a través de la
UNASUR, ingresa nuevamente al escenario sudamericano, estrategia
que acomparfia con una mayor presencia en la ALADI, otro ambito
integracionista que lo relaciona con las economias sudamericanas.

Entre sus objetivos se destacan la conformacion de un especio de libre
circulacion de bienes, servicios y factores de produccion (lo que seria
definido por la teoria clésica de la integracién como un mercado co-
mun), pero sin la conformacion previa de una unién aduanera. Desde
su constitucion, la Alianza del Pacifico se mostré como un proceso
moderno de integracion en términos de su pragmatismo, flexibilidad
e instrumentos. Como se acaba de mencionar, su tratado originario
no menciona como meta ningtn nivel de integraciéon conocido por

4 Tratado constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas.
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la teoria clasica, tampoco establece metas concretas que lleven a un
incumplimiento como el que caracteriza a gran parte de los objetivos
planteados por los otros procesos ya reseiiados en este capitulo.

Con un claro enfoque econémico y no politico (caracteristica de la
mayor parte de las iniciativas nacidas en el siglo XXI en América La-
tina), la Alianza del Pacifico se ha posicionado como un nuevo mo-
delo de insercion externa en la region, donde no solo ya cuenta con
acuerdos con EEUU y con la Unién Europea, sino que el instrumento
apuesta a ser el medio para una profundizacién econdmica y comer-
cial con Asia Pacifico (Bartesaghi, 2013).

Otra de las caracteristicas tiene que ver con su estructura institucio-
nal, donde a diferencia de los procesos de integracion clasicos de la
region, se determiné que el bloque posea un nivel de burocracia mi-
nimo, apostando al pragmatismo y flexibilidad a la hora de la toma
de decisiones. Esta realidad, sumado al importante nimero de reu-
niones y la velocidad mostrada en la toma de decisiones por parte de
los paises miembros, posiciond al acuerdo como exitoso en términos
comparados, si bien los logros son atn poco significativos.

Como puede observarse, América Latina y el Caribe ha ido constru-
yendo con el correr de las tltimas décadas, una densa red de proce-
sos de integracién y de discusion politica (muchos de los cuales no
fueron considerados en este documento por tratarse de organismos
que no tuvieron en su origen un objetivo econémico y comercial)
que incluso o se han superpuesto, o han generado ciertas contraposi-
ciones entre los modelos. Este tltimo fendmeno se da especialmente
desde la creacion del ALBA en adelante y con la conformacién de la
Alianza del Pacifico, dos procesos que impusieron una nueva logica
integracionista en la region, que llevo a ciertas tensiones que se siguen
procesando hasta el presente.

La institucionalidad y la cohesion como factores de éxito
en los procesos de integracion. Tres casos de estudio:
MERCOSUR, ALBA y Alianza del Pacifico

La definicion del universo de procesos de integracion considerados
para este capitulo, contempla parte los diferentes modelos que han
ido emergiendo en los tltimos afios en la region.

Uno de los procesos de integracién, més particularmente el caso del
MERCOSUR, representa la modalidad clasica de integracion latinoa-
mericana que siguid, si bien mucho tiempo después, el mismo modelo
de la Unién Europea, confeccionando como fue anteriormente co-
mentado un mercado comun. Este acuerdo podria también ubicarse
en la misma categoria del MCCA y del CARICOM,, si bien los tres han
registrado diferentes niveles de éxito en su desarrollo.

Los otros dos procesos de integracion incluidos en el andlisis, repre-
sentan un tipo de integracion que algunos expertos han identificado
como una posible nueva fase, aunque debe tenerse en cuenta que se
trata de procesos bien distintos entre si, tanto por sus perfiles politi-
cos como por sus instrumentos comerciales. Ademds, tanto el ALBA
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como la Alianza del Pacifico se han presentado como dos iniciativas
contrapuestas, especialmente en lo que tiene que ver con el modelo.
Los primeros y liderados por Venezuela, como representantes del de-
nominado Socialismo del Siglo XXI, mientras que a los miembros de
la Alianza del Pacifico se los identifica como economias liberales muy
afines a los intereses de Washington.

Las variables relevadas analizan el nimero de miembros, el nivel de
profundidad institucional, la aspiracion en el nivel de integracién y
las areas y proyectos de cooperacion.

Respecto a los miembros, se observan algunas caracteristicas que ade-
lantan las particularidades de los procesos de integracién en cuanto
a sus origenes asi como su funcionamiento. En el caso del MERCOSUR,
inicialmente tuvo cuatro miembros, si bien luego se incorpord Ve-
nezuela, mientras que Bolivia se encuentra en proceso de integrarse
plenamente al bloque.

Naturalmente es Brasil la potencia de mayor importancia relativa del
bloque en términos de su poblacion, territorio o PIB, lo que marcd el
bloque desde los origenes, especialmente en su estratégica relacion
con Argentina, socio principal de Brasil en Sudamérica. Debe tenerse
en cuenta que el pais norteio le exporté mas de US$ 14.000 millo-
nes a su vecino en 2014, monto que se equipara con lo exportado
por la potencia regional a Venezuela, México, Paraguay y Uruguay
computados en su conjunto. Si bien la inclusion de nuevos miembros
podria equilibrar las asimetrias existentes en el bloque, dadas las ca-
racteristicas de los nuevos integrantes y en especial la modalidad en
que se han incorporado (en el caso de Venezuela incumpliendo los
procedimientos juridicos vigentes, mientras que en el caso de Bolivia
por la incertidumbre que genera la doble membrecia, dado que dicho
pais integra también la Comunidad Andina, la que ya ha aclarado no
abandonard), dicho efecto parece poco probable.

En el caso de la Alianza del Pacifico, también existe una importante
asimetria dado la presencia de México, mientras que los otros tres
miembros muestran una importancia relativa al menos un poco mas
homogénea (especialmente entre Chile y Colombia). Ahora bien, la di-
ferencia con el MERCOSUR tiene que ver con que México no liderd el
proceso de integracién ni posee una relacion estratégica con ninguno
de los miembros de la Alianza del Pacifico. En efecto, su incorporacion
se encuentra relacionada con una estrategia de insercion internacional
que lo posiciona como posible puente entre Asia Pacifico, Estados Uni-
dos y América Latina por su avanzada estructura productiva, lo que lo
ubica adecuadamente en las cadenas globales de valor. La importancia
de México en la Alianza tiene que ver también con aspectos geopoliti-
cos, ya que cualquier accién directa o indirecta de este pais en Sudamé-
rica es observada con cierto recelo por parte de Brasil.

Por ultimo en el caso del ALBA, la participacion de Venezuela es excluyente.
Este proceso que tiene un objetivo politico, pero potenciado por la diplo-
macia basada en el petrdleo, surge principalmente de una estrecha relacion
politica y también econdémica entre Venezuela - y en particular de Chéavez -
con Cuba’, para mitigar los impactos del bloqueo de Estados Unidos a la isla.

5 Ver acuerdo bilateral firmado entre Venezuela y Cuba en el afio 2004 en la ciudad de la Habana, denominado Acuerdo para la Aplicacion del ALBA.
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El ALBA es un proceso de integracién que no ha conformado insti-
tuciones mas alla de las que dependen de Venezuela, por lo que las
asimetrias en este bloque son de suma importancia en todas las varia-
bles. Quizas la tinica excepcion es la politica, donde Cuba adquiere a
nivel internacional un papel de preponderancia histérica debido a su
relacion con Estados Unidos, lo que lo posiciona en el ALBA como
un miembro de importancia relativa solo detras de Venezuela, que es
la locomotora del proceso a partir de sus recursos petroleros. El resto
de los miembros con la excepcion de Ecuador, pais con un mayor de-
sarrollo relativo, son pequenas economias dependientes de la ayuda
internacional y con problemas econémicos y sociales estructurales, lo
que las hace muy dependientes de los programa de apoyo internacio-
nal como los ideados por Venezuela en el marco del ALBA. La cerca-
nia de estos territorios a la zona de influencia de Estados Unidos es
parte del interés geopolitico de Venezuela en el proceso, el que opera a
través de acciones bilaterales con cada uno de los miembros.

En cuanto a la profundidad institucional, el relevamiento comparati-
vo indica que el MERCOSUR es indiscutidamente el bloque con un
mayor nivel de profundidad institucional y con la mayor aspiracién
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en términos de sus instrumentos de integracion, ya que aspira a con-
formar un mercado comun, con la previa conformacion de una zona
de libre comercio y una unién aduanera.

Este punto es resaltado ya que algunos autores entienden que la in-
tegracion denominada profunda favorece la realizacién de las refor-
mas internas exigidas por el proceso y lo que es mds importante, su
posterior aceptacion (Venables, 2000; Polonia, 2003). El MERCOSUR
a su vez, posee una densidad institucional que supera ampliamente
a la del ALBA vy la de la Alianza del Pacifico, ya que posee 6rganos
con capacidad decisoria, los que incluso aprueban normas de forma
directa - sistema supranacional -, si bien debe reconocerse que dichas
normas refieren solo a aspectos formales y no a temas de importancia
econdmica y comercial, una secretarfa permanente con funciones es-
pecificas, un sistema de solucién de controversias con una instancia
permanente en los casos de revision (TPR), un Parlamento, el que
esta en proceso de consolidacion y también 6rganos derivados, caso
del Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM),
sistema que suele ser destacado como uno de los de mayor avance en
los afios recientes (Bartesaghi, 2015).

Principales caracteristicas de los procesos de integracion considerados

Variables MERCOSUR ALBA ALIANZA DEL PACIFICO
Cantidad de miembros 5 1 4
. Caonsejo Mercado Comun (drgano palitico),
Organos con capacidad de o L (ore: P !
decisidn Grupo Mercade Comun (drgano ejecutivo) y No cuenta Mo cuenta
Comisién de Comercio del MERCOSUR
. B Regulade por el Protocolo de Olivos. Cuenta
Sistema de Sclucion de } .
con un Tribunal Permanente de Revisidny No cuenta No cuenta

Controversias

Tribunales Arbitrales Ad Hoc.

rofundidad Secretaria

nstitucional

Se crea con el Tratado de Asuncién y su
principales funciones eran la guarda de
documentos y dependia del Grupo Mercado
Comun. En el protocolo de Ouro Preta se la
incluye en la estructura institucional.

Coordinacién permanente del ALBA
(secretaria ejecutiva)

No cuenta

Parlamento

Creado en el 2006 Protocola Constitutivo del
Parlamento del MERCOSUR

No cuenta No cuenta

Otros drganos derivados

Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEMY]; Instituto de Politicas
Publicas en Derechos Humanas del MERCOSUR
(IPPDH); Institute Social del MERCOSUR;
Unidad de Apoyo a la Participacidn Social

No cuenta No cuenta

Aspiracidn en el nivel de integracidn

Mercado Camun,

No especifica. No especifica.

Areas y proyectos de cooperacién

Dos modalidades de cooperacion: Intra-
MERCOSUR y Extra-MERCOSUR. Las dreas
prioritarias son: e Politicas sociales regionales,
en el ambito del Plan Estratégico de Accion
Social del MERCOSUR (PEAS).
sDarticipacion de las organizaciones sociales
en el proceso de integracian.
sCooperacidn en materia cultural, audiovisual
y de apoyo a la sociedad de la informacidn.
#Ciencia, innovacion tecnolégica y
capacitacian.
sIntegracidn productiva.
eInocuidad de los alimentos.
sTransporte.
sEstadistica,
sMedio Ambiente.

Proyectos Grannacionales: Programa de
accidn dirigido a cumplir con los
principios y fines del ALBA, validada
porlos paises integrantes y cuya
ejecucién involucre a dos o mas paises,
para beneficio de las grandes mayorias
sociales. Existen también las empresas
de los paises ALBA integradas
productivamente, cuyas producciones
se destinaran fundamentalmente al
mercado INTRA-ALBA, para configurar
una zona de comercio justo y cuya
operacion se realizard de forma
eficiente. Las dreas tratadas
actualmente en estos proyectos son:
alimentacidn, ambiente, cienciay
tecnologia, comercio justa, cultura,
educacian, energia, industria y mineria,
salud, telecomunicaciones, transparte y

 Blataforma de movilidad estudiantily
academica.
* Proyecto diplomacia deportiva.
* Programa de vaoluntario juvenil de la
Alianza del Pacifica.

*» Proyecto “La Cocina Tradicional
Sostenible como Elementa de Intercambio
Cultural y Proyeccidn de los Paises
Miembros de la Alianza del Pacifico”.

* Proyecto “Integracidn de Fomentoa la
Produccidn y Consumo Sustentable —
PyCs”.

+ Cooperacion Cientifica en Materia e
Cambio Climético en la Alianza del
Pacifico: Monitoreo de la Biodiversidad.

turismo.

Fuente: elaboracion propia en base a los sitio web oficiales del Mercosur, ALBA y Alianza del Pacifico.
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En el caso de los otros dos procesos de integracion considerados, el
nivel de institucionalidad es especialmente bajo, lo que contradice de
cierta forma la ambiciosa meta de alcanzar una “integraciéon profun-
da” como lo plantea por ejemplo el acuerdo fundador en el caso de
la Alianza del Pacifico. Es mas, este dltimo proceso de integracion
hizo especial hincapié en que el bloque no fomentaria la creacién de
una institucionalidad profunda como la existente en otros procesos
caracteristicos de la region. Algunos autores entienden que se trata de
una contradiccion, ya que parece dificultoso alcanzar las metas pro-
puestas por los miembros de la Alianza sin constituir instituciones
supranacionales (Tremolada, 2013).

Ahora bien, més alld de que indiscutidamente el MERCOSUR es el
proceso con un mayor nivel de institucionalidad, lo que favorece de
acuerdo a la teorfa a la mayor cohesion entre los miembros y el ma-
yor desarrollo del proceso, la ineficiencia de algunos de los 6rganos
anteriormente presentados, puede afectar dicho objetivo. Este es el
caso del incumplimiento de algunas de las normas aprobadas por los
organos con capacidad decisoria del bloque o el no cumplimiento de
algunos de los laudos arbitrales, lo que afecta profundamente la cre-
dibilidad de las instituciones.

Los autores que sefalan la importancia de la institucionalidad en los
modelos de desarrollo de los paises o en los procesos de integracion,
parten del supuesto de que las instituciones creadas cumplen con sus
objetivos principales de forma eficiente, lo que acarrea como resulta-
do un respeto por parte de la comunidad involucrada. Este aspecto
ha sido una de las virtudes destacadas por la Unioén Europea, espe-
cialmente en momentos en que la crisis econémica no logré arrastrar
a las instituciones europeas, las que le han puesto un coto a las co-
rrientes de opinién que visualizaban una crisis de esa naturaleza. Las
instituciones europeas lograron alcanzar el respeto por parte de los
ciudadanos, lo que favoreci6 un nivel de cohesién que naturalmente
se encuentra ausente en la region, que como es sabido cuenta con
contados antecedentes de desestabilizacion institucional por crisis
econdmicas.

Los programas de cooperacion son un vehiculo para aumentar la
interrelacion entre los Estados miembros. En este campo, los paises
socios cuentan con la posibilidad de aplicar ciertas innovaciones con
flexibilidades que pueden lograr una conexién entre las partes que
muchas veces supera la alcanzada por la institucionalidad mds tra-
dicional. El efecto en este tipo de programas suele ser mayor en los
procesos de integraciéon donde existe un mayor nivel de asimetrias
entre los socios o en los casos en que se destaca la presencia de un
lider indiscutido, tanto en la conformacién de la iniciativa como en
el desarrollo.

Los tres procesos analizados poseen programas de cooperacion, si
bien en el caso del ALBA, se trata de definiciones mas generales, re-
lacionadas en mayor medida con politicas de desarrollo, mas que con
mecanismos especificos. Este aspecto no deberifa llamar la atencion si
se tiene en cuenta la ya comentada asimetria que caracteriza al pro-
ceso de integracion.
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Los temas abordados por el MERCOSUR en las denominadas por
este estudio como dreas y proyectos de cooperacion, asi como ocu-
rre en el andlisis del nivel institucional, parecen ser mds profundos
en términos tematicos, lo que evidencia la maduracion del proceso
respecto al tipo de programa presentado por la Alianza del Pacifico,
atendiendo a temas que podrian indicar un menor nivel de profundi-
dad en cuanto a las temédticas abordadas, lo que asi como se mencio-
no en el caso de la institucionalidad asociada al bloque, podrian ser
considerado una contradiccion si se tiene en cuenta que los miembros
pretenden alcanzar una integracién profunda, lo que de acuerdo a los
objetivos definidos en el tratado originario implicaria conformar un
mercado comun.

Conclusiones

América Latina cuenta con un nimero importante de iniciativas in-
tegracionistas, las que presentan como pudo observarse diferentes ca-
racteristicas. Un analisis del alcance de cada proceso y en especial los
tres casos de estudio presentados, permiten identificar las diferencias
en cuanto al alcance institucional o los programas de cooperacion.

Mas alld de las particularidades de cada proceso, puede concluirse
que el nivel institucional de los procesos de integracion no necesaria-
mente garantizan el éxito en la consecucion de los objetivos, ya que si
bien el MERCOSUR posee un nivel institucional y de programas de
cooperacion mas profundo que los otros dos procesos comparados,
caso del ALBA y la Alianza del Pacifico, por diferentes razones estos
dos procesos poseen un nivel de cohesién mayor, especialmente por
una visién ideolégica comun, caso del ALBA o por mayores afinida-
des en las politicas econdmicas en el caso de la Alianza del Pacifico.

Si bien la institucionalidad es clave para alcanzar una integracion de
corte mas profunda, la que pretende ser alcanzada en el MERCOSUR,
pero no necesariamente en los otros dos modelos, para cumplir con
dicho objetivo serd necesario contar con un liderazgo, el que deberia
recaer en Brasil, que no lo ha ejercido especialmente en los momentos
clave. También es necesario innovar en los mecanismos para alcanzar
las metas, lo que ha estado ausente en el MERCOSUR, que no ha
logrado constituir una institucionalidad eficiente o con las flexibilida-
des necesarias para impedir que se consolide la sensacion de fracaso,
y como resultado, que no se respete la institucionalidad del bloque
como medio apropiado para el desarrollo de los miembros, lo que
termina como resultado afectando el nivel de cohesion regional.

Por otra parte, si bien tanto la Alianza del Pacifico como el ALBA
lograron un nivel de afinidad politica o econdmica mayor que el pre-
sentado entre los miembros del MERCOSUR, la falta de instituciona-
lidad y la ejecucion de programas profundos de cooperacion, podrian
afectar el desarrollo del proceso y especialmente la profundidad de
las interacciones estatales, si pierde fuerza la voluntad politica que
hoy mantiene la firmeza de las iniciativas. En el caso del ALBA, los
cambios politicos a partir de la ausencia del liderazgo ejercido por
Chavez, los problemas internos de Venezuela, sumado a la profundi-
zacion de la crisis econémica a partir de la caida en el precio interna-
cional del petrdleo, podrian afectar la evolucion de la iniciativa.
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Asimismo, la Alianza del Pacifico deberd confirmar la sensacién de
éxito que genero la iniciativa, especialmente por el impacto interna-
cional y regional a partir del interés del importante nimero de paises
observadores. Dicho bloque que pretende alcanzar un nivel profundo
de integracion, pero con un enfoque pragmatico y con la pondera-
cion de los intereses econdmicos mas que politicos, lleva al proceso
a enfrentarse al desafio de cumplir con dichas expectativas con un
reducido nivel de institucionalidad y aprobacién de programas de
cooperacion.

Si bien un ejercicio prospectivo respecto a los tres procesos es dificul-
toso, dada la experiencia comparada, existen algunos pilares que si-
guen estando muy presentes en todos los esquemas a nivel internacio-
nal, como el caso de la importancia de una institucionalidad, que por
cierto debe ser eficiente y cumplir con sus atribuciones, la innovacion
de los actores para solucionar los inevitables conflictos que se presen-
taran durante la integracion de los socios y el necesario liderazgo de
los miembros de mayor importancia relativa en los bloques.

Todos estos aspectos singuen siendo centrales para el desarrollo sus-
tentable de los paises a nivel mundial, especialmente en momentos en
que las dindmicas actuales llevan a tensiones con impactos que ain
pueden ser desconocidos. Es esperable que las diferentes iniciativas
regionales profundicen los vinculos a los efectos de alcanzar un desa-
rrollo sustentable en América Latina y el Caribe.
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