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RESUMEN

En este articulo examinaremos dos temas interrelacionados para analizar las
posibilidades de concretar la integracién sudamericana: los objetivos del pro-
yecto CSN/UNASUR y la tecnologia de la integracion que se establecio para
alcanzar tales metas. La UNASUR surgi6é con una amplia y variada agenda
que fue incrementandose aun mas posteriormente. Sin embargo, la tecnolo-
gia de la integracion permanecio sin ser precisada para muchos de sus obje-
tivos. Se concluye que el contar con una tecnologia de la integracion adecua-
da es una condicién necesaria (aunque no suficiente) para que el proceso
pueda alcanzar las metas propuestas y, por lo tanto, la falta de una clara
determinacion de objetivos, medios y cronogramas de ejecucién incrementa
las dudas sobre la efectiva concrecién de los fines del proceso de integracion
sudamericano.
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The technology of integration in UNASUR
ABSTRACT

In this article we will examine two subjects that are inter-related to analyze
the possibilities to materialize the South American integration: the objectives
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of the CSN/UNASUR project and the technology of integration that was
established to reach those aims. The UNASUR was born with a wide and
varied agenda that was increased even more afterwards. Nevertheless, the
technology of integration remained imprecise for many of its objectives. It
concludes that counting on an adequate technology of integration is a
necessary condition (although not sufficient) to fulfill the goals proposed and,
as a consequence, the lack of a clear determination of objectives, means and
implementation chronograms increases the doubts about the effective
materialization of the objectives of the South American integration process.

Key words: integration, economic integration, South America, [IRSA.

1. Integracion regional: objetivos y medios

La integracion regional ha sido un objetivo declarado de los pai-
ses de América Latina y el Caribe (ALC) durante el tltimo medio si-
glo. Se registraron muchas iniciativa importantes a nivel regional
(ALALC, ALADI) y subregional (MERCOSUR, CAN, CARICOM, MCCA-
SICA) que realizaron avances en esa direccién aunque ha sido evi-
dente que encontraron dificultades en alcanzar los objetivos fijados.

Una nueva iniciativa que se concentra en el espacio sudameri-
cano —reconociendo asi las dificultades geopoliticas y técnicas de
una integracion de mayor alcance geogréafico— ha irrumpido en la agen-
da internacional de estos paises. Esta es, sin duda, una de las inicia-
tivas con mayor potencial para mejorar la insercion internacional de
los paises sudamericanos y alcanzar los objetivos de desarrollo inti-
mamente ligados a la integracion regional. En consecuencia, adquie-
re un enorme interés académico y politico examinar la viabilidad de
este proyecto en funcion de los objetivos trazados y la metodologia
seleccionada para alcanzarlos.

La Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) naci6 el 8 de
diciembre de 2004 con la Declaracién de Cusco y el nombre de Co-
munidad Suramericana de Naciones (CSN), cambiandose su deno-
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minacion por la actual en 2007. Es un proyecto de integracién entre
los doce paises sudamericanos que se formaliz6 en 2008 con la
firma del Tratado Constitutivo (TCU). En las sucesivas Declaracio-
nes emanadas de las cumbres presidenciales se fueron trazando
los objetivos de este proceso de integracién. En este articulo tratare-
mos dos temas interrelacionados para analizar las posibilidades de
concretar la integracion sudamericana: los objetivos del proyecto
CSN/UNASURYy la tecnologia de la integracion que se establecio para
alcanzar tales metas. En este sentido, se entiende por tecnologia de
la integracion el uso de medios y mecanismos por parte de los acto-
res de un proceso de integracion regional o subregional para lograr
los propésitos fijados en los instrumentos formales (tratados, acuer-
dos, declaraciones, etc.) de tales iniciativas (Cimadamore, 2007:11).

La experiencia de la integracion regional ha dejado ensefianzas
Utiles para reflexionar sobre la viabilidad de la UNASUR. La Asocia-
cion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), cuyo propdsito
principal fue liberar el comercio intra regional en 12 afios no pudo
alcanzar ese objetivo en tiempo y forma. Luego de extender el plazo
y flexibilizar las metas, se reconoci6 el fracaso de la ALALC y se
reemplazo esta institucion por la Asociacion Latinoamericana de In-
tegracion (ALADI). El propésito de la ALADI es alcanzar el mercado
comun de una forma progresiva y constante, sin fijar objetivos estric-
tos o términos para alcanzar dicho propdésito. En tal sentido se ha
argumentado que el proceso de integracion latinoamericano se con-
virtié en una expresién legalizada de deseos, sin un marco temporal
bien definido, que apuntaba mas bien a la promocion del comercio y
otras acciones de cooperacion que podrian eventualmente arribar a
la integracion del mercado de los paises miembros. Esta tesis sos-
tenia que el principal problema de tales iniciativas se encontraba pre-
cisamente en la falta de una clara relacidén entre objetivos y medios
(institucionales, materiales, etc.) que permitieran cumplir lo pactado
en un lapso razonable (Cimadamore, 2007:10).

Otras iniciativas fueron relativamente exitosas para alcanzar uno
de los estadios de integracion econémica como puede ser el esta-
blecimiento de una Zona de Libre Comercio (ZLC), aunque sea limi-
tada a los bienes (y no los servicios). En tal sentido se ha sostenido
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gue la liberalizacién de lo substancial del comercio de bienes del
universo arancelario acordado del MERCOSUR fue en gran medida
fruto de una tecnologia de la integracion que representé un cambio
importante en las estrategias latinoamericanas de creacién de ZLC,
un estadio intermedio de integracion que hasta ese momento no ha-
bia alcanzado a los principales paises de la regién (Cimadamore,
2007:43). En efecto, el programa de liberalizacién del comercio del
MERCOSUR (mecanismo de liberalizacion comercial automético,
lineal y generalizado) represent6 un cambio radical en la tecnologia
de la integracién latinoamericana, ya que, a diferencia de experien-
cias anteriores (por ejemplo, el mecanismo de negociacion item por
item del mercado ampliado de la ALALC), no favorecia el control del
ritmo y de la agenda de liberalizacién por parte de agentes cuyos
intereses podian ser contrarios a la integracién (Cimadamore,
2007:121).

Esta linea argumental permite sostener que los casos de laALALC
y del MERCOSUR ayudan a entender que la variable tecnolégica
puede explicar una gran parte de los distintos resultados en los pro-
cesos de integracion. EI mecanismo de liberalizacion automatico
permitié en el caso del MERCOSUR aislar el proceso inicial de cam-
bios, presiones y temas tipicos de la economia politica de los paises
de la region. Esto ayudaria a establecer que la tecnologia de la inte-
gracion es una condicién necesaria (aunque quizas no suficiente)
cuando se habla de las razones por las cuales procesos sociales
alcanzan sus objetivos mientras que otros no. (Cimadamore,
2007:146).

Otra experiencia importante a tener en cuenta en una evaluacion
de la relacion entre medios y fines es la de la Unién Europea (UE), el
caso de integracion regional mas exitoso a nivel mundial. Desde sus
inicios la UE se fue proponiendo objetivos claramente definidos y se
planteé lograrlos en etapas —con programas y cronogramas— que
gradualmente permitieron alcanzar la union econémica y monetaria.
Para lograrlo, utiliz6 una tecnologia de la integracién relativamente
eficiente y adecuada al contexto historico, lo que no excluye admitir la
existencia de periodos de estancamiento que son inevitables en cual-
quier proceso de integracion (Cimadamore y Rodriguez, inédito).
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Por su parte, la UNASUR surgié desde sus origenes en 2004
con una amplia y variada agenda que fue incrementandose alin mas
posteriormente, arribando finalmente al TCU. Este instrumento esta-
blece metas ambiciosas que se proponen ir mas alla de la conver-
gencia de los procesos del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y
la Comunidad Andina (CAN), junto con Chile, Guyanay Surinam, sin
especificar claramente hasta qué objetivo o nivel de profundidad de
integracién econdmica se quiere llegar®, pero incluyendo también di-
mensiones sociales, culturales, infraestructurales, ambientales y
politicas.

Mientras la agenda de la UNASUR se ampliaba, la tecnologia
de la integracion permanecia sin ser precisada. En efecto, en nin-
guna de las Declaraciones como tampoco en el TCU se establecen
mecanismos 0 programas concretos a llevar adelante para alcan-
zar la mayoria de los objetivos que se propusieron en el proceso de
integracién. El argumento que se desarrolla en este trabajo sugiere
gue tal situacién incrementa las dudas sobre la efectiva concrecion
de los objetivos del proceso de integracion sudamericano, ya que
no se observa una proporcionalidad entre las metas que se preten-
den alcanzar y la tecnologia de la integracién para lograrlas. Exis-
ten muchas variables que pueden explicar el éxito o fracaso de un
proceso de integracién regional. En este articulo nos proponemos
resaltar el papel de una de ellas, discutiendo la necesidad de una
tecnologia de la integracion adecuada a los objetivos fijados, a fin
de poder alcanzarlos. De esta manera, se puede evaluar la viabili-
dad de un proceso de integracion como la UNASUR, vital para me-
jorar lainsercion internacional de los paises de la region, visualizando
los mecanismos que pueden evitar que la misma quede solo en los
discursos.

2. Los objetivos y la tecnologia de integracion de la UNASUR
La CSN nacio6 con el objetivo general de desarrollar un espacio

sudamericano integrado en lo politico, social, econdmico, ambiental

y de infraestructura?. De esta forma, se establecen dos tipos de obje-

tivos: (i) de integracion econémica (convergencia de acuerdos de
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libre comercio y “su evolucién a fases superiores de la integraciéon
econdmica, social e institucional”), fisica, energética y de comunica-
ciones; y (ii) de cooperacion internacional (en politica externa, de de-
sarrollo rural y agroalimentario, educacion y cultura, entre empresas
y sociedad civil). Otros autores agrupan estos objetivos por areas o
sectores, en algun caso, se los denomina pilares. Por ejemplo,
Sanahuja (2007:95-96), a saber:

e Politico: promover la consolidacion democratica, la concertacion
de politicas exteriores y la proyeccién internacional de
Sudameérica.

e Integracion econdmica: convergencia MERCOSUR-CAN.

e Integracion fisica, energética y de telecomunicaciones.

@ Armonizacion de politicas en distintos ambitos.

Una de las caracteristicas de esta agenda con la que nacio la
UNASUR es que algunos de estos objetivos no estan adecuadamen-
te definidos. En efecto, ¢ cuales serian las “fases superiores de la
integracion econdmica, social e institucional” que se quieren alcan-
zar? El grado de integracion econdmica que busca lograrse en prin-
cipio seria una ZLC, pero en los documentos fundacionales de la
CSN no se aclara hasta cual de los niveles de profundidad de la inte-
gracion regional se quiere llegar. En aquel momento, algunos auto-
res (Gomez Balboa, 2004; The Economist, 2004; Cardona, 2005:1; y
Sanahuja, 2007:95) consideraron que la tendencia de la CSN era
imitar a la Union Europea, es decir lograr un mercado, moneda, pa-
saporte y Parlamento comunes, teniendo el proyecto una clara voca-
cion politica inspirada en la UE y no solo un espacio de libre comer-
cio. Sin embargo, si bien existieron manifestaciones tendientes a
avanzar hacia un parlamento y una moneda Unica®, en la Declara-
cion de Cusco no se introdujeron medidas especificas sobre el tema,
ya que esa posibilidad se encontraba lejana en virtud de que no habia
grandes avances en estas cuestiones dentro de la CAN o del
MERCOSUR (Gudynas, 2005:2).

Otra caracteristica que ya se ha sefialado de la agenda de inte-
gracion sudamericana es su amplitud. Incluso, algunos autores sos-
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tienen que la agenda sudamericana se ha venido construyendo de
forma desordenada y aluvional, en cada reunién se han sumado te-
maticas nuevas. Por tal razon, se ha considerado necesario propen-
der a una estructura ordenada de la agenda que jerarquice los asun-
tos, establezca una secuencia de tratamiento l6gico en relacion a su
contenido y ambitos en donde cada asunto se procesara (Vaillant,
2007:48).

La amplitud de la agenda ha impulsado a nivel discursivo la idea
de un “nuevo modelo de integracion” que va mas alla de la secuencia
tradicional de la profundizacion de la integracion a partir de lo secto-
rial y/o comercial. La teoria neofuncional y la practica de la integra-
cion regional sugieren la conveniencia de este tipo de estrategia para
ir creando las condiciones sociales y politicas de sustentabilidad de
los procesos. En el caso de la UE, el proceso tuvo una estrategia de
integracion originalmente sectorial (el carbdn y el acero), seguida luego
por la liberalizacion del comercio y establecimiento de politicas co-
munes (por ejemplo, agricola) que permitié sucesivamente la confor-
macién de una ZLC, UA y solo mas tarde, la integracion monetaria y
financiera (Malamud y Schmitter, 2006:9). No obstante esta eviden-
cia empirica y los desarrollos teéricos que trascienden al Neofuncio-
nalismo (tanto el cldsico como sus sucesivas revisiones) y se sos-
tienen en distintas variantes incluso del intergubernamentalismo (por
ejemplo, el liberal), la integracion sudamericana desdibujé objetivos
concretos (convergencia hacia una ZLC y/o la integracion fisica y
energética) con el planteamiento de metas muy amplias que no ayu-
dan a visualizar claramente el objetivo final y los medios para alcan-
zarlo. A su vez, esto impide generar los consensos sociales y politi-
COS que requiere una empresa de tal envergadura.

La falta de especificacion de los instrumentos 0 mecanismos
regionales mediante los cuales se pretende alcanzar los objetivos de
la integracién sudamericana es el problema tecnolégico mas serio
gue tiene esta construccion social. Ellos no estan definidos en los
documentos fundacionales y no se evidencia una estrategia para
especificarlos en el futuro cercano. Algunos analistas (Gudynas,
2005:4) incluso han sostenido que con la creacion de la CSN, los
gobiernos, en lugar de resolver los problemas del funcionamiento de
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estructuras mas viejas y acotadas como son las del espacio
subregional y asi mejorar la calidad de la integracion a ese nivel, rea-
lizan una suerte de “huida hacia delante”, generando nuevos y mas
amplios esquemas de integracion, con objetivos de integracion aun
mas ambiciosos. Ello seria una caracteristica de los procesos de
integracion en toda América Latina, donde la ambicién por incorporar
constantemente nuevas materias complejas sin resolver los proble-
mas bésicos explican la debilidad de la integracion (Artigas, Saez,
Silvay Rivas, 2006:21).

Esta tendencia se verifica en varios documentos del proceso
sudamericano. Por ejemplo, en la Agenda Prioritaria definida en sep-
tiembre de 2005, a la ya amplia agenda de la Comunidad se agre-
gan nuevos objetivos relacionados con las asimetrias, el medio am-
biente, los mecanismos financieros sudamericanos, el didlogo poli-
tico, exponiéndose ideas muy generales sobre los objetivos de la
integracion social que se quisiera alcanzar (cohesion social, inclu-
sion social y justicia social). Es de destacar que entre las areas de
accion prioritarias no figura ningan objetivo econémico-comercial,
si bien se declara que en el campo econdmico los objetivos incluyen
el establecimiento de una ZLC suramericana. En el Programa de
Accion definido en esa oportunidad se plantean por primera vez algu-
Nnos mecanismos para alcanzar ciertos objetivos, pero no se esta-
blecen plazos ni cronogramas. De todas formas, el Programa de
Accion implica un avance, aunque modesto, en el incipiente desarro-
llo de unatecnologia de la integracion con el potencial de alcanzar los
objetivos planteados.

Posteriormente, en el Documento de Reflexion, de diciembre
de 2006, si bien se propone poner un énfasis en la convergencia
comercial, se programa avanzar mas all4 de dicho ambito, plan-
tedndose una agenda aun mas amplia, formuldndose una extensa
lista de objetivos muy variados, sin proponer una prioridad entre
ellos sino que se deja esa tarea a los Presidentes. Esta agenda
mas amplia diluyé el peso de los temas comerciales y revel6 difi-
cultad para identificar prioridades (Bouzas, da Motta Veiga y Rios,
2007). Tampoco se exponen los instrumentos 0 mecanismos me-
diante los cuales lograr muchos de los objetivos propuestos (como
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por ejemplo la coordinacion en las areas sociales), cronogramas o
plazos para alcanzarlos.

Algunos de los objetivos propuestos en dicho Documento fueron
tomados en la Declaracion de Cochabamba de diciembre de 2006,
dandose prioridad a algunos de ellos: superacién de las asimetrias,
promocion de una integracion articulada con la agenda productiva
con metas de desarrollo social, integracién energética y de infraes-
tructura. La convergencia de las ZLC de la CAN y el MERCOSUR no
se prioriza en la larga lista de objetivos, si bien en el texto de la Decla-
racion se estipula que el proceso de integracion de la UNASUR inclu-
ye “todos los logros y lo avanzado por los procesos del MERCOSUR
yla CAN, asi como la experiencia de Chile, Guyana y Surinam, yendo
mas alld de la convergencia de los mismos”. Una vez mas, no queda
claro como se va a avanzar en la integracién econémica, adoptandose
una estrategia que aparentemente no se apoya en la evidencia empi-
rica ni en las principales corrientes teoricas de la integracion regio-
nal. Algo similar ocurre en el Plan de Accion 2008-2009.

La tendencia a la ampliacién de los objetivos de la integracion
sudamericana sin una tecnologia adecuada para concretarlos, trajo
como consecuencia la postergacion de la agenda propiamente co-
mercial. Esta pérdida de foco ha sido caracteristica de los procesos
de integracion en la region, lo que ha contribuido a hacerlos cada vez
mas irrelevantes desde el punto de vista de su impacto econémico
(Bouzas et al, 2007:2).

En la Declaracion de Cochabamba tampoco se establecen
cronogramas o plazos para alcanzar estos objetivos, pero se
explicita una premisa tecnoldgica que estd en mente de los
disefiadores del proceso para la construccion de la integracion sud-
americana. En ese documento se dispuso que el camino mas ade-
cuado es avanzar en politicas publicas comunes respetando los
tiempos y la soberania de cada pais, con lo cual el proyecto queda
atado a los vaivenes de las situaciones nacionales o de los gobier-
nos de turno. De esta manera, se pretende alcanzar un conjunto de
fines muy ambiciosos (politicas comunes, que tipicamente se dan
en estadios profundos de integracion regional como el mercado
comun) a través de una estrategia que privilegia los tiempos y la
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multiplicidad de intereses nacionales por sobre los regionales. Es
dificil encontrar soporte Iégico e histérico para esta estrategia de
integracion en las principales corrientes del pensamiento histérico
y tedrico de la integracion regional.

Finalmente, el Tratado Constitutivo de la UNASUR (TCU) ratifica
el objetivo de desarrollar un espacio regional integrado en lo politico,
econdmico, social, cultural, ambiental, energético y de infraestructu-
ra, y que el proceso debe incluir los logros y lo avanzado por los
procesos de MERCOSUR y la CAN, asi como la experiencia de Chi-
le, Guyana y Surinam, yendo mas alla de la convergencia de los mis-
mos, pero continua sin especificarse cual seria el estadio ultimo de
integracidon econdémica que se quiere alcanzar. Es mas, entre los
objetivos especificos del proceso no figura ninguna de las etapas o
tipos ideales en los que tradicionalmente se clasifica a un proceso de
integracién econémica regional. Asi, los objetivos econémicos per-
manecen indefinidos e imprecisos, lo que légicamente dificulta la
concepcion e implementacion de los medios requeridos para alcan-
zarlos. Tampoco figuran los objetivos econdmicos y comerciales entre
los prioritarios de la UNASUR (art. 2, TCU). De hecho, en la larga lista
de 21 objetivos especificos (art. 3, TCU) no figura la convergencia del
MERCOSUR 'y la CAN.

Si bien, para algunos el proyecto de integracion sudamericano
habria nacido con un neto énfasis en el objetivo econémico?*, “la di-
mension comercial dejo de estar en el centro del proceso de integra-
cién y se plante6 un modelo de integracion diferente que no siga inexo-
rablemente las etapas” planteadas por la clasificacion tradicional de
un proceso de integracién econémica. “No se descarta ni se relativiza
la importancia de la integracion comercial, pero se acuerda que este
tema se canalice a través del MERCOSUR y la CAN, con el concur-
so de Chile, Guyanay Surinam, porque es aqui donde mayores com-
plejidades existen debido al patrimonio acumulado por cada uno de
estos dos procesos de integracion subregional, y por los diferentes
enfoques en la regidn, en torno a los acuerdos comerciales en gene-
ral y a los tratados de libre comercio en particular” (Solon, 2008:15).

De esta forma, los objetivos de integracion econémica se deja-
ron en manos de los acuerdos de complementacién econdmica
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(ACEs) ya que, segun Cardona (2008:21), para alcanzar un espacio
de libre comercio en Suramérica no era necesario hacer nada adi-
cional debido a que por los ACEs antes del 2020 se tendria un espa-
cio con tendencia al libre comercio en la regién vy, por ello, no tenia
sentido que la UNASUR fuera solo un acuerdo de libre comercio o de
convergencia comercial entre los paises sudamericanos, sino que
es “mucho mas que eso”.

Sin embargo, como veremos mas adelante, dicho espacio de
libre comercio se refiere solo a la eliminacion o reduccién de los aran-
celes, mientras que para la conformacion de una ZLC también es
necesaria la eliminacion de las barreras no arancelarias y la liberali-
zacion del comercio de servicios, ya que todas estas medidas tam-
bién traban el comercio dentro de la region. Ademas, hubiera sido
deseable que el Tratado aclarase hasta que etapa de integracién eco-
némica se quiere llegar, es decir, cual es el objetivo Gltimo de integra-
cién econdmica del proyecto.

Los 21 objetivos especificos de la UNASUR son —tal como se
argumento6 anteriormente— variados y amplios y con excepcion de
los relacionados con la integracién en infraestructura, energiay tele-
comunicaciones, ninguno cuenta con una tecnologia de la integra-
cion que permita visualizar su logro en un horizonte de tiempo razo-
nable. Al decir de algunos autores, estos objetivos van desde propo-
siciones declarativas (previsiblemente sin efectos concretos), como
las relacionadas con la defensay la seguridad ciudadana, hasta otros
mas importantes, como la integracion energética y financiera, pa-
sando por algunos dificiles de calificar, como los referentes a la lucha
contra el terrorismo, corrupcion, drogas, etc., ya que en la practica
no son ejercitados (Rua Boiero, 2008:10).

En consecuencia, si bien el proceso de integracién suramericano
se focalizé en otros temas debido a que esta planteado como un
proyecto basicamente politico y no econdmico ni técnico (Cardona,
2008:26; Ruiz Caro, 2008), esa focalizacion en otros temas distintos
del econémico no implicé el desarrollo de la tecnologia de la integra-
cién necesaria para alcanzarlos, ya que en el TCU, aligual que en las
Declaraciones anteriores, no se crea ningln programa 0 mecanis-
mo para lograr los objetivos que se plantearon. Esta es una falencia
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en la que los Estados miembros de la UNASUR ya habian incurrido
enlaALADI® donde, después de casi 30 afios, “el objetivo del mercado
comun latinoamericano (...) es probablemente donde se registra una
de las mayores insuficiencias del proceso, no tanto por su no conse-
cucion como por la ausencia de definicion temporal de este objetivo”
(Opertti Badan, 2007). Pareciera que la experiencia acumulada en la
integracion regional latinoamericana no ha recibido la atenciéon que
merece por parte de los disefiadores del proceso de la UNASUR.

Para poder lograr sus objetivos, en el TCU propugna una formula
conocida en la historia de la integracion latinoamericana que pone én-
fasis en la flexibilidad y gradualidad en la implementacion del proceso,
para asegurar asi que cada Estado adquiera los compromisos segun
su realidad. En la ALADI, esta férmula fue interpretada como una de
sus debilidades, la cual implica que sus avances se concretaron mas
por la via parcial que por la regional (Opertti Badan, 2007)5. Esta forma
de avanzar en la integracion también podria suceder en la UNASUR.
En efecto, existe una disposicion del TCU (art. 13) que, si bien puede
llegar a facilitar un avance del proceso con diferentes velocidades, di-
cho progreso sélo seria parcial. La mencionada disposicion establece
que uno o0 mas Estados miembros pueden realizar una propuesta de
adopcidn de politicas, creacion de instituciones, organizaciones o pro-
gramas comunes para ser adoptados de manera consensuada. Una
vez aprobada una propuesta, tres 0 mas miembros pueden iniciar su
desarrollo, siempre y cuando se asegure tanto la posibilidad de in-
corporacién de otros Estados miembros como la informacion perio-
dica de su avance al Consejo de Delegados. Cualquier Estado miem-
bro puede eximirse de aplicar total o parcialmente una politica apro-
bada, sea por tiempo definido o indefinido, sin que ello impida su pos-
terior incorporacion total o parcial a la misma.

En consecuencia, la UNASUR se ha propuesto una agenda muy
amplia, sin crear una tecnologia de la integracién para alcanzar sus
metas. Como veremos a continuacion, solo dos de sus objetivos
cuentan con dicha tecnologia, la cual no surge como consecuencia
de la UNASUR sino que es anterior a ella. Estos objetivos son los
relacionados con la integracion econémica y con la infraestructura,
energia y telecomunicaciones.
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3. Laintegracion econémica sudamericana

La tecnologia de integracion con que cuenta la UNASUR para su
objetivo de integracion econdémica esta basada en los acuerdos de
complementacién econémica (ACEs) de la ALADI firmados entre los
bloques subregionales entre si y con algunos paises de la region.
Actualmente, ademas de los esquemas de integracién subregionales
(CAN y MERCOSUR, ACE :18), existen en Sudamérica otros ACEs
gue prevén el establecimiento de zonas de libre comercio entre sus
signatarios. En estos Acuerdos participan Chile-Venezuela (ACE 23),
Chile-Colombia (ACE 24), Chile-Ecuador (ACE 32) MERCOSUR-Chile
(ACE 35), MERCOSUR-Bolivia (ACE 36), Chile-Pera (ACE 38),
MERCOSUR-Peru (ACE 58) y MERCOSUR-Colombia-Ecuador-Ve-
nezuela (ACE 59). Todos estos acuerdos estan firmados en el mar-
co de la ALADI?, institucién en la cual participan Cuba y México ade-
mas de los paises sudamericanos (y de la cual no participan Guyana
y Surinam). Es decir que para alcanzar una ZLC sudamericana no
bastan con los ACEs firmados hasta la fecha, ya que quedarian afue-
ra Guyana y Surinam y, ademas, no existe un ACE firmado entre
Chile y Bolivia cuyo objetivo sea alcanzar una ZLC?8. Ademas, estos
acuerdos solo prevén lograr una ZLC, por lo cual no existe una tecno-
logia de la integracion para alcanzar “fases superiores de la integra-
cion econdmica, social e institucional”. De esta forma, se ha argu-
mentado que los ACEs constituyen “una base insuficiente para el
intercambio regional” (ALADI, CAN y MERCOSUR, 2006:11).

En un documento elaborado por las Secretarias de la ALADI, del
MERCOSUR y de la CAN (2006) se realiza un diagnostico sobre el
estado de situacion del libre comercio en América del Sur,
subrayandose que hasta 2006 los mayores logros en materia de libe-
ralizacion comercial se registraron en la CAN, donde, en teoria, la
liberalizacion alcanzaria al 100% del universo arancelario (la CAN
habria alcanzado la ZLC en 2006 °), aunque ello no se vea reflejado
aun en los niveles de comercio inter-regionales, los cuales son redu-
cidos a pesar del sostenido crecimiento registrado en la presente
década (Salazar Zarate, 2008:95). Ello podria ser el resultado del
hecho que la aplicacion de la ZLC en la CAN “tiene aun obstaculos
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importantes” (Pachon, 2008:42). Los resultados de la unién aduane-
ra son mas modestos, incluso llegé a suspenderse en 2007 y algu-
nos de sus paises miembros tienen firmados tratados de libre co-
mercio bilaterales con Estados Unidos?, lo cual resalta la imperfec-
cion de la union aduanera andina. Ademas, los paises miembros no
estan obligados a aplicar las Decisiones sobre arancel externo co-
mun, aungque, en paralelo, se esta disefiando una Politica Arancelaria
de la CAN. Por su parte, el MERCOSUR conformé directamente una
union aduanera en 1995, pero se mantienen excepciones al libre co-
mercio en los sectores azucarero y automotriz, y el arancel externo
comun tiene varias “perforaciones”. Sin embargo, a diferencia de lo
que sucede en la CAN, los paises miembros del MERCOSUR no
pueden firmar tratados de libre comercio o ACEs con terceros pai-
ses unilateralmente sino en forma cuatripartita.

Algun estudio ha evaluado que en la UNASUR el 80% del comer-
cio ya estaria liberalizado y existiria un calendario para establecer
una ZLC sudamericana (Sanahuja, 2007:100). Sin embargo, en el
citado trabajo conjunto las Secretarias de la ALADI, CAN y
MERCOSUR (2006) la evaluacion no es tan optimista. En dicho do-
cumento se midi6 la proporcion del comercio entre los paises de la
UNASUR que se encontraria libre de aranceles para los afios 2006,
2010, 2014 y 2018, concluyendo que se experimentara una lenta con-
vergencia hacia el libre comercio®. En efecto, segun el método de
medicion que se adopte, en 2006 entre un 35% y un 60% del comer-
cio habria estado libre de aranceles; en 2014, entre un 60% y un
70%; y en 2018, entre un 65% y un 95%. Chile y Bolivia estarian mas
cercanos al libre comercio en 2010, cuando mas del 85% de sus
exportaciones alcancen preferencias al 100% en la regién, mientras
gue los méas alejados del libre comercio son las relaciones
preferenciales que tienen a los miembros del MERCOSUR como
beneficiarios y a los de la CAN (sin Bolivia) como otorgantes. Lamen-
tablemente, en el andlisis no se considerd la importancia de las ex-
portaciones intra zona de manufacturas, a fin de establecer cual es
el impacto de la eliminacion y reduccién de aranceles sobre el patron
de exportaciones primario caracteristico de la regién. Una de las re-
levantes conclusiones de este documento destaca un importante
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punto a considerar: los paises sudamericanos tienen una estructura
de comercio intrarregional mas concentrada en los productos no li-
beralizados por sus socios (ALADI et al, 2006:15).

Frente a la perspectiva de una liberalizacién de aranceles de tan
largo plazo —que afecta las decisiones de produccion, exportacion e
inversion en la regién— los organismos de integracion subregional
han propuesto acelerar el cumplimiento de los calendarios a fin de
gue en breve plazo al menos el 90% del intercambio regional esté
libre de aranceles (CEPAL, 2006:94-95). No obstante, no se conocen
avances en tal direccion.

En consecuencia, los ACEs permitirian en el futuro liberalizar el
comercio de bienes en la mayor parte de Sudamérica (sin conside-
rar a Guyanay Surinam) en lo que a aranceles se refiere. Sin embar-
go, para conformar una ZLC en la regién tendrian que generarse
mecanismos que aseguraran la eliminacién de las barreras no aran-
celarias, las cuales tienden a incrementarse ante la falta de protec-
cion arancelaria. Algo similar tendria que ocurrir en un area
funcionalmente vinculada a la liberalizacion del intercambio de bie-
nes como es el comercio de servicios, ya que la falta de armoniza-
cion en este segmento influye en el comercio intra zona y en el avan-
ce del proceso de integracién en su conjunto*® En efecto, en todo
proceso de integracion la vinculacion funcional de areas implica la
generacion de demandas por mayor integracion que coexiste l6gica
e histéricamente con demandas por proteccién por parte de secto-
res menos competitivos afectados por la ampliacion del mercado.
Los gobiernos suman las demandas de sus sectores econdémicos,
politicos y sociales y expresan sus propias preferencias. Este proce-
so puede resultar en politicas divergentes entre los paises miembros
de un bloque, lo cual llevaria a crisis que resultan normales por la
existencia de intereses en conflicto. El inevitable choque de intere-
ses y politicas fija el ritmo del avance dialéctico del proceso de inte-
gracion. Puede también llegar a detenerlo y hacerlo fracasar si no se
cuenta con la tecnologia apropiada para los objetivos propuestos
(Cimadamore, 2007:5).

En el documento mencionado realizado por las secretarias de
integracion se le dedica todo un capitulo a estos temas no arancela-
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rios® como asi también a materias complementarias, concluyéndo-
se que en todos ellos existe un nivel de coincidencia que parece su-
ficiente como para avanzar en un proceso de armonizacion, por lo
cual se plantean propuestas de convergencia en cada uno. Respec-
to a los temas comerciales se han concentrado los trabajos en nor-
mas de origen, defensa comercial, valoracién aduaneray regimenes
especiales de comercio y medidas no arancelarias, trabajandose tam-
bién en temas de convergencia en acuerdos de inversiones, servi-
cios, propiedad intelectual, compras publicas y politica de competen-
cia (CEPAL, 2006:98).

4. La integracioén en infraestructura, energia y
telecomunicaciones sudamericanas

El proyecto de integracion en materia de infraestructura, energia
y telecomunicaciones se articula principalmente a través de la Inicia-
tiva para la Integracion Regional de Suramérica (IIRSA). Esta iniciati-
va, originada en el afio 2000, es un foro de dialogo entre los doce
paises de América del Sur y tiene por objeto promover el desarrollo
de la infraestructura bajo una visién regional, procurando la integra-
cion fisica (en infraestructura de transporte, energia y telecomunica-
ciones) de los paises de Suraméricay el logro de un patrén de desa-
rrollo territorial equitativo y sustentable. La IIRSA ha concentrado sus
esfuerzos en tres areas de accién principales: construccion de una
vision estratégica de la integracion fisica suramericana,; ejes de inte-
gracion y desarrollo (EID); y procesos sectoriales de integracion (PSI).

De esta forma, se disefiaron 10 EID*, y se identificaron 506 pro-
yectos de infraestructura, agrupados en 47 grupos de proyecto, los
cuales representan una inversion estimada de U$S 68.000 millones
a diciembre de 2007 (www.iirsa.org, 26/01/2008). Los EID no son
solo corredores para el comercio intra e internacional, sino también
son espacios para propiciar el desarrollo, lo cual no sucedera solo
con infraestructura sino que, junto con ella hay que articular iniciati-
vas que componen el proceso de desarrollo: sistemas productivos,
proyectos de medio ambiente, programas sociales, tecnologia y ca-
pacitacién del capital humano, etc. (Santa Gadea Duarte, 2008:57-
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58). Es decir que mediante la IIRSA también podria avanzarse en
algunos objetivos sociales.

La Agenda de Implementacién Consensuada 2005-2010 es un
primer conjunto de 31 proyectos de integracién seleccionados de la
Cartera IIRSA con una inversion estimada de U$S 10.188 millones
(monto sujeto a revision a medida que se perfeccionan los estudios
de preinversién de los proyectos), que fueron priorizados por con-
senso por los paises en funcion de ser considerados proyectos es-
tratégicos y de alto impacto para la integracion fisica y el desarrollo
sostenible de la region. De los mencionados 31 proyectos, 28 co-
rresponden a infraestructura de transporte, solo uno a energia y dos
a telecomunicaciones. Ademas, 17 estan en ejecucion y solo dos
concluidos a junio de 2008, lo cual representa mas del 60% de la
inversion estimada. Para 2010 se estima que habra 24 proyectos
terminados o con avances importantes, 4 proyectos pendientes de
decision politica en 2008 y 3 proyectos con escaso 0 Sin avance
(Santa Gadea Duarte, 2008:57). Considerando el nimero de proyec-
tos como asi también los montos asignados, la IIRSA esta mas orien-
tada a proyectos de infraestructura de transportes.

Por otra parte, se han definido Procesos Sectoriales de Integra-
cion (PSI) que tienen por objeto identificar los obstéaculos de tipo nor-
mativo e institucional que impiden el desarrollo de la infraestructura
basica en la regién y proponer acciones que permitan superarlos.
Los PSI identificados tienen la caracteristica de ser transversales,
por tanto, cada uno de ellos incide sobre el conjunto de los EID. Asi,
se produjeron estudios de diagnéstico y planes de accion en las areas
de tecnologias de la informacion, pasos de frontera, transporte aé-
reo, transporte maritimo, transporte multimodal, integracién energé-
tica y financiamiento, con el fin de que se conviertan en guias para la
armonizacion y compatibilizacion progresiva de marcos regulatorios
y para el mejoramiento de las instituciones a nivel regional.

La IIRSA es un mecanismo institucional de coordinacion para
apoyar a los paises suramericanos en su proceso de integracion.
Los proyectos son financiados a través de las mismas fuentes de
recursos con las que se financian obras de infraestructura fisica en
la region (sector publico, sector privado, organismos multilaterales
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de crédito)®. La Iniciativa es un agente catalizador del financiamiento
de los proyectos, generando informacion privilegiada y proveyendo
mecanismos directos de comunicacion y coordinacion que facilitan
el establecimiento de prioridades regionales y la movilizacién de los
actores relevantes para la implementacién de los proyectos identifi-
cados (www.iirsa.org, 20/02/2008).

En consecuencia, esta Iniciativa es un “foro de dialogo” y no una
institucion (supranacional) encargada de preparar y financiar los pro-
yectos necesarios en Sudamérica, como tampoco de armonizar re-
glas y regulaciones. De esta forma, en la region no existe el equiva-
lente a la Comision Europea, competente y lista para preparar pro-
yectos y financiar una parte sustancial de las inversiones a través de
los fondos de la UE (Banco de Inversion Europeo, etc.) y para armo-
nizar reglas y regulaciones. Sin embargo, la importancia de la IRSA
es que por primera vez los proyectos de infraestructura son pensa-
dos en términos regionales y no nacionales, lo cual es un paso im-
portante para la integracién de la region (Tanzi, 2005:7-12).

La existencia de un mecanismo institucionalizado de apoyo a la
integracion infraestructural —en el que participan instituciones con
abundantes recursos técnicos, materiales y humanos, como el Ban-
co Interamericano de Desarrollo y la Corporacion Andina de Fomen-
to— le otorga a este area una ventaja comparativa (en términos de la
tecnologia de la integracion) gue no se observa en otros objetivos de
la UNASUR. Esto abre una ventana de expectativas que puede tener
un efecto derrame sobre otras areas funcionalmente vinculadas en
el proceso de integracién sudamericano que no cuentan con una
apropiada tecnologia de la integracion.

5. Conclusiones

En este trabajo se intent6 analizar la relacion entre las metas
gue se ha propuesto la UNASUR Yy la tecnologia de la integracion
planteada para lograrlas, resaltando que el contar con dicha tecnolo-
gia es una condicién necesaria —pero no suficiente— para que el pro-
yecto tenga éxito, es decir, para que pueda alcanzar los objetivos que
se ha propuesto.
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En general, se ha podido observar que la vasta agenda del pro-
ceso de integracion sudamericano no cuenta con los medios nece-
sarios para ser alcanzada, y en los casos en los que existe (como en
el de la integracion infraestructural), la misma podria estar condicio-
nada por las caracteristicas generales del proceso.

En cuanto a la forma en que se plantean ciertos objetivos del
proceso de integracion y el énfasis en la flexibilidad y gradualidad en
la implementacién del mismo puede verse como una aproximacion
“realista”. Sin embargo, en la linea argumentativa de este trabajo,
esto involucra una debilidad del proyecto ya que la falta de una clara
determinacion de objetivos, medios y cronogramas de ejecucion difi-
culta la obtencion de las metas de la integracion y tienen el potencial
para minar las bases econdémicas, politicas, y sociales de la integra-
cion al favorecer la duracion y profundidad de los conflictos y crisis
gue son inevitables en cualquier proceso social tan complejo como
es la integracion regional. Estas conclusiones estan ampliamente
apoyadas en la literatura tedrica y empirica de integracion regional.
La experiencia de la integracién latinoamericana permitiria extraer
conclusiones consistentes con las mismas que pueden contribuir a
un mejor disefio tecnoldgico de la integracion sudamericana, el obje-
tivo politico estratégico mas relevante para la insercion internacional
de los paises de la region.

Notas

1 Elnivel de profundidad de la integracion regional se puede observar utili-
zando una clasificacién que se basa en los objetivos y/o alcances histo-
ricos de un proceso, por ejemplo: zona de preferencias arancelarias (ZPA),
zona de libre comercio (ZLC), unién aduanera (UA), mercado comudn (MC),
unién monetaria y financiera (UMF) y unién econdmica (UE).

2 De acuerdo a las Declaraciones de Cusco y Ayacucho de 2004.

3 Porejemplo, Eduardo Duhalde, cara politica del MERCOSUR en la épo-
cade la creacién de la CSN, sostuvo que “Nuestro espejo sera la Unién
Europea, con todas sus instituciones” (The Economist, 2004).

4 Unade las criticas que se le hicieron fue que era un mero tratado de libre
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comercio y no un proyecto de integracion mas amplio (Artigas et al,
2006:86).

Ambos procesos de integracion comparten 10 de los 12 miembros que
tienen cada uno.

Afines de 2006 existian 74 acuerdos vigentes en laALADI, de los cuales
solo 7 eran de alcance regional.

Al amparo de este Tratado se han celebrado trece acuerdos de libre
comercio, a los que hay que agregar la CAN. Con este conjunto de acuer-
dos de libre comercio se cubren 49 de las 66 relaciones bilaterales intra-
ALADI, y se abarca el 84% del comercio intrarregional (cifras al 2005)
(Opertti Badan, 2006).

Bolivia y Chile firmaron el ACE 22 (1993) cuyo objetivo es “sentar las
bases para una creciente y progresiva integracion de las economias de
los paises signatarios”, y luego se amplié y profundizé el programa de
liberalizacién del acuerdo.

La ZLC andina funciona desde 1993 entre Bolivia, Colombia, Ecuadory
Venezuela; luego se incorpord gradualmente Per( desde 1997 hasta el
31 de diciembre de 2005.

En ello influye el hecho que los flujos de comercio de estos paises con la
region son bajos, mientras que para Per( y Colombia su principal socio
comercial es Estados Unidos.

Este trabajo fue elaborado sin integrar a Guyana y Surinam.

Algunos de estos ACEs tratan ambitos relacionados, tales como inver-
siones, compras publicas, comercio de servicios, politicas de compe-
tencia, propiedad intelectual, etc.

El Capitulo 3 se titula “Disciplinas comerciales y materias complementa-
rias”. Disciplinas comerciales: reglas de origen, regimenes aduaneros,
medidas no arancelarias, mecanismos de defensa comercial, obstacu-
los técnicos al comercio, medidas sanitarias y fitosanitarias, solucién
de controversias. Materias complementarias: comercio de servicios, pro-
piedad intelectual, politicas de competencia y compras del sector publi-
co.

Ejes de Integracion y Desarrollo: el espacio suramericano es organizado
en torno a franjas multinacionales que concentran flujos de comercio
actuales y potenciales, en las cuales se busca establecer un estandar
minimo comun de calidad de servicios de infraestructura de transportes,
energia y telecomunicaciones a fin de apoyar las actividades productivas
especificas de cada EID. La provision de estos servicios de infraestructu-
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ra busca promover el desarrollo de negocios y cadenas productivas con
grandes economias de escala a lo largo de estos egjes, bien sea para el
consumo interno de la region o para la exportacion. Este ordenamiento y
desarrollo del espacio suramericano facilitara el acceso a zonas de alto
potencial productivo que se encuentran actualmente aisladas o
subutilizadas debido a la deficiente provision de servicios basicos de
transporte, energia o telecomunicaciones. A partir de la caracterizacion
de su realidad econémica, social y ambiental actual y de sus potenciali-
dades futuras, se identifican para cada EID los requerimientos de infra-
estructura fisica para estimular el desarrollo regional y mejorar la calidad
de vida de su poblacién (www.iirsa.org, 26/01/2008).

15 Mas de la mitad de esa inversion esta financiada con fondos publicos
(62%), y el resto con recursos del sector privado (21%) y de la CAF, BID
y FONPLATA (16%) (Santa Gadea Duarte, 2008:49).
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