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PROPOSITO GENERAL

Perspectivas Internacionales es una publicacién de la Carrera de Ciencia
Politica de la Pontificia Universidad Javeriana Cali, cuyo objetivo es la difusién
de la produccién de conocimiento cientifico en Ciencia Politica y Relaciones In-
ternacionales. La publicacion, con periodicidad semestral, pretende plantear los
debates contemporaneos producidos por la comunidad académica adscrita a
estos campos cientificos.

PUBLICO AL QUE SE DIRIGE

La revista Perspectivas Internacionales esta dirigida a los profesionales de
la Ciencia Politica y las Relaciones Internacionales, asi como a aquellos de dis-
ciplinas afines interesados en contribuir con sus aportes a los debates contem-
poraneos de estas dos disciplinas. De igual forma, la publicacién estd dirigida a
nvestigadores, académicos, docentes, estudiantes de postgrados y gestores del
campo de conocimiento en general.

PERIODICIDAD

Semestral

ORIENTACIONES PARA LOS AUTORES

La revista Perspectivas Internacionales publica articulos que se ajusten a las
normas prescritas por el Comité Editorial en cuanto a los aspectos de contenido
y forma, los cuales, a su vez, tienen en cuenta los estdndares establecidos por el
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Colombia
(Colciencias) para las publicaciones cientificas. Asi mismo, es importante resal-
tar que la revista publica textos inéditos, lo que implica que éstos no han sido
divulgados en otros medios impresos o virtuales. Los articulos publicados deben
encontrarse en la siguiente tipologia:

1. Articulo de investigacion cientifica y tecnolégica. Documento
que presenta de manera detallada los resultados originales de proyec-
tos terminados de investigacién. La estructura generalmente utilizada
contiene cuatro apartes importantes: introduccion, metodologia, re-
sultados y conclusiones.



2. Articulo de reflexiéon. Documento que presenta resultados de in-
vestigacién terminada desde una perspectiva analitica, interpretativa
o critica del autor sobre un tema especifico, recurriendo a fuentes ori-
ginales.

3. Articulo de revisién. Documento resultado de una investigacién
terminada en que se analizan, sistematizan e integran los resultados
de mnvestigaciones, publicadas o no publicadas, sobre un campo en
ciencia o tecnologia, con el fin de dar cuenta de los avances y las
tendencias de desarrollo. Se caracteriza por presentar una cuidadosa
revision bibliografica de por lo menos cincuenta referencias.

PROCESO DE RECEPCION Y EVALUACION DE ARTICULOS

La revista Perspectivas Internacionales recibe articulos cientificos. A todos
los autores se les dara oportuna cuenta de la recepcion y de la aceptacién o no de
sus trabajos. Una vez que el Editor ha recibido los articulos se pondran a con-
sideracion del Comité Editorial, que evaluard la pertinencia del tema segtn las
politicas editoriales de la revista. Los articulos aceptados por el Comité Editorial
se remitiran a evaluacién externa de minimo dos expertos en las teméticas abor-
dadas en el documento enviado a la revista, en un proceso CIEGO o CERRADO,
es decir, tanto el arbitro como el autor se desconocen bidireccionalmente con el
fin de otorgar imparcialidad y evitar conflicto de mtereses en la evaluacion.

Dichos pares evaluadores designados por el Comité Editorial de la Revista apor-
taran conceptos sobre la calidad cientifica y certificardn la originalidad y la pre-
sentacién de los trabajos, requisitos fundamentales para la publicacion.

El autor debe anexar firmada la carta de originalidad, garantia de documento
nédito y derechos de autor, que le serd enviada con el acuse de recibo de la re-
cepcién del articulo.

CONSIDERACIONES DE FORMA DE LOS ARTICULOS

Los articulos dirigidos a la revista Perspectivas Internacionales seran envia-
dos como un archivo adjunto, en formato Word para Windows, al correo electré-
nico perspectivasint@javerianacali.edu.co.
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Estos deben presentarse en letra Arial tamano 12, espacio de interlineado 1.5.
La extension del texto estard entre doce y treinta paginas tipo carta incluida la
bibliografia. LLos margenes superior, inferior e izquierdo deberan tener tres cen-

timetros, y el de la derecha, dos centimetros. La foliacion se hace en cifras ardbi-

gas y en orden consecutivo desde la primera hasta la Gltima pagina del original,

y debe 1r centrada en el inferior de la hoja.

Los textos deben estar exentos de atributos tales como tabulado, uso de diferentes
fuentes, iconos de adorno, textos destacados en tonalidades de grises y cualquier
otro aditamento, que no hara parte del diseno y diagramacion final.

Los articulos, ademas, deberén estar acompanados de la siguiente mformacién:

1.

oW

Nombre completo e identificacién del autor.
Direccion para correspondencia (fisica y electrénica).
Breve resumen de la hoja de vida.

Clasificacion del trabajo segin la tipologia para los articulos publica-
dos, mencionada anteriormente.

Carta remisoria del trabajo en la que se autorice su publicacion, se
indique el hecho de estar licenciando el uso del texto a la Pontificia
Universidad Javeriana Cali y se autoricen los cambios estilisticos y
de forma considerados pertinentes por la revista de acuerdo con sus
criterios editoriales. En todo caso, este licenciamiento y estas autori-
zaciones se entienden realizados con la sola remision de los trabajos.

Titulo en mglés y en esparol.

Un resumen (abstract) en espaiiol y en inglés que no podra exceder de
ciento cincuenta palabras. En este resumen se expondréan los propésitos
del estudio o investigacion, asi como las conclusiones mas importantes.

Palabras claves (keywords) que permitan la confeccién del indice y las
entradas (descriptores) en los sistemas de indizacion y recuperacion
de la mformacién. Cada articulo debera mcluir un minimo de cuatro
y un maximo de ocho palabras clave, en espafiol y en inglés.
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REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Para identificar elementos bibliograficos en los articulos se utilizaran referencias
parentéticas, de acuerdo con los ejemplos de las tablas incluidas a contmuacién.
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guirdn anadiendo letras en mindscula junto al ano, asi: (Bonilla, 2006a). Esta
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RESUMEN

Este trabajo propone desde la ciencia politica y las relaciones -
ternacionales, un andlisis focalizado en la agencia (actores po-
liticos y su capacidad de avanzar y superar los obstaculos de la
accion colectiva regional), obedeciendo a la premisa de que: si
bien las condiciones estructurales son necesarias para el cumpli-
miento de dicho fin, no son suficientes, es decir, para concretar
la integracién debe existir voluntad y decision por parte de los
gobernantes. Aplicado esto al caso de Mercosur.

PALABRAS CLAVE
Agencia, accion colectiva regional, instituciones, gobernantes, vo-
luntad.

ABSTRACT

From a political science and international relations perspective
this paper offers an analyze focused on agency —understood as the
political actors and their ability to move forward and overcome
obstacles of collective regional action— obeying to the premise that
while structural conditions are necessary, are not sufficient, and to
fulfill integration their has to be political willingness and decision
by government officials, as observed in the case of Mercosur.

KEYWORDS
Agency, regional collective action, mstitutions, rulers, will.

o



Mercepes Borro (Fracso—ConiceT)

1. INTRODUCCION

| objetivo de este trabajo es analizar los avances de la agenda de integra-

ci6n productiva en el Mercosur. Por su complejidad técnica y el tenor de su
temdtica, este asunto ha sido trabajado tradicionalmente por economistas, que
analizan las bases materiales y metodologicas para su concrecién (Porta, 2007
Lucéngeli, 2008; Machado y Lopez, 2009; Membi de Angelis y Molinari, 2012).
Sus conclusiones sefialan que se trata de un bloque donde el grado de comple-
mentacion es escaso, como consecuencia tanto de factores domésticos —falta de
especializacién— como regionales —incumplimiento de reglas comerciales,' falta
de mversion en infraestructura y fuertes asimetrias mternas—. Si bien no hay
coincidencia sobre cudles son los sectores con potencialidad a futuro, ninguno de
los estudios niega la presencia de este fenémeno en la region.

En este trabajo, en cambio, proponemos un abordaje con base en la ciencia poli-
tica y las relaciones internacionales. En este sentido, el andlisis se focalizard en la
agencia —los actores politicos y su capacidad de avanzar y superar los obstaculos
de la accién colectiva regional—, mas que en los determinantes econémicos y
estructurales que posibilitan o dificultan la construccién de cadenas de valor a
nivel regional. Sin desestimar la importancia de estas tltimas, y tomando como
premisa que sin condiciones estructurales la complementacion es imposible, la
teorfa politica sefiala que, aunque éstas sean necesarias, no son suficientes, y que
para concretar la integracion debe haber voluntad y decision de los gobernantes.

Desde el enfoque de las relaciones internacionales y de los estudios de integra-
c16n regional, en especial, se sabe que los Gobiernos toman la decisién de unirse
y cooperar para alcanzar, con esta accion transnacional, bienes regionales que
no serfan capaces de obtener de manera mdividual. De la misma manera, la
teoria sefiala que para hacer creibles los compromisos asumidos, los Gobiernos
miembros crean instituciones intergubernamentales o supranacionales y reglas
comunes. Pese a que la existencia de mstituciones es necesaria, no es suficien-
te para que esta cooperacion regional llegue a buen puerto. Como bien seniala
Laursen (2010), el éxito esta atado a la capacidad de estas instituciones de sor-
tear dos mcertidumbres o temores que amenazan todo proceso de cooperacion.
El primero es que no todos los miembros del acuerdo cumplan por igual las re-
glas establecidas (problemas de enforcement); el segundo, que esta cooperacién

' Entre ellas, malas prdcticas comerciales sobre bienes creados en la regién y el doble cobro de

aranceles sobre los que vienen de afuera.
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amplie las desigualdades que separan a los paises miembros, en vez de reducir
las asimetrias de poder interno al bloque (distribucién desigual). En la medida
en que estos problemas inherentes a toda accién colectiva regional estén contem-
plados y solucionados por las instituciones regionales, el proceso de consolidacién
y profundizacién estard garantizado, y de manera inversa, mientras que las ins-
tituctones y las practicas no prevengan los peligros del aprovechador free rider el
régimen se vera debilitado.

Recientemente, la teorfa de la integracion regional también ha venido aportando
herramientas para evaluar y medir; de manera comparada, el nivel de inte-
gracion alcanzado por los distintos bloques, sin necesidad de tener como tnico
parametro o paradigma el modelo europeo. Para eso, autores como Schmitter
(2011) identifican tres elementos claves. En primer lugar, el tipo de mstituciones
que se crean de comtn acuerdo: en este sentido, el continuo se extiende desde
nstituciones de cardcter supranacional, cuyo poder de aplicacion esta por enci-
ma de las mstituciones estatales, hasta las instituciones de caracter interguberna-
mental, donde las decisiones siguen atadas al control de los Estados nacionales.
En segundo lugar, este autor propone reconocer los costos/sanciones —explicitos
o implicitos— que los Gobiernos estan obligados a soportar en caso de decidir de
manera unilateral salirse del bloque. Por dltimo, la presencia o participacién de
actores no gubernamentales (privados o sociedad civil) en el proceso decisional.
En este sentido, y siguiendo los criterios arriba expuestos, Schmitter concluye
que cuanto mayor sea el ndmero de mstituciones supranacionales creadas, ma-
yores seran las pérdidas de beneficios acarreadas por la decision de salirse del
acuerdo (exit), y a mayor ntimero y diversidad de actores no gubernamentales
que participen en las decisiones regionales, mayor serd el grado de instituciona-
lidad y mas fuerte y profunda la cooperacion regional.

Siguiendo esta l6gica argumental, este articulo propone analizar los avances del
Mercosur en torno a la Integracién Productiva Regional (de ahora en méas IPR), e
identificar el proceso de construccién mstitucional, respondiendo a los siguientes -
terrogantes: ¢Cudndo y por qué entra este nuevo tema en la agenda de cooperacion
regional?, 4qué tipo de instituciones de coordinacién y de cooperacién supranacio-
nal se crean?, y den qué medida se suman distintos actores no gubernamentales al
disefio e implementacion de cada una de sus miciativas?

Para que el analisis esté anclado en situaciones no 1dealizadas, usaremos el mé-
todo comparado, analizando las continuidades y rupturas respecto al pasado
(comparacion diacrénica) y a los alcances de otros procesos de mtegracién pro-
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ductiva que se efectdan en otros bloques simultaneamente. La idea que se des-
prende de estas paginas demuestra que la IPR se ha stalado como un deseo
en la agenda de integracién contempordnea en el Mercosur, y en pos de ella se
han construido instituciones regionales y discursos que hablan de mayor institu-
cionalidad y participacion no gubernamental. Sin embargo, al momento de su
implementacién se ven frenados por el desinterés de los Estados sumidos en una
l6gica de asimetrias crecientes.

El trabajo esta dividido en tres partes: En la primera se define el concepto de
integracién productiva y, con base en la literatura econémica, se identifican los
elementos y requisitos que la caracterizan. En la segunda parte se avanza en la
caracterizacion de tres experiencias de IPR consideradas exitosas: el Acuerdo
de Libre Comercio Asidtico (en su sigla en inglés, Asean); el Acuerdo de Libre
Comercio de América del Norte (mds conocido en sus siglas en inglés, Nafta); y
el de la Unién Europea (UE). Se exponen en cada una de ellas cudles han sido
las fuerzas de coordinacién y los instrumentos utilizados. Luego, en la tercera
parte, se entra de lleno en la experiencia del Mercosur, analizando en un prin-
cipio los cambios operados en el tiempo, mediante experiencias como las de los
anos sesenta y ochenta, y se termina con la caracterizacion y comparacién de los
alcances actuales en la materia.

2. éA QUE LLAMAMOS INTEGRACION PropucTivA REGIONAL -TPR?

La definicion y alcance del concepto “integracién productiva™ no encuentra con-
senso entre los propios especialistas. Si bien este concepto hace referencia a la
creaci6n de cadenas productivas de valor que a través de su configuracion en
redes —verticales u horizontales— buscan mejorar su competitividad, existen dife-
rencias en los factores que la hacen posible. En los noventa, la idea de ntegracién
productiva estuvo asociada al concepto clister y a la idea de la concentracion
geogréfica de empresas que actdan en actividades estrechamente relacionadas
entre s, para compartir informacién y reducir los gastos de las transaccién.”
Con el tiempo, este fenémeno de concentracién industrial se amphé y diversifi-
¢6, abandonando la impronta territorial: a los cldsteres territoriales se sumaron

2 El ejemplo mas conocido fue el del Sillicon Valley, que agrupaba empresas y universidades
en torno a la actividad informatica. A partir de ello se interpretd la integracién productiva como
un proceso de fragmentacion y especializacién, promovido por empresas de gran tamano que, al
descentralizar actividades que ya no se consideran estratégicas para su negocio, se articulan con
empresas de menor tamario en un mismo espacio territorial (Porter;1998).
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otros como los clasteres sectoriales, donde diversas empresas operan en conjunto
en un mismo sector comercial, y los clisteres verticales y horizontales. De la
misma manera, el concepto superd su impronta privada para definirse como una
herramienta de politica econdmica en la que los Gobiernos también contribuian
al fenémeno con politicas de promocion.

Anivel regional, el foco de atencién de los especialistas estd puesto en las distintas
formas y herramientas para promover la fragmentacion y la complementacién
de las estructuras productivas que componen el bloque (Porta, 2007; Del Casti-
llo y Sauto, 2008; Dullien 2009; Machado y Lépez, 2009 y Techakanont, 2008,
entre otros). El objetivo, en este caso, no es sélo mejorar la coordiacion de las
politicas y actividades nacionales ya instaladas, sino también desarrollar nuevos
sectores y la reconversién por especializacion, la coordinacién de politicas de
competitividad, tecnoldgicas y de mnovacion, la promocion de la integracion
de cadenas de valor regionales y la definicion de politicas de cooperacién entre
competidores (Membi de Angelis y Molinari, 2012).

Para que este proceso tenga lugar se requiere —como premisa— la reduccion o
elimmacion de barreras arancelarias. Al reducir o elimmar los costos de la tran-
saccion y favorecer un aumento en el mtercambio de bienes o servicios finales
de un mismo complejo productivo, es probable que los productores de un pais
incluyan entre sus proveedores a fabricantes de insumos o componentes de los
paises socios o que la cooperacién intrarregional incentive el desarrollo conjunto
de nuevos productos, la adaptacién de los procesos a las nuevas condiciones de
competencia en los mercados mternacionales y la utilizacién comin de infraes-
tructura productiva o comercial (CEP, 2003, p. 53).

Sin embargo, no se trata de un fendmeno espontaneo. Para que esta hiberali-
zacion arancelaria favorezca efectivamente la complementacién y coordinacién
productiva entre los paises del bloque, se deben cumplir al menos dos condicio-
nes (Porta, 2007). La primera es que los incentivos de escala sean efectivos, es
decir, que exista una percepcion de certidumbre sobre las condiciones de libre
comercio intrazona en el mediano y largo plazo; solo asf los agentes econémicos
desarrollaran estrategias de especializacion. La segunda condicién es la exis-
tencia de un entorno de practicas y de politicas que alienten la cooperacion
interempresarial, como por ejemplo, la existencia de infraestructura y logistica
que ayuden a “mmimizar” los costos de operar “regionalmente” el comercio
intrarregional; la existencia de capacidades, recursos tecnolégicos y de redes de
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circulacién de informacién y saberes que permitan recorrer la curva de apren-
dizaje de una actividad.

Las diferencias entre los especialistas aparecen en los alcances de la intervencién
publica. Para algunos de ellos, como Machado y Lépez (2009), la mtervencién
se reduce a la creacion de mstrumentos de politica industrial no proyectados
especificamente para ese fin, como el establecimiento de un mercado comiin que
asegure la libre circulacién de los factores (capital y trabajo) y armonice y limite
el uso de regulaciones nacionales de cardcter discriminatorio (ayudas o subsi-
dios). Para otros, en cambio, se requiere de politicas mas activas que promuevan
una mayor convergencia entre las estructuras mternas de los paises miembros

(Porta, 2007).

Siguiendo a Porta (2007), no existe un tnico formato de IPR, las modalidades
que adquiere el bloque en la materia dependen del actor o mecanismo de coor-
dinacion. A este respecto se identifican al menos tres modelos posibles: dos de
cardcter privado y uno de cardcter pablico. Un primer esquema de cardcter pri-
vado es el liderado por las reglas del mercado, caracterizado como un mecanis-
mo descentralizado, cuyas caracteristicas de horizontalidad lo harfan igualmente
disponible para todos los agentes econdmicos. El segundo, igualmente privado,
estd motorizado por redes entre empresas que pueden adquirir modalidades
diferentes: las empresas multinacionales (EMN) con filiales en distintos bloques
regionales generan un esquema de especializacion/complementacién entre blo-
ques e mtrafirma; las cadenas de proveedores, caracterizadas por una empresa
que comanda y articula una red de vinculos de aprovisionamiento con otras
empresas independientes radicadas en otros paises del bloque, aunque depen-
dientes de la primera, para definir su estrategia de produccién, y por dltimo,
los clasteres, caracterizados por la concentracion de empresas, mstituciones y
demads agentes, relacionados entre si por un mercado o producto, en una zona
geogrifica relativamente definida que abarca distintos paises socios de la region.

El segundo motor de la IPR es la coordinacion piblica regional que, a diferencia
de los anteriores, supone la mtervencion de los Fstados y Gobiernos del bloque
para regular y promover politicas productivas coordinadas o comunes. Es, sin
lugar a dudas, en este dltimo esquema donde se hace un planteamiento mas
normativo de la IPR, y la cooperacion interempresarial en el seno de un proceso
de integracién es vista como un bien ptiblico regional necesario. En este sentido,
la IPR sirve para gestionar y minimizar las asimetrias existentes, tanto las origi-
nadas por factores estructurales propios de los paises socios, como las instaladas
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por sus politicas e intervenciones regulatorias. La coordinacion regional se vuelve
necesaria cuando los mecanismos privados presentan dificultades que el merca-
do no puede resolver, por ejemplo, cuando existen fallas de coordinacién entre
agentes privados independientes.

Estos distintos esquemas de coordinacién productiva, a nivel regional, no son
excluyentes, sino que aparecen, como veremos en el apartado siguiente, combi-
nados en la historia o evolucion de los distintos casos o experiencias concretas.

3. LAS DISTINTAS EXPERIENCIAS REGIONALES

De las numerosas experiencias de integracion de los dltimos treinta afios, descri-
biremos tan solo las mas destacadas por la literatura en términos de crecimiento
econémico y de peso en el comercio global: el Asean,” el Nafta y la Unién Furo-
pea, e identificaremos el actor y los instrumentos de coordinacién que prevale-
cieron en el tiempo.

4. K1 ASEAN

El caso asiatico se inscribe en el modelo de cadenas de proveedores, donde la mi-
ciativa estd liderada por empresas, bajo el paraguas de una fuerte planificacion
estatal. Esta combinacion de estrategias pablico-privada dio origen a un modelo
de IPR, conocido comdnmente como el “vuelo de los gansos™, segtin el cual los
paises de mayor desarrollo econémico y tecnolégico descentralizan la produc-
ci6n y desplazan de manera gradual aquellas ramas productivas en las que ya
no son competitivos, y las dejan en manos de economias menos desarrolladas
que van adquiriendo progresivamente mayor conocimiento en las cadenas de
produccién. De esta manera se materializa un reemplazo de liderazgo, mientras
las primeras mician otro vuelo, esta vez en sectores productivos de mayor valor

* La Asociacién de Naciones del Sureste Asidtico (Asean, por sus siglas en inglés) fue
creada en 1967, teniendo como socios fundadores a Indonesia, Malasia, Filipinas, Sin-
gapur y Tailandia. En 1984 se uni6 Brunei Darussalam; en 1995, Vietham y Laos; Myan-
mar, en 1997, y por dltimo, Camboya, en 1999. Los objetivos de Asean son: 1) Acelerar el
crecimiento econémico, social y el desarrollo cultural de la regién a través del esfuerzo con-
junto y un espiritu de igualdad y fraternidad, y 2) Promover la paz y la estabilidad de la
region a través de un estricto respeto al Estado de Derecho y los principios de la Carta de
la Organizacién de las Naciones Unidas, en la relacién entre los distintos Estados miembros
(http://www.aseansec.org).
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tecnolégico y agregado que el anterior. Es interesante destacar que este liderazgo
de las potencias econdmicas extrabloque —como Japén, primero, y China, en la
actuahdad— no lo ejercen directamente los Gobiernos, sino empresas nacionales,
apoyadas y promocionadas por politicas nacionales de alcance regional (Nesa-

durai, 2005).

Las miciativas de esta politica de IPR son practicamente dos: la conocida como
Brand-to-Brand Complementation Scheme (de ahora en mas BBC) y la Asean
Industrial Cooperation (de ahora en mas Aico), las cuales se pusieron en mar-
cha de manera consecutiva desde finales de los anos ochenta.* En ambas, el
liderazgo y la puesta en la agenda regional provinieron de redes empresariales,
mientras que el papel de los Gobiernos reunidos en el Asean se limité a contribuir
a su puesta en marcha con politicas arancelarias, cuyos objetivos eran facilitar la
creacion de cadenas de valor en el Asean y aprovechar las economias de escala

(Yoshimatsu, 2002; Shimizu, 2004).

En el caso de la BBC, la propuesta fue de Mitsubishi, empresa automotriz japo-
nesa, y era el resultado del diagnéstico de situacion que hacia de la industria au-
tomotriz a mediados de los ochenta y de su estrategia futura. Hasta ese entonces,
la estrategia de la empresa habia sido construir plantas de produccién en distintos
paises del bloque, como Filipinas, Tailandia y Malasia. St bien el consumo de autos
en la regién se venia ampliando, el mercado mterno de cada uno de estos paises
seguia siendo pequenio en relacién con la elevada carga de mversion de cada planta
local. Para reducir los costos de mversién, la empresa se propuso fragmentar la
produccién en distintos paises y luego exportarla hacia plantas en otros paises para
el ensamble. Para ello, Mitsubishi planted a los Gobiernos del Asean la aplicacién
de dos medidas: reducir a la mitad las tarifas para partes importadas, y considerar
las partes importadas como partes domésticas e mcluirlas en el calculo del ratio de
produccién doméstica.

En 1987, los paises del Asean firmaron el acuerdo’ y lo aplicaron a todas las
empresas automotrices de origen nipén, principalmente Mitsubisht Motors Cor-

*  Si bien existieron con anterioridad algunos proyectos de coordinacién (el Asean Industrial

Project, de 1977,

e

Asean Industrial Complementation, de 1981; y el Asean Industrial Joint Ven-
ture, de 1983) ninguno de ellos logré resultados por divergencias entre los distintos paises miem-
bros de la region (Yoshimatsu, 2002).

> Se trataba de un esquema arancelario exclusivo para el sector automotriz, que daba un
50% de preferencia arancelaria y acreditacion de contenido nacional a todos los componentes
o autopartes producidas en paises miembros del Asean. De esta manera, si un fabricante de
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poration, Toyota Motors, Nissan Motors y, a partir de 1995, Honda Motor. La
intervencion de los Gobiernos no sélo se limitarfa a fijar los aranceles, sino tam-
bién a implementarlos a través del Comme (Comité de Industria, Minerales y
Energia) (Hamaguchi, s.f.).°

Casi diez anos después, en 1996, el Asean puso en marcha el segundo mstru-
mento —el Aico—, que amplié los beneficios de la miciativa anterior al resto de
los sectores y empresas.” A cambio de la reduccién arancelaria se exigia a las
empresas que aportaran un minimo del 30% de capital nacional y que mvo-
lucraran en la cadena de valor al menos dos compaiias de distintos paises del
bloque. Esta segunda iniciativa también mostr6 un intento, aunque fallido, de
los Gobiernos nacionales por recuperar un mayor protagonismo en la coordina-
ci6n de la iniciativa, anteponiendo regulaciones nacionales.? Si bien la intencién
de los Gobiernos nacionales era beneficiar sus propias empresas, las regulaciones
intrabloque terminaron por opacar el instrumento a nivel regional, y generaron
resistencia de las EMN. La medida fue rapidamente revertida tras la crisis que
afect6 la region en 1998, que obligé a los Gobiernos a fortalecer las instituciones
regionales, desregulando los requisitos operativos antepuestos al Aico mediante
reglas mds laxas.” Los resultados no se hicieron esperar. El ntimero de solicitudes

automotores especificos ofrecfa complementacién reciproca para partes de una marca de autos
especifica, la tarifa de importacién sobre dichas partes se verfa considerablemente reducida en
su costo.

®  En cuanto a la implementacién y gestién de este mecanismo, la empresa debia enviar al

Asean la solicitud de denominacién para un esquema BBC, especificando marca, tipo de vehicu-
lo, modelo, subgrupos, componentes o partes, y paises propuestos para participar del esquema.
Enseguida, los paises interesados en participar en el esquema debian negociar y acordar con los
paises de origen y de destino de cada producto, para finalmente enviar la “hsta de compras”
acordada al Coime para su decisién de aprobacion del esquema propuesto.

A cambio de estos requisitos, los productos por ella generados obtendrfan un arancel prefe-
rencial (en el rango de 0%-5%), la acreditacién de contenido nacional, mas otros incentivos no
arancelarios, definidos a escala nacional.

& Mientras que en el BBC era el propio Asean el que aprobaba los proyectos, en el Aico cada

aplicacién requerfa la aprobacién del ministerio de Industria de cada pais participante, el cual
exigiria un balance de divisas (balance exportaciones-importaciones entre los dos paises) a cada
fabricante o industria protegida por el Aico.

?  En primer lugar, se les permitié participar a compaiifas no registradas en el Asean, con
la condicién de que lo hicieran en el plazo de un afio, y en segundo lugar, se acordé otorgar
un wawer durante 1999-2000 sobre la cldusula que exigia como minimo un 30% de capital
nacional (en el Plan de Accién de Hanoi, de 1998). En 1999 se acordé que las empresas que

Jolumen 9 No.1 - 2013 - 1 19



Mercepes Borro (Fracso—ConiceT)

aprobadas repuntaron de 2 (en 1998) a 52 (en 2000). Hacia el 2003, el Aico
comenzé a perder vigencia por la firma del Acuerdo de Libre Comercio (Afta),"
que si bien otorgaba reducciones similares a los procesos de complementacion
productiva (en el rango de 10% al 5%) su aplicacién no serfa administrada de
manera discrecional por las empresas y los Estados, sino a través de los incenti-
vos propios del mercado.

En cuanto a los beneficiarios de este modelo de IPR se encuentran, en primer
lugar, las grandes corporaciones —en especial las automotrices y electrénicas del
Asean— que fortalecieron su complementacion de partes y redujeron sus costos de
nversion de forma significativa (Yoshimatsu, 2002). En segundo lugar, se vieron
favorecidos paises que sin pertenecer al bloque —como Japén y China— aprove-
chan sus acuerdos discriminatorios para asegurarse su status en el mercado del
Asean frente a la competencia extranjera. En tercer, pero no en dltimo lugar, se
benefician los paises del Asean —con excepcién de Indonesia— que ademas de
aumentar su actividad productiva, aseguran una mayor transferencia tecnolé-
gica entre las distintas cadenas de valor de la produccién local con la inversién
externa.

5. EL Narm

También en el caso del Nafta se observa un proceso de creacion de cadenas de
valor regional, en el que las empresas estadounidenses se asocian con pares en
México para reducir los costos y mejorar la competitividad de sus productos en
el mercado global. Sin embargo, en este caso, el mecanismo de coordinacién es el
mercado, que promueve la fragmentacion y complementacién de cadenas verti-
cales, de acuerdo con las ventajas comparativas de las estructuras productivas de
los paises miembros. La Gnica intervencién que se les reserva a los Gobiernos en
este esquema es la eliminacién de las barreras arancelarias y no arancelarias que

pertenecian al mismo grupo o administradas por el mismo principal podrian formar convenios
Aico entre ellas e intercambiar sus productos. Por tltimo, se reformé el proceso de solicitudes, ya
que las empresas ahora deberfan enviar sus solicitudes a la autoridad nacional por conducto de
la Secretarfa del Asean y no directamente a la autoridad nacional. De acuerdo con Yoshimatsu
(2002), todas estas reformas respondieron a las solicitudes de las preferencias y demandas de
las EMN (principalmente las japonesas) por una implementacién simple del Aico que permitiese
aprovechar las economfas de escala derivadas de dicho esquema.

" No obstante, el cambio serfa gradual y el Aico se mantendria vigente hasta 2010 o 2015,

dependiendo de qué paises fueran elegibles (Techakanont, 2008).

20 Perspectivas Internacionales



Los alcances de la politica de integracion productiva regional.
El caso del Mercosur en perspectiva comparada

distorsionan el libre juego de la oferta y la demanda. Este requusito fue alcanzado
en 1993 con la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, con
el que se amplian los alcances de un acuerdo anterior entre Estados Unidos y

Canada (Cusfa, 1987).

La mcorporacién de México a redes productivas preexistentes, lejos de achicar
las asimetrias entre los paises miembros, las amplié. La desaparicion de barreras
de proteccion arancelarias y paraarancelarias provocé un aumento mmediato de
mversiones estadoumdenses en el sector manufacturero mexicano, especialmen-
te en los sectores automotriz, de equipamiento electrénico y textil. S embargo,
en el Nafta la mversién productiva no conllevé, como ocurrié entre los paises del
Asean, una transferencia tecnoldgica de paises mas ricos a mas pobres, sino que
buscé tan solo aprovechar la mano de obra barata y poco calificada mexicana
para armar un producto de exportacion a partir de las piezas y partes de mayor
valor agregado, generadas en las economias de mayor desarrollo en la regién,
como la estadounidense y la canadiense (Eden, Lorrame y Antoine Monteils,

2002).

Sin embargo, los estudios del sector automotriz del Nafta sefialan que el proceso de
integracién productiva fue previo a la firma del acuerdo. Se micia a mediados de
los sesenta cuando los Gobiernos de Canada y Estados Unidos acuerdan una po-
litica de promocion arancelaria a cambio del compromuiso de las Big Three —GM,
Ford y Chrysler— de que la produccién canadiense no cayera a niveles inferiores a
los de 1964 y que se mantuviera la ratio produccién/ventas en ese pais.'" Con este
acuerdo los Gobiernos de ambos paises sincronizaron la produccién en materia de
politica de empleo y de exportaciones a terceros destimos, particularmente México,
el Caribe y otros paises latinoamericanos.

La mclusion de México en estas cadenas de valor fue posterior y a iniciativa de
las EMN estadounidenses que, a mediados de los ochenta, buscaron frenar la
creciente penetracién japonesa en la regién. Ante esta amenaza las Big Three

""" Uno de los principales antecedentes estd dado por el US-Canadd Auto Pact, de 1965. Este

acuerdo creé el marco para futuros acuerdos comerciales, incluido el Canadd-US Free Trade

Agreement (Cufta), de 1989, y el propio TLCAN, de 1994.

2 En un principio, esta complementacién se vio facilitada por la paridad cambiaria entre ambas
economias, pero a partir de la mitad de los setenta, una fuerte devaluacién del délar canadiense ge-
neré mayores incentivos econémicos para que las empresas y las inversiones se trasladaran del lado
de la frontera canadiense, por lo cual el nivel de mversiones crecié rdpidamente en las localidades
de Ontario, Toronto y Detroit, y la produccion se internacionalizé.
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consideraron la inclusiéon de México como plataforma de exportacién de vehi-
culos pequenos de bajo costo y empezaron a invertir en plantas modernas. El
superavit comercial a favor de México se produjo en 1988 con una explosion
de exportaciones de estos vehiculos hacia Estados Unidos, como su principal
destino.

St bien la creacién de joint-ventures regionales es anterior a la firma del Nafta,
la eliminacién total de barreras arancelarias y no arancelarias (como cuotas o
contenido nacional, particularmente en México) creé incentivos para potenciar
la IPR en la regién. Entre todos estos instrumentos de politica comercial, la
creacién de fuertes reglas de origen jugé un rol clave en el proceso: por una
parte, se convirtieron en barreras para que otros competidores externos —euro-
peos y japoneses— no pudieran entrar en la regién; por la otra, incentivé a los
productores locales y a las casas matrices a expandir la mversion en redes locales
de abastecimiento (Carrillo, 2003). La complementacién industrial se localizé
especialmente en las zonas de frontera entre México y Estados Unidos," y apor-
taron recursos, mayores niveles de desarrollo y crecimiento a algunas regiones
del pais, en detrimento de la nacién. Esta caracteristica ha llevado a algunos
autores a describir este modelo como de gran autonomia local (Porta, 2007).

En cuanto a los beneficiarios de este esquema de IPR se identifican principal-
mente dos: las empresas estadounidenses y mexicanas a ambos lados de la fron-
tera, que lograron articularse y generar un rapido crecimiento del comercio de
componentes y productos finales de mayor competitividad global (Eden y Mon-
teils, 1999); y México, que gracias a su inclusién en cadenas de valor regional
y global, amplié el ndmero de puestos de trabajo. No obstante, la literatura
hace hincapié en el hecho de que estos nuevos puestos de trabajo —cominmente
llamados macuilas— generaron empobrecimiento y empeoramiento de las con-
diciones de trabajo en este pais, por el escaso valor agregado que aportaban y
porque, a diferencia del Asean, no conllevan una transferencia tecnolégica (Lan-
dau, 2005)."

'3 Cabe sefialar el importante rol desarrollado por las maquilas a lo largo de dicha frontera. Son
factorfas localizadas en ciudades mexicanas de la region fronteriza con Estados Unidos que sue-
len pertenecer a capitales extranjeros (generalmente estadounidenses). Estas factorfas importan
materiales/insumos, sin pagar aranceles, para terminar de ensamblar los productos finales, que
generalmente no son comercializados en México (Landau, 2005).

" En este sentido, las maquilas no crean un tejido industrial (los gastos en infraestructura son

minimos) ni un salto tecnolégico, y el dnico valor agregado que aportan son los sueldos (bajos
salarios) (Landau, 2005).
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6. EL cAso DE 1A UNION KUROPEA

De los tres esquemas descritos, la IPR europea es la experiencia mds cercana
a la coordinacién pablica. Sin embargo, esto no ha sido de desarrollo reciente,
sino el resultado de una evolucién. Segiin Bekerman y Sirlin (2000), es posible
identificar al menos tres momentos: la primera etapa, entre los afios 1957 y
1970, esta marcada por un predominio de cuestiones de politica comercial, agri-
cola, de defensa de la competencia y la ausencia de mecanismos de coordinacion
productiva —a excepcién de la Ceca y el Euratom-". La idea que subyace en
esta decision es, como se vio paginas atrds, la de una reestructuracién industrial
espontanea a partir de la conformacién de un mercado unificado.

La segunda etapa, entre 1970 y 1985, se caracteriza por los primeros intentos
de coordinar una politica productiva regional. Esta intervencién surgié como
respuesta defensiva a la crisis regional conocida como “euro-esclerosis” y se re-
dujo a la creacién por parte de la Comisién Europea (CE) de politicas de protec-
c16n en sectores productivos en declinacién, mientras que los estados nacionales
mantuvieron la potestad de definir su propia politica imdustrial en sectores de
alto valor agregado.

La intervencién activa de la UE en materia de IPR se puso en marcha con la
firma del Acta Unica Europea, en 1987. En esta etapa se consolidé el mercado
interior y se reemplazé el enfoque sectorial por una perspectiva mas mntegral
(Pelkmans, 2006). L.os mecanismos de coordinacién elegidos se agrupan en tres
direcciones: el primero, dirigido hacia los Estados miembros, a los que se obliga
a eliminar las ayudas nacionales.'® El segundo grupo de restricciones, dirigidas
a los privados, a quienes se les obliga a eliminar sus précticas abusivas (posicion
domiante o concentraciéon de empresas) en el mercado mterno, mediante una
politica comunitaria de competencia. Por Gltimo, la CE cre6 una baterfa de me-
didas y de herramientas que buscaban promocionar los sectores més posterga-

1> Las Ginicas excepciones se halle ste pri 1odo son: la conformacién de la Cec:

e s excepciones que se hallan en este primer periodo son: la conformacién de la Ceca
(que tenfa como objetivo coordinar politicas de reestructuracién de la siderurgia europea) y de la
Euratom (que fomentaba cooperacion en I+D para el desarrollo de la energia nuclear con fines

pacificos) (Bekerman y Sirlin, 2000).

1 “En tanto impliquen alguna ventaja patrimonial a favor de empresas determinadas |...],

siempre que se produzcan con cargo de fondos piblicos y en condiciones a las normas del mer-
cado”. Sin embargo, esta normativa no alcanza a las ayudas que provengan de fondos comu-
nitarios o al cumplimiento de expresas directivas comunitarias (Art. 92, Capitulo 1 del Tratado
Constitutivo de la Unién Europea).
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dos de la cadena productiva regional, como las pequenas y medianas empresas
y las regiones menos industrializadas. Con ellas se buscaba, como sefialamos
anteriormente, no s6lo mejorar la productividad regional con miras a la com-
petencia global, sino ademas reducir las asimetrias estructurales entre los paises
miembros.

Entre las principales politicas de promocion se encuentra la de investigacion y
desarrollo (I+D), la capacitacién de recursos humanos y la creacién de redes
de empresas. Para llevarlas adelante, la CE mstaura dos programas: el Fondo
Europeo de Desarrollo Regional —Feder—, que financia proyectos relativos a la
convergencia econémica, competitividad regional y empleo;' y el Fondo de
Cohesion, creado por el Tratado de Maastricht (1992), destinado a los Estados
con una renta per capita por debajo del 90% de la media de la Unién Europea,
que los ayuda a financiar proyectos de infraestructura del transporte —redes
transeuropeas— y proyectos ambientales. E.n ambos casos, el origen de los fon-
dos es el mismo y se obtienen principalmente de los ingresos por aranceles
aduaneros, una porcién del IVA de cada Estado miembro y una contribucion
adicional de los miembros, con base en el tamano de su PBI.

En cuanto a sus beneficiarios, los principales destmatarios de esta politica dis-
tributiva han sido, por una parte, las pequenas y medianas empresas del sector
manufacturero a las que se busca promover y especializar en sectores producti-
vos de alta tecnologia,' y por la otra, los paises y regiones de menor desarrollo,

7 Kl Feder se cre6 en 1975, tras la adhesion de Irlanda y el Reino Unido a la CEE, supuso el
acceso de un Estado con una renta per cépita inferior al de la media europea (Irlanda) y de otro
Estado con un problema de regiones industriales en declive (Reino Unido). Asi comenzé a ganar
importancia en la CEE el problema de los desequilibrios regionales, que hasta el momento habia
sido relevante en Italia (problema de subdesarrollo del sur italiano), debido a un proceso de de-
sarrollo homogéneo entre los Estados fundadores (Alemania, Bélgica, Francia, Holanda, ltaha).
A partir de 1988, los fondos estructurales, y en particular el Feder, experimentaron un aumento
notable en su presupuesto, debido al ingreso de Grecia (en 1981) y de Espaiia y Portugal (en
19806), tres Estados con una renta per cépita sensiblemente inferior a la media de los Estados

fundadores (Del Castillo y Sauto, 2008).

8 Segdn el informe de la industria europea, las politicas estructurales y de promocién pro-

ductiva de la Union Europea “se inscriben en la necesidad de controlar los principales eslabones
de las cadenas de valor, su propdsito principal es asegurar la especializacién en los segmentos
basados en conocimiento, tecnologia e innovacién y, al mismo tiempo, integrar un conjunto de
paises heterogéneos y con un menor grado de desarrollo para ampliar efectivamente el mercado
interior”, y tienen como objetivo consolidar el mercado interior y la competitividad de todo el

bloque.
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inicialmente Espana, Grecia y Portugal; y a partir del 2004 se amplié a los
paises del Este europeo.

La literatura mas reciente habla de una cuarta estadia en el desarrollo produc-
tivo regional, a la que se suma un nuevo mecanismo de integracion productiva,
esta vez liderado por empresas multinacionales de origen alemén y austriaco,
que llaman “economia de Bazar” (Sinn, 2007; Dullien, 2008). Con el objetivo
de mejorar su posicion competitiva en el bloque y ampliar su participacién en
las redes globales, estas empresas tercerizan parte de su cadena de produccion,
comprando o produciendo partes baratas en los nuevos Estados miembros de
la UE, entre los que sobresalen: Republica Checa, Eslovaquia y Hungria," que
luego ensamblan en sus casas matrices y etiquetan como Made in Germany:.

El sector automotor es un buen ejemplo de esta nueva estrategia de relocaliza-
c16n de las redes productivas europeas.” La incorporacién de los paises de Eu-
ropa oriental a la Unién Europea y su status legal europeo le permitié a las EMN
automotrices, principalmente las alemanas, evadir regulaciones de contemdo
local de la Umén. En este sentido, el proceso de relocalizacion de actividades
industriales se explica en gran medida por la existencia combinada de dotaciones
factoriales favorables, como mano de obra calificada barata, la disporubihdad
de infraestructura del transporte y comunicaciones (Machado y Lépez, 2009, p.
24). Ninguno de estos beneficios estaba disponible para las EMN automotrices

estadounidenses o japonesas, fuera del bloque europeo (Van Tulder, 2004).

Esta ventaja comparada, sin embargo, fue a su vez potenciada por politicas na-
cionales y subnacionales de algunos Gobiernos de Furopa oriental, tendientes a
atraer la IED en sectores especificos. La estrategia de estos paises, Hungria a la
cabeza, fue la de atraer a una compania clave en un sector especifico con gran-
des subsidios y luego esperar que los proveedores lo siguiesen. También a nivel
nacional y subnacional se pusieron en marcha politicas de ayuda (subsidios, con
pagos directos o provision de ifraestructura) y de capacitacién de recursos hu-

' En términos comparativos (sin ser claro respecto a qué indicadores), la radiografia que traza

el autor sobre la situacién europea actual en la materia, se completa con paises de bajos niveles
de integracién productiva (Grecia, Bulgaria y Finlandia, como miembros plenos, y Gran Bretana
y Dinamarca, no pertenecientes a la Furozona) y paises de niveles muy bajos (Italia) y de niveles
intermedios (Espaiia y Portugal) (Dullien, 2008).

2 Esta dindmica se volveria a repetir en otros sectores de desarrollo tecnolégico medio-alto,

por ejemplo con aparatos electrénicos, componentes para médquinas de escritorio, equipamiento
para distribucién de electricidad y cajas de transmision.
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manos y creacion de parques mdustriales en las fronteras municipales (Dullien,

2008).

Hasta aqui el recorrido por las diferentes experiencias de IPR contemporaneas.
La comparacién de ellas nos habla de elementos de similitud y diferencia. Entre
los primeros, se destaca que —en todos ellos— el objetivo que da origen a la poli-
tica es el mismo: mejorar la productividad mediante cadenas de valor regional
para lograr una mayor mnsercién en el mercado global. También en todas estas
experiencias el sector estrella ha sido el automotor, por su alto nivel de concen-
tracién e mnovacion tecnolégica, que actda naturalmente como lider en la arti-
culacién de redes productivas.”!

En cuanto a las diferencias, cada una de estas experiencias se caracteriza por
un motor de coordinacién distinto que determina no solo el tipo de mtervencién
publica, sino también los efectos distributivos de dicha politica sobre la socie-
dad. En el caso de la Unién Europea predomina un fuerte activismo ptblico,
con politicas comunitarias de promocién y compensacion hacia los sectores mas
desaventajados del bloque. En el resto de los casos prima la coordinacion pri-
vada, aunque con politicas pablicas diferentes. En el caso asidtico, la estrategia
regional de las redes empresariales se combina con politicas piblicas regionales
que favorecen una mejora progresiva en las condiciones de desarrollo de los pai-
ses mds pequeiios. Iin el caso del Nafta, la decision de los Gobiernos de dejar el
proceso de reestructuracién en manos del mercado, solo contribuye a potenciar
las asimetrias iniciales y a amphar las brechas de desarrollo entre los paises del
bloque y hacia su mterior.

En este proceso de construccin institucional, las diferencias también cuentan.
St bien todos los bloques generaron reglas e instituciones regionales que asegu-
raban su cumphmiento por las partes, e inhibian, en consecuencia, una de las
amenazas a la accion colectiva regional, tan solo la experiencia europea avanzé
con medidas activas y expresas, como los fondos estructurales, para reducir las
desigualdades de desarrollo productivo entre los paises del bloque y al mterior de

21 El interés de los Gobiernos en apoyar la industria automotriz se ha explicado tradicional-

mente a partir de tres perspectivas diferentes. En primer lugar, la produccion de automotores
absorbe fuerte cantidad de empleo directo y en especial indirecto. En segundo lugar, se supone
que se trata de una industria de relativa sofisticacién tecnoldgica que puede generar derrames
de conocimiento al resto del sector manufacturero. Por dltimo, a medida que crece el ingreso per
cépita, aumenta la demanda interna de vehiculos, y con ello la presion sobre las divisas inter-
nacionales, lo que justifica un objetivo macroeconémico también en el desarrollo de la industria
automotriz, apuntando al ahorro de divisas (L.opez, 2008, p. 11).
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ellos, y asi consolidar la mtegracién. En el caso asidtico, en cambio, la decision
de reducir las asimetrias partié de los paises de mayor desarrollo tecnolégico,
pero se redujo al ambito de las politicas de transferencia e mnovacién tecnol6-
gica tendientes a mejorar el valor agregado a la cadena regional. En el caso del
Nafta no hubo intervencién prblica en este sentido, y el libre juego de la oferta
y la demanda demostré que la IPR dejada en manos de los mercados amplia las
brechas de desigualad entre los paises del bloque y al mterior de ellos.

7. EL. MERCOSUR Y 1A IPR

En las paginas que siguen analizaremos el proceso de mtegracion productiva del
Mercosur, para identificar a cudl de estos modelos se parece y qué elementos le
otorgan peculiaridad respecto a las experiencias analizadas. Para ello propone-
mos hacer un recorrido temporal de cémo fue cambiando la idea de IPR en los
sucesivos procesos de integracion en los que participaron los Estados miembros.

L.OS ANTECEDENTES: 1A ALALC Y EL PICE

La integracién econémica en América Latina reconoce al menos dos momentos
previos al Mercosur. El primero tuvo lugar entre los afios cincuenta y sesenta
y fue el correlato regional del proceso de sustitucién de importaciones que se
operaba a nivel nacional desde los afos cincuenta. La propuesta en este caso
provino de la Cepal, y fue un complemento a las ideas de Prebisch de sustituir
las importaciones con manufacturas nacionales. La dimensién regional en los
ISI solucionaria los problemas de tamano de las economias nacionales, con la
amphacién de la capacidad de compra del propio mercado de consumo con el
resto de los paises de la region.

Sin embargo, en América Latina, la idea de crear un mercado mterno se reducia
—en este primer momento— a la elimmacién gradual y voluntaria de aranceles
para fomentar el consumo de bienes en los paises de la regién y entre ellos, sin
avanzar en la armonizacion de otros sectores, como los servicios o el capital. En
esta direccion, en 1960 se creé la Alalc como marco juridico para garantizar y
promover las negociaciones entre los Estados miembros (un total de once) con el
propdsito de alcanzar una zona de libre comercio.

St bien el comercio mtrazona crecié un 9% entre 1962 y 1967, su proyeccién
a futuro no fue auspiciosa. En primer lugar, esta cifra se mantenia muy por
debajo del comercio extrazona; en segundo lugar, la resistencia de los lobbies
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internos, agravada por el sentido nacionalista de los golpes de Estado, reduciria
estos acuerdos a meras preferencias arancelarias. A esto se suma la irrupcion de
regimenes militares desinteresados en la asociacion y la resistencia de los Esta-
dos Unidos a apoyar una miciativa semejante. A este primer intento lo sucedié
un nuevo acuerdo en los anos ochenta, la Aladi, que introdujo algunos cambios
en cuanto a aspiraciones e instrumentos. Con los primeros buscaba alcanzar
un mercado comiin y promover una mayor complementacién, ampliando sus
alcances a una region mas extensa, no obstante, para hacerlo posible proponia
mnstrumentos mds flexibles y con metas menos exigentes, ya que hablaba de
preferencias arancelarias y no de zona de libre comercio (Acuerdo de Montevideo

11, 145/1980).

El segundo antecedente del Mercosur tuvo lugar a mediados de los ochenta, tras
la recuperacion de la democracia en Argentina y Brasil. LLa meta, en este caso,
retomaba las experiencias de la Aladi, al proponer una integracién de cardcter
sectorial con reglas mas flexibles. Esta propuesta estuvo también mspirada en la
experiencia europea, y mds precisamente de la Ceca y del Euratom, que habian
demostrado tener —como senala la literatura de la integracién— un efecto de “de-
rrame” considerable sobre el resto de los sectores de la economia y de la politica.

En 1985, los primeros Gobiernos democraticos de Argentina y Brasil firmaron
un acuerdo de integraciéon y complementacién econémico y nuclear, entre las
economias de ambos paises, tan solo en donde hubiera complementariedad. El
instrumento econémico para lograrlo consistia en un programa de desgravacion
progresiva y voluntaria, por medio de negociaciones bilaterales entre los Gobier-
nos y los sectores productivos. Los sectores identificados fueron bienes de capital,
sidertrgico, automotor, aerondutico y alimenticio, pero el tinico que avanzo en su
definicion fue el de bienes de capital. Rdpidamente este modelo de IPR mostr6
dificultades derivadas de su disefio en cuanto al contexto externo (GIP, 2010).

1.0S AvANCES DEL MIERCOSUR

La creacién del Mercosur, en 1991, significé un profundo quiebre con la idea de
integracién regional que caracterizo la discusion y la praxis en las décadas prece-

2 En cuanto a las primeras (disefio), vale destacar haber elegido los bienes de capital para

iniciar el proceso sin haber desarrollado un proceso paralelo de convergencia de la estructura de
los costos internos; la falta de armonizacién de politicas sectoriales mientras se aumentaba la
cobertura del acuerdo; la ausencia de instrumentos y politicas que favorecieran la reconversién
productiva y de coordinacién de politicas industriales y tecnolégicas.
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dentes. El auge del paradigma liberal en los anos noventa revolucioné la idea de
region cerrada al mundo y postuld que la iberalizacion multilateral aseguraria
mayor crecimiento de los pafses de la regién con un aumento del comercio y de
la mversién global, hegemonizado en ese entonces por el Norte. En esta direc-
c16n, Argentina y Brasil buscaron amphar su atractivo sumando nuevos paises
al bloque y profundizando los alcances de la integracion arancelaria, mediante
un Programa de Liberalizacion Comercial del Mercosur (PLC), que, a diferencia
de los mstrumentos anteriores, proponia alcanzar una zona de libre comercio
en la regién, donde la eliminacién de los aranceles abarcarfa todos los bienes en
un proceso de desgravacion lineal, progresivo y automadtico.”* Con el Mercosur
se abandona el concepto de complementacion productiva sectorial, para dejarlo
librado al mercado que los Estados ayudan a poner en pie.

Sin embargo, esto no fue del todo asi, y aunque los Estados miembros no aplica-
ron politicas activas para la creacién de cadenas de valor regional, contribuyeron
al fortalecimiento del sector automotor. Dos medidas fueron claves para la IPR
automotriz: La decisién de exceptuar del PLC al sector automotor y sus provee-
dores —los sectores de siderurgia y petroquimica—. A ellos, basicamente empresas
argentinas y brasileas, se les permitié alcanzar acuerdos sectoriales con los rit-
mos y el nivel de proteccion necesarios para no elimmarse mutuamente, lo cual
serfa refrendado mas tarde por los Gobiernos, a nivel regional. Con esta clausula
de excepcionalidad, lo que se buscaba era generar redes empresariales regionales
en sectores claves en la industria, como la siderurgia y la petroquimica (Botto,
2007). La segunda medida fue la decision de avanzar hacia una unién aduane-
ra, que permitiria proteger al sector automotor de la competencia externa con un
arancel extremadamente elevado (35%, maximo arancel consolidado por Argen-
tina en la OMC) respecto a lo que entonces era el promedio en la region, un 11%.

La combinacién de estos dos instrumentos, acompanados por el proceso de li-
beralizacion y desregulacién adelantada en la regién en el resto de los sectores
productivos, contribuyé en buena medida a abaratar los costos de la produccién
automotriz, y a consolidar un proceso de mtegracién productiva artificial (que
en la literatura técnica se llama comercio administrado) que en el resto de los

2 Por la firma del Tratado de Asuncién (1991), los cuatro Gobiernos del Mercosur se obligaron
a aplicar este programa. Sus objetivos no pudieron cumplirse en el plazo y forma inicialmente
pensados, pero se extendieron en un nuevo programa que se llamé Rafua, y se cumplieron en
1999. Los tnicos sectores excluidos en su letra fueron: el automotor, como veremos a continua-

ci6n, y el azucarero.
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bloques —arriba analizados— se habia conformado naturalmente y de manera
previa a la firma del acuerdo de integracién.

Tampoco en esta primera etapa del Mercosur (1991-2001) aparece el tema de
las asimetrias y de cémo eliminar las brechas de desigualdad que separan micial-
mente a los paises miembros. En términos del proceso de liberalizacién comer-
cial, estas politicas se imitaron al establecimiento de ciertas preferencias para los
paises menores —Uruguay y Paraguay— respecto a los plazos de adecuacion, la
cantidad de productos de sus listas de excepciones en el PLC y Rafua, y una ma-
yor laxitud para la aplicacion de las normas de origen. En términos del proceso
de creacién de cadenas productivas en el sector automotor, ni siquiera fueron
tomadas en cuenta. En este sentido, los especialistas sefialan que no se trataba
de una politica regional en el sentido estricto de la palabra (Machado y Lopez,
2009). Si bien fue refrendada por los cuatro paises miembros, sélo participaban
de sus beneficios directos las dos economias mas grandes del bloque. La mcor-
poracion de Uruguay en la cadena de valor se logré en el 2002, principalmente
como proveedor y armador de automotores.

La idea de trabajar en torno al IPR aparece en la agenda del Mercosur en el
2002, como resultado de un cambio de clima de época (cuestionamiento al pa-
radigma neoliberal) y a la necesidad de revitalizar la region luego de las crisis
que sufrié entre 1999 y 2001. La propuesta se plasmé en un primer momento
en dos iniciativas complementarias en su esencia, aunque desconectadas en su
praxis, como veremos a continuacion: el Programa de Foros de Competitividad
de las Cadenas Productivas, y la creacion de un Fondo de Convergencia Estruc-
tural (Focem).

A. Los Foros DE COMPETITIVIDAD

El Programa de los Foros de Competitividad de las Cadenas Productivas se
aprobé en el 2002 (Decision del CMC No 23/02), a propuesta del Subgrupo
de Trabajo No.7,** para promover un espacio de deliberacién donde los actores
productivos (empresarios y trabajadores) y los Gobiernos de los distintos pai-
ses del bloque intercambiaran visiones y experiencias sobre los problemas, las

2 ElSGT No. 7, de politica industrial habia sido creado en 1993 para posibilitar la participa-
ci6n de las micro, pequenas y medianas empresas en el desarrollo productivo de la regién. Para
el 2002, el SGT No. 7 tenia realizados varios Encuentros Sectoriales Tripartitos y Reuniones de
Competitividad.
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oportunidades y los desafios que existian para alcanzar la complementariedad y
especializacion de las distintas cadenas de valor a mvel regional.

Se identificaron distintas cadenas de valor a nivel regional: madera y muebles,
turismo, audiovisual y agropecuaria, pero la que mds avanzé fue la primera.
El sector de maderas y muebles mostraba algunas ventajas respecto al resto:
la primera, ser uno de los sectores con mas trabajo acumulado en el marco del
SGT7; la segunda, el hecho de que Brasil atesorara experiencia en el tema, ya
que estaba implementando un foro semejante a nivel nacional;* por Gltimo, ser
una cadena que mtegraba tres sectores —forestal, maderero y de muebles— que
tenfan presencia en cada uno de los paises del bloque.*

El foro tuvo su momento de esplendor entre el 2006 y el 2008.%" Este activismo
a nivel regional estuvo en gran medida atado a la existencia de fondos prove-
nientes del BID, que permitieron la creaciéon de una umdad de Gestion (ad hoc)

de Madera y Muebles en la Secretaria del Mercosur, UGF/SM, encargada de

monitorear y coordinar las cuestiones técnicas y operativas del foro.®

La dindmica regional estuvo en gran medida atada a lo que sucedia en las sec-
ciones nacionales, donde cada responsable gubernamental debia llevar adelan-

25

El Programa Foro de Competitividad era parte del programa Brasil Clase Mundial, en el
marco de Avanga Brasi/-Plan Plurianual 2000/2003, coordinado por el ministerio de Desarrollo,
Industria y Comercio Exterior -MDIC— con gerenciamiento de la secretarfa de Desarrollo Pro-

ductivo (SDP).

% En el caso de Paraguay y Uruguay, como procesadores primarios de la madera aserrada,

y en el caso de Argentina y Brasil, como lideres en el sector de fabricacién de muebles de ma-
dera. El dnico anillo que no se incluy6 fue el primero, referente a la produccién y extraccién de
la materia prima, porque, si bien condicionaba el desarrollo competitivo de las fases sucesivas
de la cadena, se trataba de un segmento con poco nivel de personal ocupado y altos indices de
concentracion.

Z A titulo ilustrativo vale mencionar que si bien se habfa estipulado la sesién semestral del
Foro, desde su instalacién, en el 2003, al presente se realizaron sélo siete reuniones.

% Convenio de cooperacién no reembolsable (Proyecto Fortalecimiento Institucional del Mer-

cosur y Consolidacién del Mercado Regional — ATN/SF-9014-RG). Este convenio prevefa la
destinacién de US$63.000 para la contratacién de dos técnicos —por el plazo de veinte meses—
encargados exclusivamente a dar asistencia a las acciones de los foros. También se establecia la
contratacién de dos técnicos asistentes. Por otro lado, US$36.500 se asignarfan a la realizacién
de estudios de la Secretarfa, y US$29.985a reuniones de trabajo y seminarios, para apoyar la
implementacion de los tres preproyectos (Desarrollo de Proveedores, Observatorio Comercial y
Apoyo para el Desarrollo y Mejora de Tecnologfa).
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te foros empresariales y articularlos con las discusiones regionales, en las que
participaban representantes gubernamentales (Coordinadores del SGT No. 7,
responsables de los foros e mstituciones nacionales y la secretaria del Mercosur)
y representantes del sector productivo —entidades empresariales y sindicales del
sector de madera y muebles—.

St bien la niciativa sirvié para amphar la participacién de distintos tipos de
actores en la agenda de IPR, sus resultados se vieron opacados rapidamente
por dos problemas. El primero, la presencia de fuertes asimetrias de poder y de
recursos entre los paises miembros en favor de los paises que contaban con expe-
riencias previas a nivel nacional, como era el caso de Brasil y, en menor medida,
Argentina. Estos paises tuvieron un activo liderazgo en los debates, mientras que
Uruguay y Paraguay concentraron sus esfuerzos en internalizar la agenda a nivel
nacional.*’

El segundo problema fue la caida de la participacion privada, que terminé con-
virtiendo estos foros de deliberacion en espacios de coordinacién de distintas
agencias publicas. En efecto, el sector privado, mtegrado por empresas, aca-
démicos y sindicatos, en un principio vio con agrado la miciativa. Sin embargo,
la falta de fondos regionales que permitieran la continuidad de las actividades
en el mediano y largo plazo, y el fuerte 1ismo discrecional de los funcionarios
nacionales, quienes en definitiva decidian qué sectores y organizaciones serian
financiados, termnaron por restarle legitimidad y credibilidad a la imciativa.

Entre los resultados que se alcanzaron se identifican al menos tres: dos rondas
de negocios que congregaron a los empresarios del sector con el propdsito de
consolidar los vinculos y dinamizar las transacciones comerciales intrabloque;™
un Premio de Diseno del Mercosur, que buscé promover la articulacién entre
productoras y disefiadores en la generacién de productos mas competitivos para

# En este sentido, uno de los resultados de esta iniciativa fue el de replicar en estos paises la

experiencia de Brasil y Argentina, creando foros nacionales para sensibilizar a los empresarios y
sindicatos nacionales, coordinar politicas nacionales de competitividad sectorial e internalizar las
medidas adoptadas a nivel regional.

#* La primera ronda de negocios tuvo lugar en Bento Gongalves (Brasil), en el marco de la 111

Reunion del Foro de Competitividad (septiembre, 2004). La segunda tuvo lugar en Cérdoba, en
el 2007, pero en este caso, segin los testimonios recabados, la convocatoria fue menor, ya que
muchos empresarios no pudieron acudir por falta de presupuesto.
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la exportacién.” Por dltimo, y no menos relevante, la definicién de una nueva
mniciativa que se llamé Programa de Proveedores de Cadena de Valor del Sector
de Madera y Muebles. Esta nueva miciativa tenia por objetivo profundizar la ar-
ticulacién de cadenas entre empresas lideres del sector, en su mayoria brasilefios,
y los potenciales proveedores de insumos en la cadena de maderas y muebles.™
Su idea surgia del consenso al que habian llegado funcionarios y privados sobre
los principales problemas que presentaba el sector en el Mercosur. Entre ellos se
observaba una escasa asociatividad de las empresas, deficiencia en el disefio, fal-
ta de especializacion de la produccién de partes, dificultades de acceso al finan-
ciamiento y falta de programas de modernizacion (Rodriguez Mirando, 20006).

B. EL FONDO DE CONVERGENCIA ESTRUCTURAL (FOCEM)

A mediados del 2005, el CMC creé el Focem™ como un instrumento regional
para financiar proyectos que ayuden a disminuir las condiciones de asimetrias
existentes en el Mercosur.* De esta manera, por primera vez en la historia de este
bloque, se explicitaba la existencia de fuertes diferencias de desarrollo entre sus
miembros y la necesidad de una mtervencién directa por parte de los Estados

3 Sin embargo, esta primera convocatoria sufri6 algunos obstdculos en su implementacion,
como la dificultad de los expositores de circular libremente por la frontera. Ello, en definitiva,
ponia en evidencia no solo los problemas de coordinacién del bloque, sino la falta de prioridad y
trascendencia del tema.

% Esta propuesta fue disefiada por la agencia brasilefia Servicio Brasilefio de Apoyo a las
Pequenas y Medianas Empresas (Sebrae) y levantaba algunas evidencias y lecciones aprendi-
das durante esta etapa, como la existencia de amplias asimetrias estructurales entre los paises
miembros del bloque y un claro liderazgo emergente de Brasil, que en definitiva mantenia un
rol hegeménico en todos los sectores de la cadena productiva del sector. Esta iniciativa, como
veremos a continuacion, fue retomada por el SGT7 y ampliada a otros sectores de produccién
mds competitivos a nivel global.

¥ La propuesta surgié del Grupo de Alto Nivel (GAN), creada por los presidentes en la Cumbre
de Iguazii del 2004. Su puesta en marcha requirié de distintas decisiones del CMC. La D No.
45/04 le dio origen; la D18/05 establecié su composicion y objetivos; la D24/05 reglamenté su
funcionamiento. Con posterioridad, en el 2010, se introdujeron cambios en este reglamento.

*  Esta alusion quedaba explicita en el destino de los fondos: ”[...|financiar programas para
promover la convergencia estructural, desarrollar la competitividad y promover la cohesién so-
cial; en particular de las economias menores y regiones menos desarrolladas; aportar al funcio-
namiento de la estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de integracién” (Articulo
1 de la Decision CMC 45/04).
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para promover la igualdad de desarrollo entre los paises y las regiones que la
constituian.

Esta decision no sélo fue el resultado de un cambio de época, sino la respuesta a
las asimetrias crecientes que se venian generando en el bloque y al rechazo que
ellas provocaban en las economias mds pequenas, como Uruguay y Paraguay.”
En efecto, tras la crisis de finales de los noventa (1999-2001), el bloque recupe-
raba su dinamismo comercial con un claro ganador comercial: Brasil. Al 2003
las exportaciones intrazona de Brasil alcanzaban el 52%, mientras que Uruguay
y Paraguay veian reducir las suyas al mismo tiempo que aumentaba su compra
de productos originados en el mercado regional. La situacién de Argentina era
menos preocupante: si bien su balanza comercial con Brasil era cada vez mas
deficitaria, su presencia regional se mantenia alta (32%) gracias al comercio
automotor.

En este sentido, el Focem venia a compensar los desequilibrios internos, tanto los
estructurales —previos al proceso de mtegracion y de origen histérico— como los
coyunturales —derivados de las capacidades diferenciales de msercién al bloque
regional—. * Para reducir estas asimetrias, los Gobiernos decidieron, por consen-
s0, que el fondo estarfa conformado por aportes diferenciales: los paises mas ri-
cos aportarfan mas dinero y, paraddjicamente, los que menos recursos recibirfan.
Lo mismo ocurria con la distribucién de fondos. Como principal economia de la
region, Brasil aportaria el 70%; seguido por Argentina, con el 27%; Uruguay, con
el 2%, y Paraguay, con el 1%. De manera mversa, las economias mas pequenas
serfan las que mayores porcentajes recibirian: Paraguay a la cabeza con el 48%;
Uruguay, el 32%, y solo el 10% para Argentina y Brasil (Anexo 3). A estos aportes
nacionales, que en términos cuantitativos suman un total de 100 millones cada
cuatro anos, se preveia también el aporte de organismos iternacionales y de
paises extrarregionales.

El Decreto CMCN17/05 también establecié los posibles usos que los Estados
partes podrian darles a estos fondos, y dividi las areas prioritarias en cuatro: los

% Muestra de esta disconformidad fue la amenaza de Uruguay de retirarse del bloque si no se
revertia la distribucién de los beneficios de la integracién, y a partir de esta separacién avanzar
en las negociaciones bilaterales que en los anos 2001-2002 Estados Unidos habfa iniciado con
Uruguay y Paraguay para llegar a un acuerdo de libre comercio, tras la crisis del Acuerdo de
Libre Comercio en las Américas (Alca).

% Para una caracterizacién y tipologia de asimetrfas en el Mercosur ver Bouzas, 2005; Pefa,

2004; Nejamkis, 2011.
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programas de convergencia estructural, los de cohesién social, los de desarrollo
de la competitividad y los de fortalecimiento mstitucional. En ella también se
establecia un cronograma nicial que identificaba el programa de convergencia
estructural como el drea prioritaria para los cuatro primeros afios, dirigida en
particular a financiar proyectos de infraestructura.

En cuanto al procedimiento para la aprobacion de los proyectos, la decisién
24/05 establecia que los Estados partes debian presentarlos ante la Comusién de
Representantes Permanentes del Mercosur para su admusibilidad. Los proyectos
admitidos pasarian luego a manos de la Secretaria Técnica del Mercosur, que
junto con un grupo ad hoc de expertos nacionales elaborarian el anteproyecto de
presupuesto que se elevaria al GMC para su aprobacion y serfa el CMC, maxima
instancia del Mercosur, el encargado de aprobarlo.

El Focem comenzé a marchar en el 2007. En sus cinco afios de funcionamiento,
los resultados aparecen a primera vista como altamente promisorios. Se apro-
baron cuarenta proyectos, de los cuales un gran nimero, dieciocho, benefici6 a
Paraguay. En cuanto a su destino, dieciocho apuntaron a fortalecer la conver-
gencia estructural y uno al desarrollo de la competitividad. EEn su mayorfa son de
alcance nacional y solo una minorfa, tres, son pluriestatales (Torres et al., 2012).
Sin embargo, al entrar en el andlisis de los contenidos de estos proyectos, llama
la atencién lo poco que tocan el tema de la IPR. Este tema aparecié en el 2008
con tres miciativas de financiamiento. La primera, elaborada por el menciona-
do Foro de Competitividad de Madera y Muebles y las otras dos disenadas por
la Agencia Brasilefia de Desarrollo Industrial (Abdi, en adelante) con respaldo
del Grupo de Integracion Productiva (GIP). Ambos proyectos se vinculan a las
cadenas de proveedores que analizaremos a continuacion, y que se focalizaron
sobre el Complejo Automotor del Mercosur y la Cadena de Gas y Petréleo, res-
pectivamente.

B. REGIMEN DE CONCESIONES ARANCELARIAS

En el 2006, el CMC (DN34/06) establecié un régimen de concesiones arance-
larias para facilitar el intercambio de materiales intermedios no producidos en
la region. Se denominé “régimen para la integracién de procesos productivos en
varios de los Estados partes del Mercosur, con uso de materiales no origimarios”.

Con esta herramienta arancelaria se buscé promover una complementacién n-
dustrial intrabloque, que tuviera como principales beneficiarias a las economias
mas pequeiias. Los bienes finales de estos encadenamientos podrian tener un
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destino tanto dentro como fuera de la regién; en el caso de exportacion, esta se
harfa con un certificado de origen del Mercosur.

Este instrumento arancelario consiste en exceptuar del pago de aranceles a las
mercancias intermedias utilizadas en las etapas finales de su produccién integra-
da y también prevé la admisién temporaria para la importacion de msumos en
la etapa nicial o intermedia del proceso productivo para su exportacién.

C. CADENAS DE PROVEEDORES MIPYME

EI 2006 marcé un giro en la discusién de la IPR. En la cumbre de Cérdoba, los
jefes de Estado deciden relanzar la idea de la integracion a través de un Merco-
sur Productivo y Social,” que tuviera a las medianas y pequefias empresas (de
ahora en mas mipymes) como principales beneficiarias. Este giro fue posible
en gran medida por la convergencia ideolégica que unia a todos los presidentes
recientemente elegidos, sobre la necesidad de un modelo de desarrollo méas n-
clusivo a nmivel nacional y regional. Sin embargo, esta idea tardé dos afios hasta
alcanzar una forma operativa y concreta.” Finalmente, en la cumbre de Tucu-
man (2008), los presidentes anuncian distintas mniciativas que apuntaban a tal
fin: la creacion del Programa de Integracion Productiva (PIP)( Dec. CMC No.
12/08) y la creacion del Fondopyme (Dec. CMC No. 41/08).

EI PIP puso en funcionamiento tres niciativas —vinculadas con cadenas de pro-
veedores—" que dan cuenta de una nueva linea de trabajo que se abrfa en el
Mercosur y que entrarfa en coalicién con la idea hasta entonces vigente de pro-

37 La Cumbre de Cérdoba estuvo signada, ademds, por la realizacién inédita de la Primera
Cumbre Social, llevada a cabo en forma simultdnea a la reunién presidencial, que amplié la
confeccion de la agenda de integracion productiva a otros actores, relegados en la toma de deci-
slones: mipymes, cimaras empresariales, cooperativas, etc.

% Para ello, el CMC solicité al GMC la creacién de un grupo ad hoc de especialistas que tra-
bajara junto con el SGT7. Este grupo devino con posterioridad en GIP, encargado de ejecutar y
supervisar la implementacién de los distintos programas de IPR.

% Ellas son el Programa de Cadena de Desarrollo de Proveedores del sector de petréleo y gas;

el Programa de Intensificacion y Complementacién Automotriz y el Programa de Integracién de
Cadenas Productivas conectadas con el turismo en el Mercosur. Sin embargo, como veremos a
continuacién, solo las dos primeras han avanzado hasta la fecha.
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mover la integracion horizontal entre empresas de 1gual nivel de desarrollo y la
integracién intrasectorial. Esta discusién sigue vigente en la actuahdad.®

La propuesta consistia en promover una articulacién vertical, en la cual el hide-
razgo de la coordinacion ya no estaria en la regién, como ocurria en el Foro de
Competitividad, sino en una empresa lider en su sector productivo, por su alto
nivel gerencial y control de calidad. Esta empresa, llamada ancla, trabajaria con
una red de empresas mipymes de origen regional (basada en los distintos paises
del Mercosur), que se sumarian a su cadena productiva en cardcter de proveedo-
res de insumos y bienes intermedios. Esta propuesta remitia a la idea de claster.
Sin embargo, como veremos a continuacién, el Mercosur le agregé una fuerte
impronta estatista, al exigir que el punto focal de cada una de estas iniciativas
estuviera enmarcado en un Estado parte, sobre el que recaeria, en definitiva, la
coordinacién y la puesta en marcha del programa.*

PROGRAMA DE DESARROLLO DE
PROVEEDORES DEL SECTOR DE PETROLEO Y GAS

La propuesta fue elaborada por la Agencia Brasilefia de Desarrollo Industrial
(ABDI)* y presentada por Brasil en el CMC (Dec. CMC N° 05/08). Su funda-
mentacién se apoyaba en la necesidad de avanzar sobre la agenda de integracion
productiva regional, tomando en cuenta las ensenanzas previas, que hablaban
de fuertes asimetrias internas en el desarrollo productivo, por una parte, y por
la otra, la necesidad de dar respuesta a la crisis energética de la region, que
amenazaba con serias restricciones en el abastecimiento de las dos principales
economias de la regién, Brasil, como importadora neta, y Argentina que estaba
en camino a constituirse en deficitaria de ese recurso vital. Con esta propuesta,

*  En la actualidad, esta pugna se dirime en la propia definicién de IPR en el seno del Grupo

de Integracion Productiva (GIP) del Mercosur: Por un lado, alude a la fusién de empresas, pro-
movido por la delegacién brasilenia; y por el otro, defiende la idea de fragmentacion y comple-
mentacion, liderado por la delegacion argentina (Presentacién del embajador Hugo Varsky, en
E.CON, 2012, Facultad de F.conomia, octubre 2012).

* Ver lineamiento de la metodologia de trabajo del Programa de Integracién Productiva.

# Creada en el afo 2004 en MIDT como brazo ejecutante de la Politica Industrial, Tecnolégica
y de Comercio Exterior (PITCE), lanzada ese mismo ano, que buscaba avanzar en la estrategia

de internacionalizacién de las empresas brasileras y sus exportaciones (Arcuri, 2010).
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Brasil esperaba complementar en el plano productivo la agenda energética que
venfa desarrollando en el marco del programa de [IRSA.*

La niciativa consistia en articular una red de proveedores regionales para la
empresa brasilena Petrobras, lider en la regién y de presencia mternacional,**
reemplazando a las empresas extranjeras que hasta entonces la provefan de mn-
sumos y bienes para su produccion. A pesar de la cercania territorial, Petrobras
preferia comprar sus insumos fuera de la regién, por considerar que los provee-
dores mternos no cumplian con los requisitos de calidad y forma exigida por el
sector a nivel global.

Con base en este diagndstico, la propuesta de IPR apuntaba a capacitar a las
mipymes regionales para incluirlas en la cadena productiva de la empresa, y
asi mejorar su competitividad global. Para alcanzar este objetivo, el programa
identificaba cuatro lineas de accién o componentes que beneficiarian a todos los
paises de la regién.* El primero se llamé inteligencia competitiva, y consistia en
revelar en los distintos paises de la regién cudles serfan las empresas proveedoras
e identificar sus potencialidades (debilidades/oportunidades) para el negocio.
El segundo, Innovacion y tecnologia, se ocupaba de capacitar a estos potencia-
les proveedores regionales en las areas de admimistracién, comercio exterior e
I+D. El tercer componente Articulacion y difusion de la informacion, consistia
en sensibilizar a Petrobras para que diera preferencia a las operaciones con pro-
veedores locales sobre los extranjeros. Por dltimo, el componente Gestion de la

#  Esta agenda habia cobrado mayor eco desde la puesta en marcha de la Iniciativa para la
Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), lanzada en 2000 en los paises
del Cono Sur, y se habia profundizado con la tentativa de formalizar acuerdos de complementa-
ci6n energética regional con los paises socios del Mercosur -Chile y Bolivia- y tras la incorpora-
ci6n de Venezuela en el proceso de integracion.

*  Esta compafifa tenfa una fuerte presencia internacional, contaba con filiales en mas de die-

ciocho paises, entre ellos los tres paises miembros del Mercosur.
® En efecto, el texto de la D05/08 identifica en primer lugar, a la Argentina, Paraguay y Uru-
guay, a través de sus empresas, que “se beneficiardn de los cuatro componentes del proyecto
(...), mientras que Brasil se beneficiard solamente del componente de gestion de la competi-
tividad, en virtud de la creacién de una red de cooperacion, aprendizaje y compatibilizacién
y armonizacién de normas técnicas” (CMC/DI N° 05/08). También se habla de beneficiarios
indirectos, como las ciudades y las regiones en donde estan localizadas las empresas proveedoras,
las que- continta el texto- fortalecerdn su desarrollo productivo local (aumentando la mano de
obra, los servicios, la produccién y comercializacién de insumos, etc.).
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competitividad buscaria estimular a las mipymes proveedoras y crear canales
formales con Petrobras e incorporar la normativa técnica internacional.

La puesta en marcha del programa volvié a centrar el liderazgo en Brasil, como
pais, y en la Abdi, como organismo ejecutor. La Abdi se encargaria de organizar
las reuniones con los organismos y agencias técnicas de los otros tres paises, las
rondas de trabajo entre pablicos y privados. Al Mercosur y a los organismos
regionales, como el Grupo de Integracion Productiva (GIP) o el Focem, se les
reservaban las tareas de supervision y provision de recursos, respectivamente.
En este sentido la propuesta inicial preveia un costo de U$S2.5 millones para las
actividades de los cuatro primeros anos del proyecto (2010-2014), que serfan
financiados tanto por el Banco Nacional de Desarrollo Social de Brasil (BND)
como por el Programa de Desarrollo de Competitividad del Focem.

Los avances en la implementacion del programa han sido escasos y muestran al-
gunas resistencias de los paises miembros. Se realizaron reuniones técnicas entre
los organismos publicos brasilefios —Abdi, Sebrae, Onip, y Petrobras— para afinar
la propuesta en términos operativos: identificar listas de materiales y proveedo-
res actuales y método de trabajo futuro. También se avanzo en visitas técnicas
de Abdi a los paises del Mercosur (Argentina y Uruguay).

Estas reuniones se concretaron tnicamente en cuanto a didlogo ptblico, con
funcionarios de las distintas agencias y carteras comprometidas, mientras que
segufa pendiente la convocatoria al sector privado, especialmente a las mipy-
mes. Este corto recorrido, como era de prever, no estuvo exento de obstaculos
y disidencias que parecian dificiles de sanear, como el del acceso e intercambio
de formacion, visiones no compartidas en términos de listas de materiales,
demandas y posibles proveedores, las dificultades en la diagramacion de rondas
de negocios y misiones de sensibilizacion al empresariado, en la programacién de
talleres o seminarios de capacitacion.

PRroGrAMA DE INTENSIFICACION ¥

COMPLEMENTACION AUTOMOTRIZ

Esta mniciativa comparte muchos rasgos de la anterior: Brasil fue el autor y pro-
pulsor de esta niciativa en el CMC (CMC/DI No. 04/08); establecié como en-
tidad ejecutora a la ABDI; y apel6 al Focem para su financiamiento parcial.
Sin embargo, en este caso se trataba de un sector productivo con importantes
antecedentes en el Mercosur, lo que determiné una mayor densidad de actores
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e intereses en su puesta en marcha. Fn efecto, los Gobiernos del Mercosur no
buscaron crear nuevas cadenas de valor, sino mas bien fortalecer los eslabones
mads golpeados de la cadena productiva: el sector autopartista, que era victima,
por una parte, de las estrategias de las casas automotrices, en cuanto al sumi-
nistro global, en las que preferian proveerse de msumos traidos de otras partes
del mundo para su armado defmnitivo en la regién. Por otra parte, este sector
sufria la competencia creciente de otros bloques que, como el Asean, Nafta y UE,
mostraban un tejido autopartista mas denso y desarrollado, fruto de contar con
la cercania e inversion tecnolégica de las propias casas matrices.

En este sentido, el programa buscaba promover una mayor articulacién y acer-
camiento entre los distintos sectores de la cadena de proveedores, incluida la
incorporacion de los socios menores. Para lograrlo, los Gobiernos identificaron
tres lineas de accion: la promocién de competitividad, mediante la formacién
de equipos técnicos y capacitacién de proveedores de autopartes (en su mayoria
micro, pequenos y medianos empresarios en los distintos paises de la region); el
desarrollo de un sistema de informacién por medio de la difusion de oportuni-
dades de negocios y las posibilidades de participacion a proveedores locales en
las compras de autopartes; y por Gltimo, apoyo a la mnovacién y el desarrollo
tecnoldgico a través de programas de capacitacién de los cuadros téenicos y su
integracién en actividades de mvestigacién y desarrollo.

La puesta en marcha del programa fue mmediata. La coordinacién, como en el
caso anterior, estuvo a cargo de Reginaldo Arcuri, autor del proyecto en su ver-
sion final y presidente de la Abdi. Sin embargo, en este caso, y a diferencia del
caso anterior, se asegurd la participacion del sector privado a través del Grupo de
Trabajo para la Integracion Productiva de la Cadena Automotriz del Mercosur
(Geipa), que habia sido creado a nivel regional .*

En efecto, la participacién del sector privado de autopartes*” le imprimié en su
comienzo un fuerte dinamismo al programa, apoyando su inclusién en la agenda

* La creacién del Geipa data de julio del 2007, y fue el resultado de distintas rondas, primero

subnacionales (Rio Grande do Sul), entre representantes privados (VCNI) y agencias ptblicas
(Sebrae), en el &ambito de las Mercopartes. Esta discusién pasa al entorno nacional, para luego
regionalizarse en el SGT7 que la crea.

* El sector de las autopartes participaba de la discusién regional representado por su organi-
zacion Consejo Autopartista del Mercosur, comtinmente denominado Mercopartes, creado en el
2004 e integrado por entidades de los cuatro paises socios del bloque: siete miembros designados
por el Sindicato Nacional de Industria de Componentes para Vehiculos Automotores —Sindi-

40 Perspectivas Internacionales



Los alcances de la politica de integracion productiva regional.
El caso del Mercosur en perspectiva comparada

regional y el financiamiento del Focem.® |

_as primeras reuniones y rondas de
negociaciones bilaterales —Brasil/Argentina, Brasil/Uruguay— se llevaron a cabo,

y el financiamiento fue aprobado en el 2009.

D. EL. Fonpo pArRA PymES (FONDOPYME)

El Fondopyme se cre6 como una primera herramienta financiera especifica para
apoyar a las micro, pequenas y medianas empresas mvolucradas en miciativas
de mtegracién productiva. En un primer momento, la idea fue financiar a tasa
subsidiada para proyectos de las mipymes con el objetivo de reducir las asime-
trias internas del Mercosur, facilitando el fortalecimiento del sector productivo de
Uruguay y Paraguay, y fomentar la asociacion de mipymes regionales.

A diferencia de las otras imiciativas, la idea de crear este fondo provino de la de-
legacién argentina. En el 2007 la iniciativa fue aprobada por el CMC, sin clara
idea de como se constituiria y a quién se distribuiria dicho fondo (Dec. CMC
22/07). La Comision de Representantes Politicos del Mercosur (CRPM), lidera-
da por Argentina en ese entonces, se abocé de lleno a elaborar una propuesta.
Las opciones que se barajaron fueron tres: la primera proponia que fueran los
propios Estados, a semejanza del Focem, los que aportaran los fondos con recur-
sos presupuestarios. La segunda opcién fue constituirlo con recursos otorgados
por terceros organismos de crédito regionales (como, por ejemplo, BID, CAF o
Fonplata). La extension de lineas de créditos de los bancos ptblicos locales era
la tercera opcién.

Sin embargo, ninguna de ellas fue tomada en consideracién por el CMC. La
razén fue la oposicién brasilena, que sostuvo que en vez de pedir dinero prestado
serfa mas conveniente crear un Fondo de Garantia que respaldara a las mipymes
en dltima instancia, y que ademds evaluara su solvencia y la factibilidad de los
proyectos antes de que le fuera otorgado el crédito por la banca privada. Para

pecas— (Brasil); cuatro miembros por la Asociacién de Fébricas Argentinas de Componentes
—Afac- (Argentina); dos miembros designados por la Cdmara de Fabricantes de Componentes
de Automotores —Cafca— (Uruguay); y un miembro por la Cdmara Paraguaya de Fabricantes de
Autopartes y Motopartes —Capafam— (Paraguay).

#  La solicitud se encuadré perfectamente en el Programa Il del Fondo (Programa de Desa-

rrollo de la Competitividad), particularmente con el componente Promocién del desarrollo de
encadenamientos productivos en sectores econdmicos dindmicos y diferenciados. Al igual que en
la iniciativa anterior, se preveia un aporte mayor por parte del BNDES. De un total aproximado
de US$3.5 millones previsto para los dos primeros afios de ejecucidn, se solicité al Focem que
aportara el 46% (US$1,6), mientras que el BNDES se encargarfa del resto.
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justificar su opcién a favor de la propuesta brasilena, el CCM eché mano de los
argumentos expresados por Brasil, senalando que la gran dificultad que enfren-
taban las pymes de los paises del bloque no era la falta de oferta de crédito, que
era abundante, sino la capacidad de ellas de ofrecer garantia real para solventar
dichos empréstitos.*

Una vez creado el Fondo de Garantias, se conformé un grupo ad hoc, depen-
diente del GMC, para elaborar el estatuto, el cual debia definir cuestiones tan
importantes como las del tipo y el alcance de garantias y el origen de los fondos.
Sobre los dos primeros, los paises se agruparon en dos posiciones de garantias de
primer mvel, pero reducidas a las empresas medianas, en las que una vez mas

50

se impuso la visién de Brasil.”’ En cuanto al origen de los fondos, hubo consenso
en torno a la idea de que en su primer afio de vida, los recursos provendrian de
los Estados partes, con aportes semejantes al Focem (Anexo 4) ;' y que poste-
riormente se sumarian otras fuentes (como rentas del cobro de la Comision de
Garantia; rentas de los rendimientos de las colocaciones financieras del Fondo:
recursos originarios de las recuperaciones de las operaciones patrocinadas por
el Fondo y recursos derivados de donaciones o asociaciones con otras entidades
financieras y no financieras).

Con respecto a su implementacién, hacia el 2012, el mecanismo no se habia
puesto en marcha. Ademds de la indefinicién de temas operativos,” faltaba el

* Aesta cuestion de indole estructural se le sumaban otras de cardcter operativo y normativo,

como la falta de estandarizacién de la normativa nacional, la alta informalidad y el escaso acer-
vo de capital que caracteriza este segmento productivo (ver documento Posibles ideas para un
modelo de operacion del Fondo Mercosur para pequerias y medianas empresas, presentado por la
delegacién brasilena al GMC).

» Por un lado, Argentina y Venezuela justificaban la necesidad de crear un Sistema de Ga-

rantias de segundo piso, para contrabalancear los distintos sistemas nacionales; Argentina, por
su parte, proponfa acotar la garantia a las micro y pequefias empresas. Por el otro lado, estaba
la posicion brasilera y paraguaya, que se oponfan a las primeras, y proponfan una garantia de
primer tipo; y Paraguay justificaba que sirviera para todo tipo de mipyme.

1 La puesta en funcionamiento del Fondo tendrfa una vigencia de diez afios y comenzarfa una
vez, receptadas las contribuciones iniciales de al menos tres de los paises del bloque. A partir de
alli, todos los Estados miembros debian mantenerse al dia con sus aportes y con las cuotas que
se establecieron para dar sustento a la estructura institucional.

2 Entre ellas, la definicién de los pardmetros de elegibilidad para determinar qué proyectos,
regiones y empresas serfan beneficiadas con el fondo; la identificacién de las instituciones finan-
cieras intermediarias nacionales con las cuales articularia el mecanismo del Fondo de Garantias
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desembolso de al menos tres de los Estados miembros y la constitucién del Con-
sejo de Administracion, —como autoridad del fondo, que segtin el estatuto estarfa
compuesto por representantes de cada pais y aprobado por el CMC— y un gestor
contratado por licitacién mternacional, encargado de su ejecucién y monitoreo.
Es interesante recalcar que en todas estas definiciones y debates la participacion
se redujo a los bancos y los agentes financieros nacionales, pero no se hicieron
consultas a sus destinatarios.

8. CONCLUSIONES

La experiencia del Mercosur, en materia de mtegracién productiva y su compa-
racién con otras experiencias dentro y fuera de la region, nos permite volver a
las preguntas planteadas en la mtroduccién, con algunas respuestas mas claras.
En primer lugar, la idea de IPR no es un tema nuevo en la region. La propuesta
de integrar las fronteras comerciales para ampliar mercados de consumo y de
produccién ya estaba planteada por la Cepal de los anos sesenta, y fue la base de
los acuerdos de complementacién sectorial de los anos ochenta entre Argentina
y Brasil. La novedad que introdujo el Mercosur en este debate fue, como hemos
visto en estas paginas, consolidar la implementacion de algunas de ellas (acuerdo
automotor) en los anos noventa, e indagar sobre nuevas propuestas de comple-
mentacién horizontal (Foros de Competitividad) y de complementacion vertical
(Cadenas de Proveedores Pymes) a comienzos del nuevo siglo.

Sin embargo, el avance y desarrollo de la politica de IPR en el Mercosur no esta
aislado del debate y de las practicas globales, por el contrario, han estado moti-
vados por la experiencia de otros bloques y los cambios (ideolégicos) de época.
La comparacion con procesos como la UL, el Nafta y el Asean ayuda a romper
algunos mitos que rodean la caracterizaciéon del Mercosur. En primer lugar, se
dice que el proceso de IPR se mnicia en los afios 2006-2008 con el cambio de
gestién y la crisis del modelo neoliberal, cuando en verdad este proceso empieza
en los anos ochenta y noventa con la creacion de la PAM, siguiendo el patron de
todos los procesos de integracion global, que es comenzar con los sectores méas
dinamicos de la economia.

El segundo mito que rodea al IPR Mercosur habla de la dificultad de avanzar
en la materia frente a factores estructurales, como la falta de complementa-

del Mercosur, sobre las que atin no se habian establecido prioridades de seleccion y credenciales
de la experiencia previa.
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riedad y las fuertes asimetrias que separan a sus aparatos productivos. La mi-
rada hacia el resto de los procesos de integracion demuestra que frente a estos
problemas hay distintas soluciones: dejar que las empresas lideren el proceso
de integracion segun las reglas del mercado, o promover politicas sectoriales,
en los Estados (region), que ademas de integrar la producciéon impulsen la
eliminacién de desigualdades entre los miembros. EI Mercosur, como el resto
de los procesos, no es estdtico, sino que se ha ido modificando en los Gltimos
afos, de un modelo de integraciéon donde primaban las reglas de un mercado
“imperfecto” a uno de mayor mtervencién pablica.

En los dltimos diez afios el Mercosur ha creado miciativas que hablan de la
posibilidad de una complementacién regional. Aunque en la forma y el discur-
so estas iniciativas —foros de competitividad, cadenas de proveedores, Focem y
Fondipyme, entre otras— buscan emular la experiencia de la Union Europea, en
su definicion y puesta en marcha, los Gobiernos del Mercosur optaron por crear
nstituciones que privilegiaban las formas tradicionales de pensar y hacer la po-
litica (interés nacional, actores estatales), que hablan mas de una l6gica compe-
titiva (suma cero) que de una logica cooperativa. Las razones se justifican tanto
en el pasado,™ como en la estrategia presente y futura de Brasil para convertirse
en lider global de la mano del Mercosur.”

St bien resulta dificil avanzar en el andlisis de los ganadores de estas miciativas
regionales, a la fecha —muchas de ellas quedaron truncas y otras estan en pleno
proceso de implementacion— es posible concluir que uno de sus mayores avances
del IPR ha sido la inclusién de un niimero mayor de actores pablicos y privados
en el debate, que a manera de redes transnacionales mantendran vivo el iterés
y el empefio por crear una politica regional en la materia.

»  Los paises (del Mercosur) tienen un nivel de desconfianza importante entre si, porque han
venido acumulando contenciosos uno tras otro y a veces usando estos contenciosos como moneda
de cambio para lograr alguna otra cosa (Porta, 2010, 157).

> Esta estrategia nacional estd ejemplarmente expresada en palabras de Barral (exsecretario
de Comercio Exterior; Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior): “[...]
O governo brasileiro, por este motivo, definiu os temas da internacionalizacdo de empresas e
integragao produtiva com a Africa, a América Latina e o Caribe como programas da Politica de
Desenvolvimento Produtivo. Do mesmo modo, didlogos com Argentina, Uruguai e Venezuela
vém sendo aprofundados rumo & complementacéo industrial em oito setores estratégicos e sen-
siveis (petrdleo e gds, maquinas e implementos agricolas, aerondutica e autopecas, ao passo que
0s sensiveis sio eletrodomésticos (linha branca e marrom), madeira e méveis, vitivinicultura e

lacteos” (GIP, 2010).
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RESUMEN

Este documento desarrolla un andlisis descriptivo del Tratado de
Libre Comercio suscrito entre Canada y Colombia, y sus antece-
dentes en materia de inversiones. Para ello se utiliza la metodolo-
gia de investigacion documental y andlisis de contenidos del TLC
y sus respectivas rondas de negociacion. Los resultados muestran
que Colombia tiene sectores atractivos para la inversion de capital
canadiense, como es el caso de los sectores minero, inmobihario
y de servicios financieros. Por su parte, este acuerdo le permitira
a Colombia ser mas competitivo en el mercado internacional y
mejorar la confianza mversionista a nivel mundial.

PALABRAS CLAVE
Comercio internacional, politica comercial, Tratado de Libre Co-
mercio, Colombia, Canada.

ABSTRACT

This paper describes and analyzes the Free Trade Agreement
between Canada and Colombia, as well as its precedents in n-
vestment issues. The research methodology used for this paper
includes content analysis and documentary research about the
FTA and their respective rounds of negotiation. The results shown
that Colombia has attractive sectors for Canadian capital invest-
ment such the mining sector, real state and financial services.
Meanwhile, for Colombia the agreement will allow a more com-
petitive country for the international market and will increase the
confidence for overseas.
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International trade, Trade policy, Free Trade Agreement, Colom-
bia, Canada.
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1. INTRODUCCION

La creciente tendencia de los paises hacia la expansion y apertura de sus eco-
nomias ha incrementado el mterés por los acuerdos y tratados econdmicos.
Este ha sido el caso de algunos paises de América Latina y Asia, que se han trans-
formado en territorios fundamentales de mversion para las grandes potencias
durante el dlumo siglo (Dullien, 2009). Los tratados y acuerdos logrados por
estos paises han contribuido a su desarrollo tanto en lo econémico como en la
competitividad de sus industrias y de su poblacién (Gémez, 20006).

A pesar de que en Latinoamérica la expansion de estos acuerdos se ha producido
rapidamente —logrando a su vez gran estabilidad de su economia—, todavia existe
un alto nivel de exigencia de los paises desarrollados para corroborar y ejecutar
acuerdos, debido principalmente a temas relacionados con seguridad nacional,
proteccién a las industrias y derechos de los trabajadores (Mason, 2005). Los
aspectos mencionados representan gran influencia sobre la formalizacion de un
acuerdo econémico. Ademads, por motivo del crecimiento y compromiso latinoa-
mericano, se ha logrado la negociacién de tratados importantes que conllevan
beneficios bilaterales para los involucrados, como el actual TLC entre Colombia
y Canada.

Con este tratado se espera que el Producto Interno Bruto (PIB) de Colombia y
Canada aumente, entre otras de las ventajas que implica un TLC. Para alcanzar
este objetivo se requiere considerar diversos factores que permitan garantizarlo.
Por ejemplo, es necesario que exista claridad y soporte juridico suficiente sobre
los términos y condiciones del TLC, de modo que el comercio —tanto de bienes
como de servicios— y la inversién sean suficientes para cumplir las expectativas
de las partes mvolucradas. Considerando lo anterior, vale la pena preguntarse:
¢Dicha necesidad se encuentra cubierta en el TLC entre Colombia y Canada?

El objetivo de este trabajo es hacer un analisis descriptivo a partir de una nves-
tigacion documental del Tratado de Libre Comercio entre Colombia y Canada,
para exponer las falencias encontradas en la regulacion de las mversiones.

Esta mvestigacion se compone de tres partes principales. En primer lugar, se
presenta el proceso de negociacion que se llevé a cabo durante el 2007, el cual
comprende cuatro rondas en las que se abarcaron diversos aspectos de politica
comercial. En la segunda parte se enfatiza en el capitulo de inversiones, que pos-
tula los factores considerados por las partes durante la negociacion, acordando
asi los estdndares internacionales para las inversiones y los inversionistas de un
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pais en el territorio del otro, buscando asegurar la eficiencia de los procesos en
temas de acceso a inversién. La tercera parte muestra las ventajas y desafios que
surgen con la firma del TLC.

2. TLC CoromBIA - CANADA

ANTECEDENTES Y NEGOCIACION

En el marco del proceso de mternacionalizacion, tanto paises con grandes eco-
nomias como aquellos en vias de desarrollo buscan constantemente apertura de
nuevos tratados y acuerdos que permitan no sélo a sus economias, sino también a
sus empresas y poblacion crecer y desarrollarse en diferentes lugares del mundo.
Sin embargo, los acuerdos mencionados se generan de manera progresiva y con
ciertas prorrogas temporales conformes con cada caso en particular; ademas, es
necesario que los paises involucrados cumplan con determinados pardametros,
entre ellos, una buena relacién para lograr asi un acuerdo mutuo, favorecedor y
efectivo para las partes implicadas.

En el caso de Colombia y Canada se observan las positivas relaciones comer-
ciales, las cuales han permitido diversos didlogos intergubernamentales que han
dado como resultado acuerdos de cooperacién laboral y medioambiental. Como
se ha senalado, estas relaciones procuran cumplir objetivos de politica de am-
bos paises, teniendo en cuenta que Colombia pretende crecer econémica y so-
cialmente, y que Canada tiene como compromiso con los paises de América:
prosperidad, seguridad y Gobiernos democraticos (Gobierno de Canada, 2012).
Gracias al resultado de estas relaciones, se lograron otros acuerdos econémicos y
soctales con gran solidez mnstitucional, tal es el caso del Tratado de Libre Comer-
cio Colombia-Canada.

En agosto del 2002, Canada y la Comunidad Andia de Naciones (CAN) nicia-
ron un proceso de didlogo mediante el cual se buscaba la propuesta de un TLC.
Guiados por el compromiso del Gobierno de conseguir mas acuerdos de libre
comercio y de mejorar la participacion en el continente americano, el Gobierno
canadiense propuso el inicio de las conversaciones con Colombia, para profundi-
zar sus relaciones comerciales y de inversion. Posteriormente, en junio del 2007,
se llevé a cabo el lanzamiento oficial de las rondas para la negociacién de los
tratados entre Pert, Colombia y Canada. Se realizaron cuatro rondas de nego-
ciaciones: Perd fue el primero en firmar el tratado, en mayo del 2008, seguido
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por Colombia, que firmé el tratado con Canada el 21 de noviembre del mismo
ano, el cual entré en vigencia el 15 de agosto del 2011, después de las rondas de
negociacion que se exponen a continuacién (Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, 2011).

1. Roxpa, Liva, PERU, juLio peL 2007

En esta primera ronda entre las tres naciones —Pert, Colombia y Canada— se
desarrollaron dieciséis mesas de negociacion: acceso a mercados en bienes in-
dustriales, acceso a mercados en bienes agricolas, reglas de origen, defensa
comercial, medidas sanitarias y fitosanitarias, obstaculos técnicos al comercio,
competencia, compras ptblicas, facilitaciéon de comercio, solucién de diferencias,
asuntos institucionales, propiedad intelectual, inversion, servicios transfronteri-
zos de telecomunicaciones, entrada temporal de personas y servicios financieros
(Organizacion de Estados Americanos, 2012). Para cada tema se presentaron
textos —también llamados rabricas—, previamente intercambiados entre las par-
tes, y acordaron establecer textos tinicos para las mesas en la segunda ronda.

11. RonpA, Orrand, CANADA, SEPTIEMBRE DEL 2007

La segunda ronda continué con la aplicacién del Trato Nacional para bienes en
transito y la definicion de no comercio de bienes usados, acordado en el capitulo
sobre el acceso a mercados (Capitulo 2, Seccién A, Articulo 202), de manera que
se establece Trato Nacional para bienes en transito sin pago de aranceles, bienes
que tienen como fin: exhibiciones, eventos deportivos, actividades de negocios
y muestras comerciales. Sin embargo, en dicho capitulo de acceso a mercados
de bienes industriales, quedé pendiente st los productos y mercancias que pro-
venian de zonas francas podrian o no reclamar los beneficios del programa de
eliminacién de aranceles.

Por otra parte, en esta segunda ronda, Colombia mantuvo su posicién en cuanto
a la importacién de bienes usados. Es decir, el comité de importaciones tie-
ne completa autonomia para decidir sobre la entrada de este tipo de bienes a
Colombia. Asi mismo, se desarrollaron otros temas, tales como: los requisitos
de origen de bienes industriales, el comercio electrénico y el régimen de la pro-
teccion de la informacién personal para Canadé. De este modo se intercambi6
informacién de interés particular para Colombia, que propuso incluir disposicio-
nes generales para garantizar la privacidad sobre la informacion personal en las
transacciones electrénicas, asi como practicas para la proteccién al consumidor.
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Respecto al ambito industrial también se negociaron, a siete y diez afos, las
canastas de ofertas de productos. En la primera canasta, a siete afos, fueron
negociadas 726 lineas, correspondientes a textiles, confecciones, productos de
marroquineria y calzado. En las canastas de diez afios se incluyeron bienes fina-
les y productos que muestran altos niveles de vulnerabilidad frente al mercado
canadiense. Para la tercera ronda se presentarfan nuevamente las negociaciones
de las ofertas mejoradas. Ein cuanto a la entrada al mercado de bienes agrico-
las, Canada solicit6 que 1.153 items tuvieran desgravacién inmediata, mientras
que 216 estarfan bajo condiciones y plazos por definir. Sin embargo, estas ofer-
tas también debian mejorarse y discutirse nuevamente durante la tercera ronda
(Organizacion de Estados Americanos, 2012).

111. Ronpa, BocortA, CoLomBIA, SEPTIEMBRE - OCTUBRE DE 2007

En términos generales, las negociaciones que se llevaron a cabo fueron de gran
relevancia para Colombia, lo que le permiti6 tener acceso a un mercado cana-
diense que importa el 4,5% del total en el mundo y que estd posicionado como el
quinto pais mds importante respecto al comercio mundial. En esta tercera ronda
se dirimieron negociaciones en la mesa de servicios financieros, donde se acord6
intercambiar las propuestas del texto que regula este sector, mientras que los temas
de exclusién de los servicios relacionados con seguridad social y derecho de estable-
cimiento, quedaron pendientes. También se realizaron avances en otras mesas de
negociacion, como en la de obstaculos técnicos al comercio, especialmente en los
textos de evaluacién de la conformidad.

En cuanto al acceso de mercados se realizé una revisién a los textos referentes
a importaciones temporales y el manejo que le darfan tanto Colombia como
Canada. En la mesa de medidas sanitarias y fitosanitarias se logré determinar
el alcance que tiene el capitulo de proteccion a la salud, la vida humana, la vida
vegetal y la vida animal; ademas se acord¢ la creacion de un comité bilateral
para tratar asuntos sobre sanidad, que surjan durante la puesta en marcha del
tratado.

En la mesa sobre telecomunicaciones se acordé la creacién de salvaguardias
competitivas y licencias para proveedores importantes. LLa mesa de contratacion
publica acordé en su mayoria la totalidad del texto, excepto la revision de los
plazos para la presentacién de ofertas y uso de contratacién directa en ciertas
situaciones. Respecto a la mesa de asuntos mstitucionales se lograron avances
alusivos a la proteccion de los derechos de los trabajadores, la reduccién de la
pobreza y los estandares internacionales de los derechos humanos. Asi mismo,
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hubo avances en la mesa de entrada temporal de personas de negocios y en la
discusion sobre las reglas de origen para el acceso preferencial de productos in-
dustriales. En este tema se alcanzé un consenso del 65% del contexto industrial
(El Espectador, 2011).

IV. Ronpa, Liva, PERU, NOVIEMBRE - DICIEMBRE DEL 2007

Con los resultados obtenidos en las cuatro rondas fue posible avanzar y comple-
tar la negociacién en un 75%. Durante la ronda Lima, Perd, se logré concluir
el trabajo de varias de las mesas mencionadas, como se explica a continuacién
(Organizacion de los Estados Americanos, 2012):

Mesa de cooperacion laboral: Fste capitulo estd mcluido en el cuerpo del
TLC y establece la obligacién de cada parte de aplicar la legislacion laboral re-
ferida a los principios y derechos fundamentales del trabajo (OIT); de tal forma
se concretd un acuerdo de cooperacion laboral, con un mecanismo especial de
solucién de controversias para este acuerdo.

Politica de competencia, monopolios y empresas del Lstado: En este
capitulo se acordé implementar politicas de competencia econémicamente con-
sistentes y cooperar en asuntos relacionados con la libre competencia, para con-
tribuir a asegurar los beneficios relacionados con el Tratado de Libre Comercio.

Defensa comercial: El texto acordado busca preservar los intereses de los
productores colombianos, tanto en el mercado interno como en el mercado
canadiense. Se establecid un mecanismo de salvaguardia bilateral arancelario,
que permite restablecer los aranceles en caso de consecuencias dafinas en la
produccién nacional, a causa de la desgravacion derivada del tratado.

Cooperacion ambiental: Se concluyeron los textos del capitulo ambiental del
TLC y del acuerdo ambiental (un tratado paralelo que contiene el desarrollo de
las obligaciones y mecanismos de cooperacion, que ambas partes han convenido
en esta materia).

Comercio electronico: Se cerr6 la negociacion y se acordaron acciones que
permitan el desarrollo de la actividad electrénica como un mecanismo para ha-
cer negocios. Al mismo tiempo, se realizaron prevenciones generales sobre la
proteceién de la informacion y de los consumidores.

Entrada temporal de personas de negocios: Iste capitulo representa
grandes beneficios para las personas de negocios en relacion con su ingreso tem-

54 Perspectivas Internacionales



Tratado de Libre Comercio Colombia—Canadd
Ventajas y desafios en materia de inversiones

poral al pais receptor. Entre los principales beneficios se incluyen: la eliminacién
de test de necesidad econémica y las restricciones cuantitativas.

Medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF): En este capitulo se acordé ges-
t16n, por parte de Colombia y Pert, para amphar la implementacién del acuerdo
de MSF de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Por lo anterior se
pactd la creacién de un comité para gestionar el desarrollo y el reconocimiento
de la regionalizacién, ademas para evaluar, inspeccionar, controlar y aprobar los
procedimientos de acuerdo con las normas internacionales.

Compras piiblicas: F'n este capitulo, Canada concedi a Colombia un nivel
de compras pablicas equivalente a lo que fue otorgado a los Estados Unidos en
el marco del Nafta. Gracias a esto, Colombia podra acceder a un mercado de
mas de 17.000 millones de ddlares, lo que representa una gran oportumdad
para los proveedores colombianos de bienes y servicios (Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, 2012).

Cooperacion relacionada con el comercio: Es la primera vez que Canada
accede a un acuerdo de cooperacion comercial. Con él se facilitard la cooperacién
en aquellas dreas que, durante la vigencia del TLC, requieran asistencia técnica
tanto para la implementacién como para el aprovechamiento del acuerdo.

Facilitacion al comercio: Para cumplir este objetivo se establecieron los si-
guientes compromisos: 1) Estipular procedimientos eficientes, que permitan
aprovechar los acuerdos y reducir los costos para exportadores e importadores;
2) publicar en internet, de manera anticipada, las propuestas de modificaciones
de la norma aduanera; 3) permitir a los importadores retirar las mercancias
de las aduanas, antes del pago de impuestos; 4) mstaurar autoridades relacio-
nadas con las importaciones y exportaciones, que determinen un solo lugar al
momento de realizar la mspeccién de mercancias; 5) asegurar que las aduanas
prestadoras de servicios se encuentren disponibles siete dias a la semana, para
despachar mercancias en situaciones de emergencia; 6) interconectar las adua-
nas para intercambio de informacion.

CAPITULO DE INVERSIONES

El capitulo sobre mnversiones del documento final del TLC Colombia-Canada
(Capitulo 8) tiene como objetivo acordar estandares internacionales a las inver-
siones y a los mversionistas de un pais en el territorio del pais anfitrién, asegu-
rando la reduccién de obstaculos y la eficiencia de los procesos en cuanto a temas
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de acceso a mnversion. Para la negociacion, en este capitulo fueron propuestos

temas de interés comin para las partes (Tabla 1) (Mimnisterio de Comercio, In-

dustria y Turismo, 2011).

Tabla 1. Temas de interés sobre inversiones TLC Colombia-Canada

TEMA DESCRIPCION
Reflejar la capacidad constitucional del Estado
Orden publico para adoptar medidas, con el fin de preservar el

orden piblico.

Trato nacional

Recibir el mejor trato que el Estado otorga a un
inversionista o a una inversion.

Seleccion del foro de solucion de
controversias

Lograr que el Estado cuente con certezas sobre el foro
donde el inversionista escoja solucionar una controversia
(Foro nacional o por medios internacionales).

Justificaciones por expropiacion

Reflejar las justificaciones constitucionales, relati-
vas a la expropiacidn.

Valor y pago de la compensacion de la

Reconocer una indemnizacién pronta, adecuada y
efectiva, con base en el valor justo del mercado y

expropiacién S
prop los respectivos intereses.
. Garantizar las transferencias de los pagos relacio-
Transferencias

nados con la inversién.

Control a capitales

Mantener la capacidad del Estado para establecer
control de capitales, con el fin de asegurar la esta-
bilidad macroeconémica.

Requisitos de desempeiio

Minimizar exigencias a los inversionistas, relacio-
nados con requisitos para invertir o para acceder
a meentivos.

Medidas disconformes

Tener claridad respecto a las medidas disconfor-
mes y garantizar el mayor acceso posible de los
inversionistas al mercado.

Mecanismo de solucion de controver-
sias inversionista-Estado — disputas
posteriores al TLC

Maximizar la capacidad de cumplimiento del
Estado respecto a las normas establecidas en el
acuerdo (para cubrir controversias que surjan des-
pués de la entrada en vigencia del TLC).

Mecanismo de solucion de controver-
sias inversionista — Estado — estable-
cimiento

Proteger al inversionista en todas sus actuaciones,
incluso aquellas realizadas de manera previa a su
establecimiento.

Demandas frivolas

No incentivar demandas que no se encuentren ba-
sadas en hechos reales y relevantes para las dispo-
siciones del acuerdo.

Definicion de inversiéon amplia basada
en activos generadores de utilidades

Promover la inversién productiva mediante la pro-
teccion de activos generadores de utilidades o que
impliquen asuncion de riesgo.

Continda en la pag 57
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Viene de la pag 56
Deuda piblica en la definicién de  |Conservar la capacidad de disear la estructura de
inversion deuda piblica.

Definicién de nacionalidad de acuerdo con la legis-

Definicion de nacional . L
lacién doméstica.

Definicion del sistema legal en provincias; puede
Definicion de legislacion doméstica |darse el caso de ser mixto (Common Law and Civil
Law).

Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Texto final del Acuerdo
de Libre Comercio (TLC) Colombia-Canad4. Capitulo 8: Inversiones.

Este capitulo busca regular tanto el establecimiento como el mantenmmiento de
la inversion en todos los sectores (ya sean bienes o servicios), y proponer un
mecanismo de solucién de controversias, para asumir reclamaciones entre el in-
versionista y el Estado. Esta conformado por cuatro secciones. Las primeras
tres —A, B, C—proporcionan informacién necesaria sobre los diversos temas de
mnversion. La seccion D, por su parte, expone la forma de solucionar controver-
stas para contratos de estabilidad juridica (Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, 2011).

Seccion A: Alli se exponen las obligaciones estandares acordadas entre las par-
tes, tales como: Trato Nacional, Trato de Nacién mas Favorecida, nivel minimo
de trato y prohibicién de expropiacion ilegal, y otros puntos de mterés general
para los inversionistas. De acuerdo con ellos:

* Se reconoceri la validez de las subrogaciones entre las partes.

* Una de las partes podra negar los beneficios de este capitulo a un
mversionista de la otra parte (st nversionistas de otro pais vinculado
son propietarios de la empresa determimada —puesto que otorgar
estos beneficios violarfa las medidas establecidas para la prohibicion
de transacciones empresariales— o si la empresa no tiene actividades
econémicas sustanciales en el territorio de la parte implicada).

* No es adecuado fomentar la imversion mediante la disminucién de
los estandares en medidas nacionales de salud, seguridad o medio
ambiente.

* Se alentard a las empresas a adoptar los estandares de responsabili-
dad social corporativa internacionalmente reconocidos.

Seccion B: Comprende los temas relacionados con el mecanismo de Solucién
de Controversias Inversionista—Estado anfitrién, que otorga el beneficio de esco-
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ger un arbitraje mternacional. Adicionalmente, describe los pasos a seguir cuan-
do se presenta una controversia entre las partes. Estipula que:

* El inversionista debe entregar a la parte anfitriona una notificacién
escrita de su intencién seis meses antes de someterla a arbitraje. Ade-
méas de esto, debe renunciar a su derecho de miciar o continuar ante
un tribunal administrativo o corte, de conformidad con la legislacion
de cualquier parte, u otro medio de resolucién de controversias.

* En caso de cumplir con lo anterior (mencionado en el Articulo 820,
Capitulo 8, Seccion B), un mversionista podra someter su reclama-
ci6n de conformidad con el Convenio CIADI (Centro Internacional
de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones) o el Reglamento de
Arbitraje de la CNUDMI (Comusién de las Naciones Unidas para el
Derecho Mercantil Internacional).

* Un tribunal sostendra el arbitraje en un pais que forme parte de la
Convencién de Nueva York,' a menos que las partes acuerden lo con-
trario.

*  Setendrd acceso a la informacion de las audiencias, excepto la que sea
designada como confidencial, salvo que la legislacién sobre acceso a
informacion de un pais parte estipule lo contrario.

* Ll dictamen que presente el Tribunal no es obligatorio, excepto entre
las partes contendientes que deben cumphr la sentencia sin demo-
ra. Una de las partes podré solicitar el camplimiento de la sentencia,
siempre y cuando se hayan concluido los procedimientos de revisién y
anulacién, por lo que cada parte se encargard del cumplimiento de la
sentencia en su territorio.

Seccion C: Se explican y dan a conocer las definiciones de los términos utiliza-
dos en la totalidad del capitulo, que en general es de gran importancia especial -
mente para Colombia, pues con los logros alcanzados en esta negociacion de-
muestra que puede manejar un clima adecuado para las mversiones, basado en

' La Convencién de Nueva York, o Convencién sobre el Reconocimiento y Ejecucion de las

Sentencias Arbitrales Extranjeras, es una convencién que procura establecer normas legislativas
comunes para el reconocimiento de los acuerdos o pactos de arbitraje, el reconocimiento y la
ejecucion de las sentencias o laudos arbitrales extranjeros y no nacionales. Entré en vigor el 7 de
jJunio de 1959 (Naciones Unidas, 1999).
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el cumplimiento y respeto de la normatividad internacional, y se consolida como
un mejor destino para la Inversién Extranjera Directa (Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, 2012).

VENTAJAS Y DESAFiOS

Desde sus 1nicios, el Tratado de Libre Comercio entre Colombia y Canada ha
generado confianza y grandes expectativas en los dos paises, dado que histérica-
mente ambos han demostrado interés, tanto politico como econémico, en pac-
tar acuerdos mternacionales con un ambiente que permita a varios sectores de
las respectivas economias entrar a otros mercados donde surjan nuevos retos y
oportunidades, con un incremento en el nivel de competitividad de las industrias
a nivel internacional.

VENTAJAS

El TLC entre Colombia y Canada entré en vigencia el 15 de agosto del 2011,
por tanto, los productos colombianos pueden, desde esa fecha, mgresar al mer-
cado canadiense sin necesidad de pagar aranceles. Para Colombua, esto significa
grandes beneficios, dado que el 97% de las exportaciones colombianas tienen
la oportunidad de entrar de inmediato al mercado canadiense, con medidas
de proteccion a los sectores mas sensibles de nuestro pais, a diferencia de otros
tratados comerciales que no cuentan con este beneficio “saludable” para el co-
mercio colombiano.

Por otra parte, es importante resaltar que Canada es un pais con gran capacidad
para exportar capital hacia Colombia, el cual se increment6 un 46,2% del 2010
al 2011 (Gréfico 1), y probablemente aumente gracias al TLC. En los dltimos
afnos, esos flujos de dinero se han invertido en sectores como las telecomunica-
ciones, la mineria y los servicios financieros en general, y se implementaron las
regulaciones negociadas en el tratado que garantizan la seguridad y brindan
confianza respecto a las transacciones monetarias, promoviendo el aumento de
la inversién de Canada a Colombia y expandiéndose también a otros sectores

(Tabla 2).
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Grafico 1. Inversion de Canad4 en Colombia
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Fuente: Banco de la Repiblica de Colombia (2011).
Tabla 2. Flujos de iversién extranjera directa en Colombia (millones de délares)
ANO Del mundo en Colombia De Canada en Colombia
TOTAL No Petrolera* US$ Millones | Participacion %

2005 10.252 8.140 2 0,0%

20006 6.6560 3.140 18 0.6%

2007 9.049 3.745 8 0,2%

2008 10.596 4.891 52 1,1%

2009 7137 2.598 78 3,0%

2010 6.746 1.032 163 15,8%

2011 13.388 4.349 174 4,0%

Fuente: Banco de la Repiblica de Colombia (2011).

Los pasados 27 y 28 de octubre del 2011, en Toronto, Canad4, se realizé una ma-
crorrueda de negocios en la que los mversionistas de ese pais tuvieron por primera
vez la oportumdad de analizar a Colombia como pais para mvertir; tomando ven-
taja del TLC. En aquella ocasién, de la macrorrueda resulté un monto estimado de
60 mullones de délares que serfan invertidos de manera inmediata en los sectores
de la minerfa y el petréleo (Portafolio, 2011). Otro resultado positivo destacable
de dicho encuentro es la compra del 51% del banco colombiano Colpatria por el
banco canadiense Scotia Bank. Este es solo el principio de una excelente relacién
entre inversionistas de los dos paises.
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Segtin Peter Van Loan, mimistro de Comercio Internacional de Canada, han sido
significativos los beneficios de este tratado y los logros de Colombia a nivel poli-
tico, social y econémico. Loan manifiesta que: “Esto promueve un entorno cada
vez mds positivo para todo tipo de actividad econémica; vemos el potencial de
un mayor comercio en agricultura, en un amplio rango de productos manu-
facturados y dreas tradicionales de fortalezas canadienses, como la de servicios
financieros, ademas de minerfa, petréleo y gas y, por supuesto, todos los servicios
asociados a esas industrias” (Portafolio, 2010).

Otro ejemplo claro de beneficios para Colombia es la apertura de empresas del
sector financiero nacional, especificamente las que cuentan con portafolios, como
los fondos de pensiones, que tienen acceso a un mercado estimado de 700.000
millones de délares (en nueve provincias canadienses), que indica las oportuni-
dades comerciales que Colombia tiene en ese mercado (Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, 2012). Para Canada, este acuerdo con Colombia abre las
puertas a los exportadores canadienses de productos como trigo, cebada, quimi-
cos (farmacéuticos), productos de papel y maquinaria pesada, para que tengan
facilidades y beneficios al ingresar al mercado colombiano, de tal forma que
resulte competitiva y rentable.

Grafico 2. IED Colombia a Canada
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Fuente: Banco de la Repiblica de Colombia (2011).

Millones USD

En cuanto a la Inversion Extranjera Directa (IED) de Canada en Colombia, en
el 2009, por ejemplo —excepto la remversién de las utilidades y el sector petrole-
ro—, se present6 un crecimiento de 78,3 millones de délares, monto que aument6
en un 50,9%, comparado con el del ano anterior. Actualmente existen varias em-
presas canadienses que se destacan por su inversién en Colombia. Es importante
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sefialar que, como parte del TLC, la mversién desde Colombia hacia Canada se
hallara motivada, puesto que, segtin lo indican las estadisticas, en los tltimos anos
ha sido minima o casi nula (Gréfico 2).

Con relacién al campo laboral, el ministro de Trabajo colombiano, Rafael Pardo,
afirmé que durante un encuentro con la ministra de Trabajo de Canada, Lisa
Rautt, se analizé en detalle la proteccion de los trabajadores, el respeto de los
derechos humanos, el interés por acabar con el manejo de las cooperativas aso-
ciativas y la tercerizacion laboral, ademas de senalar que la nversién ha crecido
significativamente desde la implementacién del TLC (Pardo, 2012).

Segtin el Departamento Nacional de Planeacion colombiano (DNP), el PIB (Pro-
ducto Interno Bruto) de Colombia tendria un aumento adicional de 0,06 % y las
exportaciones e importaciones crecerian 0,21 % y 0,08 %, respectivamente, con
referencia al escenario base (afios anteriores al TLC). Asi mismo, se evidenciard
un incremento de 0,06 % en la remuneracién del trabajo calificado y no califi-
cado y de 0.07 % en la remuneracion del capital. Adicionalmente, el presidente
de Colombia, Juan Manuel Santos, mencioné que la relacién comercial con un
pais tan importante a nivel mundial, como Canad4, beneficia a Colombia al
captar la atencién de otros paises, por difundir una imagen politica, econémica
y socialmente estable, convirtiéndolo asi en un destino atractivo para mvertir
(Departamento Nacional de Planeacion, 2001).

DEsarios

Una vez firmado el TLLC, en su proceso de implementacién se requieren mas
acuerdos que propicien y fortalezcan la relacién de inversién entre Colombia
y Canadd. Ambos paises enfrentan diferentes desafios. Por un lado, uno de los
retos que Colombia debe asumir al abrir sus puertas al mercado e inversién
extranjera es aumentar su habilidad, eficiencia y eficacia para manejar los pro-
cesos referidos a la proteccion de los mercados del pais, de tal forma que dicha
regulacion —establecida por la Organizacion Mundial del Comercio— se aplique
como corresponde. Por otro lado, en Colombia se tiene dispuesto un complejo
procedimiento en cuanto a la aprobacién de un tratado, proceso en el que deben
intervenir las tres ramas: la ejecutiva, encargada de realzar las negociaciones
con el Estado interesado en el tratado y de llegar a un acuerdo en su texto; la
legislativa, representada por el Congreso de la Republica, que aprueba o desa-
prueba el tratado, sometiéndolo a consideracion mediante ley; y finalmente la
Corte Constitucional que debe declarar su accesibilidad y confrontar las disposi-
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ciones del instrumento internacional con la ley aprobatoria de los mandatos del
pais, para determinar si se ajustan o no al texto (Orjuela, 2005).

Esta funcién de la Corte ha retrasado varios procesos para firmar tratados bi-
laterales de inversion, como es el caso del tratado con Espana, en el cual habia
conflicto con los articulos referentes a la expropiacion y transferencias (Articulos
Vy VII, respectivamente). También se encuentra el caso de Cuba, en este tratado
la Corte declar6 mexequible el articulo sobre la expropiacion, y mit6 la clausula
de Nacion mas Favorecida (NMF) a los términos del Articulo 100 de la Consti-
tucién colombiana (Zapata y Giraldo, 2007).

Por otra parte, Canada presenta otro tipo de desafios que, si son superados, pue-
de convertirse en un mayor receptor de inversién por parte de Colombia. En
Canada, el Gobierno federal tiene toda la competencia para concretar acuerdos
internacionales, sin consultar previamente a las autoridades provinciales. Sin em-
bargo, estas tdltimas tienen competencia para participar en negociaciones rela-
cionadas con la propiedad y todos los asuntos locales o privados. Por este motivo
pueden emitir acciones en la promulgacién de leyes en beneficio y proteccion de
los nacionales, que eventualmente podrian afectar el comercio y la inversién ex-
tranjera que el pais busca atraer (Zapata y Giraldo, 2007).

Para Canadd, Colombia es un socio importante con potencial de crecimiento
en materia de inversiones. Latinoamérica y el Caribe se encuentran en segundo
lugar como destino de Inversion Extranjera Directa de Canada —el principal
destino es Norteamérica, 26%—, y representan el 22% del total que este mvierte
alrededor del mundo, porcentaje en el que Colombia participa con solo el 2%
(Naciones Unidas, 2012). La firma de tratados y la apertura de este importan-
te mercado permiten que Canada expanda sus destinos de mversion, siempre
y cuando presente estrategias diversificadas para el crecimiento en diferentes
zonas en desarrollo. Canada tiene el reto de lograr un aumento en su inversién
tanto en Colombia como en América Latina en general.

Para ambos paises es importante el tema de inversiones. Canada ha demostrado
gran mnterés por sus relaciones comerciales con los paises de América Latina y el
Caribe, y Colombia estd en un proceso de apertura econémica en el que ha mos-
trado su interés por participar en diferentes acuerdos econémicos impulsados
en la Constituciéon (Reforma del Articulo 58 de la Constitucién Nacional, 1999)
y sugeridos por el ministerio de Comercio Exterior, el ministerio de Relaciones
Exteriores y el DNP en el Documento Conpes 3135. Este es un tema importante
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tanto en el mejoramiento de las respectivas economias y en su diversificacion
como en el progreso de las relaciones internacionales.

3. CONCLUSIONES

Después de haber realizado un estudio descriptivo sobre la negociacién del TLC
Colombia—Canada, es posible concluir que, en general, los dos paises encuen-
tran atractivo ivertir en diversos sectores de sus economias. Especificamente,
los sectores que pueden verse beneficiados son: el financiero, la minerfa y los
Serviclos.

Para Colombia, este tratado promueve invertir en varios sectores de uno de los
diez paises considerados como potencia econémica mundial, lo que permitird
no s6lo mvertir en un contexto con menos barreras, sino también con mayor
libertad, y llevara a Colombia a ser un pais mas competitivo en el mercado n-
ternacional. Ademads, contribuye a demostrar su mterés de apertura econémica,
y a mejorar la confianza mversionista mundial.

Para Canadd, Colombia se ha convertido en un destino importante para sus n-
versiones dentro de los paises de la Comunidad Andina (Bolivia, Pert, Ecuador
y Colombia) y el segundo destino de mversion de Canad4, después de Ecuador,
durante el periodo 1992-2001, en el que la inversién a Colombia alcanzé el 37
% (para Ecuador fue del 40 %) (Moncayo, 2003). Es por esto que para Canada
no es nuevo el asunto de las inversiones en Colombia y creé la miciativa de pro-
mover y realizar un acuerdo comercial que generara mayores garantias en las
transacciones.

Al realizar este andlisis descriptivo, se consideran los diferentes sectores de la
industria colombiana en los que Canada ha invertido, y se encontré que este
pais se ha enfocado en invertir en minerfa, sector mmobihario y agromdustria
—que entre el 2008 y el 2010 sumaron el 92 % de la IED—. Por lo anterior, las
inversiones en estos sectores podran aumentar a raiz de la firma del TLC. No
obstante, existen otros sectores potencialmente atractivos para la inversién de
Canada hacia Colombia, que podrian diversificar la oferta y alejar la existente
concentracién de mversion en sectores medioambientales (mineria, petréleo,
etc.).

En conclusién, las negociaciones entre Colombia y Canada se llevaron a cabo
con una cordialidad adecuada para la firma del TLC, lo que traera beneficios en
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temas de inversién para ambas partes. Sin embargo, aunque este tipo de acuer-
dos es un gran paso para la economia, se deben tener en cuenta varios factores y
desafios que podrian producir resultados contrarios a los esperados. Es por ello
que la implementacién constante de tratados econémicos y el conocimiento de
ellos por parte de los empresarios e inversionistas implicados —obteniendo a su
vez apoyo de los Gobiernos— son necesarios para que dichos convenios se perfec-
cionen paulatinamente, con el propésito de satisfacer las expectativas de ambas
partes y de lograr sus objetivos, tanto econdémicos como politicos.
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RESUMEN

En el marco de la tegracion energética como problematica
regional, este articulo evalda la politica de biocombustibles en
Unasur durante el periodo 2005-2012. Para ello se concentra
en dos dimensiones analiticamente separables, pero que forman
parte del mismo objeto empirico: el proceso politico de integra-
ci6n energética que confluyé en Unasur y el comportamiento de
dos de sus unidades politicas, Brasil y Argentina. Para su aborda-
je se realizé un conjunto de descripciones en torno a los siguientes
ejes de andlisis: 1. Breve resena sobre los antecedentes mas rele-
vantes en mtegracion energética; 2. Las decisiones acordadas a
nivel regional en energia; y 3. Las relaciones de Argentina y Brasil
con la Unién Europea, en materia de biocombustibles.

ParABrAS CLAVE
Unasur, biocombustibles, integracion, energia, América del Sur.

ABSTRACT

In the context of energy mtegration as a regional problem, this
article evaluates the Unasur biofuels policy during 2005-2012.
This focuses on two dimensions that are analytically separable
but are part of the same empirical object. These are: the politi-
cal process energy integration that converged in Unasur and the
behavior of two of its political units, Brazil and Argentina. A set
of descriptions were made around the following areas of analysis:
1. A brief overview of the most relevant background in energy
integration; 2. The decisions taken at the regional level in energy;
and 3. The relations of Argentina and Brazil and the European
Union biofuel.
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1. INTRODUCCION GENERAL

Hablar de integracion implica enormes desafios. Cuando nos referimos a ella,
nos enfrentamos a la compleja tarea de lidiar con una nocién que es, natu-
ralmente, polisémica y problemética. En ese marco, suelen verse representadas
en los estudios dos grandes tendencias que sobre ella se forjan: las absolutistas
y las relativistas.

Las absolutistas suelen partir del lema “integracion es esto o no es nada”. Ernst
Haas (1971), por ejemplo, nos plantea la necesidad de distinguir entre integra-
c16n regional y lo que denomina “térmimos competitivos”, es decir, cuestiones
tales como el regionalismo o la cooperacién regional. En ese contexto, nos ase-
gura que la integracion es el proceso por el cual Estados nacionales “se mezclan,
confunden y fusionan con sus vecinos de modo tal que pierden ciertos atributos
facticos de la soberania, a la vez que adquieren nuevas técnicas para resolver sus
conflictos mutuos™ (citado en Malamud y Schmitter, 2006). Andrés Malamud y
Philippe Schmitter (2006), no sélo validaran esta perspectiva, sino que, ade-
mas, le anadiran el ingrediente de que los Estados nacionales hacen esto “crean-
do mstituciones comunes permanentes, capaces de tomar decisiones vinculantes
para todos los miembros™. Desde este punto de vista, da la impresién de que
aquello que no se ajustara a estos pardametros quedarfa por fuera del espectro de
la integracién.

Las relativistas, por su parte, buscan romper con la idea de que existe s6lo una
manera de concebir la mtegracién. Esta perspectiva se encuentra subyacente,
por ejemplo, en la nocién de tiempo-espacio que presenta Immanuel Wallerstein
(2005), segtin la cual para cada tiempo social existe un tipo particular de espacio
social. Lejos de pensar en una idea de mtegracion atemporal y desprovista de
la impronta de las caracteristicas espaciales, desde estas perspectivas se supone
que la palabra “integracién” puede tener multiples significados, segtin donde no
situemos.

Precisamente, desde esta segunda perspectiva se indaga sobre la integracién
energética como problematica y se analiza el periodo 2005-2012, tomando
como objeto de estudio empirico la politica de biocombustibles en Unasur. Vale
destacar que el procedimiento para desarrollar esta mvestigacién consistié en
delimitar la integracion como nuestro objeto teérico, con la funcién de vertebrar
un conjunto de observaciones. Asi, la integracién se define aqui —solo a modo
de concepto-limite de referencia y no absoluto— como “un proceso por el cual
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unidades politicas diferenciadas van implementando estructuras comunes y uni-

ficadas de decision” (Seitz, 1983).

Para este trabajo nos interesa especialmente la integracién energética en Una-
sur; especificamente en “biocombustibles™. Si bien esto abre un espacio acotado,
pero a su vez con distintas aristas que pueden abordarse (Schiitt y Carucct,
2008), el foco esta puesto en la energia generada a partir de biomasa, es decir,
a partir de materia orgdnica originada de un proceso biolégico. Se denomina
etanol cuando se utiliza a la cana de azdcar como materia prima, tal como se
hace en Brasil, o cuando se recurre al maiz, como en Estados Unidos. Se utiliza
biodiésel cuando la materia prima utilizada es aceite vegetal, como en el caso
de Argentina, que utiliza el aceite de soya. Entonces, tanto el etanol como el
biodiésel forman parte del género “biocombustibles”, que utiliza biomasa agri-
cola y que reemplaza parcialmente el uso de combustibles fésiles, nafta y gasoil,
respectivamente. Desde un punto de vista histérico, la produceién y el consumo
de biocombustibles fueron tomando una mayor relevancia internacional hasta
el punto de plantearse una polémica internacional por su incidencia en el precio
de los alimentos, tal como ocurri6 en las discusiones realizadas durante junio del
2008 en la Conferencia de Alto Nivel de la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO).

Detrés de esta forma de planteamiento se sigue al politlogo Carl Friedrich
(2002), quien concibe la teorfa como un conjunto de generalizaciones empiricas.
Esto permite entender que existe un continuo fenomenolégico entre lo tedrico y
lo factico. De esta manera, no puede divorciarse una de otra ni tampoco se pre-
senta la teorfa como un ideal, ya que comprende la teorfa como necesariamente
empirica. Una concepcidn que presenta semejanzas, pero en las Relaciones In-
ternacionales puede encontrarse en Jean-Baptiste Duroselle (1988), quien en-
tiende que las teorfas necesariamente tienen un “anclaje” empirico. En realidad,
no concibe la posibilidad de sostener una teoria si no se la sitta en tiempo y en
espacio. Desde su planteamiento, una cadena de acontecimientos constituye el
fundamento de la teorfa, entendida como “un conjunto compuesto de una des-
cripcidn, de una clasificacién y de una explicacién global” (Duroselle, 1988).
Esta forma de entender la teoria se asocia con lo que denominamos pensamiento
situado en Relaciones Internacionales (Seitz, 1983; 1993; 2007; 2009; 2010;
2011).

Aunque nuestro objeto empirico de estudio se inscribe en procesos de largo plazo,
su recorte temporal estd definido desde la I Reunién de la Comunidad Sudame-
ricana de Naciones, del 2005, hasta la Il Reumién del Consejo Energético de
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Unasur, que tuvo lugar el 18 de mayo del 2012. La estrategia de analisis utili-
zada se focaliza en aspectos histéricos; dos de ellos tienen que ver con el proceso
politico que confluyé en lo que hoy se conoce como Unasur, y el otro enfatiza
el comportamiento de dos de sus unidades politicas que forman parte de este
proceso de integracion. Analiticamente, éstas son separables para su estudio; s
embargo, son parte del mismo objeto empirico. Por esto se plantearon los si-
guientes ejes descriptivos: 1. Breve resena sobre los antecedentes mas relevantes
en integracién energética; 2. Las decisiones acordadas a nivel regional en ener-
gia, que convergieron en Unasur; y 3. Las relaciones de Argentina y Brasil con la
Unién Europea en materia de biocombustibles.

2. ANTECEDENTES SOBRE 1A
INTEGRACION ENERGETICA DE AMERICA DEL SUR

St bien la 1dea de incrementar los niveles de cooperacién energética estuvo pre-
sente, en mayor o en menor medida, en la configuracién de los esquemas previos
de ntegracién, como la Asociacién Latinoamericana de Integracion (Aladi), la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (Alale), la Organizacién de Es-
tados Americanos (OEA), la Comunidad Andina (CAN) o el Mercado Comtin del
Sur (Mercosur), también ha representado uno de los pilares esenciales a partir
de los cuales se edificé la propuesta de integracion sudamericana que se aborda
en este trabajo.

La convocatoria a las cambres sudamericanas que, con cierta timdez, comenza-
ron a diagramarse hacia fines de la década del noventa y a materializarse desde
el 2000 con la reunmién de Brasihia, estuvo signada por una notable exposicién del
campo energético. El propio canciller brasilefio, Luiz Felipe Lampreia, desata-
caba —mientras convocaba a un encuentro de representantes suramericanos en
la capital de su pais— que la integracién de las fuentes de suministro de energia
representa uno de los factores esenciales para alcanzar “una mejor utilizacién
de nuestros recursos en beneficio de nuestros pueblos”™ (Sanchez, 2000, 31 de
octubre).

St bien por aquel entonces la regién se encontraba en plena transicion —pro-
ducto, en gran medida, de cambios gubernamentales y secuelas de la recesion
que aquejaba a un importante niimero de paises alli presentes—, el mayor logro
alcanzado fue la creacién de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestruc-
tura Regional Sudamericana (lirsa), que actualmente funciona como un foro
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de didlogo entre las autoridades responsables de la infraestructura de transpor-
te, energia y comunicaciones de los doce paises suramericanos. Basicamente, se
propone coordmar las acciones intergubernamentales de estos paises sobre las
areas mencionadas. De alli en adelante, en los sucesivos encuentros de los jefes
de Estado de América del Sur, el propdsito de mejorar los niveles de integracion
energética se mantendria constante.

3. DE LAS CUMBRES SUDAMERICANAS:
GENESIS DEL BLOQUE Y ROL DEL CAMPO ENERGETICO

El primer encuentro de la denominada Comunmidad Sudamericana de Naciones
(CSN),! creada en el 2004, se llev a cabo los dias 29 y 30 de septiembre del
2005, y entre las areas prioritarias de accién figuraban: la mtegracion fisica, el
medio ambiente y la integracion energética (CSN, 2005, septiembre). En dicha
reunién se decidié —con el propésito de no duplicar ni superponer esfuerzos— que
la instancia méaxima de la conduceién politica de la Comunidad estaria repre-
sentada por las reuniones de jefes de Estado y ademds se aprobaron diversos
documentos, entre los que se destacan las Declaraciones sobre la Convergencia
de los Procesos de Integracion de América del Sur” y sobre la “Integracién en el
Area de Infraestructura”.

Casi dos meses mas tarde, en el marco de una reumoén extraordinaria en Mon-
tevideo, se conformaria una Comision Estratégica de Reflexion sobre el Proceso
de Integracion Sudamericano, cuya tarea serfa producir un documento de re-
flexién que facilitara impulsar el proceso de integracién sudamericano en todos
sus aspectos, entre otros: politico, econémico, comercial, social, cultural y, por
supuesto, energético (CSN, 2005a, diciembre).

La propuesta de la Comisién Estratégica les permitiria a los jefes de Estado defi-
nir un Plan Estratégico para la Profundizacién de la Integraciéon Sudamericana.
Esto se materiahzaria en Cochabamba, el 9 de diciembre del 2006. Alli no se
concebirfa la construccién de istancias permanentes, para evitar, de esa forma,
generar nuevas burocracias. Los ambitos que constituirian el marco institucional
de la CSN serian: las reuniones anuales de jefes de Estado y de Gobierno; las
reuniones semestrales de cancilleres; las reuniones minmisteriales sectoriales; la

" En esa oportunidad no participaron los Presidentes de Colombia, Guyana, Suriname y

Uruguay, y enviaron representantes. El entonces presidente argentino, Néstor Kirchner viajé a
Brasilia, pero regresé al pais antes de la apertura oficial.
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Comusion de Altos Funcionarios y la Secretarfa Pro Témpore (CSN, 2005b, di-
ciembre). Uno de los puntos mds sobresalientes de este encuentro fue la decision
de conformar una Comision de Altos Funcionarios de la Comunidad Sudameri-
cana de Naciones.

A tales fines, en abril del 2007, en la Isla Margarita, se realizé la primera Cum-
bre Energética Sudamericana. En la llamada Declaracién de Margarita se hizo
hincapié en la necesidad de encontrar soluciones para aumentar la produccién y
el acceso a fuentes energéticas. Una de las cuestiones mds interesantes de aquel
documento estd vinculada con la idea de que la integracién energética de la
regién debia percibirse no solo con la intencién de mcrementar los niveles de
eficiencia sectorial, sino principalmente como una herramienta importante para
promover el desarrollo social y econémico y para la erradicacion de la pobreza.
Astmismo, se creé el Consejo Energético de Suramérica, que estarfa mtegrado
por los ministros de Energia de cada pais. A partir de esta cumbre —y a pro-
puesta del presidente venezolano Hugo Chéavez— la Comunidad Sudamericana
de Naciones pasaria a denominarse Unién de Naciones Suramericanas, Unasur

(CSN, 2007, abril).

4. LA INSTITUCIONALIZACION DE
LA INTEGRACION ENERGETICA SUDAMERICANA

El Tratado Constitutivo de la Unasur (2008, mayo) fue finalmente aprobado por
los doce paises miembros, en Brasilia, el 23 de mayo del 2008. En esta carta fun-
dacional se rescata la integracion energética tanto en el objetivo general como en
los especificos. Entre abril del 2007 y el 23 de mayo del 2008 se habian llevado
a cabo seis encuentros del Grupo de Expertos de Energia y la primera reunion
del Consejo Energético de Suramérica. Con la firma del Tratado Constitutivo, el
Consejo Energético (creado en el 2007) pasarfa a la 6rbita de la Unasur.?

En la Declaracion de Margarita se reconoce una multiplicidad de actores. Alli se
destacaba que el proceso de integracion energética involucraba como protago-

2 No sucederfa lo mismo, sin embargo, con el proyecto lirsa. Este, al menos por ahora, no for-
ma parte del armado institucional de la Unasur. Resulta curioso, a priort, que el lirsa se sitie por
fuera de dicho espacio, principalmente si se toma en cuenta que su Comité de Direccién Ejecutiva
(CDE) se encuentra integrado por ministros designados de los gobiernos sudamericanos, responsa-
bles de poner en prictica el mandato de los Presidentes —mandatarios que, a su vez, conforman el
Consejo de jefas y jefes de Estado de Unasur (autoridad maxima del bloque).
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nistas principales no solo al Estado, sino también a las empresas del sector y a
la sociedad. S embargo, los actores que participaban en el modelo mterguber-
namentahsta de Unasur eran los Estados nacionales, a partir de sus respectivos
representantes. Eran ellos los que mtervenian directamente en el proceso de ne-
gociacion y toma de decisiones en el bloque. Ademads, eran los encargados de fi-
jar, entre otras cosas, los marcos regulatorios de los sectores del gas, el petréleo y
la electricidad, y de garantizar la compatibilidad entre las normas internas y las
mniciativas que apuntan a la integracion energética. No estaban comprendidas
en ese esquema el resto de las fuerzas que solian presionar a los representantes
estatales nacionales tanto desde el &mbito internacional (estados extrarregiona-
les, empresas del sector energético transnacionales, banca mternacional, orga-
nizaciones no gubernamentales mnternacionales) como del doméstico (Estados
provinciales, empresas del sector energético locales, sector sindical, sectores de
la sociedad civil).

En marzo del 2010 se desarroll en Quito la Il Reunién del Consejo Energético
del bloque. Dos meses mas tarde, los presidentes de la regién, en el marco de
una reunién extraordinaria en Los Cardales, Buenos Aires, le encomendarian a
dicho Consejo, entre otras cuestiones, el mnicio de las negociaciones para la ela-
boracién de un Tratado Energético Sudamericano, que al 2012 atn no se habia
consensuado.

La HI reunién del Consejo Energético se llevaria a cabo en Caracas, el 18 de
mayo del 2012. En su discurso de apertura, el secretario general de la Unasur,
Ali Rodriguez Araque, expresaria la importancia que, al menos en lo discursivo,
el bloque le otorga a la cuestién energética. Alli, sostendria:

Hay otras decisiones, pero creo que alli estdn los neamientos generales
que sirven de denomimador comiin para acuerdos ya no solo de la materia
que nos retne hoy, del sector energético, sino en todo lo relativo al proble-
ma de los recursos naturales. Creo que estamos frente a una gran oportu-
nidad [...] la humanidad esta amenazada de verdad por un desastre, por
el manejo rracional de la explotacién de los recursos naturales que esta
influyendo peligrosamente en el ambiente, pero, independientemente de
las distintas visiones, regimenes, que puedan existir, yo tengo un ejemplo
que ilustra muy bien la real posibilidad de lograr la umidad en torno a
una estrategia como esta que estamos comentando (Unasur 2012, 18 de
mayo).
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En la declaracién final de esta reunion volvié a retomarse la necesidad de una
integracion energética como medio para saldar los problemas estructurales que
acogian a la region. Desde esta logica, no bastaba con contar con abundantes re-
cursos naturales energéticos, sino que debian resolverse las profundas asimetrias
existentes para acceder a ellos.

En términos operativos se acordé, entre otros puntos, la constitucién de un Gru-
po Especializado ad hoc en materia juridico-politica, encargado de generar pro-
puestas que permitan darle contenido normativo concreto a la estructura del
"Tratado Energético Suramericano de la Unasur (2012, 18 de mayo). Ademas,
comenzé a trabajarse en la creacion de un Instituto de Investigaciones de la
Unasur, cuyo propésito esencial serfa “promover la participacién de los mejores
talentos e itelectualidades en materia energética de la region, el intercambio de
estudiantes y facilitar la preparacion y el desarrollo tecnolégico propio” (Unasur
2012, 18 de mayo). Si este instituto se pusiera en pie, se convertirfa en el primer
organismo permanente del Consejo Energético.

. RELACIONES DE BRrasIL CON 1A UNION EUROPEA

De acuerdo con lo que se adelant6 en la introduccién de este trabajo, el dltimo
eje de andlisis que nos queda por abordar, como parte de nuestro objeto empiri-
co, trata sobre las relaciones de Brasil y Argentina con la Unién Europea en ma-
teria de biocombustibles. Para esto avanzamos primero sobre las caracteristicas
generales de la politica sectorial europea.

La Unién Europea, en su Directiva 2003/30/EC, establecia porcentajes de mez-
cla de biocombustibles para el sector transporte. Se estimaba que para el 2010
tendria que haber un 5, 75% de participacion, y en forma intermedia, un 2% al
31 de diciembre del 2005. Estas medidas apuntaban a estmular la produccién
y el consumo interno, asegurando una demanda interna a la produccién europea
(European Union, 2003, mayo). El contexto, que es necesario conocer, indica
que este mercado estaba protegido por tarifas; habia una preferencia arancelaria
para las naciones catalogadas como las mejor favorecidas, y en ésta habia dos
alternativas: se les otorgaba una tarifa especial o se permitia el ingreso sin pagar
dicha tarifa (Sistema General de Preferencia Plus). Por otra parte, estaban quie-
nes quedaban por fuera de esto, que no recibian preferencia arancelaria alguna,
como era el caso de Brasil (Jank, 2007).
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Durante la vigencia de estas medidas se produjo una subida de precios en los
alimentos que convirti6 los biocombustibles en blanco de criticas. Fn enero del
2008, Stavros Dimas, comisario de Medio Ambiente de la Umién Europea, ad-
virti6 sobre la necesidad de revisar la politica de incentivos que se estaba dando
a los biocombustibles e icluir criterios de sustentabilidad sociales y ambientales

(BBC, 2008, enero).

La Directiva 2009/28/CE., de abril del 2009, sumé varios elementos en materia
de sustentabilidad y amplié los objetivos de consumo. Defimé que al 2020 el
consumo de energias renovables en la matriz energética europea debia ser de
al menos un 20%. Y en lo que se referia especificamente al sector transporte, el
piso fijado era de un 10% de consumo de energias renovables (European Union,

2009, junio).
Es necesario destacar como puntos mas importantes:

* Se establece como calcular la cuota de energia procedente de fuentes re-
novables. Este fue el punto mas controvertido para Brasil, porque abria la
posibilidad de generar barreras técnicas para el ingreso de sus exportaciones.

*  Se define que la reduccién de gases de efecto mvernadero del biocombusti-
ble que mgresa a la Unién Europea debia ser de al menos un 35%. Esto se
incrementaria gradualmente: para el 2017 serfa de un 50%, y para el 2018,
de un 60%. Se restringe la procedencia de biocombustibles de dreas con alto
valor de biodiversidad.

* Se pautaba que para el 31 de diciembre del 2009 la Comision debia m-
formar los requisitos de sostenibilidad al Consejo y al Parlamento, dejando
abierta la posibilidad de modificar la metodologia de calculo de reduccion
de GEI o los criterios de sostenibilidad.

*  Se consideré que el biodiésel a partir de aceite de soya producido en Argen-
tina tenfa una reduccién de un 31%, por debajo del minimo requerido, 35%
(European Union, 2007, febrero).

Mientras tanto, el dilema que se abria para la Unién Europea era st incorporar el
impacto indirecto en el uso del suelo en el célculo sobre la reduccién de gases de
efecto ivernadero. Paises como Reino Unido, Alemania, Dinamarca y Holanda
buscaban su inclusién; por el contrario, Francia, Espana y Polonia se oponian,
esgrimiendo cue no habia un consenso cientifico sobre esta cuestion. Esta vision
también la apoyaba Brasil (Endseurope.com, 2009, agosto). En este contexto, el
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10 de junio del 2010, la Unién Europea publicé su politica sobre la sustentabi-
lidad de los biocombustibles. Se mantenian en forma escalonada los volimenes
requeridos para la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero: un
piso de 35%, al principio; un 50%, para 2017, y 60%, para 2018. Quedaba asi
incluida la necesidad de certificar dicha sustentabilidad en forma voluntaria, de
acuerdo con una serie de pardmetros. Todo esto deberfa hacerse por conducto de
un auditor independiente (European Union, 2010, junio).

En la Unién Europea la siguiente decision en politica sobre biocombustibles re-
caerfa sobre el Parlamento, que tenfa tiempo hasta el 31 de diciembre del 2012.
Una de las cuestiones que quedaban por definir era si se incluirfa el impacto
indirecto de la conversién del uso de los suelos en los calculos de reduccion de
emisiones, y si se elevarian los porcentajes de reduccién requeridos. Estos temas
fueron objeto de negociaciones internas.

En este macrocontexto de la politica sectorial se ubican las siguientes observa-
ciones sobre las relaciones de Brasil con la Unién Europea. En mayo del 2007,
la Comusién de la Unién Europea solicité al Parlamento y al Consejo conformar
una asociacion estratégica con Brasil en la Cumbre de Lisboa, en julio del mis-
mo ano. Brasil era considerado un aliado estratégico en miltiples niveles: desde
un punto de vista de la politica internacional en asuntos globales, interregional
(por las negociaciones Mercosur — Unién Europea) y regional, por la agenda de
cooperacién en biocombustibles (Unién Europea, 2007, mayo). En respuesta
a esto, el consejero econdomico de la embajada de Brasil en la Unién Europea,
André Correia de Lago, buscé contrarrestar el impacto politico que podria tener
a nivel regional. Por ello buscé distinguir los canales de negociacion, para no
fracturar las negociaciones como bloque en el Mercosur, y resalté la apertura de
posibilidades, dado el estrechamiento de relaciones con la Unién Furopea:

[...] la asociacion estratégica no es una negociacién. Iin lo relativo a los
temas comerciales, como se sabe, hay una negociacién en curso entre la
UE y el Mercosur. Brasil solo negocia estos temas en grupo con los otros
miembros del Mercosur. Por lo tanto, se trata de un proceso complemen-
tario, pero totalmente paralelo al otro. En esta asociacién estratégica, todo
lo que se pueda hacer para impulsar aquellas negociaciones se hara. Pero
en ningdn caso habra una negociacién en el marco de la asociacion estra-
tégica (Radio Francia Internacional, 2007, mayo).

La Unién de la Industria de la Cana de Azicar (Unica) presioné por distin-
tos canales a la Umén Europea. En octubre del 2008, la asesora en asuntos
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internacionales de Unica, Géraldine Kutas, fue mvitada por el Grupo Ahanza
de los Liberales y Demdcratas por FEuropa (uno de los grupos politicos mas
importantes en el Parlamento europeo) para debatir sobre la relacién alimentos
y energia. Este era uno de los grupos mds importantes en el Parlamento de la
Unién Europea. En su presentacion buscé disociar la relacién entre aumento de
precios de los alimentos y produccién de energia, a partir de la experiencia de
Brasil. “Con apenas el 1% de las tierras arables el pais produce etanol suficiente
para abastecer un 50% el consumo de combustibles en su flota de vehiculos.
Mas alla de esto, la produccién nacional de alimentos se duplicé en esta dltima

década”(Unica, 2008, 3 de octubre).

Dias més tarde se realiz6 en el Parlamento europeo, en Bruselas, un panel so-
bre la produccién y uso de biocombustibles en paises en desarrollo. Emmanuel
Desplechi particip6 en su caracter de representante de Unica ante la Unién
Europea. Con el fin de convencer a los europeos de que compraran etanol bra-
silero, resalt6 los distintos logros internos. Parte de su presentacion la dedicé a
justificar que el etanol no influfa sobre el precio de los alimentos (Unica, 2008,7
de octubre). Otra estrategia utilizada fue la coordinacion entre el sector piblico
y el sector privado para realizar acciones conjuntas a nivel internacional. En
noviembre del 2009, participaron representantes del Ministerio de Relaciones
Exteriores, de Unica y funcionarios contratados por embajadas de Brasil en dis-
tintos paises (Unica, 2010, 1 de abril).

Mientras tanto, a finales de abril del 2010, Unica negociaba con la Unién Euro-
pea sobre los criterios de sustentabilidad que aplicarfan. Buscaban que la med-
c16n de las emisiones por los efectos indirectos del uso del suelo, lo que llamaban
“cambios indirectos de uso de la tierra”, no se aplicara solamente a los biocom-
bustibles en particular, sino que fuera extensible a la agricultura (Unica, 2010,
23 de abril). Dias més tarde, durante el Foro de Umién Europea — América La-
tina, el representante de Unica ante la Unién Europea continué con su ofensiva
declarando que la Unmién Europea mantenia una politica proteccionista (Unica
2012, 21 de mayo).

Como parte de la estrategia de Brasil para promover sus exportaciones, la Agen-
cia Brasilera de Promocién de Exportaciones e Inversiones (Apex-Brasil) y la
Confederacién Nacional Industrial (CNI) inauguraron una oficina en Bruselas
en junio del 2010. Para Unica esto fue un hecho significativo para potenciar su
accionar de lobby ante la Unién Europea. “Queremos felicitar a Apex-Brasil y la
CNI por su proactividad. La Unién Europea es un mercado clave para las em-

Jolumen 9 No.1 - 2013 - 1 79



CristiN Lorenzo / NicorAs M. Comin

presas brasilenas y es donde se originan la mayorfa de las barreras arancelarias.
Es necesario tener una entidad que acompaie y pueda discutir con las autorida-
des europeas para que el punto de vista de Brasil sea temido en cuenta en estas
decisiones” (Unica, 2010,1 de junio).

Brasil se focalizaba también en potenciar las exportaciones incentivando las rela-
ciones bilaterales con paises europeos. En septiembre del 2007 firmé un acuerdo
con Suecia y se establecié un marco general para promover al etanol en materia
de mvestigacién e mversiones (International Center for Trade and Sustainable
Development, 2008, diciembre). Este contexto fue aprovechado por Unica. Su
presidente viajé a Suecia, en mayo del 2008, para participar en el Foro de Bioe-
nergia Mundial, y subrayé la sustentabilidad social y ambiental que tenia la
produccién de etanol en Brasil. Mantuvo reuniones con autoridades politicas
del pais y con representantes del sector empresario (Unica, 2008, 28 de mayo).
En el marco de estas gestiones, las primeras operaciones de exportacion se re-
gistraron en junio de ese afo, entre la empresa sueca Sekab y cuatro empresas
brasileras productoras de etanol, mediante un contrato con un alcance temporal
de nueve meses y con garantias de sustentabilidad en su produccién (COSAN,
2008, 27 de jumo). Las relaciones comerciales entre estos dos paises siguieron
profundizandose. De hecho, en octubre del 2008, un grupo de empresarios de
Suecia viaj6 a la sede de Unica en San Pablo con la intencién de importar etanol

(Unica, 2008, 7 de octubre).

También buscaron exportar a Dinamarca. En un encuentro realizado el 24 de
noviembre del 2009 en este pais ndrdico, Unica estuvo presente; su representan-
te ante la Union Europea subrayé que el etanol brasilero podria tener una doble
contribucion: a la diversificacién de la matriz energética europea y al medioam-
biente, por estar elaborado con criterios de sustentabilidad ambiental (Unica,

2009, 3 de diciembre).

Hay mas ejemplos sobre la bisqueda de Brasil de potenciar sus exportaciones.
El 6 de abril del 2010, el mimistro de Relaciones Exteriores de Holanda, Maxime
Jacques Marcel Verhagen, viaj6 a Unica, en San Pablo, junto a una delegacion
compuesta por el embajador de Holanda en Brasil, Kees Rade; y el c6nsul Ge-
neral de Holanda en San Pablo, Louis Piét. Fueron recibidos por la asesora en
asuntos nternacionales, Kutas, y el director ejecutivo de la entidad, Eduardo
Ledo de Sousa (Unica, 2010, 7 de abril).

El 18 de octubre del 2010, el viceministro de Transportes de Alemania, Rainer
Bomba, viaj6 a Brasil junto con una delegacién para conocer una planta en Pi-
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racicaba, como parte de un encuentro preparatorio a la llegada del ministro de
'Transportes de este pais, Peter Ramsauer, previsto para el 2011. Al otro dia de su
visita en Piracicaba, se reunié con distintos representantes: la maxima autoridad
de Unica, Marcos Jank, su asesora en asuntos internacionales, Géraldine Kutas;
el embajador de Brasil en Alemania, Everton Vargas, y el subsecretario general
de Energia y Alta Tecnologfa, André Amado. “Alemania necesita importar etanol,
y Brasil es un socio comercial fuerte, ya que tiene gran potencial de inversion.
Una asociacion solo funciona cuando se trata de un camino de dos vias”, declaré
el funcionario aleman (Unica, 2010, 26 de noviembre).

Retomando politica interna en la Unién Europea, el 16 de noviembre del 2010,
Unica volvié a insistir con la indefinicién multilateral. Se realizé una reunién en
Bruselas en la que participaron representantes del Estado de Brasil, de Unica y
de la Unién Europea. Nuevamente, Desplechin insistié en la necesidad de que
se definieran parametros técnicos claros sobre los criterios de sustentabilidad
requeridos para exportar etanol a la Union Europea. Mientras tanto, Brasil se
adelanté y certificé su produccion ante la Iniciativa para una Mejor Cana de
Aztcar, con el fin de legitimar la sustentabilidad de su produccién (Unica, 2010,
29 de noviembre).

6. RELACIONES DE ARGENTINA CON 1A UNION EUROPEA

Por parte de Argentina, en julio del 2007, el secretario de Agricultura, Javier de
Urquiza, participé en un foro mundial organizado por la Unmién Europea, en el
que destacé la potencialidad de produccion de Argentina y manifesté su interés
en exportar biodiésel a la Unién Europea (IP Profesional (2008, 6 de julio). Lo
clerto es que para aprovechar esta oportunidad se requeria estar atento a la po-
litica interna en la Unién Europea, porque podria afectar las exportaciones ar-
gentinas. En este sentido, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (Inta)
publicé un documento, el 13 de noviembre del 2008, en el que advirtié que se
debia ejercer presién en las nstancias decisorias sobre biocombustibles en la
Unién Europea, especialmente en materia de legislacion y fiscalizacién, porque
afectarian directamente los intereses de Argentina (Hilbert y Muzio, 2008, 14 de
noviembre). Recordemos que este mecanismo todavia no estaba consolidado,
como en el caso de Brasil, que mantenia una estrategia con mayor ofensiva.

En la Unién Europea, la Directiva de Energias Renovables de abril del 2009 es-

tableci un piso de un 35% para la reduccién de gases de efecto invernadero, en
comparacién con el uso de combustibles fésiles, para la importacién de biocom-
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bustibles. Como sus estimaciones definieron que el aceite de soya tenia valores
inferiores (31%), Argentina se vefa perjudicada directamente, porque limitaba
sus exportaciones. Ante esta situacion, la estrategia de defensa de Argentina tuvo
dos frentes. El primero de ellos vino del sector privado: la Camara Argentina de
Biocombustibles (Carbio) pidi6 respaldo politico al Estado argentino (Garcia,
2009, 1 de agosto).

Otra de las estrategias fue realizada en bloque, en la que Argentina, junto a otros
paises productores como Brasil, Mozambique e Indonesia, presioné al comisa-
rio de Energia, Andris Piebalgs, el 15 de diciembre del 2009. Cuestionaban la
forma de calcular las reducciones de diéxido de carbono por el cambio del uso
de la tierra en la produccion de biocombustibles y, buscando dilatar la cuestion,
propusieron que se negociara en el marco de un acuerdo internacional para que
tuviera mayor legitimidad, preferiblemente en las negociaciones sobre cambio
climético de Naciones Unidas. Para contextualizar lo planteado, la Comision
de Energia tenia previsto presentar un informe al Parlamento a fines del 2010
(Euroactiv.com, 2009, 18 de diciembre), y éste a su vez tendria tiempo hasta
el 31 de diciembre del 2012 para pronunciarse sobre la eficacia del sistema
propuesto. Mientras tanto se generaron debates en la Unién Europea —entre la
Comusion de Energia y la Comisién de Clima—, con la presion de organizaciones
no gubernamentales (Oxfam International EU Advocacy Office, 2012, 27 de
abril), sin llegar todavia a un consenso sobre la metodologia de medicién de con-
version del uso de suelo (Reuters, 2012, 2 de mayo; Endseurope.com, 2012, 21
de mayo). Esto era una cuestion muy sensible para los intereses de las industrias
europeas y los paises productores de América del Sur porque podrian afectarlos
directamente.

Finalmente, la Comision de Energia se adelanté, y el 10 de junio del 2010 pu-
blicé un documento en el que planteaba su politica sobre la sustentabilidad de
los biocombustibles. De acuerdo con lo mencionado, la produccién de biocom-
bustibles debia cumplir con un esquema escalonado de reduccion mimma de

emisiones y tener un sistema de certificacion aceptado por la Umién Europea
(European Union, 2010, 10 de junio).

Mientras la proxima decision quedaba en el Parlamento europeo y se generaban
negociaciones en torno a cémo regular la sustentabilidad de la produccién de
biocombustibles, Argentina present una defensa de sus intereses fundamen-
tando técnicamente que los valores resultantes de las mediciones europeas eran
erréneos. Por ello, una delegacién argentina, compuesta por funcionarios, técni-
cos y empresarios, viaj6 a Italia para mantener reuniones con el Centro Comiin
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de Investigaciones y la Direccion General de Energia de la Comisién Europea.
Estuvieron presentes el ministro de Agricultura, Javier de Urquiza; el director
del Programa Nacional de Bioenergia del Inta, Jorge Hilbert; y el presidente de
Carbio, Victor Castro. Segtin estimaciones del Programa Nacional de Bioenergia
del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, el porcentaje de reduccién de
la produccion argentina era mas del 75%, un porcentaje mayor al que habia sido
calculado por la Unién Europea (Ministerio de Agricultura, 2010, 31 de julio).

Este hecho tom tal trascendencia que el calculo efectuado por el Inta fue re-
conocido por autoridades nacionales. En el quinto Congreso de Mercosoja en
noviembre del 2011, realizado en Rosario, Jorge Hilbert, coordinador del Pro-
grama Nacional de Bioenergia, recibié un premio como reconocimiento a su la-
bor, por parte de Julidn Dominguez, ministro de Agricultura, Ganaderia y Pesca.
Espedificamente, el mérito vino por su trabajo: “Metodologia de analisis ntegral
de la produccién de harinas y biodiésel a partir de soja en una planta mtegrada
regional” (Inta, 2011, 11 de noviembre), el cual sirvi6 para apoyar técnicamente
la posicion de Argentina ante la Union Europea.

Volviendo a la posicion de la delegacion argentina, en un documento entregado
a las autoridades europeas, se cuestioné la metodologia utilizada y argumenté
que todavia no habia un consenso cientifico global sobre el criterio cientifico que
fundamentaba su diagndstico. De hecho, se admitia que podian medirse cien-
tificamente las emisiones directas por el cambio de uso de la tierra, pero no las
indirectas; por lo tanto, lo que proponian era un asunto objetable. Frente a esta
lectura de lo que estaba pasando, Argentina buscé postergar una rapida decisién
de la Umén Europea sobre este asunto. Plante6 que esperaran cinco anos para
tomar una decision al respecto, s6lidamente fundada, y que se evaluara la posi-
bilidad de introducir mecanismos financieros que beneficien la conservacién de
los recursos (Carbio, 2009, 27 de julio).

Para reforzar la posicién de Argentina y de acuerdo con la Directiva del 2009,
los miembros de Carbio con el apoyo del Mimisterio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca y el Inta prepararon en 2010 un esquema de sustentabilidad con el pro-
posito de dar garantias para la compra de biodiesel a base de aceite de soja a la
Unién Europea, quien recibi6 en 2010 esta propuesta de certificacion (Idigoras,
2011, 5 de julio). Segtn lo expuesto anteriormente, esta estrategia presenta se-
mejanzas con la implementada por Brasil.
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7. CONCLUSIONES GENERALES

Recordemos que en el marco de la mtegracién energética como problematica,
nuestro objeto empirico de estudio es la politica de biocombustibles en Unasur,
y que para ello el recorte temporal utilizado fue el periodo 2005-2012. Para su
abordaje, la estrategia de analisis consisti6 en la definicion de tres ejes descripti-
vos: 1. Breve resena sobre los antecedentes mas relevantes en integracién ener-
gética; 2. Las decisiones acordadas a nivel regional en energia, que convergieron
en Unasur; y 3. Las relaciones de Argentina y Brasil con la Unién Europea en
materia de biocombustibles. Esto nos permiti6 realizar una serie de observa-
clones sistematicas que sirvieron de insumo para elaborar las conclusiones que
presentamos a continuacion.

La no concrecion de proyectos en energia estuvo acompaiada de la creacion de
nuevas estructuras burocrdticas. lirsa no se ha icluido en el esquema Unasur.
En cuanto al primero, éste implica la diagramacion de esquemas de coordma-
ci6n entre los doce Gobiernos sudamericanos y entre estos y tres instituciones
financieras multilaterales: el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Cor-
poracién Andina de Fomento (CAF) y el Fondo Financiero para el Desarrollo de
la Cuenca del Plata (Fonplata). En el caso de Unasur, el espacio ha sido estruc-
turado a partir de una subrepresentacion de actores en su Consejo Energético,
garantizado por un diseno simplificador del proceso de integracion energética,
que sélo sienta en la mesa de negociacion a los Gobiernos nacionales de los paises
miembros. A pesar de que existe una multiplicidad de actores que presionan a
los Gobiernos nacionales para alcanzar sus propios objetivos, estos no participan
formalmente en el proceso de negociacién, toma de decision y ejecucién de los
proyectos energéticos regionales.

En cuanto a las relaciones de Brasil y la Unién Europea, frente a las barreras
para el ingreso de etanol, Unica defendié sus intereses y busc6 mfluir en las deci-
siones referentes a biocombustibles que afectarian a su sector, mediante distintas
estrategias —en Bruselas y en general en el mercado europeo— sobre grupos poli-
ticos del Parlamento europeo, en el Parlamento mismo presentando su posicién
en los temas de agenda y en los foros mterregionales de América Latina y la
Unién Europea.

Brasil, por su parte, buscaba mcentivar las relaciones bilaterales con paises eu-
ropeos y complementaba estas acciones con una estrategia que trascendia al
mercado europeo; en articulacién con sus distintas embajadas, contraté, espe-
cialmente para este fin, a un grupo de profesionales para desarrollar una campa-
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na de promocion de etanol en el exterior. Ante la indefinicion de la Directiva del
2009 de la Unién Europea sobre el criterio de evaluacion de la sustentabilidad
en la reduccion de GEL Unica propuso un esquema de certificacién, para dar
garantias al mercado europeo.

Argentina no tuvo una estrategia de promocion tan claramente defimida como
Brasil. Concretamente, su accién mas contundente no fue realizada como pro-
ducto de una planificacién sectorial, sino como resultado de un conflicto co-
mercial. Hay un caso que revela esta cuestion; cuando la Directiva del 2009
de la Unién Europea asigné a Argentina un valor en la reduccién de GEI por
debajo de lo aceptado por la Unién Europea, perjudicaba directamente las ex-
portaciones de este pais sudamericano. Como respuesta, se mnici un proceso de
articulacién entre el Inta, Carbio y el ministerio de Agricultura, en el que presen-
taron una posicion ante la Unién Europea fundamentando que el valor asignado
estaba muy por debajo de lo que podia constatarse cientificamente. Con ello
cuestionaron la metodologia utilizada y buscaron demorar la implementacion de
un esquema de certificacion de sustentabilidad. Complementaron esta estrategia
proponiendo mcentivar mecanismos financieros para promover la sustentabili-
dad en su produccién.

De lo examinado se desprende que la integracién unilateral de Argentina y Brasil
en el mercado mternacional de biocombustibles fue més répida que en Unasur.
A pesar de las diferencias notorias de estrategias de promocién mternacional de
ambos paises, en sus relacionamientos externos hay una mayor amplitud y articu-
laci6n de intereses, asi como también voliimenes de ventas en juego.

Una recomendacién que se desprende es la necesidad de avanzar a nivel regional
en miciativas de cooperacion energética en biocombustibles, orientadas a incen-
tivar tanto la producciéon como el consumo a pequenia escala. De esta manera se
estaria fortaleciendo una politica orientada hacia el mercado externo —llevada
adelante por sus miembros en forma unilateral— con una politica de autoabaste-
cimiento energético, que impactaria directamente sobre el desarrollo local de los
paises que conforman Unasur.
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RESUMEN

En el articulo se aborda el tema de las politicas pablicas regiona-
les como una de las apuestas estratégicas de renovada vigencia
en el marco de los procesos de integracion en América Latina.
En primer lugar se formulan algunas reflexiones teéricas sobre el
particular, en lo que se pone especial énfasis en las dimensiones
nstitucionales involucradas en el disefio y la implementacién de
este tipo de politicas. En segundo lugar se presenta en forma su-
cinta un estudio de caso focalizado en un asunto paradigmatico:
el despliegue de estrategias de manejo integrado en el marco de
una cuenca plurinacional como la Cuenca del Rio de la Plata.
En ambas perspectivas se procura destacar tanto la relevancia
estratégica de las politicas puiblicas regionales como la compleji-
dad y la hondura de las dimensiones propiamente institucionales
de esa operativa.

PALABRAS CLAVE
Politicas publicas, instituciones, regionalismo, cuencas hidricas
integradas.

ABSTRACT

The article considers regional public policies as a strategic topic
in current Latinamerican mtegration processes. In the first sec-
tion the paper underlines the importance of mstitutions m the
so-called “policy cycle”, with particular attention to the phases
of formulation and implementation of this type of policies. Se-
condly, the article focuses on a case study that can be considered
paradigmatic: the development of strategies of mtegrated ma-
nagement i a multi-national watershed as the existing “Cuenca
del Rio de la Plata”. Both approaches emphasize the strategic
relevance of regional public policies as well as the complexity of
the mstitutional dimensions of this mitiative.
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1. ALGUNAS REFLEXIONES TEORICAS

LA IMPORTANCIA DE LA DIMENSION INSTITUCIONAL

Las politicas publicas son siempre el fruto de una triada interconectada de
contenidos, procesos e mstituciones (Mancebo, 2003), por lo que es fun-
damental discutir, debatir y persuadir no solo sobre las lineas de accién, los
objetivos, las visiones de las politicas piblicas regionales, sino también sobre sus
procesos de construccién colectiva y las instituciones que las hacen mas o menos
viables. in particular, a nivel regional es necesario estudiar los posibles modelos
nstitucionales de la ntegracién regional y registrar como tales modelos impac-
tan sobre la calidad de politicas ptblicas en cada uno de los paises del Mercosur
y en la regién en su conjunto.

La primera parte del presente articulo se inscribe en esta preocupacion y plantea
un conjunto amplio de preguntas para la reflexién sobre la posibilidad que tiene
nuestra region de contar, en el mediano plazo, con politicas pablicas regiona-
les que hayan sido elaboradas, disenadas, negociadas e implementadas en un
marco institucional sélido. En forma mas especifica, se profundiza en dos de los
modelos posibles de mstitucionalizacién del proceso de mtegracién regional en
curso: el modelo de las alianzas estratégicas y el de redes nacionales articuladas.

Segtn el primer modelo, la region tiende en el largo plazo a una confederacion
sudamericana de Estados, por lo que no es posible pensar para cada tema en
una politica pablica unificada de los diferentes paises, sino que se apuesta a la
estructuracion de programas conjuntos de intervencion, que respeten la autono-
mia nacional en la ejecucién. Prima, entonces, la coordinacién de los esfuerzos de
politica regional sobre la direccién univoca de ella. Mas que en ejecutivos supra-
nacionales centralizados es preciso apostar a ambitos de discusion y legitimacién
politica de las policies que funcionan como stancias deliberativas (parlamento
regional o consejos regionales). Finalmente, las politicas se montan sobre pre-
supuestos regionales y nacionales complementarios y las evaluaciones son de
cardcter multimvel al combinarse las evaluaciones regionales con las nacionales.
En térmimos de las bases del modelo, es clave la necesidad de construir criterios
supranacionales para la puesta en marcha de las politicas, en que estd siempre
presente la tension entre los dos niveles mvolucrados —el regional y el nacional—y
puede llegar a adicionarse el nivel local o subnacional.
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Por su parte, el modelo de redes parte de la base de que el marco de las politicas
publicas regionales es una comunidad de naciones con politicas nacionales au-
ténomas donde la articulacién de las politicas se da en los ejecutivos nacionales.
Las politicas se desarrollan a partir de recursos econémicos provenientes de los
presupuestos nacionales y el conjunto del accionar politico se basa en la inter-
gubernamentalidad. La evaluacién de los procesos y resultados de las politicas
recae en nodos de la red y la ejecucion tiene lugar en un dnico nivel, el de los
paises, que opera en forma inconexa, dadas las fronteras nacionales. En el mejor
de los casos se cuenta con redes locales que abarcan toda la region.

A partir de estos modelos institucionales es posible plantear una serie de pre-
guntas que permitan profundizar en la reflexion sobre el camino a seguir en la
construccion mstitucional regional.

FORMULACION DE POLITICAS E INSTITUCIONALIDAD

El primer set de preguntas abarca el proceso de formacién de la agenda de la
regién: 4quién identifica los problemas?, dquién se percata de que existe un
problema en la regién?. ¢son los Gobiernos nacionales?, des un Parlamento Re-
gional o son organizaciones de la sociedad civil? Tal identificacion de problemas
no es neutra, puesto que segin cudles sean los actores sociales, econémicos y
politicos que participen en la definicion de los issues, serd la forma de resolucién
de ellos. En un marco mstitucional de alianzas estratégicas serdn las coaliciones
de actores politicos, agrupados probablemente en familias ideolégicas, las que
mntervendran en la fase de identificacion, mientras que en un marco mas laxo de
redes descentradas seguramente intervendra una combinacién de actores socia-
les, econémicos y politicos.

Trascendiendo la formacion de la agenda, en el resto de la fase de formulacién de
las politicas publicas regionales équé caracteristicas deberfan tener los esfuerzos
de los paises?, ¢deberfan basarse en una lgica incrementalista o en un enfoque
de radicalismo selectivo?

Las politicas piblicas regionales generadas en clave incrementalista implican
un complejo proceso de negociacién entre paises en la bisqueda de acuerdos
entre todos los actores mvolucrados sobre una ampla franja de problemas, sin
profundidad estratégica. Ein cambio, el radicalismo selectivo implicarfa gene-
rar definiciones claras de las normas y reglas de comportamiento, explicitar las
obligaciones del Estado y los derechos especificos de los colectivos involucrados
en el mediano y largo plazo, establecer los objetivos prioritarios y las metas,
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contar con instrumentos para evaluar su consecucion con especial atencién a la
evolucién de un grupo reducido de politicas en las que se concentra el esfuerzo
a realizar.

L0S DESAFIOS INSTITUCIONALES
DE LA IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS REGIONALES

Adentrandonos en la ejecucién de las politicas piblicas regionales, cabe con-
siderar cinco elementos claves: la capacidad de ejecucion multinacional de la
politica pablica; la estabilidad de la politica a lo largo del tiempo, mas alla de
los cambios de gobierno en los distintos paises de la regién; la adaptabilidad
al contexto donde se desarrolla; la coherencia interna y externa de la politica y
la capacidad de articulacién con otras politicas que se desarrollan en el mismo
momento histérico.

En tal sentido, en el marco de una institucionalidad basada en la interguber-
namentalidad, como el entramado de redes nacionales, las politicas piblicas
regionales tendran menor capacidad de ejecucion que en un marco de alianzas
estratégicas, dado que estas implican cierto grado de supranacionalidad. En el
primer caso es probable que haya desconexién entre las ejecuciones nacionales y
también grados diversos de avance entre los paises, mientras que en el segundo
caso hay mayor probabilidad de dotar de coherencia a las politicas, por la sen-
clla razén de que serd mds fécil la construccién de una visién regional en una
estructura supranacional.

La estabilidad de largo plazo serd mayor si existe una mstitucionalidad menos
dependiente de la voluntad de cada Fstado nacional. Por el contrario, la adapta-
bilidad al contexto en el que se desarrolla la politica puede ser mayor en el marco
de una mstitucionalidad basada en redes, por la mayor cercania a las realidades
locales de los ejecutores de las politicas, aun cuando la adaptabilidad a los cam-
bios regionales y mundiales sea mayor en una mnstitucién que ve mas alla de las
realidades nacionales.

Finalmente, la coherencia interna, y sobre todo la externa, y la articulaciéon con
otras politicas pueden alcanzar mayores niveles en el modelo de alianzas que en
el de redes, porque seguramente habra una mirada global mas afinada sobre el
conjunto de politicas.
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LA CONSTRUCCION DE CAPACIDADES

El desarrollo efectivo de las politicas pablicas regionales impone la apuesta a
la generacion de ciertas capacidades nstitucionales que resultan claves para su
éxito: la construccion analitica de los problemas de la regién, la icorporacién
de las probleméticas regionales en la agenda publica, la modelizacién de la si-
tuacion a transformar, la generacién de soluciones alternativas frente al proble-
ma, la eleccién entre las distintas alternativas elaboradas, la planificacion de los
pasos a dar en la ejecucion, la implementacion con efectividad de los cursos de
accion fjados, la comunicacion adecuada de la politica pablica regional, el mo-
nitoreo y la evaluacién de los resultados de la politica.

La construccion analitica de los problemas no es un proceso técnico neutro, sino
un proceso politico complejo en el que deben conjugarse los mtereses de los ac-
tores intervinientes con los saberes necesarios para una correcta formulacion del
problema. En ese sentido, una mstitucionalidad de redes tiende a la gestacién
de una diversidad de definiciones de los problemas; dicho en otros términos,
predomina el pensamiento divergente a la hora de acotar y definir los problemas
regionales, mas alld de que procesos mtensos de negociacion puedan incidir en
una definicién adecuada de los intereses regionales.

En contraposicion, una nstitucionalidad con elementos supranacionales contri-
buye a formulaciones mas homogéneas y al pensamiento convergente respecto
de la realidad a transformar. Segin se quiera privilegiar la creacién y la innova-
c16n a la hora de visualizar los problemas de la regién o el orden y la sistemati-
zacion de los principales elementos problemaéticos de la region, puede preferirse
un modelo u otro de mstitucionalizacion.

La incorporacién de las problematicas a la agenda esta estrechamente vinculada
al grado de poder relativo que tienen los actores regionales, en cuanto a si pue-
den incluir un tema en la agenda por su propia voluntad, vetar su incorporacién,
lograr que asciendan en orden de prioridades o que desciendan, incluso hasta
su eliminacion de la agenda. La capacidad tanto de manejar la agenda regional
como de determinar quiénes son los actores politicos relevantes en dicho nivel
son atributos de poder tanto o méas importantes que los que permiten realizar
cambios en dicha agenda. Segin el tipo de mstitucionalizacion que se adopte, se
tendra una agenda més o menos univoca o la convivencia de las agendas nacio-
nales con la regional.

La capacidad de modelizar los procesos de transformacién a llevar adelante en
el ambito regional es también un atributo de poder muy importante. Dada una
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variable dependiente que quiere ser transformada, la modehizacién permite de-
terminar cudles son las variables independientes sobre las que se debe actuar di-
rectamente, cudles son las variables ntervinientes que se quiere modificar mdi-
rectamente y cudles son las variables contextuales que afectan todo el proceso y,
por tanto, condicionan el éxito o el fracaso del emprendimiento. Adicionalmente,
la modelizacion permite explicitar el sentido y la fuerza de las relaciones causales
existentes entre los cuatro tipos de variables y, por tanto, evaluar la eficacia y
eficiencia de los esfuerzos realizados.

La modelizacién se liga estrechamente a la mstitucionalidad asumida: si se pri-
vilegia una articulacién reticular es muy probable que el modelo de accién que se
construya sea hijo de los limites reales y simbdlicos de dicha institucionalizacion.
Por el contrario, una mayor centralizacion a nivel supranacional de las decisiones
lleva a modelizar en términos de una causalidad compleja que se mueve en un
tnico plano de accion: el regional.

La construccion de las diferentes posibles soluciones tiene que ver con la mode-
lizaci6n realizada, por un lado, y con los limites politicos y materiales que cada
tipo de solucién conlleva, por otro.

La seleccion de una alternativa especifica como solucién es parte neurdlgica de
la toma de decisiones teniendo en cuenta todos los objetivos planteados para la
politica en cuestién y la variedad de alternativas elaboradas. En algunos casos
habré una estrategia dominante sobre todas las demas que permita que todas las
consecuencias de la solucién adoptada sean mejores o, como minimo, tan benefi-
closas como las que surgen de implementar las soluciones alternativas. En otros
casos se debera optar entre soluciones diversas, asumiendo la mas conveniente
en ciertas dimensiones del problema —no en todas— sabiendo que en el saldo neto
esa es la alternativa mas beneficiosa. Sobre este punto se puede afirmar que las
alternativas generadas para las politicas ptablicas regionales en clave suprana-
cional seran bastante diferentes de las que se creen en clave intergubernamental,
dadas las notorias diferencias de limites y contextos de un arreglo mstitucional
y otro.

Luego de tomada la decisién sobre cudl es la solucién a impulsar a través de la
politica pablica regional especifica debe procederse a una comunicacion clara a
los diversos piblicos, sin ambigiiedades ni dudas sobre lo que se realizara. Ello
constituye un recaudo bésico para preservar las relaciones entre los actores y
mantener un alto grado de legitimidad de las politicas. Los procesos de comuni-
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cacién en red difieren bastante de los més clasicos de comunicacion bidireccional
en un espacio supranacional tnico.

Finalmente, las politicas piblicas regionales deben ser monitoreadas y evaluadas
en los mdltiples niveles de su desarrollo: el nivel regional, el nacional y el local. Fl
proceso de seguimiento serd muy distinto si se da con ritmos, tiempos y espacios
descentrados o se produce en un marco mstitucional de mayor centralidad y
direccionalidad, como lo es el de una alianza estratégica.

LA CALIDAD DE LAS POLITICAS PUBLICAS REGIONALES

El concepto de “calidad de las politicas pablicas™ es tan novedoso como polisé-
mico, multidimensional y multicausal, mas aun cuando se piensa en su aplica-
c16n a lo regional.

Una primera mirada posible a la calidad de las politicas pablicas es a través de
los recursos, como se representa en el Diagrama 1. En tal sentido, debe reco-
nocerse que los actores que se mueven a nivel regional disponen de diferentes
recursos que pueden movilizar a lo largo del ciclo de la politica. A su vez, el peso
de los diferentes recursos varfa de una politica a otra y la gestion de cada recurso
tiene especificidad en cuanto a produccién, reproduccién y explotacién, requiere
trabajo mterdisciplinario y su complejidad se observa particularmente en la fase
de implementacion.

Diagrama 1. La calidad de las politicas mirada a través de los recursos

Recurso
Juridico
Tiempo Recurso
P humano
Fuerza Recurso
. econémico
Calidad de
los recursos
Apoyo politico Infraestructura
Confianza [T

cognitivo(inf.)
Organizacion
(Interaccién)

Fuente: Elaboracién propia con base en Subirats, 2008.
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Una mirada complementaria a la cahdad de las politicas apunta a evaluarla en

funcién de la presencia de rasgos considerados criticos, como la estabilidad, la
adaptabilidad, la coordinacién y la coherencia, la ejecucion efectiva de las poli-
ticas, su orientacién al interés publico y su eficacia y eficiencia.

Cabe, entonces, plantear cémo pueden presentarse estas caracteristicas en las

politicas puablicas regionales segin el tipo de mstitucionalidad, para lo cual se

avanza en posibles indicadores para su medicion (Tabla 1).

Tabla 1. Indicadores para evaluar las caracteristicas claves de las politicas piblicas regionales

Caracteristicas de

Redes nacionales

Alianzas estra-

Grado en el que los Estados
reformulan sus compromi-
sos regionales

las politicas publicas Indicadores . ..
. articuladas tégicas
regionales
Grado en que los nuevos
gobiernos  respetan  los|Depende de cada go-|Existen compro-
compromisos asumnidos por|bierno misos regionales
los precedentes
Capacidad de los Estados
Fstabilidad para establecer y mantener|Prima la légica na-|Se construyen in-
Sstabilidac . . . N
prioridades entre objetivos|cional tereses regionales
contrapuestos
. \ Las stituciones
Grado en el que los Estados . .
. Depende de la forta-|regionales  dan
contraen y mantienen sus .
; . leza de la red mayor garantia de
compromisos regionales ST
continuidad
Capacidad de los Estados Las alianzas es-
o ~.|La estructura de red . :
para [lexibilizar las politicas . tratégicas tienen
es altamente flexible .
llevadas adelante mayor rigidez
Adaptabilidad

Las
pueden ser dispares

reformulaciones

La velocidad de
reformulacién es
baja al mplicar

acuerdos globales

Coordinacién y cohe-
rencia

Grado de consistencia in-
terna de las politicas regio-
nales

LLa consistencia inter-
na es dificil de lograr
en todos los compo-
nentes nacionales

Los compromisos
regionales favore-
cen mayor consis-
tencia interna

Contintda en la pag 101

100
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Viene de la pag 100

Coordinacién y cohe-
rencia

Grado de consistencia ex-
terna de las politicas regio-
nales

La consistencia ex-
terna con las politicas
nacionales es alta, con
otras politicas regio-
nales es baja

La
externa

consistencia
con las
politicas  nacio-
nales es baja, con
otras politicas re-

gionales es alta

Grado de coordinacién de
las politicas regionales

La coordinacién de
las politicas regionales

es variable por pais

La
de las politicas re-

coordinacién

gionales es alta

Implementacién y aplica-
ci6n efectiva

Capacidad de implementa-
ci6n de los Estados

Las capacidades de
mmplementacién  va-

rian por Estado

La capacidad de
implementacién
micial es baja

Orientacion al mterés
publico

Grado en que los funcio-
narios pdblicos tienden a
favorecer a quienes tienen
buenas conexiones

Las relaciones entre
funcionarios piblicos
y los grupos més po-
derosos se dan a nivel

local

La
ejercen los grupos

mfluencia la

transnacionales de
presién

Grado en el que las trans-
ferencias econémicas y so-

ciales realmente llegan a los
mas necesitados

La cercania de las
redes al territorio fa-
clita que las transfe-
rencias lleguen a los
destinatarios

La

regional de las po-

coordmaciéon

litica puablicas au-
menta los costos
de transferencia

Capacidad de los Estados
para imponer pérdidas a
los actores més poderosos
de la regi6n

La disparidad de ca-
pacidades de los no-
dos estatales de la red
disminuyen la eficacia

Es alta si existe
voluntad  politica
y claridad de ob-
Jetivos

Fuente: Elaboracién propia con base en BID, 2006.

St definimos la capacidad estatal como la “habilidad de las agencias estatales
para desempenar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y sustentabili-
dad” (Hildebrand y Grindle, 1997), el problema central a resolver es c6mo dotar
de dicha capacidad a los 6rganos que ejecutan las politicas regionales. Esto es, el
fortalecimiento de una dnica agencia supranacional o el de varias agencias que
trabajan en articulacion —segtn el modelo mstitucional que se priorice—.

Por otro lado, st vemos dicho atributo como la “capacidad que poseen los lideres
estatales de utilizar los 6rganos del Estado con el fin de que se cristalicen sus
decisiones en el seno de la sociedad” (Migdal, 1988), el desafio es c6mo se cons-
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truye un sistema de liderazgo regional con capacidad de incidir efectivamente en
los aparatos estatales mvolucrados.

Complementariamente, si tomamos en cuenta que “las imiciativas para promo-
ver el desarrollo parten de didlogos y deliberaciones en la arena politica que
definen una transformacién social deseada™ (Mokate, 2006), debe impulsarse
una construccién de sentido regional que facilite los complejos procesos de nego-
ciacion en torno a las politicas piblicas regionales.

Como ya lo sefnalé Repetto en un documento fermental del 2004, las capacida-
des estatales latinoamericanas son “un punto de partida que permite visualizar
la capacidad estatal como la expresién en decisiones y acciones concretas en
funcién de un objetivo general: el valor social. Este ha de ser defimdo y redefini-
do constantemente a través de la interaccion politica de individuos y grupos con
intereses, ideologias y, sobre todo, diferentes recursos de poder”. Por tanto, la
generacion, negociacion, implementacion y evaluacién de las politicas piblicas
regionales constituye un proceso de generacion y redistribucion de poder a nivel
regional.

En esa perspectiva, Repetto distingue dos componentes de la capacidad estatal:
el politico y el admimistrativo. La capacidad admimistrativa incluye la organi-
zaci6n interna y asignacién de funciones; la disponibilidad de recursos fisicos
financieros para la realizacion de las tareas previstas; las politicas de personal
y sistemas de premios y sanciones y la capacidad mdividual de los actores res-
ponsables de tareas (Toblem, 1992). Por su lado, la capacidad politica incluye
la capacidad de los gobernantes para problematizar las demandas de los grupos
mayoritarios de la poblacién, tomando decisiones que representen y expresen los
intereses y las ideologfas de ellos.

Pensando en el marco mstitucional de las politicas piblicas regionales, la com-
plejidad de articulacion de la capacidad administrativa es muy distinta si prima
la I6gica mtergubernamental —la dificultad reside en armonizar capacidades ad-
ministrativas nacionales— a si se da una mayor supranacionalidad —el problema
es como no quedar atrapados en una burocracia regional cuyo principal objetivo
es reproducirse a si misma.

Complementariamente, respecto a la capacidad politica se puede acordar con
Evans que “una burocracia al estilo prusiano puede ser muy eficaz para la pre-
vencion de la violencia y del fraude, pero... la sutil promocién de la miciativa
privada en la que pone el acento. Hirschman exige algo mds que un aparato
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admimistrativo aislado y dotado de coherencia corporativa: exige mucha inteli-
gencia, inventiva, dinamismo y bien elaboradas respuestas frente a una realidad
econdmica cambiante. .. La capacidad transformadora requiere una mezcla de
coherencia interna y de conexiones externas, a la que puede denominarse auto-
nomia enraizada” (Evans, 1996).

Reafirmando lo anteriormente expresado sobre la construccién de poder, tam-
bién se puede ver la capacidad politica como “el modo de relacionamiento de
los actores politicos, entre si y con aquellos individuos y grupos que aspiran a
involucrarse en una arena de politica. Inclusion, lucha de poder, negociacion,
formalizacion” (Coppedge, 2001). A la hora de desarrollar politicas piblicas
que trasciendan el ambito nacional es, pues, un desafio evaluar constantemente
c6mo se desenvuelve el proceso regional de construceién, mantenimiento y ejer-
cicio del poder. En los modelos de red el poder tiende a estar mas difuso vy, por
tanto, mas democraticamente distribuido, aunque también el entramado facilita
la utihzacion del poder “negativo” de bloqueo y mantenimiento del statu quo.
Por otro lado, un modelo mas centralizado facilita la reproduccién del poder,
pero puede llevar a que la lucha por el poder mismo se transforme en el objetivo
altimo del proceso, lo que es muy perjudicial para una adecuada implementa-
c16n de politicas pablicas transformadoras de la region.

Un mirada institucional de la capacidad estatal descubre que ella “constituye un
bien escaso que depende no solo de la existencia de organizaciones administrati-
vas coherentes y cuadros burocraticos expertos bien motivados, sino también del
tipo de interaccion politica. Esta Gltima debe estar enmarcada por ciertas reglas,
normas y costumbres que establezcan los actores del Estado y el régimen poli-
tico y su relacion con los sectores socioecondmicos y el contexto internacional”
(Repetto, 2004).

Adicionalmente, “la interaccion entre individuos y/o grupos interesados en una
determinada tematica piblica es posible en cierto marco de reglas de juego. Esa
es la razon para remarcar el papel central de las mstituciones, las que rigen y
orientan la accién de los actores, ayudédndoles a crear recursos politicos” (Scharpf,

1997).

Este punto lleva a la pregunta respecto a cudl es la institucionahdad que mejor
posibilita la participacion de la sociedad civil en los procesos de control, disefo e
implementacién de las politicas piablicas regionales. En este sentido, la articula-
ci6n en redes es muy favorable a la participacién de las actuales organizaciones

Jolumen 9 No.1 - 2013 - 1 103



GerarpO CAETANO / CARLOS LUyAN

no gubernamentales, mientras que una mstitucionalidad supranacional genera
la necesidad de un mayor desarrollo o incluso de la creacién de ONG regionales.

Finalmente, por definicién, “las instituciones | .. .| constrifien las opciones dispo-
nibles de accién. En la medida en que sistematicamente producen determimados
resultados (por ejemplo, de politica pablica) pueden ser cambiadas con el pro-
posito de producir otros resultados. Al conocer los resultados que podrian surgir
de nuevas mstituciones, los actores pueden transformar sus preferencias de de-
terminados resultados por preferencias de nstituciones” (Bertranou, 1995). Por
tanto, no se puede pensar que se elige un tipo de mstitucionalidad de una vez
para siempre, sino que se trata de un proceso dinamico, seguramente hibrido y
que se basara en la vieja maxima de que la politica es el arte de hacer lo posible
y de lograr que lo imposible se transforme en realizacion.

2. UN EJEMPLO ESPECIFICO: LOS DESAFIOS PERSISTENTES
PARA EL MANEJO INTEGRADO DE LA CUENCA DEL Rio DE 1A PrATA

Para efecto de concretar el andlisis tedrico antes resefiado, se ha optado por fo-
calizar en este articulo el estudio en una de las dreas mas estratégicas para la im-
plementacion de politicas pablicas de proyeccion regional: el manejo integrado
de una cuenca plurinacional como la del Rio de la Plata. En las paginas siguien-
tes se abordard esta tematica de acuerdo con la siguiente hoja de ruta analitica:
1) Un examen del contexto mternacional, que vuelve prioritaria la consideracién
del manejo integrado de las cuencas hidricas como exigencia meludible para la
sustentabilidad medioambiental; 1) Un registro de antecedentes significativos y
un estudio detallado del proceso constitutivo del Tratado de la Cuenca del Rio de
la Plata, de 1969; 1) Una breve historia de los principales hitos en la aplicacién
de dicho Tratado; 1v) Algunas reflexiones finales acerca de las posibilidades y
exigencias para una profundizacién de las politicas ptblicas regionales sobre la
cuenca.

ALCUNOS FACTORES INTERNACIONALES Y REGIONALES PROMOTORES DE
LA REFORMULACION DEL MANEJO DE LAS CUENCAS HIDRICAS
No cabe duda de que en las dltimas décadas el contexto internacional y regional

ha coadyuvado con fuerza para un relanzamiento de las politicas integracionis-
tas sobre la Cuenca del Rio de la Plata. Para fundar este senalamiento tal vez
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sea atil una rapida revista sobre algunos factores que han actuado y acttian en
esa direccion:

La llamada “crisis global del agua”, en el marco de un con-
texto planetario en el que ha aumentado en forma considera-
ble el consumo y en forma paralela ha disminuido la cantidad
de agua disponible. Para solo citar algunos ejemplos significativos,
debe observarse que el consumo de agua a escala mundial aumen-
t6 sets veces entre 1990 y 1995, mientras que la prevision para los
préximos veinte anos de agua disponible refieren un decrecimiento de
aproximadamente el 30%. (Kogan, 2004-2005). En lo que refiere de
modo especifico a la Cuenca del Plata los factores de incertidumbre
no resultan escasos. Adviértase a este respecto, por ejemplo, que los
estudios mas actuales refieren que a causa del aumento de las con-
centraciones de gases provenientes del llamado “efecto mvernadero”
se prevé un ascenso progresivo de las temperaturas sobre el territorio
de la Cuenca de entre dos a cinco grados mas que en la actuahdad
hacia el afio 2100, al tiempo que aun las estimaciones mas al alza en
lo que tiene que ver con el aumento de las precipitaciones para esa
nmisma fecha no podrian compensar el incremento consiguiente de la
evaporacion en el area (Programa Marco, 2005, p. 20).

La gran relevancia de los recursos de la Cuenca del Plata,
que hacen de ella un territorio crecientemente apetecido y co-
diciado desde distintas perspectivas a nivel internacional. No
corresponde a este trabajo una descripcion sociodemografica del terri-
torio de la Cuenca, pero bastan unas pocas referencias para advertir
la gran significacién de sus recursos en un mundo en el que el agua
adquiere de manera acelerada un cardcter estratégico insoslayable.
Como bien ha dicho Helio de Macedo Soares, “si fuera un pais, la
Cuenca del Plata serfa el segundo de América del Sur en tamaio y en
PBI, después de Brasil. Tiene 3.100.000 km? de superficie, 132 mi-
llones de habitantes y un producto bruto mayor que el de Argentina.
s también la cuenca hidrogréfica més rica en agua dulce del mundo
y una de las zonas mas fértiles” (Macedo, 2006) En su territorio, que
abarca distintos porcentajes de la superficie de cinco paises (Argenti-
na, Brasil, Bolivia, Paraguay y Uruguay), existen 57 ciudades con mas
de 100.000 habitantes, incluyendo cuatro de las capitales de los cinco
paises que la componen (solo La Paz queda fuera de su 6rbita). Ade-
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mas de contar con una extraordinaria diversidad y proyeccién pro-
ductiva en materia biolégica y en recursos naturales en general, posee
una extensa red navegable que ha alcanzado, por ejemplo, el traslado
de 13 millones de toneladas en el 2004. Posee, ademads, un muy im-
portante potencial hidroeléctrico, estimado en 92.000 MW, lo que ha
promovido la construccién de mas de 150 centrales hidroeléctricas
(72 mayores de 10 MW), con un 60% ya utilizado o en vias inminen-
tes de serlo. La extensién geogréfica que abarca la cuenca equivale a
un sexto del territorio latinoamericano o a un tercio de Europa. Sus
reservas acuiferas no solo son superficiales, sino también subterraneas
(con los Sistemas del Acuifero Guarani y del Acuifero Yrenda-Toba-Ta-
rijeio), lo que aumenta el valor estratégico de sus recursos hidricos.

Pese a la magnitud de estas riquezas y recursos, pese al con-
flictivo contexto actual en relacién con el conjunto de aspectos
involucrados en el “tema cuencas”, no ha podido avanzarse
lo suficiente —sin desmedro de los logros alcanzados y de los
que se hara mencion mas adelante— en la profundizacién de
la cooperacion y del manejo integrado de los “asuntos” de la
Cuenca del Rio de la Plata. Como también ha sefialado Helio de
Macedo Soares, a pesar del registro de semejantes recursos y de sus
potencialidades ventajosas, “los habitantes que viven en la cuenca no
gozan de ninguna ventaja. Es mas, sufren problemas como sequias,
inundaciones y contaminacién por el poco cuidado que los paises le
dan a la regién. Las ciudades se acostumbraron a tirar sus desechos
al rfo sin tratarlos, como sucede hoy, por ejemplo, en Rosario o Asun-
ci6n. El CIC tendria que coordinar acciones para solucionar ese tipo
de problemas. [...] Hubo un largo tiempo en el cual el organismo
estuvo mactivo: los paises lo dejaron ‘dormir’. En este momento el
CIC mteresa nuevamente y se le estd reflotando” (Macedo, 2006). En
efecto, la coyuntura actual, tanto internacional como regional, vuel-
ve imperioso impulsar una “gobernabilidad cooperativa™ de todos los
recursos de muy diversa indole que posee la Cuenca, lo que comienza
a traducirse en una reactivacién de sus organismos y en el estudio de
reformas nstitucionales que tiendan a acentuar la efectividad de sus
acciones.

Mientras esto ocurre en la Cuenca del Plata, crece a nivel
mundial la firme conviccion de que debe pasarse sin demora
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de una légica de “conflicto potencial” a otra de “cooperacion
potencial” en relacion con “la crisis de la gobernabilidad y
los usuarios del agua”, lo que supone un verdadero cambio
de paradigmas hacia una politica de “manejo integrado de
recursos hidricos” (Cazorla-Clarisé, 2003). En efecto, durante
las dltimas décadas, y de la mano de Conferencias Internacionales
y de la acci6n de Instituciones multilaterales, se ha podido avanzar
en la promocién de estas nociones. En ese sentido, por ejemplo, las
Conferencias Internacionales celebradas en 1992 en Dublin y Rio de
Janeiro sobre el agua y el medio ambiente comenzaron a consolidar
en la agenda multilateral las demandas de visiones mas integrales,
multisectoriales y participativas en relacién con la gestién responsable
de los recursos naturales. En esa misma direccién deben inscribirse
eventos como la creacién del Consejo Mundial del Agua, en 1996, los
Foros Mundiales celebrados en los anos siguientes en Marrakech y
La Haya, la Cumbre sobre Desarrollo Sostenible de Johannesburgo
y el Foro Mundial del Agua, celebrado en Kyoto en marzo del 2003.
La Asociacion Mundial para el Agua, en procura de consolidar una
postura comtin en esa perspectiva cooperativa emergente, defimé de
la siguiente manera el concepto de Manejo Integrado de Recursos Hi-
dricos (en adelante MIRI): “El MIRH es un proceso que promueve
el manejo y desarrollo coordinado del agua, la tierra y los recursos
relacionados, con el fin de maximizar el bienestar social y econémico
resultante de manera equitativa sin comprometer la sustentabihdad
de los ecosistemas vitales” (Cazorla-Clarisé, 2003). En direccién a
consolidar este nuevo paradigma en la gestion nacional e internacio-
nal de los recursos naturales, con especial énfasis en el agua, se debe
trabajar a distintos niveles en puntos como los de una sabia identifica-
c16n de “los actores involucrados en la gestion del agua”, de modo que
se prevenga la potencialidad conflictiva de los “usuarios en conflicto™;
la vinculacion de cosas como la “gestion” y “gobernabilidad” del agua
y los requerimientos para las “politicas nacionales de gestién hidrica™;
la profundizacién de los esfuerzos mancomunados en “informacién,
educacion y capacitacién en el MIRH?; el reconocimiento en térmi-
nos de “usuarios” de las “comunidades tradicionales™ (con sus usos
consuetudinarios de los recursos naturales) y de los “ecosistemas”;
la necesidad de profundizar en relacién con el concepto de “servicios
ambientales”, entre otros (Cazorla-Clarisé, 2003).
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PRrROCESO CONSTITUTIVO DEL TRATADO DE LA
CuENcA DEL Rio DE 1A Pram

El proceso constitutivo final que convergié en la firma del Tratado de la Cuenca
del Rio de la Plata se tramité en tres momentos fundamentales:

1L.

1.

La Reunion en Buenos Aires, el 27 de febrero de 1967, de los
Cancilleres de Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguay y Uruguay,
a mvitacion del gobierno anfitrién, que culminé en una declaracion
conjunta en la que se acordé “llevar a cabo el estudio conjunto e inte-
gral de la Cuenca del Plata con miras a la realizacion de un programa
de obras multinacionales, bilaterales y nacionales, ttiles al progreso de
la region”. Para realizar dicho estudio se creaba un Comité Intergu-
bernamental Coordinador (CIC), mtegrado por representantes de los
cinco pafses, con una agenda de informacion y articulacion de accio-
nes conjuntas, entre las que se daba prioridad al tema de los recursos
hidricos (Declaracion Cancilleres, 1967).

El Acta de Santa Cruz de la Sierra, derivada de una nueva re-
union de Cancilleres de los cinco Estados, celebrada entre el
18 y el 20 de mayo de 1968. Esta nueva convocatoria tuvo como
cometido avanzar en el cumplimiento del programa de obras anun-
ciado en la Declaracién de Buenos Aires, a través de la presentacion
formal de una lista de proyectos especificos para realizar. Como se
ha dicho, esa dindmica significaba una variacién fuerte respecto a lo
planificado en la Primera Reunién de Buenos Aires: en esta se habia
buscado partir de un estudio general para luego definir los proyectos
prioritarios a impulsar, mientras que, en adelante, la relacién seria
exactamente la nversa. Los proyectos de mtegracion fisica podian ser
compartidos con particulares de cada pais miembro. Se establecian
criterios generales para fijar prioridades a la hora de decidir la eje-
cucién de los proyectos. En esta reunién se establecieron también el
Estatuto del CIC y las condiciones futuras para su reforma (Acta de
Santa Cruz, 1968).

Finalmente, el tercer momento culminante del proceso constitutivo
estuvo dado por la firma del Tratado de la Cuenca del Rio de la
Plata, concretada en Brasilia el 23 de abril de 1969. El conte-
nido de este Tratado serd objeto de un andlisis especial en el apartado
siguiente. De todos modos, cabe adelantar que en su contenido se
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avanzaba considerablemente en el objetivo de afianzar una primera
nstitucionalizacion del sistema regulador de la Cuenca platense. Con
una fuerte concisién, a través de solo ocho articulos, en el mencio-
nado Tratado se convenian los principios generales del Sistema de la
Cuenca del Plata, se resefiaban los objetivos perseguidos a través de
la “identificacién de dreas de interés comian” y de “la realizacion de
estudios, programas y obras”, al tiempo que se exponfan los objetivos,
principios e mstrumentos del proceso de integracion, se establecia una
primera estructura organica y se definian los mecanismos para su ad-

hesion y denuncia (Tratado de la Cuenca del Rio de la Plata, 1969).

En todo este proceso constitutivo del Sistema de la Cuenca platense volvieron a
evidenciarse las tensiones y antagonismos que habian pautado la dindmica de
las trayectorias anteriores del ya tradicional antagonismo geopolitico argenti-
no-brasilefio. Cabe recordar también el decisivo papel de la Organizacion de los
Estados Americanos (OFA) en la planificacion de este proyecto integracionista
en la region durante el periodo 1968-1971. En un afinado andlisis del proceso
constitutivo del Tratado de la Cuenca del Plata los técnicos responsables del es-
tudio de BID-Intal de 1985 establecieron, a nuestro juicio, una ajustada y certera
apreciacion del contexto previo a la firma del convenio integracionista: “La n-
terpretacién y posterior aplicacién de este Tratado tuvieron un importante apor-
te en el significado implicito, para los paises componentes, de la terminologia
“desarrollo equilibrado’ y *6ptimo aprovechamiento’. Asi, ‘desarrollo equilibrado’
fue objetado por la diferencia existente en el grado de desarrollo entre los paises
de la region, y ‘6ptimo aprovechamiento’ también fue desestimado por la deri-
vacion que pudiera tener en una eventual planificacién que implicara delegacién
de poderes nacionales a una autoridad supranacional. Sin embargo, una cons-
tante que se desprende del Tratado de Brasilia y de la Declaracion de Santa Cruz
es que el interés nacional estd por encima de los mtereses puramente regionales
y que el Sistema de la Cuenca del Plata serfa un foro de negociacion de ideas
de mtegracion en tanto que los intereses nacionales no fueran afectados. Entre
1970 y 1979 tiene lugar la negociacién de las centrales hidroeléctricas en las que
participan Argentina, Brasil y Paraguay, situacién esta para la que se buscan y se
encuentran férmulas de solucion fuera del Sistema™ (BID-Intal, 1985).

Aqui radica, a nuestro juicio, el factor clave en la discusién del formato institu-
cional de todo proceso de integracion regional, de la indole que sea: la capacidad
y disposicion de los Estados partes de delegar soberania efectiva, poder deci-
sional, en organizaciones representativas de la pertenencia regional y suprana-
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cional. Este es el verdadero centro del debate de toda formulacién mstitucional
efectivamente integracionista. Reiteremos que no se trata de una sustitucion rigi-
da y voluntarista desde formatos netamente intergubernamentales a ingenierfas
supranacionales mas o menos puras. Esa visién, ademéas de mviable y utdpica,
resulta inconveniente. Por el contrario, de lo que se trata es de cémo recombinar
la 16gica y la dindmica de funcionamiento de los distintos organismos del Siste-
ma de la Cuenca, de modo que se produzca una complementacién e interaccién
creadora y productiva entre componentes de uno y otro sesgo, en el marco de
una instituctonalidad “mix” que pueda impulsar y gobernar con agilidad y con-
sistencia el manejo cotidiano de la Cuenca. De cémo se aprenda a responder
a esta mterpelacién dependerd mucho la suerte de las reformas institucionales
que tiendan a darles capacidades efectivas para que las organizaciones supra-
nacionales, no en sustitucién, sino en complementacion de las autoridades de los
Estados nacionales, puedan finalmente estar en condiciones de responder a las
exigencias de los cometidos que les fueron encomendados.

LA APLICACION DEL TRATADO DE 1A CUENCA DEL Ri0 DE LA PrATA Y
ALGUNOS DE SUS HITOS: BALANCE PARA UN PROSPECTO (1969-2007)

La historia de los primeros treinta y ocho afos de aplicacién del Tratado de la
Cuenca del Plata presenta avatares de muy diversa indole. Aunque excede los
limites de este estudio, una resefia detallada de la trayectoria de los distintos or-
ganismos del Sistema durante el periodo estudiado si se impone desarrollar una
pertodizacion general, destacar algunos hitos muy importantes de ese itinerario
y esbozar una evaluacién general con su diagndstico correspondiente. Sobre todo
esto Gltimo supone una buena base para fundamentar mejor las sugerencias
de reformas o ajustes institucionales con los que se terminara el trabajo. En
esta reconstruccion histérica se ha optado por llegar solo hasta el 2007, pues el
registro del dltimo lustro largo nos impondria encarar en forma més directa la
probleméatica del Mercosur en torno a este asunto, lo que excede los objetivos
analiticos de este articulo.

En términos de periodizacién de estas casi cuatro décadas de vigencia del Trata-
do, pueden observarse las siguientes etapas:

1. Una década de relativa paralisis entre 1969 y 1979, vinculada
fundamentalmente por los antagonismos en torno a la negociacién de
las centrales hidroeléctricas entre Argentina, Brasil y Paraguay (con es-
pecial énfasis en el profundo diferendo a propésito de la represa de Itai-
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pu), periodo en el que se buscaron y finalmente se encontraron, como
veremos, férmulas de solucién fuera del Sistema de la Cuenca.

. Un segundo periodo de estabilidad dinamica y cierta proacti-
vidad integracionista, entre 1980 y 1991, en el que se impulsan
algunos programas concretos, se acompana el movimiento de rela-
cionamiento privilegiado entre Argentina y Brasil (protagonizado por
Alfonsin y Sarney) y se comienzan a realizar evaluaciones y estudios
con propuestas para un afianzamiento mstitucional del Sistema en su
nstitucionalidad global y en las posibilidades de alcanzar una proac-
tividad mucho mas decidida.

. Un tercer momento de incertidumbre por el destino auténomo
del Sistema de la Cuenca ante el surgimiento del Mercosur
tras el Tratado de Asuncion de 1991, en el que afloran vacilacio-
nes y posiciones encontradas respecto a st mantener el Sistema mte-
ractuando, pero con sus autonomias, con el proceso integracionista, o
st subsumir sus instituciones, principios y objetivos en el organigrama
de Mercosur.

iv. Finalmente, un cuarto momento de recuperaciéon de presencia
y proactividad del Sistema de la Cuenca, de la mano de una
consolidacién firme de las acciones y programas concretos desplega-
dos, una ratificacion vigorosa de autonomia respecto al Mercosur (sin
desmedro de interacciones permanentes y sisteméticas entre ambos)
y una recuperacién de sensibilidad frente a la centrahdad estratégica
de la mtegracién fisica y el aprovechamiento y cuidado de los recursos
naturales, especialmente de los hidricos. Un buen ejemplo de esta tlti-
ma tendencia estd dado por el despliegue de la Iniciativa para la Inte-
gracién de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), consi-
derada en especial por el Gobierno brasileno como “el eje principal de
nuestra relacién sudamericana” (Declaracion Presidente Lula, 2003).

A lo largo de toda la primera década de aplicacion del Tratado el tema mas
conflictivo y casi excluyente fue el aprovechamiento de la energfa hidroeléctrica.
En junio de 1971, con ocasién de la IV Reunién Ordmaria de los Cancilleres de
la Cuenca del Plata, se emite la Declaracién de Asuncion sobre Aprovechamiento
de Rios Internacionales (Declaracion de Asuncién, 1971). En esta Declaraciéon
se hacia la distincién entre rios internacionales “contiguos” y sucesivos. En los
primeros, “siendo la soberania compartida, cualquier aprovechamiento de sus
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aguas debera ser precedido por un acuerdo bilateral entre los riberefios”. En el
caso de los segundos, “no siendo la soberanfa compartida, cada Estado puede
aprovechar las aguas en razén de sus necesidades siempre que no cause perjuicio
sensible a otro Estado de la Cuenca”. Como veremos, esta Declaracién no resol-
vi6 los antagonismos que comenzaron a multiplicarse en relacién con un ciimulo
de represas hidroeléctricas que finalizaron su construccién o la comenzaron en
esta primera década de vigencia del Tratado. Primé por entonces la bilateralidad
de la negociacion diplomaética, en especial a propésito de los incidentes entre
Argentina y Brasil, mientras que la tramitacion de las controversias desbordé por
completo los limites del Sistema de la Cuenca y derivé a otros foros internacio-
nales.

La Asamblea General de Naciones Unidas fue escenario frecuente de disputas e
incidentes entre las delegaciones argentina y brasilena. A propdsito, como vimos,
el llamado Acuerdo de Nueva York no pudo satisfacer los mtereses enfrentados y
las posiciones més nacionalistas, en especial del lado argentino, que fue denun-
ciado en 1973 por el gobierno de Campora. En la V Reunién de Cancilleres de
la Cuenca del Plata, que tuvo lugar en la localidad uruguaya de Punta del Este
en diciembre de 1972, la delegacién argentina present6 una propuesta dirigida a
garantizar la sistematizacién de la informacion téenica de las obras hidroeléctri-
cas realizadas o a realizarse en el drea geogrifica de la Cuenca del Plata. Brasil
vet6 dicha propuesta.

Esta circunstancia y el clima de desconfianza profundizado generaron un terreno
propicio para que en 1973 los diferendos argentino-brasilefios arreciaran. Entre
marzo y mayo de 1973, por ejemplo, hubo una serie de muy duros enfrenta-
mientos entre las cancillerias de ambos paises a propésito del “llenado del dique
de Ilha Solteira”, que no pudo negociarse favorablemente en el seno del CIC y
provocé un fuerte mtercambio piblico de reproches y reclamos entre ambos
paises. Mientras Argentina luchaba en distintos foros internacionales con el obje-
tivo decidido de frenar la construccion de la represa de Itaipd, que consideraba
lesiva para sus intereses nacionales y para el equilibrio de la Cuenca platense en
su conjunto, Brasil continuaba aplicando la “politica de los hechos consumados™
frente a la ofensiva diplomatica (Ilamada entonces “batalla de los principios
juridicos o guerra de los papeles™), renovada por Argentina.

Pese a que durante el corto gobierno que presidié, previo a su muerte, Perén
abandong el eje del conflicto y buscé una distension en las relaciones con Brasil
y con los otros Estados de la region propugnando una politica integracionista
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concretada en cooperacién en los hechos y en la realizacion de obras concretas,
su iniciativa no logré detener la dindmica de conflictividad desatada. Mientras la
inoperancia ganaba cada vez mas al funcionamiento efectivo del sistema mnstitu-
cional de la Cuenca, comenzaron a proliferar comisiones mixtas y entes binacio-
nales como resultado de acuerdos y tratados bilaterales sobre aprovechamientos
hidroeléctricos. Ejemplo de todo esto es la constitucion, en 1971, de la Comisién
Mixta Argentino-Paraguaya del rio Parand; la creacién, en 1973, del Ente Bi-
nacional de Itaipd, derivado de un tratado especifico entre Brasil y Paraguay; el
mnicio, en 1974, de la construccién de la obra de Salto Grande, administrada por
una Comision Mixta Argentino-Uruguaya, entre otras.

Este periodo de dura confrontacién argentino-brasilena, en la que los restantes
Estados fronteras volvieron a “pendular” sin pronunciamientos definitivos y so-
bre la base de acciones tacticas afines a la defensa de sus propios intereses, solo
pudo llegar a su fin a través de la firma del Acuerdo Tripartito de Cooperacién
Técnico-Operativa, entre los aprovechamientos de las represas de Itaipt y Cor-
pus, celebrado el 19 de octubre de 1979, entre los gobiernos de Argentina, Brasil
y Paraguay. No cabe duda de que la situacion internacional de Argentina se
habia deteriorado no solo por sus fracasos en la Cuenca, sino como consecuencia
de otros litigios que también la afectaban (Malvinas y Beagle, por ejemplo), al
tiempo que Brasil advertia cada vez con més firmeza los problemas de su vecino
y la consiguiente posicion de fuerza en la que se encontraba, todo lo que confluia
en la direccién de un acuerdo. A través de la definicion de cotas (como expresién
de la fragilidad politica en la que se encontraba, Argentina aceptd la cota de 105
m sobre el nivel del mar, inferior a los 112,5 m que anos atras le habia ofreci-
do Brasil) y otras concesiones mutuas se llegé a un acuerdo que tuvo el efecto
inmediato de suavizar las desavenencias argentino-brasilenas y reequilibrar un
tanto (sin desmedro del liderazgo confirmado de Brasil) el perfil geopolitico de la
Cuenca (BID-Intal, 1985).

A partir de los afios ochenta las politicas de regionalizacién pudieron avanzar con
base en de un reconocimiento explicito del Sistema nstitucional de la Cuenca de
los efectos negativos de su pardlisis e inoperancia durante la década anterior, lo
que se tradujo en un fuerte impulso proveniente del mandato de las reuniones
de Cancilleres para que se hiciera un balance sobre lo actuado y se fuera a una
nueva propuesta de consolidacién nstitucional. Ya en 1980, en la XI reunién
de Cancilleres, celebrada en Buenos Aires, se le encomendé al CIC un “releva-
miento del cumplimiento de las resoluciones™ y el establecimiento de “un orden

Z &

de prioridades™. Al ano siguiente se le volvi6 a encomendar al Comité “contem-
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plar una evaluacién global de la organizacién y funcionamiento del CIC y de su
Secretaria”, de acuerdo con lo establecido en forma expresa en la XIl Reunion
Ordinaria de Cancilleres —en su Resolucién 171— celebrada en Santa Cruz de la
Sterra, entre el 11y el 14 de noviembre de 1981. En 1982 se reiteraron estos
mandatos y se recomendg tratarlos a través de reuniones extraordinarias guber-
namentales de alto nivel. En la reumén de Asuncién de 1983 se volvié a poner en
el primer plano de la agenda la consolidacion nstitucional de los érganos de la
Cuenca, y la delegacion paraguaya present6 un anteproyecto de nuevo Estatuto
para el CIC, que fue rechazado. En él se proponia la creacién de una secretaria
ejecutiva en tanto “6rgano técnico-ejecutivo del tratado™ (BID-Intal, 1985). La
Declaracion de Punta del Este, en diciembre de 1984, volvié a msistir sobre este
mandato. En esta oportunidad con un lenguaje explicito, que no dejaba dudas:
se llamaba a la realizacion de un examen profundo de “la actual estructura y
organizacién de los érganos del sistema”, a los efectos de evaluar “si son las més
apropiadas para la consecucion de los objetivos y propésitos del Tratado de la
Cuenca del Plata” (Declaracion de Punta del Este, 1984). De esta reunién surgié
también la demanda concreta al BID y al Intal para la elaboracion de un docu-
mento que presentara alternativas organizativas concretas para cambios y ajus-
tes mstitucionales en el Sistema de la Cuenca. Como se ha venido observando,
ese estudio fue realizado en muy poco tiempo y estuvo ya disponible en agosto
de 1985. Sustentado en una investigacion de mucho rigor, este documento, que
hemos venido utilizando para la elaboracién de este articulo, presenta tres alter-
nativas organizativas muy valiosas, por lo cual se constituye en la propuesta de
reformulacion mstitucional mas seria para transformar el Sistema de la Cuenca

del Plata (BID-Intal, 1985).

Eran aquellos momentos en los que se producian en la region, con distintos rit-
mos y modelos, el fin de las dictaduras y el inicio de procesos de transicion hacia
la recuperacion de la democracia. Asi como las dictaduras habian coordinado sus
planes y acciones represivos (en el ominoso Plan Céndor), los partidos y fuerzas
democraticas también regionalizaron sus luchas a la hora de bregar por la caida
de las dictaduras y el rapido advenimiento en la convocatoria a elecciones y en la
nstalacién de gobiernos democraticos. Esta circunstancia configuraba sin duda
un contexto de fuerte contemdo mtegrador, mas alla de que en los programas de
las fuerzas politicas de la regién la recuperacion y revalorizacién de la democra-
cia se daban entonces unidas a un renovado impulso de las ideas mtegracionis-
tas. Como veremos mas adelante, el hito tal vez mas significativo de ese proceso
estuvo dado por el acercamiento efectivo entre los gobiernos de Alfonsin y Sar-
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ney, que culmmé con la firma de ambos presidentes de la llamada Acta de Foz
de lguazi, que contenfa un programa integracionista mas integral y profundo.

De cualquier modo, en forma paralela al Tratado y a su Sistema institucional
siguteron dandose acuerdos bilaterales y continuaron actuando organismos ope-
rativos sobre aspectos y dreas con relacion directa al uso y manejo de los recursos
hidricos de la Cuenca. Esta situacién aumentaba la debilidad de una nstitucio-
nalidad que no terminaba de reforzarse, con el tiempo que el formato intergu-
bernamental incambiado empezaba a chocar con la no menos dificil estructura
politico-administrativa diferente que presentaban los Estados parte (federal, en
el caso de Argentina y Brasil, y centralista, en el caso de los tres Estados restantes
mas pequeiios).

En el marco de los acuerdos y acciones que terminaron con la creacion del Mer-
cosur, en marzo de 1991, comenz6 a generarse una notoria incertidumbre en
relacién con el destino del Sistema de la Cuenca del Plata. Surgieron voces que
ponian en duda mantener dicho Sistema en forma paralela a la mstitucionali-
dad Mercosur, mientras que todos comncidian en la necesidad de que ya fuera
en Mercosur o manteniendo su autonomia resultaba impostergable modificar
las bases y estatutos de su mstitucionalidad. A pesar de que siguieron dandose
niciativas en su seno, mas alla de algunas medidas menores, no terminé de ge-
nerarse el acuerdo de voluntades politicas para tomar una decisién firme sobre
el particular.

Estas mcertidumbres, que sin duda ponfan en tela de juicio la legitimidad del
Sistema de la Cuenca y debilitaban su accionar y su imagen ante otros organis-
mos internacionales, solo pudieron despejarse de manera consistente a partir de
las decisiones y desafios asumidos en la Conferencia de Ministros de Relaciones
Exteriores de la Cuenca del Plata, celebrada en Montevideo en diciembre del
2001. En una medida que implicaba ratificar la permanencia del Sistema Ins-
titucional de la Cuenca del Plata en forma paralela y auténoma (pese a sus ob-
vias interacciones) al organigrama Mercosur, los cancilleres de los cinco Estados
acordaron la reforma del Estatuto del CIC, al que encomendaron “en el plazo de
seis meses presentar un informe que contenga una evaluacién de los objetivos es-
tablecidos en el Articulo 1 del Tratado de la Cuenca del Plata frente a la situacién
actual y un programa de accién que permita revitalizar el sistema operativo del
organismo, mcluyendo la vinculacién con las mstituciones técnicas y financieras
componentes del Sistema de la Cuenca del Plata, que serd considerada en una
préxima Reunién de Cancilleres de los paises de la Cuenca del Plata™.
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COMPARACIONES Y APRENDIZAJES EN LAS TRAYECTORIAS DEL MERCOSUR
FRENTE A LA PERSPECTIVA DEL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DE LA
CUENCA DEL Pram

Las comparaciones y similitudes al registrar los topicos y las dificultades para
consolidar y fortalecer los sistemas institucionales de la Cuenca del Plata y del
Mercosur resultan muy visibles y ttiles en su consideracion. Los temas se reite-
ran de manera msistente: la puja entre “los grandes” y “los pequenos™; la debi-
lidad dltima de los acuerdos anunciados entre Argentina y Brasil para relanzar
en serio el bloque, comenzando por dotar de mayor fortaleza institucional sus
nstituciones; el peso de las asimetrias nunca resueltas; la enorme dificultad para
consolidar mecanismos consistentes de resolucion de controversias; las tensiones
siempre presentes entre “bilateralidad” y “multilateralidad” y entre “mtergu-
bernamentalismo extremo” o una tensién mds equilibrada entre “interguberna-
mentalidad” y “formatos embrionarios de supranacionalidad”; las exigencias de
la agenda externa y las posibilidades de negociaciones en bloque o en solitario;
la capacidad técnica para anticipar escenarios y apostar al desarrollo de politicas
efectivamente articuladas en puntos cada vez mas sensibles, como manejo de
recursos naturales compartidos, preservacion del medio ambiente, asociacién
de politicas energéticas coherentes y solidarias, profundizacion de sistemas de
transporte que aseguren una conectividad dgil y barata para todos los socios,
complementacién productiva, articulacién y mejoramiento de las situaciones
fronterizas, construccién de una vision comunitaria en relacién con las deman-
das de infraestructura comdn, entre tantos otros. Frente a estos nuevos contextos
nacionales y regionales parece retornar con mucha fuerza el proyecto de que
una respuesta efectiva a estos y otros requerimientos emergentes exige un for-
talecimiento mstitucional impostergable de todo el Sistema de la Cuenca. ¢Qué
condiciones parecen exigirseles a los Estados asociados en la cuenca para que sea
efectiva una “vision de cuenca” comin e mtegral? Hagamos una rapida resefia
de algunos requerimientos claves:

. Paises que renueven la apuesta de su destino prioritario a través de los
instrumentos de los distintos proyectos de integracion regional y dejen
defimtivamente atrds las mveteradas “vocaciones islefias” y ultrana-
cionalistas.

u. Paises que recobren acuerdos basicos para sustentar la previsibilidad y
permanencia de politicas exteriores de Estado, uno de cuyos ejes prin-
cipales sea precisamente este giro prorregién, con personeria propia, sin
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obsecuencias, pero con la firme voluntad politica de constituirse en factor
catalizador para la transformacion institucional del bloque.

ui. Paises cuyos partidos, en especial sus partidos gobernantes, piensen
los avances del proceso de integracion en clave institucional y no ideo-
légica, sin dejar por ello de aprovechar las oportunidades operativas
que permite la existencia de gobiernos con afinidades sélidas respecto
a asuntos de mterés comin de la Cuenca platense y del Mercosur.

w. Paises que renueven sus politicas piblicas internas en correspondencia
al menos relativa con el cambio de agenda regionalista, con el impulso
de politicas activas y sectoriales en distintos campos, con la dispo-
sicion de coordinar politicas con sus vecinos que hoy no pueden ser
(al menos en algunos casos) sino de indole regional, como ya hemos
anotado.

v.  Paises que se reintegren socialmente fronteras adentro para proponer
modelos de solidaridad en la integracion hacia fuera, con la afirma-
ci6n de modelos culturales integracionistas que defiendan el sentido
de compromisos civicos, como combatir en grupo los margenes es-
candalosos de pobreza e indigencia en la region, la afirmacién del
ejercicio de derechos en el contexto territorial ampliado del bloque,
la progresiva construccién de una ciudadania efectivamente regional
que no sustituya sino que complemente la fundada en la soberania
nacional de los Estados partes.

vi. Paises que recobren el signo reformista y anticipatorio en el diserio y la
implementacion de sus politicas piblicas, en especial en lo que refiere
a su politica exterior y a sus modelos de desarrollo proyectados a la
regién, con audacia transformadora, una nterlocucién exigente y a
la vez una vocacién pragmadtica que permita pasar de la etapa de los
“grandes documentos” y de la retdrica de los pronunciamientos a la
persuasividad msuperable de concretar obras y contenidos precisos,
sin caer en la tentacién de rediscutirlo todo en una “agenda larga”,
que termine alejandolos de la exigencia ya presente en las sociedades
de decisiones y realizaciones efectivamente reformistas y palpables en
los diversos escenarios de la comunidad regional.

vit. Paises que apuesten en clave estratégica a la profundizacion de los
programas de integracion regional (sea el Mercosur o la Cuenca del
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Plata) no solo con el impulso de su gobierno, sino también con su
insercion en las otras redes politicas y sociales que cimentan de ma-
nera espectalisima el bloque en su coyuntura actual, aprovechando
incluso la legitimidad que le ofrecen sus acumulaciones y trayectoria
anteriores en ciertos ambitos relevantes (el rol protagénico de las re-
presentaciones sindicales nacionales en el seno de la Coordinadora
Sindical del Cono Sur y en el Foro Consultivo Econémico y Social, el
papel también decisivo de las ciudades en la red Mercociudades, el
avance de algunos estudios y acumulaciones en el campo académico
e Interuniversitario, etc.).

En suma, el retorno y la consolidacién de los paises de la regién como actores
dindmicos y decididos del desarrollo institucional de los distintos proyectos de
indole regional exigen la implementacion de fuertes cambios en distintas dreas.
Pero en todo proceso de cambio, tanto nacional como regional, no solo importa
el qué sino el como. En este campo la reflexién institucionalista también puede
aportar a partir de sus tradiciones de reformismo incremental y anticipatorio, en
particular del reconocimiento de las exigencias diferentes de una transformacion
nstitucional en el marco de un proceso de integracién multinacional.

UNA METODOLOGIA UTIL PARA EVALUAR LOS CAMBIOS INSTITUCIONALES
EN UN PROCESO DE INTEGRACION

Lo primero que hay que considerar en un programa de cambio en la institucionali-
dad de un proceso de integracion como el de la Cuenca del Plata es la metodologia
elegida para negociar y tramitar el nuevo sistema. Por supuesto que no serfa pru-
dente ni viable postular una remgenierfa de tipo refundacional en el organigrama
mstitucional de la Cuenca del Plata. Existe consenso en que el cambio mstitucional
debe ser gradual y a la vez mtegral, debe ser acordado en la perspectiva de una
acumulacién que genere cultura institucional. Se reconoce por todos que se debe
evitar cualquier forma de maximalismo que lleve mexorablemente al desacuerdo
0 a la renovacion de los antagonismos (es decir, a la derrota de los reformustas de
la mstitucionalidad), que lo central es el logro de una reforma posible que permita
el dinamismo posterior hacia objetivos mas ambiciosos. Ninguna institucionalidad
se cambia de una vez y para siempre, mucho menos sobre la base de impulsos
avasalladores.

Por cierto también que la coyuntura pesa. Y en ella, ademas de los factores politicos
que empujan a la reforma, tiene que haber una correspondencia entre realidad
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socioecondmica y demandas politicas. Pero también hay pocos que discrepan en
que se ha agotado el formato anterior (que Félix Pefia ha caracterizado como un
“modelo de reglas de juego precarias, que se cumplen solo st es posible”) y que las
reformas especificas de estos dltimos afios no alcanzan para dar respuesta a las exi-
gencias de los nuevos contextos. Tampoco hay que olvidar que los cambios politicos
en la region han tenido consecuencias muy visibles en estos debates, de las cuales
una de las més resaltables ha sido la emergencia de viejos y también nuevos lobbies
adversos a todo tipo de integracién.

Como vemos, la coyuntura presenta claroscuros. Existen factores favorables
para una reforma razonable, aunque también persisten practicas muy negativas
(como la opacidad de las negociaciones, la falta de mecanismos transparentes y
participativos). Como telén de fondo de las decisiones a tomar, vuelven a estar
asuntos fundamentales en cuanto a lo que cada pais esta dispuesto a apostar al
futuro del proceso integracionista en sus diferentes escenarios, con el balance de
los 16gicos costos y también con las ganancias consiguientes. IFélix Pefia sinteti-
zaba esos temas de fondo en cuatro preguntas tan insoslayables como dificiles,
que él referia al Mercosur, pero que valen igualmente en relacién con el Sistema
de la Cuenca del Plata:

. élstan los socios mayores dispuestos a someterse a disciplinas colec-
twas libremente consentidas?

u. dlstan dispuestos a olorgarse y garantizar preferencias econémicas
para que los socios inviertan en la zona?

ut. dlstan dispuestos los paises a abrir efectivamente sus espacios dect-
sorios?

w. élstan efectivamente dispuestos a abrir el debate en torno a las re-
Jormas del Mercosur (aqui referirfamos al Sistema Institucional de la
Cuenca del Plata)?

Con seguridad, en la respuesta a estas preguntas fundamentales pesara sin duda
la voluntad politica de los gobiernos, pero también sus calculos estratégicos y
sus expectativas, tanto las reconocidas como las escondidas. Y tampoco hay que
olvidar que las vulnerabilidades econémicas impactan, y mucho, el debate en
torno a la voluntad politica de apostar a la integracion.
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LA AcTUALIDAD DEL INFORME DEL BID-INTAL DE 1985:

DIAGNOSTICO, TRES ALTERNATIVAS Y SU PROYECCION MAS DE DOS
DECADAS DESPULS

El Informe elaborado por el BID y el Intal en 1985, titulado Sistema de la Cuen-
ca del Plata. Alternativas organizativas, constituye a nuestro juicio el aporte
mas consistente realizado en este periodo de casi cuatro décadas de aplicacién
del Tratado de la Cuenca del Plata en lo que refiere a propuestas posibles de
afianzamiento institucional y de reactivacion operativa del Sistema de la Cuen-
ca. Luego de algunas consideraciones preliminares en torno a los “tipos de or-
ganizaciones relativas a rios mternacionales y cuencas hidrograficas” y de una
descripcion detallada del origen y de la estructura del sistema institucional de la
Cuenca del Plata, en este informe se proponen tres alternativas de reformulacion
posibles a partir de un riguroso y fundado diagnéstico de su situacién a 1985.
Por entender que la mayoria de sus consideraciones contintian siendo validas
mas de dos décadas después, se comenzara el andlisis de los contenidos de este
valioso Informe a partir de una sintesis de ese diagnéstico.

El primer aspecto que se destaca en forma expresa como el eje nstitucional del
Sistema de la Cuenca es su neto cardcter intergubernamental, con el consiguien-
te recelo a cualquier evolucion hacia la construccién de una orgamzaciéon con
poderes supranacionales. Se sefiala en el informe, a propésito de este punto: “Se
acordo que la politica y medidas de accién conjunta se tomarfan por consenso y
que no mterferirian con los planes y politicas nacionales. En todo caso, se dej6
expresa constancia de que el mterés nacional estaba por encima de los intereses
regionales y hubo en todo momento una reluctancia a crear una organizacién
con poderes supranacionales. Se definié también la forma de operacién: no ha-
bria una planificacion regional de recursos compartidos, sino una ntegracién
fisica por proyectos. El sistema de la Cuenca del Plata surgi6 asi como un meca-
nismo de negociacién politica en los Ministerios de Relaciones Exteriores de los
cinco paises componentes” (BID-Intal, 1985).

Esta caracteristica mstitucional de base obstaculizé desde el principio, a juicio
de los autores del informe, la posibilidad de llegar a decisiones —que solo podian
ser tomadas bajo la regla del consenso— en los temas claves de controversia:
el uso de los rios y en particular el aprovechamiento hidroeléctrico del sistema
Parana-Uruguay. Como no se podia avanzar en estos aspectos centrales, pues
era imposible llegar a algiin consenso, se buscé introducir una agenda de nue-
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vas problematicas, respecto a las cuales si pudiera alcanzarse la indispensable
unanimidad de pareceres. Pero esa evolucién buscada tampoco dio resultados
POSItIVOS.

Asi se mici6 —senalan los autores— una etapa de revision de la estructura
operativa, practicindose arreglos parciales. Se agregé un érgano finan-
ciero cuasi-independiente. Fue evidente la falta de un foro de discusién
técnica y la carencia de coordinacién entre los distintos érganos y nive-
les. La polémica acerca del uso de los rios terminé soluciondandose me-
diante acuerdos bilaterales y a lo sumo trilaterales entre los Gobiernos
interesados; surgieron asi comisiones mixtas y entes binacionales, cuyo
objetivo fue el disefio, construccion y operacién de los aprovechamientos
hidroeléctricos y que funcionaron (y funcionan) fuera de la organizacién
formal de la Cuenca del Plata (BID-Intal, 1985).

La evaluaciéon no podia sino concluir con el registro de “una insatisfaccion ge-
neralizada entre los paises componentes” del Sistema de la Cuenca. Las evi-
dencias de los problemas institucionales de fondo guardaban una extraordinaria
similitud con los problemas que en su mstitucionalidad originaria padecié el
Mercosur: “El bajo grado de cumplimiento de las resoluciones y la incapacidad
del sistema de resolver las controversias suscitadas entre los paises miembros”.
Cabe consignar que los técnicos de BID-Intal estimaban que el cumplimiento de
las resoluciones que tuvieran que ver con el cumplimiento de los objetivos del

"Tratado era de aproximadamente un 10% hacia 1985 (BID-Intal, 1985).

En el informe se destacaba también la critica a “una metodologia de negocia-
ci6n escasamente operativa que privilegiaba los procedimientos formales, sin
mayor contenido de voluntad politica”. De esta manera se evaluaba también
en sentido critico que la negociacién no establecia una distincién de funciones
politicas, ejecutivas y técnicas; que el requerimiento de la regla del consenso
trababa practicamente todas las negociaciones, en especial aquellas que se da-
ban sobre los temas mas importantes; la ausencia de control de gestién y de “un
foro de discusién técnico que pudiera elaborar alternativas apropiadas™ frente
a los dilemas y opciones debatidos; que faltaba coordiacion entre los distintos
niveles del sistema; que se carecia de un procedimiento aceptado de resolucién
de controversias y que los procedimientos eran en general “excesivamente lentos
y burocriticos” (BID-Intal, 1985).

A partir de este diagnéstico, en verdad critico, en el informe se proponian tres
alternativas de reestructuracion del Sistema Institucional de la Cuenca, que a
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juicio de los autores implicaban “niveles crecientes de modificacion de la si-
tuacién actual”, de 1985. Sus tres propuestas eran las siguientes, a partir de su
propia descripeion:

a) Alternativa l. Objetivo: Activacion de proyectos. Esta primera propues-
ta, de menor exigencia comparativa, tomaba como objetivo de su reestructura
“activar la organizacién actual”. Para ello, en la percepcion de los autores del
informe, era necesario proceder a las siguientes transformaciones: 1) Establecer
prioridades en sentido estricto y negociadas en lo politico, para establecer con
claridad el orden de preferencia de los objetivos generales resenados; 1) Realizar
algunas modificaciones en la estructura organizativa y la adjudicacién de fun-
ciones, como que las resoluciones de las Reuniones de Cancilleres se referirian a
lineas politicas de accion conjunta y tendrfan cardcter obligatorio cuando fueran
implementadas por medio de una ley o decreto en cada pais; u1) Algunas de las
decisiones del CIC podrian ser delegadas expresamente al Secretario y no re-
querirfan unanimidad; 1v) Uno de los dos representantes por pais deberia tener
dedicacion exclusiva; v) La Secretarfa tendria que ocuparla necesariamente un
profesional con capacidad gerencial y experiencia en el estudio de proyectos; vi)
Este profesional se relacionaria directamente con las Comisiones Nacionales; vii)
Habria diferentes “grupos técnicos™ con mtegracion y procedimientos disimules
segin trabajaran en “dreas basicas” o fueran “grupos de accién” reunidos sobre
la base del seguimiento de la Secretaria; vin) Se revitalizaria el trabajo de las
“Comustones Nacionales”; 1x) Fonplata actuarfa como asesor técnco-financiero
tanto de la Reunmén de Cancilleres como de la Secretaria del CIC; entre otras.

b) Alternativa II. Objetivo: Promocion de Proyectos. Esta segunda alter-
nativa tendria como principal factor diferenciador respecto a la primera pro-
puesta la agregacion al Sistema de “capacidad de promocién para llevar a cabo
proyectos de interés multilateral”. Los proyectos a impulsar podian ser “na-
cionales de impacto regional, binacionales o multinacionales”. Para impulsar
esta nueva mgenierfa nstitucional se requerirfa un conjunto mayor de cambios
respecto al formato anterior: 1) Se realizarfa una evaluacion especifica para fijar
las prioridades para los proyectos orientados al corto plazo; u) Para negociar
proyectos y prioridades a largo plazo se tendria en cuenta el plan elaborado por
un Comité Técnico Intergubernamental (CT1), que serfa creado con el cometido
de elaborar programas y proyectos conjuntos de desarrollo e integracién fisica
y que reemplazaria las “dreas basicas” del formato nstitucional anterior; 1) Se
establecerfa una reunién de las Comusiones Nacionales, previa a la Reunién de
Cancilleres; 1v) Se crearia también un Centro de Informacion y Documentacion
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dependiente de la Secretaria; v) En cuanto a la Reunién de Mimistros de Relacio-
nes Exteriores se abria la posibilidad de acordar un Protocolo adicional al tratado
que especificara la obligatoriedad de sus decisiones; vi) Se habilitarfa la posibi-
lidad de la figura de un “drbitro acordado™ para resolver controversias entre las
partes; vii) Se incrementarian las atribuciones del CIC, “que dejaria de actuar
como un organismo de intercambio de informacion para convertirse en centro de
decision”; vi) Las decisiones del CIC en “cuestiones de procedimiento y orden
interno” se tomarfan por mayorfa simple; 1x) Se incrementaria el apoyo técnico
y admimistrativo a la Secretarfa, que también podria contratar con anuencia
del CIC consultores a corto plazo para estudios o asesorias; x) Por consiguiente,
Y o) Y
también aumentarfan las responsabilidades técnicas de la Secretarfa; xi) Habria
un mayor nimero de “grupos técnicos”, con mayores responsabilidades y atri-
buciones; xi1) Fonplata, ademés de cumplir con sus funciones de asesorfa, podria
? 9 ?
actuar como agente técnico-financiero de la Secretaria; entre otras.

¢) Alternativa Ill. Coordinaciéon de Proyectos. Esta tercera propuesta, la
mas ambiciosa de las tres, daba al Sistema una “mayor capacidad de gestion y
coordimacion de la accién en el nivel regional” y se orienta a la coordinacién de
politicas y a la promocién y seguimiento de proyectos multinacionales. Entre las
modificaciones requeridas para consolidar esta alternativa de funcionamiento
se destacaban: 1) La Secretarfa incrementaria su poder y concentrarfa su tra-
bajo en el impulso de proyectos de impacto regional; 1) Se incrementaria la
coordmacion de proyectos y hasta la programacion del uso de algunos recursos
convenidos; 11) Se habilitarfa la posibihdad de crear un “tribunal arbitral” para
dirimir los posibles conflictos, en caso de controversias; 1v) El CIC incrementaria
sus funciones y tareas en distintos frentes (seguimiento de proyectos, aprobacion
presupuestal, generacién de ideas que podrian desembocar en proyectos, etc.);
1v) Se modificarfa la composicion de la Secretarfa, que incluirfa un Secretario
Técnico, una Oficina de Proyectos, una Division Administrativa y un “Banco
de Data”, y aumentarfa también su poder de contratacién de consultores; v) El
personal técnico adscrito a la Secretaria podria ser financiado con fondos extra-
gubernamentales, incluso con aportes privados, entre otros (BID-Intal, 1985).
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ALGUNOS DE LOS ASUNTOS EN DISCUSION EN RELACION CON LA
RENOVACION INSTITUCIONAL DE LA CUENCA DEL PLATA

A continuacion se presentard en forma sumaria un hstado primario de los prin-
cipales tdpicos que podrian orientar una reforma consistente del sistema institu-
cional de la Cuenca del Rio de la Plata.

a) Reactivacion de la capacidad operativa de los organismos decisorios del Sis-
tema, sobre la base de una recombinacién equilibrada de las habilitaciones en
la materia de los formatos u organismos de indole intergubernamental con la
consolidacién de las mstituciones del Sistema supranacional, permanente y de
proyeccion regional (por ejemplo, a través de un afianzamiento de las atribucio-
nes del CIC y de la Secretaria).

b) Creacion y consolidacién de instrumentos mas claros y ejecutivos en relacién
con el cumplimiento efectivo de las resoluciones tomadas por las instituciones
con capacidad decisoria en el Sistema de la Cuenca, lo que deberfa complemen-
tarse con mecanismos mas dgiles de internalizacién legislativa de la normativa
integracionista y una rapida armonizacion negociada de las legislaciones de los
Estados Partes en materia de manejo de recursos naturales, con especial referen-
cia a lo hidrico y lo energético.

¢) Consolidacion y sistematizacién de los mecanismos de solucién de contro-
versias en el seno del Sistema de la Cuenca, con la constitucion de un Tribunal
Permanente de Justicia de integracién multinacional (con representacién iguali-
taria de los Estados partes), con marcos de autonomia de accién y sujeto a reglas
establecidas provenientes del Derecho Internacional y de un mcipiente Derecho
Comunitario Regional, vinculado con los temas del “manejo integrado de los
recursos hidricos™.

d) Transformacién de la actual Secretaria dependiente del CIC en una Secretaria
Téenica y Ejecutiva, con proyeccién politica, financiamiento y asesoramiento
técnico consistentes, como base de un funcionamiento més permanente y ejecu-
tivo del Sistema, sin desmedro de consultas permanentes a los Estados Partes.

e) Consolidacion de foros técnicos permanentes, con capacidades efectivas de
sustentatibilidad financiera y de una operativa sistematica, con integracién mul-
tinacional proporcional, pero con fuertes requerimientos de idoneidad técnica y
capacidad de gestion de programas y proyectos de sus mtegrantes.
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f) Constitucién de un organismo representativo de los actores sociales (empre-
sariales, sindicales, del llamado tercer sector), comunitarios (representantes de
grupos indigenas, de subregiones) y de referencia territorial (nacional, fronteriza
o supranacional), con atribuciones y funcionamiento similar al que tiene y al que
demanda actualmente el Foro Consultivo Econémico y Social (FCES), integra-
do en el organigrama Mercosur.

g) Creacién de un foro representativo de los poderes locales, municipales y subregio-
nales (con particular énfasis de la representacién de aquellos radicados en los con-
tornos de frontera entre los Estados nacionales socios del sistema), proyectados en
forma efectiva a proyectos de ntegracion fisica y de infraestructura.

h) Reforzamiento presupuestal a partir del camplimiento efectivo de los aportes
convenidos entre los Estados Partes y una mayor proactividad y autonomia de
accion de Fonplata, con funciones ampliadas de asesoria y ejecucion de progra-
mas con otros organismos internacionales a los efectos de la obtencién de mayor
asistencia técnica y financiera.

1) Sistematizacion de una regulacién consensuada, pero efectivamente operativa,
que asegure canales de informacion regular y plenamente transparente de los pro-
yectos de emprendimientos en curso o en etapa de disefio.

J) Reorganizacion de un marco coordinador amplio, que asegure los vinculos
nstitucionales permanentes y sisteméticos entre las organizaciones pertenecien-
tes al Sistema Institucional de la Cuenca y a toda la otra ingenierfa institucional
establecida por fuera del sistema (comisiones mixtas, entes binacionales, etc.),
para efecto de articular y vincular sus acciones y objetivos.

k) Establecimiento de un sistema de mayor periodicidad y jerarquizacién de las
Reuniones de Alto Nivel Intergubernamental, y mantenimiento de las Reuniones
de Cancilleres con una mayor dindmica de coordinacion, a lo que se agregaria
una Cumbre Anual de Presidentes de los Estados Partes, con agendas prepara-
das y amplas capacidades decisorias.

1) Establecimiento de una mayor sistematizacién de la coordinacién de todos los
niveles del conjunto de los organismos del Sistema de la Cuenca.

m) Fortalecimiento de la capacidad operativa y técnica de las Comisiones Na-
cionales, con la consiguiente consolidacién de sus instancias de coordinacién plu-
rinacional.
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n) Otros t6picos y cuestiones, entre los que cabe referir los siguientes:

1.

1.

1v.

vi.

Vii.

La exigencia nstitucionalizada y prescriptiva de un sistema de infor-
macion mucho més transparente, sistemético y verificable, tanto en lo
que refiere al funcionamiento de los distintos érganos del organigrama
como en lo concerniente a las negociaciones ante otros organismos
internacionales.

El establecimiento de distintos mecanismos eficaces y eficientes para
el cumplimiento de tareas de accountability horizontal y vertical en
distintos niveles de funcionamiento del Sistema y de los actores mvo-
lucrados en sus programas y proyectos.

Una rearticulacion mucho més permanente, sistemdtica y transpa-
rente en el relacionamiento entre los distintos organismos del nuevo
sistema nstitucional, de modo que optimicen los desempenos de ellos
y se complementen sus funciones a través de la consulta y la coope-
racién cotidianas.

La consolidacién de un cuerpo de asesores mas numeroso y especiali-
zado, de cardcter mstitucional y permanente, lo que no obsta para la
apelacion de otro tipo de asesoramientos externos (a través de conve-
nios con universidades u organismos internacionales).

La fyjaci6n de un presupuesto razonable para el financiamiento efec-
tivo de todos los organismos del Sistema mstitucional de la Cuenca
del Plata, viabilizando de esa manera su funcionamiento adecuado y
sistemdtico, mas frecuente y productivo.

La profundizacién de las redes de conectividad informética entre los
distintos érganos del Sistema para facilitar su comunicacion perma-
nente y el establecimiento de sesiones y reuniones virtuales frecuentes
que complementen las reuniones y los encuentros verificados de ma-
nera directa.

La profundizacién de los estudios para profundizar y viabilizar las
practicas de una auténtica ciudadania regional con referencia al Mer-
cosur y a la Cuenca del Plata, portadora de la posibilidad de ejercicio
efectivo de derechos y de sentidos de pertenencia, verificable de las
maneras mas concretas posibles, complementaria y no sustitutiva a
las ciudadanias nacionales.
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viil. La superacién de las asimetrias constitucionales y jurisdiccionales de
los Estados partes mediante soluciones negociadas e incrementales,
pero claramente orientadas en una perspectiva de creciente armoni-
zacion de disposiciones constitucionales y de legislacion nacional vin-
culada a recursos hidricos y de reconocimiento de ciertas mstancias de
supranacionalidad formal.

ix. Asegurar vias en la perspectiva de una auténtica gobernanza para el
funcionamiento cotidiano de la Cuenca y sus proyectos y programas
en su conjunto, que recombine con eficacia una reingenieria institu-
cional mas democrética y eficaz, junto con mecanismos mds activos
y permanentes de participacién e mnvolucramiento ciudadano y de
actores sociales, comunitarios y territoriales organizados, en referencia
directa con los objetivos y acciones mtegracionistas priorizadas.

x. Impulsar un mayor mvolucramiento y compromiso de todos los par-
tidos politicos y de las orgamzaciones sociales en la reconsideracion
reflexiva y en una renovada participacion en un debate a fondo sobre
el tema estratégico de los recursos naturales contenidos en la Cuenca
del Plata y su enorme significacién futura regional y mundial.

La mayor parte de las demandas planteadas podrian ser incluidas en algunas
de las secciones y disposiciones de un eventual futuro protocolo de cambio ms-
titucional para el Sistema de la Cuenca del Plata, que se anexaria al Tratado
de 1969. En el caso de otras acciones mas profundas, deberia recurrirse a la
celebracion de un nuevo Tratado de la Cuenca del Plata, que sistematice en su
version nueva las modificaciones planteadas.
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RESUMEN

La guerra ha sido parte integral del desarrollo de los Estados
y de sus sociedades. S embargo, el Derecho internacional ha
respondido a la necesidad de limitar su uso creando un marco
juridico que de alguna manera reglamenta el uso de la fuerza
y tutela los bienes juridicos tanto de los combatientes como de
los no combatientes. No obstante, las dindmicas actuales de los
nuevos conflictos armados de la postguerra generan nuevos retos
y realidades que deben ser objeto de andhsis no solo de la ciencia
juridica, sino de las demds ciencias sociales, para asi lograr un
entendimiento que permita un dia garantizar de manera defini-
tiva las tan anheladas “paz y seguridad internacionales”, susten-
to del Derecho internacional contemporaneo.

PALABRAS CLAVE

Conflictos armados, viejas guerras, nuevas guerras, Derecho n-
ternacional, Derecho Internacional Humanitario, relaciones in-
ternacionales.

ABSTRACT

War has always been a fundamental part in the creation and
development of both States and societies. International Law has
responded to the needs of imitation of war by creating a legal
framework that regulates the authorized use of force, as well as
the protection of the common goods, both of combatant and
non-combatant parties. However, the “new wars” generate new
challenges and realities that have to be analyzed, not only by
International Law, but by the social sciences as a whole, which
1s the only way to achieve “international peace and security”,
foundlings of contemporary International Law.

KEYWORDS
Armed conflicts, old wars, new wars, international law, Interna-
tional Humanitarian Law, international relations.
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| presente articulo busca dar una aproximacion teérica a los confhictos ar-

mados contemporaneos, principalmente de orden mterno, y evidenciar las
discrepancias existentes en cuanto al andlisis en materia de relaciones iterna-
cionales y ciencia politica frente a la aplicacion del régimen juridico existente;
la evidente necesidad de actualizar el marco juridico del Derecho Internacional
Humamtario (DIH) como corpus juris, ideado principalmente para los conflictos
armados de orden mternacional, versus las nuevas dindmicas que han tomado
los conflictos armados; asi como la falta de gobernabilidad, la delincuencia or-
ganizada transnacional, los conflictos por la consecucién de recursos naturales
y econémicos, los conflictos armados de “desgaste” y la literatura internacional,
sobre todo de autores internacionales, “conflictistas” y su relacién con los prin-
cipales mstrumentos internacionales sobre la materia.

St bien no se pretende, ni mucho menos, responder a todos los interrogantes
que una materia tan extensa tiene al analizarse, si es pertinente senalar que los
estudiosos de los conflictos, “conflictistas”, los internacionalistas y las diferentes
ciencias que se ocupan de los asuntos internacionales' no han logrado conciliar
un lenguaje definitivo que allane el camio para la actualizaciéon que en mate-
ria de responsabilidad internacional y “Derecho mternacional de los conflictos
armados™ es necesario construir a la luz de las nuevas realidades del siglo xxi.

Para ello buscaremos enfrentar las principales posturas en materia de analisis
de conflictos, contrastando la literatura internacional existente sobre las causas,
origenes, consecuencias y realidades actuales de los conflictos armados vy la res-
puesta juridica internacional a través del derecho positivo y el advenimiento de
la institucionalidad juridica, primordialmente el DIH, como herramientas nece-
sarias para su regulacién y sancién, sin olvidar que el andlisis multidisciplinario
de las ciencias sociales es necesario para tratar, de alguna manera, de anteceder-
se a la ocurrencia de estos conflictos.”

' Como lo son, por ejemplo, las relaciones internacionales, la ciencia politica y el derecho

internacional.

2 Haciendo referencia a que no solo el Derecho Internacional Humanitario (DIH) es el marco
que necesita desarrollarse.

*  Para ello recurriremos principalmente a los estudios de los principales conflictistas, como
Mary Kaldor y Stathis Kalivas, y contrastaremos sus posturas con los andlisis de Paul Collier y
James Fearon, no sin antes advertir que Kaldor y Kalivas no son los tnicos autores sobre la ma-
teria, pero si dos de los que tienen las posturas més divergentes sobre las nuevas y viejas guerras.
En igual sentido, haremos referencia a los trabajos de otros autores internacionales sobre la
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En suma, los conflictos que persisten y se desarrollan atin en el siglo XXI han
demostrado la necesidad de replantear el DIH, actualizarlo y vincularlo a las
realidades imperantes, asi como aceptar la aparicién de nuevos actores, como la
delincuencia organizada transnacional, el terrorismo internacional y los conflic-
tos armados mnternos, los cuales se convierten en campos actuales de andhsis y
estudio y por ende en el escenario sobre el que se debe actuar juridica e interna-
cionalmente de manera efectiva.

1. INTRODUCCION

Los conflictos armados constituyen una materia vigente de estudio y andlisis al
haber marcado la historia de la humanidad, y se consolidan como escenarios
propicios para el cambio de circunstancias sociales, la conformacion de proyec-
tos politicos, e incluso como transformadores de las dindmicas internacionales
actuales.

St bien los “conflictos armados™ han respondido a las necesidades, los anhelos y
las agendas de casi todos los proyectos o conformaciones sociales, los conflictos
propiamente dichos han sufrido transformaciones que han replanteado las viejas
teorfas respecto a ejercicios de vigencia de los modelos y han mutado al escenario
contemporaneo, recogiendo algunos de sus antiguos postulados y fundamentos,
ahora redefinidos en las nuevas dindmicas y perspectivas en los conflictos bélicos
modernos.

El término histérico—politico de “guerras™ deja de ser utilizado para evocar
la clasica confrontacién entre dos actores, bien sean reinos, naciones, Estados
o pueblos, y se empieza a englobar en la acepcion “conflicto armado”, que en
principio también buscé definir el enfrentamiento entre dos actores de orden
internacional y hoy dia se ha centrado en el estudio de los conflictos armados

materia. En cuanto al marco juridico, las referencias se hardn concretamente a los instrumentos
de derecho internacional (rigido y flexible) vigentes.

*  “La humanidad no progresa lentamente de combate en combate hasta llegar a una reci-

procidad universal, donde las reglas sustituirfan para siempre la guerra; ella instala cada una de
sus violencias en un sistema de reglas y asi va de dominacién en dominacién”, F. Nietzsche: La
genealogia, la historua.
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de orden interno y de orden internacional contra actores no definidos,” lo que
” 6

ha generado una perspectiva mas dindmica de las llamadas “nuevas guerras”.
El Derecho Internacional Humanitario (DIH), que corresponde al ordenamiento
juridico de aplicacién especial en el Derecho Internacional Pablico, define el
“conflicto armado” y hace una distincién entre dos tipos de conflictos armados,
a saber:

Conflictos armados mternacionales, en el que se enfrentan dos o mas Es-
tados, y conflictos armados no internacionales, entre fuerzas guberna-
mentales y grupos armados no gubernamentales, o entre esos grupos tni-
camente. El Derecho de los tratados de DIH también hace una distincién
entre conflictos armados no internacionales en el Articulo 365 comdn a los
Convenios de Gmebra de 1949, y conflictos armados no mternacionales,
segin la definicion contenida en el Articulo 1 del Protocolo adicional II.

Desde el punto de vista juridico no existe ningtin otro tipo de conflicto armado.
Sin embargo, es importante poner de relieve que una situacién puede evolucio-
nar de un tipo de conflicto armado a otro, segtn los hechos que ocurran en un
momento determinado.”

De lo anterior se colige que la nocién juridica engloba el cardcter de los conflictos
y regula su conduccién y desarrollo. Sin embargo, son las relaciones mternacio-
nales y la ciencia politica las ciencias sociales llamadas a analizar los origenes, las
perspectivas y las finalidades de lo que actualmente se conoce como “conflicto”,
bien sea de orden interno o internacional.

Las viejas guerras nacionales cargadas de 1deologia, patriotismo y sentimentalis-
mo desde la perspectiva de las confrontaciones clasicas entre ejéreitos regulares

Como podria ser la llamada “Guerra contra el Terrorismo”.

®  “Most versions of the distinction between old and new civil wars stress or imply that new

civil wars are characteristically criminal, depoliticized, private and predatory; old civil wars are
considered ideological, political, collective, and even noble” (Kalyvas, Oct. 2001).

-

Los Estados parte en los Convenios de Ginebra de 1949 confiaron al Comité Internacional
de la Cruz Roja (CICR) “trabajar por la comprensién y la difusién del derecho internacional
humanitario aplicable en los conflictos armados y preparar el eventual desarrollo del mismo™.
Estatutos del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Art. 5.2.
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de reinos, naciones y estados® han desaparecido para dar cabida a los “nuevos
conflictos”, llenos de agendas disimiles, actores difusos e intereses econémicos
por encima de lo social.

La reclamacién y control del territorio por via de las armas como elemento con-
formador del Estado-Nacion, asi como el despliegue de poder, vigencia y sobe-
ranfa por via de la fuerza han dejado de ser ingredientes univocos de los conflic-
tos tras la Segunda Guerra Mundial, y han sido desplazados por nuevos retos en
cuanto al andlisis de los conflictos, en donde los actores pueden ser regulares e
irregulares.

Estos conflictos se desarrollan muchas veces en el territorio de un Estado deter-
minado, y la agenda politica se ve superada por situaciones de orden netamente
econémico, como por ejemplo, la obtencion, el control y la financiacion a través
de los recursos naturales, bienes, productos o la comercializacion de sustancias
ilicitas.

Los conflictos armados contemporaneos, es decir, aquellos posteriores a la Se-
gunda Guerra Mundial y en especial aquellos que aquejan a la humanidad adn
en el siglo xx1, han dejado de ser mternacionales, como regla general, para con-
vertirse en conflictos armados de orden mterno.

Sin embargo, la sola categorizacién entre “internos” o “internacionales”, mas
alld de otorgarnos una ubicacién y referencia geografica, no es la tnica herra-
mienta para su andlisis —causas, consecuencias y contexto—; se hace necesaria la
participacién de una amplia gama de disciplinas, principalmente de la familia
de las ciencias sociales.

Aun cuando la literatura histérica y el analisis en materia de conflictos arma-
dos son extensos, la respuesta juridica es mas lenta y debe obedecer a valores y
necesidades universales, por lo que es pertinente un adecuado balance entre lo
tedrico y lo préctico para lograr una verdadera armonia entre los hechos y las

8 “Las ‘viejas guerras’ se refieren a una visién idealizada de la guerra que caracterizé a la

Europa de finales del siglo xvin hasta mediados del siglo xx. Una vieja guerra es aquella librada
entre Estados, mediante Fuerzas Armadas uniformadas, donde la batalla era el choque decisivo.
Tal y como argumenta de manera convincente Charles Tilly, las viejas guerras estaban ligadas
a la emergencia del moderno Estado-Nacion y tenian el objetivo de consolidar el Estado. ‘La
guerra hizo a los Estados, y viceversa’, apunta Tilly. A través de las guerras, los Estados fueron
gradualmente monopolizando el uso de la violencia organizada, eliminando ejércitos privados,
forajidos, levantamientos feudales, y logrando establecer fuerzas profesionales a las érdenes del

Estado”( Kaldor, 2006).
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repuestas, traducidos estos “hechos” como el conflicto en si mismo, y las “res-
puestas” como los mecanismos juridicos existentes para regularlos, mitigarlos,
sancionarlos o prevenirlos.

Aunque la respuesta juridica se da casi desde finales del siglo XIX, no es sino
hasta finalizada la Segunda Guerra Mundial que se da un desarrollo prolifico al
respecto, por lo que, paralelamente a los aportes de la ciencia politica, la ciencia
militar y las relaciones mternacionales, inter alia, son estos elementos los que
permiten analizar, entender y por ende llegar a racionalizar los procesos juridicos
a través de consensos, normas, tribunales y condenas.

Asi, pues, aquellos primeros mstrumentos que regulaban asuntos tan especificos
como el uso de cierto tipo de armamentos se han desarrollado hasta nuestros
dias en 1deas globalizadas, como el uso de la fuerza, su legitimidad, la paz, la
seguridad, etc., sin dejar de lado la responsabilidad (interna e internacional)
que conlleva un escenario bélico; por tanto se convirtieron los siglos XX y Xxi en
el terreno mds fértil para el Derecho Internacional Penal, como respuesta a estos
episodios.”

Dicho lo anterior, es preciso delimitar el tema que nos ocupa en cuanto a las cau-
sas y las finalidades de los conflictos vigentes (nuevas guerras) que no obedecen
a las clasicas causas de la guerra, no persiguen los mismos objetivos, son atipicos
y por ello el ordenamiento juridico internacional no siempre puede responder
(actuar) frente a estos de manera efectiva.

No se pretende, ni mucho menos, adentrarse en la dindmica de cada conflic-
to armado particular, pues tal y como se advierte, su atipicidad y novedad no
podrian abordarse en estas lineas. Al ser un tema de actualidad en la realidad
nacional colombiana, debemos advertir que su conflicto armado mterno no es
objeto de andlisis particular. No obstante, se pueden extraer elementos propios
de su dificultad en cuanto a la tipificacién, lo que sirve como ejemplo para de-
mostrar la tesis en cuanto a que: 1) No busca la consolidacién de un territorio; n)
No pretende el monopolio de un bien (licito o ilicito); 111) No logra la destruccién
de un modelo; 1v) No necesariamente ha trascendido internacionalmente como
conflicto (spillover); y v) Se debate en la actualidad el marco juridico aplicable,

? Como muestra de ello vale la pena sefialar la creacién de tribunales penales internacionales

ad hoc como los de Naremberg y Tokio (1945), para dar paso a una mejor adecuacion juridica
mediante tribunales especiales (civiles) como los de la Antigua Yugoslavia (1993) y Ruanda
(1994), hasta lograr una institucionalidad propia y permanente a través de una organizacién
internacional como la Corte Penal Internacional (2002).
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de lograrse un acuerdo definitivo de cese el fuego, la desmovilizacion de la fuerza
irregular; la reparacion y la responsabilidad penal."

En ese orden de 1deas, pretendemos, desde un marco analitico apoyado en las
ciencias sociales, en especial la ciencia politica, las relaciones mternacionales y
el Derecho mternacional, determinar la vigencia de los conflictos armados como
herramienta politica de varios actores (por supuesto, sin justificarlos mas alla
de analizarlos académicamente), las transformaciones de las “viejas” y cldsicas
guerras hacia las “nuevas” guerras y su incidencia en el panorama internacional
actual.

La reflexién derivada del estudio de varios autores en materia de conflictos, el
papel de las ciencias sociales en el andlisis de las diferentes clases de conflictos,
de sus causas, consecuencias y la respuesta esperada del Derecho internacional
como herramienta aplicable a los conflictos armados (sean internos o internacio-
nales) nos permitiran definir la existencia de viejas y nuevas guerras, su causali-
dad, su tipicidad (o atipicidad, dado el caso) y, por ende, su vigencia.

Es preciso advertir que el contraste entre diferentes ciencias sociales es necesario,
pero no sencillo, y que las posturas de las relaciones internacionales y la ciencia
politica no son siempre de buen recibo por el Derecho, aun cuando finalmente
su coexistencia sea necesaria para el analisis de un tema particular, en este caso
los “conflictos™ o “guerras”, lo cual, como se pretende demostrar, a veces lleva
al dlgido terreno en donde a) la ciencia politica analiza, b) la historia ensefia y
¢) el Derecho debe responder, aunque a) y ¢) no siempre comcidan en sus ne-
cesidades, b) tenga un papel ex post facto, y c) a veces se quede corto ante las
necesidades de a) y b).

10 El debate es actual en Colombia y el tema se encuentra en boga, por lo que las diferentes

posturas frente a la justicia transicional, justicia transaccional y justicia internacional han gene-
rado caldeados debates entre la institucionalidad, por lo que, mds alld de referirnos al conflicto,
no podemos aventurarnos en sus conclusiones al estarse adelantando actualmente un “proceso
de paz” mediante didlogos en La Habana, Cuba, sobre el cual no se dispone de mucha informa-
ci6n oficial, y mucho menos de conclusiones o acuerdos tangibles para contrastar con el derecho
internacional.

Jolumen 9 No.1 - 2013 - 1 139



ANDRES BAarrETO GONZALEZ

2. LA POSGUERRA COMO ESCENARIO PARA DIFERENCIAR LAS VIEJAS
GUERRAS Y LAS NUEVAS GUERRAS

El Derecho mternacional ha sido extensivo en el desarrollo de normas y princi-
pios aplicables a los conflictos armados.'" Sin embargo, como respuesta juridica
de control y sancién llega con posterioridad a la ocurrencia de los hechos, por
cuanto el andlisis desde la perspectiva de la ciencia politica y las relaciones in-
ternacionales es imperativa para determimar la tipologia, las causas y las conse-
cuencias de los conflictos armados, para asi adecuar no sélo un marco juridico
efectivo, sino un andlisis multidisciplinario aplicable a ellos.

De acuerdo con el Derecho internacional, estructurado con posterioridad a la Se-
gunda Guerra Mundial, la “guerra” como forma de conduccion de las relaciones
internacionales se encuentra prohibida. Asi, la Carta de la Orgamzacién de las
Naciones Unidas (1945)" dispone:

[...] Articulo 1. Los propdsitos de las Naciones Unidas son:

Mantener la paz y la seguridad internacionales, y con tal fin: tomar medi-
das colectivas eficaces para prevenir y elimiar amenazas a la paz, y para
suprimir actos de agresion u otros quebrantamientos de la paz; y lograr
por medios pacificos, y de conformidad con los principios de la justicia y
del Derecho internacional, el ajuste o arreglo de controversias o situaciones
internacionales susceptibles de conducir a quebrantamientos de la paz.

Articulo 2. Para la realizacion de los propdsitos consignados en el Articulo
1, la Organizacién y sus Miembros procederéan de acuerdo con los siguien-
tes principios:

" A este respecto podemos mencionar, entre otros: Declaraciéon de San Petersburgo (1868),

Reglamento relativo a las leyes y costumbres de la guerra terrestre (1907), Carta de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas (1945), Articulos comunes a las Convenios de Ginebra (1949),
Protocolos I y Il a los Convenios de Ginebra de 1949 (1977), Convencién sobre prohibicién y
restriccién del empleo de ciertas armas convencionales que pueden considerarse excesivamente
nocivas o de efectos indiscriminados (1980), Convencién sobre la prohibicién del empleo, alma-
cenamiento, produccién y transferencia de minas antipersona y sobre su destruccién (1997), etc.
2 Firmada el 26 de junio de 1945 en San Francisco, EE.UU., tratado constitutivo de la or-
ganizacion e instrumento relevante en cuanto a la conduceién moderna de las relaciones inter-
nacionales y la prohibicion de la guerra como herramienta de politica exterior, englobada en la
nocién de “paz y seguridad internacionales”.
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[...] 4. Los miembros de la Orgamizacién, en sus relaciones internacio-
nales, se abstendran de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra
la integridad territorial o la independencia politica de cualquier Estado,
o en cualquier otra forma mcompatible con los propésitos de las Naciones

Unidas |...]

No obstante, dicha adecuacion del conflicto trajo a colacién un nuevo lengua-
je para referirse a la guerra como recurso efectivo, y lo cambi6 por “uso de la
fuerza” o “amenaza al uso de la fuerza”, matizando asi postulados previos a la
tipificacién del DIH, en los cuales se hablaba claramente de “guerra”, situacién
que responde al hecho de que las “viejas guerras” se planteaban como enfren-
tamientos entre dos Estados a través de sus ejéreitos regulares por un objetivo,
y de alli la necesidad de aceptarlo en el lenguaje general con miras a definir su
conduccion.”

A manera de ejemplo podemos citar el primer instrumento internacional ce-
lebrado con miras a definir reglas en la guerra: la Declaracion de San Peters-
burgo, de 1868, que se firmé con el objeto de “prohibir el uso de determinados
proyectiles en tiempo de guerra”,'* lo cual guarda relevancia con el momento
histérico y la nocién de la guerra como conflicto de orden politico, cuya legiti-
macién derivaba del hecho de enfrentar a dos 0 més Estados en dicho escenario,
independientemente del sistema o color politico, y la forma de conduccién de las

relaciones internacionales.

Para no mitarnos a la recapitulacién de normas, bastara con decir que las viejas
guerras —entendidas como aquellas sucedidas entre el siglo xvit y comienzos del
siglo xx—, s1 bien flagelos de la humanidad desde el punto de vista humanista y

¥ En igual sentido, vale la pena anotar que el derecho internacional, a través de la Carta de
la ONU, prevé la posibilidad de hacer uso de la fuerza cuando se presentan vulneraciones al or-
den juridico y a la subjetividad internacional. El Articulo 51 de dicho instrumento internacional
sefiala que “minguna disposicién de esta Carta menoscabard el derecho inmanente de legitima
defensa, individual o colectiva, en caso de ataque armado contra un Miembro de las Naciones
Unidas, hasta tanto que el Consejo de Seguridad haya tomado las medidas necesarias para man-
tener la paz y la seguridad internacionales. Las medidas tomadas por los Miembros en ejercicio
del derecho de legitima defensa serdn comunicadas inmediatamente al Consejo de Seguridad,
y no afectardn en manera alguna la autoridad y responsabilidad del Consejo conforme a la
presente Carta para ejercer en cualquier momento la accién que estime necesaria con el fin de
mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales”.

* Aprobada por la Comisién Militar Internacional de San Petersburgo, celebrada del 29 de

noviembre al 11 de diciembre de 1868.
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juridico, eran situaciones “toleradas”, al encarnar la politica exterior de los Es-
tados por diferentes situaciones, por lo que no estaba efectivamente prohibida,
sino mas bien regulada.

Esta situacién cambi6 drasticamente a mediados del siglo xx (Segunda Guerra
Mundial) por la evidencia de nuevos elementos que la convertian en un recurso
ilegitimo, nter alia, la anexién de territorio, el control de recursos naturales e
industriales, la imposicion de modelos politicos y econémicos sobre otros Esta-
dos soberanos; pero tal vez el punto de inflexion mas grave desde la perspectiva
juridica fue la comision de “crimenes de Derecho internacional” como medio de
conduccién de la guerra.”

Nétese como hasta acd las causas estructurales de la guerra —ahora sanciona-
das— no eran otras que las clasicas pugnas por territorio, consolidacién de un
modelo social o politico, la consolidacién del poder y el ejercicio de la soberania,
con el matiz de la comisién de “crimenes de Derecho internacional” como un
rasero hmitador efectivo.

Sm embargo, como lo recogié Carl Von Clausewitz en su obra De la Guerra
(1832)" “La guerra es la continuacién de la politica por otros medios”, razén
por la cual un andhsis limitado a la literatura juridica no responde a la definicion
actual de los conflictos (ya no son interestatales ni en territorios localizados), y
las causas y consecuencias frente a estos nuevos actores y “nuevas guerras’ ya
no son tan sencillas de extraer.

El ordenamiento juridico previo a las “guerras” era practicamente inexistente,
s6lo hasta que se empezaron a desarrollar las clasicas guerras se hizo necesario
regular ciertas situaciones, como el uso de determinado tipo de proyectiles.

Posteriormente, la ocurrencia de nuevos conflictos genera la necesidad de re-
gular nuevas materias. Por ejemplo, ciertas costumbres en tiempo de guerra, la
conduccion de hostilidades, la definicién y proteccion de los participantes (acto-

> Entre esos crimenes podemos mencionar: el genocidio, los crimenes de lesa humanidad, los

crimenes de guerra y el crimen de agresion. Art. 5 del Estatuto de Roma, suscrito el 17 de julio

de 1998.

1 Carl Von Clausewitz (1780 - 1831) continda siendo hoy por hoy uno de los autores més

importantes e influyentes de la historia y estrategia militar universal, derivada de su formacion
militar y participacién como oficial en el ejército prusiano, del cual llegé a ser mayor general.
Durante la invasion a Prusia, protagonizada por Napoleén Bonaparte en 1806, Von Clausewitz
fue tomado prisionero de guerra.
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res), su proteccion, etc.; todo ello como respuesta derivada de la ocurrencia de
los hechos (como es l6gico en Derecho), pero con la dificultad muchas veces de
antecederse a los retos por venir; como por ejemplo, la comision de crimenes de
Derecho internacional a gran escala, como desafortunadamente sucedi6 durante

la Segunda Guerra Mundial.

St bien la literatura internacional en materia de andlisis histérico y politico abor-
da las causas y consecuencias de la ocurrencia de los conflictos, es el ordena-
miento juridico el que debe responder a las necesidades no sélo particulares, sino
internacionales, una vez el conflicto se inicia.

La construccién del Derecho internacional, st bien lenta y eminentemente con-
suetudinaria, debe encontrar respuestas oportunas y tangibles a las vulneracio-
nes de los valores universales y el orden juridico, tal y como sucedi6 durante la
posguerra, aun cuando el marco juridico logrado fuese de aplicacion casi exclusi-
va a los conflictos armados mternacionales, consecuencia directa de la necesidad
de limitar, prohibir y sancionar los actos de guerra, la agresion y, mas importante
aun, disuadir la comisién de crimenes de Derecho iternacional a futuro.

Tristemente, los conflictos armados no desparecerian. Quiza los mternacionales,
limitados y practicamente prohibidos, ya no se desarrollarian con la intensidad
de una guerra mnternacional cldsica, sino que mutaron hacia nuevos episodios
muy himitados; de alli que la constante durante la posguerra y el siglo xxi, son los
conflictos armados de orden interno, “nuevas guerras”, lo que supone un reto no
s6lo en cuanto a su estudio de causa y efecto, sino a la respuesta que se espera
del Derecho internacional, que, si bien debe actuar, no debe transigir el orden
juridico de un Estado existente (no olvidemos que la clave es el factor “interno”).

Las viejas guerras, caracterizadas por el patriotismo, el herofsmo y una casi jus-
tificacion necesaria, desaparecen y dan paso a nuevas guerras disimiles y atipicas
que generan nuevos retos no solo en cuanto a su analisis tedrico, sino a su res-
puesta desde el punto de vista juridico o represivo. Asi se debe trascender de las
viejas a las nuevas guerras, y adecuarlas al lenguaje actual de conflicto armado.

Jolumen 9 No.1 - 2013 - 1 143



ANDRES BAarrETO GONZALEZ

3. L0S CONFLICTOS ARMADOS Y LA LITERATURA INTERNACIONAL:

ANALISIS Y APORTES DE LOS “CONFLICTISTAS”

En primer orden, y por su relevancia actual, procederemos a enfrentar analitica-
mente las posiciones de los autores Mary Kaldor y Stathis Kalyvas."”

En su estudio, Mary Kaldor analiza las “nuevas guerras™. Alli recoge las guerras
actuales como escenarios de confrontacién en donde el fin politico clasico se ha
desdibujado como eje central del conflicto.

Las “nuevas guerras” son situaciones que responden a fines econémicos, en las
cuales la principal victima es la poblacién civil, debido a los atropellos y des-
manes de los actores armados, que responden a la finalidad dnica de obtener
recursos. '®

Esta situacion suele comulgar con el hecho de que el andlisis econémico de los con-
flictos encuentra asidero en la tesis de Kaldor, en cuanto a que el saqueo sistemético
de recursos econémicos es lo que se evidencia en las “nuevas guerras”, por tanto,
es un factor determmante para definir st un conflicto es viable o sostemble, y lo

7 En ambos autores, de manera diferenciada, se pueden evidenciar postulados de: Carl Von
Clausewitz, Carl Schmitt, Charles Tilly, Paul Collier, Georg Wilhelm, Friederich Hegel, Friederich
Nietzsche y Vladimir Lenin, inter alia.

8 Aeste respecto dice Kaldor (1998): “Lo que yo denomino ‘nuevas guerras’ es todo lo opues-

to. Estas son guerras que ocurren en el contexto de la desintegracion de los Estados (especial-
mente Estados autoritarios bajo el impacto de la globalizacion). Son guerras libradas por redes
de actores estatales, y no estatales, a menudo sin uniformes, a veces portando simbolos reco-
nocibles como cruces o gafas de sol Ray-Ban, al modo de las milicias croatas y de Bosnia-Her-
zegovina. Son guerras en las que son raras las batallas, donde la mayor parte de la violencia se
dirige contra la poblacién civil en consonancia con las tdcticas de la contrainsurgencia y de la
limpieza étnica. Son guerras donde se derrumban las recaudaciones tributarias y la financiacion
del esfuerzo bélico se realiza mediante el robo y el saqueo, el comercio ilicito y demds ingresos
generados por la guerra. Son guerras donde la distincién entre combatientes y ex combatientes o
entre violencia legitima y criminal se difuminan. Son guerras que exacerban la desintegracion del
Estado —caida del producto interior bruto, pérdida de ingresos tributarios, pérdida de legitimi-
dad, etc.—. Ante todo, cimientan nuevas identidades sectarias (religiosas, étnicas o tribales) que
socavan el sentido de una comunidad politica compartida. De hecho, se podria incluso afirmar
que este es precisamente el sentido de estas guerras. Recrean el sentido de la comunidad politica
a través de nuevas lineas divisorias, mediante la promocion del miedo y el odio. Crean nuevas
distinciones entre amigos-enemigos”.
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convierte en el medio para un fin que deja de ser politico y social y se transforma
en uno econémico y mercantilista (Collier, 1999).

De lo anterior se colige que los actores armados en las “nuevas guerras”, al no
responder a los elementos clésicos de las “viejas guerras™ e incluso muchas veces
no ser parte de la fuerza armada regular de un Estado, han optado por diver-
sificar su actuacion buscando una economia de guerra que les permita, bien
sea financiar el conflicto o convertir lo econémico en el fin tnico del conflicto.
Ejemplos de lo anterior podrian ser controlar el suministro de hidrocarburos,
gravar el negocio del narcotréfico, comerciar diamantes, controlar el mercado
de la madera, etc.

Al ser los actores armados codiciosos en estos “conflictos nuevos”, estos van a
buscar maximizar su beneficio personal o privado, mas alla de buscar perpetuar
un sistema, legitimar un ideal politico o cambiar el orden social, por oposicién
a lo que se denomimg en la literatura internacional como las “guerras clasicas”,
que a su vez fueron recogidas en el Derecho internacional clasico con la denomi-
nacién de “guerras justas” (De Vattel, 1983)."

En contraste con toda la carga ideoldgica clasica de los conflictos armados mn-
ternacionales, situacién mds propia de las conformaciones nacionales y estatales
de la Europa de los siglos xviil y XIX, y contrario sensu de la aparente “justicia”
que engloba —incluso hasta nuestros dias— la lucha armada en aras de obtener la
libertad y autodeterminacién como influencia del pensamiento de la Revolucién
francesa y su materializacion en las independencias americanas, al parecer las
guerras han mutado hacia una suerte de “injusticia” o “antjuridicidad”, tanto
desde la perspectiva del Derecho internacional como del andlisis politico.

Como factor adicional al cambio de las circunstancias y las nuevas caracteristicas
y actores, se deben revisar los nuevos postulados de la literatura internacional del
conflicto, en donde, a toda esa honorabilidad y casi sublimacién de los ejércitos

9 “La guerre ne peut étre juste des deux ¢dtés. LJun s’attribué un droit, "autre le lui conteste;

I'un se plaint d’une injure, I'autre nie de I"avoir faite. Ce sont deux personnes qui disputent sur
la vérité d’une proposition. Il est impossible que les deux sentiments contraires soient vrais en
méme temps. Cependant, il peut arriver que les contendants soient I'un et I'autre dans la bonne
for. Et dans une cause douteuse, 1l est encore incertain de quel c6té se trouve le droit. Puis donc
que les nations sont égales & indépendantes, & ne peuvent s’ériger en juges les unes des autres,
il s’ensuit que dans toute cause susceptible de doute, les armes des deux parties qui se font la
guerre doivent passer également pour légitimes, au moins quant aux effets extérieurs et jusqu’a
ce que la cause en soit décidée”.
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nacionales y sus luchas libertarias garantes de territorio y soberania (Asamblea
General de las Naciones Unidas, 14 de diciembre de 1974) se han yuxtapuesto
situaciones de facto que evidencian la codicia y las “agendas™ propias en los
conflictos contemporéaneos.

De otra parte, Stathis Kalyvas sefiala que en las guerras (sean viejas o nuevas)
quien siempre ha llevado la peor parte es la poblacién civil, que hoy se define
como no combatientes y victimas.”

Adicionalmente, el hecho de hablar de recursos no engloba necesariamente una
deslegitimacion de las guerras, o de las “nuevas guerras”, pues la necesidad de
financiar los ejércitos (hoy dia los actores) siempre ha estado presente en las
dindmicas bélicas.*!

En ese orden de 1deas, Kalyvas es concreto al extraer el hecho de que buscar
trasfondos politicos o idealizar los conflictos es muy dificil en cualquier guerra,
pues el fin Gltimo de adentrarse en una guerra es buscar algtin tipo de beneficio,
bien sea territorio, recursos o posicién estratégica, inter alia.”

2 En consonancia con los postulados del DIH, recogidos en los Convenios de Ginebra de 1949,

y sus Protocolos modificatorios de 1977.

2l Esta idea no es propiamente de S. Kalyvas. Ya lo decia V. Lenin: “Si se quiere ejéreito se

deben tener los medios para mantenerlo”.

2 Aeste respecto anota Kalyvas: “Most versions of the distinction between old and new civil
wars stress or imply that new civil wars are characteristically criminal, depoliticized, private,
and predatory; old civil wars are considered ideological, political, collective, and even noble. The
dividing line between old and new civil wars coincides roughly with the end of the cold war. The
tendency to denigrate recent or ongoing wars —particularly when other nations’ civil wars are
compared to one’s own— is not new. The post—cold war manifestation of this type of argument
can be traced in part to best-selling “lay” authors who articulated graphic accounts of recent
civil wars in places like Liberia, Bosnia, and Sierra Leone. In addition, a number of scholars in
security studies and international relations have also advanced various versions of this argument.
Even some economists have adopted a related analytical distinction between “justice-seeking”
and “loot-seeking” civil wars —and are building models based on the assumption of rebellion as
a criminal enterprise. The adoption of the distinction is not a mere academic exercise insofar as
it motivates specific policy demands, including “humanitarian law-enforcement.” For example,
the 1999 agreement ending the civil war in Sierra Leone met with opposition from many human
rights activists, journalists, and opinion makers who believed that the rebels were violent crimi-
nals and not political revolutionaries and that it was therefore immoral to grant them amnesty
and invite them to participate in the new government”. Ibid. Op. Cit. 3. p. 101.
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Respecto de la “desidealizacion” de las guerras, como lo expone Kalyvas, lo con-
secuente serfa delimitar las otrora “guerras justas”, ya desaparecidas, pues al ser
no sélo lingiifstica, sino conceptualmente, incorrectas, estas guerras que se re-
putan al parecer “justas” o “sublimes” no existieron y se debe pasar a reconocer
que en la actualidad el factor determinante es el econémico, lo cual contrasta
con varios postulados de la propia historia de la humamdad, pues al parecer la
guerra fue la herramienta mas antigua para conformar Estado.

De otra parte, las pocas guerras que podrian englobar un fin definido en lo po-
litico y social serfan las “guerras de independencia”, lo que en un lenguaje mas
moderno y de posguerra se ha bautizado como las guerras o luchas que buscan
lograr la “libre autodeterminacion de los pueblos™, lenguaje recogido en algunos

instrumentos de Soft Law,” como la Resolucion 3314 (XXIX) de la Asamblea
General de las Naciones Unidas.

Hoy en dia esa competencia ha sido otorgada al Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas (1945),** para que éste pueda calificar la justificacién del uso
de la fuerza armada, lo cual ha subsumido incluso las situaciones particulares de
“independencia” y “autodeterminacion”.

Tal parece que hemos llegado al punto de aceptar que las “nuevas guerras”, y
por ende los conflictos —objeto de andlisis contemporéneo— tienen tantas de-
rivaciones econémicas y “seudopoliticas”, que al final no se trata de “nada en
particular”, mucho menos de una lucha ideolégica, moral o filoséfica a la vieja
usanza.”

St bien hasta ahora hemos querido contrastar en este punto las posiciones de
Kalyvas y Kaldor, por ser sus posturas determinantes al encontrarse de alguna
manera enfrentadas las nociones de las “viejas guerras” y las “nuevas guerras”,

Kl término Soft Law ha sido utilizado para significar el derecho “flexible” existente en el
Derecho internacional, con el fin de categorizar la existencia de “instrumentos” cuasivinculantes
en este ordenamiento, que no son per se exigibles, como lo serfa el clasico Hard Law. Un ejemplo
de esto son las resoluciones emanadas de los 6rganos plenarios de las organizaciones internacio-

nales.

#  Capitulo V de la Carta de la Organizacion de las Naciones Unidas (1945).

25

“Some even argue that new civil wars lack purpose entirely. As En zensberger argues: “What
gives todays civil wars a new and terrifying slant is the fact that they are waged without stakes
on either side, that they are wars about nothing at all. “Further, “there is no longer any need
to legitimize your actions. Violence has been freed from ideology”. and the combatants have an
innate inability to think and act in terms of past and future”. Ibid. Op. Cit. 3, p.103.
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debemos matizar el debate haciendo referencia a otros “conflictistas”, por lo
que, con miras a proporcionar otras posturas sobre el andlisis de los conflictos
armados, es pertinente referirnos a los trabajos de Paul Collier (Collier y Hoe-

ffler, 2000, mayo).

Este autor desarrolla un andlisis méas econémico de los conflictos armados en el
cual, como hemos visto, el factor ideoldgico cldsico de los conflictos armados de
las llamadas guerras justas deja de ser el elemento motor de ellos para centrarse
en el acceso y control de recursos, asi como en las formas de financiamiento del
conflicto en sf mismo.

Al analizar los 27 principales conflictos armados ocurridos a finales del siglo xx
(1999), Collier encontré que 25 se desarrollaron dentro de las fronteras de un
solo Estado, lo que el DIH denomina conflictos armados internos.

De otra parte, se advierte como constante principal que estos conflictos se lleva-
ron a cabo en Estados en via de desarrollo.®

Lo que motivaria estos conflictos en principio serfa el reclamo social y la nece-
sidad de cambio, aquello que en un principio engrandecia a las viejas guerras
cargadas de ideologfa y legitimidad. Sin embargo, para el autor, el discurso “po-
litico” muté hacia un fin més determinado que evidencié la guerra realmente
como un medio para un fin, donde la codicia (fin real) se distrae con el factor
ideoldgico.

Los trabajos de Collier, muy en consonancia con lo que Kalyvas analiza, llevan a
concluir que aun cuando una “ideologia” es ttil, no es el elemento principal de
los conflictos armados de la posguerra, que se ven determinados por la codicia y
la basqueda de acceso y control de recursos.

Desafortunadamente, la evidencia le da la razon. Asi, los atroces conflictos mo-
dernos (nuevas guerras), donde los sufrimientos y las consecuencias acquejan
a la poblacién civil (no combatiente) como principal victima, son motivados
principalmente por el control de algtin recurso derivado de la codicia. Ejemplos

2 Aquf la ciencia politica ha coincidido en definirlos como “Estados fallidos”, es decir aquellos
Estados que, aun cuando sujetos del derecho internacional, tienen serias deficiencias econémicas
y sociales, institucionalidades fréagiles o mexistentes y una constante situacién de caos perma-
nente, lo que no permite avizorar una mejoria de las condiciones, por lo que su sistema politico,
econémico, poder judicial, etc., se ven subsumidos en el propio conflicto o estdn fuertemente
permeados por los actores, regulares o irregulares, que se enfrentan.
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de lo anterior pueden ser los diamantes en Angola y Sierra Leona, la madera en
Camboya, y, segin Collier (2000), el tréfico ilicito de drogas en Colombia.

El ejercicio que adelanta Collier es interesante en el sentido de que, desde la
perspectiva econdmica, genera una suerte de modelo o ecuacién en donde la
variable que determinard el conflicto serd 1) el reclamo, entendido como el re-
clamo social, reevaluacion del modelo existente o bisqueda de cambio de cir-
cunstancias; o 1) la codicia, entendida como el recurso necesario para generar el
conflicto, desarrollarlo, mantenerlo o acabarlo.”

Otra conclusion interesante demuestra que aquellos Estados que sufren conflic-
tos armados internos tienden a reincidir en ellos. El espiral de violencia se con-
vierte, tristemente, en una constante para determinadas sociedades; sin embar-
go, el analisis, desde el punto de vista del modelo ideado por Collier, es necesario
para poder generar una nueva lectura que permita definir si la reincidencia en el
conflicto obedece al reclamo o a la codicia.

El modelo disefiado por Collier (2000), interesante desde la perspectiva eco-
noémica, da otra postura al debate de las ciencias sociales, pues sugiere que lo
que ocurre en realidad es que las oportunmidades de depredacién (control de
los recursos) hacen que los conflictos y los “reclamos™ induzcan la generacién
de didsporas para financiar nuevos conflictos, por lo que se hace necesaria la
intervencion politica con miras a reducir el atractivo absoluto y relativo de la
depredacion de los recursos, para asi reducir la capacidad de las didsporas para
financiar movimientos rebeldes.

Fin cuanto a la eventual predisposicién para los conflictos armados que se podria
extraer de algunas de las referencias hechas por Kalyvas, Kaldor y Collier es
pertinente abordar los trabajos del profesor James Fearon, con miras a presentar
otra postura.

Para Fearon (2012) los datos existentes sobre conflictos armados (internos e in-
ternacionales) ayudan en el analisis necesario para determimar qué tan propen-
sos a los conflictos son ciertos Estados, cudles son los factores que los determinan
y cudl es el factor de reincidencia en estos.

2 El autor los llama greed or grievance, lo que literalmente traducido no hace justicia al pos-

tulado, por lo que el desarrollo de los términos “reclamaciéon” y “codicia” son un tanto més
extensos en espaiiol para contextualizarlos.
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Para ello, el autor contrasta los datos sobre los territorios donde han ocurrido los
conflictos armados y en donde se presentan con mayor frecuencia en territorios
que fueron sometidos a colonizacién o domiacién imperial por un tercero, pero
que no tuvieron participacién en conflictos armados internacionales.

En general, los conflictos armados internos de la posguerra estdn inimamente
ligados a la ocurrencia de la Segunda Guerra Mundial, por lo que estos se de-
sarrollaron principalmente con posterioridad a 1945, y se evidencié el enfrenta-
miento a largo plazo de determinados grupos que combaten en repetidas oca-
siones dentro de un mismo territorio. El autor senala que las guerras imperiales
y coloniales pudieron haber sido mas probables en territorios en los que habia
estructuras estatales precoloniales desarrolladas y que, o bien la persistencia de
estas estructuras o los cambios provocados en ellas, derivaron en los enfrenta-
mientos violentos, generando el eventual riesgo de guerras civiles o que se pre-
sentara un conflicto previo y latente en dichas sociedades que se agravé una vez
se dio la colonizacion.

Para sustentar esta tesis, el autor analiza varios Estados que fueron colonias o
estuvieron bajo dommacién imperial, principalmente en América Latina y Alfri-
ca, para lo cual senialaremos como ejemplo el caso de Angola, que ha sufrido seis
“guerras” desde 1945, de las cuales cinco finalizaron en periodos de un afo —o
un poco mas de un ano—, y la sexta duré menos de cinco anos, por lo que cabe
preguntarse si se traté de seis guerras diferentes o mas bien de un solo conflicto
armado interno de larga duracién.®

Fearon analiza la persistencia de esta clase de conflictos desde dos perspectivas
a las que denomina factores 1) exdgenos y 1) endégenos. Entre los exdgenos se
encuentran su ubicacion geogrifica, la inclinacién social hacia el conflicto y su
situacion en relacion con los Estados fronterizos.”

En este caso no se determina si el Estado esta en un “terreno” predispuesto a la
conflictividad, sino mas bien st su contexto politico, geografico y social lo hace mas
propenso.

Entre los fendmenos enddgenos de Fearon se encuentran: la preexistencia (a

1945) de un conflicto; la delimitacién de grupos hostiles dentro de las fronteras
de ese Estado particular; la ausencia del Estado o la ineficiencia e inexistencia de

% Los datos se encuentran disponibles en: http://www.correlatesofwar.org

2 El autor lo denomina como “el vecindario”.
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estructuras adecuadas en materia politica, econémica, juridica y social, lo cual
contribuye a reactivar los conflictos de manera posterior o facilitar su ocurrencia
por acumulacién de factores.

Aunque aqui las variables son mayores, es claro que el andlisis es valioso en
cuanto a las “nuevas guerras”, pues, asi como Kalyvas y Kaldor explican su
temporalidad y circunstancias y Collier analiza sus causas y variables, Fearon
se adentra en los factores exdgenos y enddgenos, pero coincide en que el andlisis
aplica a los conflictos armados internos, es decir, aquellos que por especialidad se
han desarrollado con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial y que incluso
pueden atin estar vigentes.

Otro andlisis internacional interesante en materia de conflictos armados es el que
hace Wolf - Dieter Eberwein.

Para este autor las guerras son catdstrofes absolutamente prevenibles, a dife-
rencia, por ejemplo, de las catéstrofes naturales. Sin embargo, la historia de las
guerras parece contradecir esta afirmacion.

Eberwein encuentra que la guerra pareceria ser un comportamiento recurrente,
lo cual, sustentado numéricamente, arroja que —con excepcién de las dos Gue-
rras Mundiales— en el periodo comprendido entre 1816 y 1976 se presentaron
conflictos con una frecuencia de 0,65% por ano (Eberwem, Wolf — Dieter, 1981).

Por lo general, lo que degenera en los conflictos armados y el uso de la fuerza
de los Estados deriva de las erradas predicciones sobre las consecuencias de sus
actos, hechas por las elites que administran la politica exterior en un Estado
determinado.

Sin embargo, las causas de una guerra no obedecen a la inclinacién particular
hacia el belicismo, por lo que el analisis y estudio de los conflictos es lo tnico que
finalmente redundara en la abolicién (real) de las guerras como comportamiento
politico.

Los conflictos armados, aunque regulados como lo hemos anotado, no han desa-
parecido nt mucho menos simplificado, y los siglos XX y xx1 se ha convertido en el
escenario de conflictos vigentes con desgastes de décadas enteras, lo que, a priort,
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arroja la conclusion de que el estudio de la guerra no ha finalizado y que los tipos
de conflictos han dejado de ser “sencillos” en cuanto a su clasificacién.™

Para Eberwein, la antigua creencia de que los conflictos deben analizarse tni-
camente desde las perspectivas histérica, estratégica y politica, estd revaluada,
por lo que es necesario incluir nuevas herramientas de andlisis, cuantitativas y
cualitativas, desde las ciencias sociales, lo que efectivamente se utiliza en la ac-
tualidad, como lo demuestran los trabajos de Collier y Fearon, asi como de los
principales Think Tanks en materia de paz.”!

Sin embargo, no fue quizd sino hasta la guerra fria que hubo un interés en de-
sarrollar el andhsis de los conflictos desde una perspectiva cientifica aunando
esfuerzos en materia de ciencias sociales y andlisis cuantitativos y cualitativos, lo
que a la postre ayudarfa a la construccion de bases de datos que soportarfan las
ideas tedricas desarrolladas cast desde Von Clausewitz hasta nuestros dias.

Segiin Eberwin, los conflictos armados se pueden subdividir en tres categorias:

1. Conflictos rutinarios de interaccién entre Estados, que se desarro-
llan con baja mtensidad de violencia o reducidas hostilidades. Aqui se
tienen en cuenta tanto los enfrentamientos politicos y diplomaéticos,
como los militares.

2. Disputas o conflictos militares entre Estados. Estos se dan con menor
frecuencia, y se decide optar por el uso de la fuerza o la amenaza del
uso de la fuerza para solucionar diferencias con un mcremento en las

hostilidades.

3. Guerras internacionales. Los Estados se enfrentan para alcanzar sus
objetivos; aun cuando hoy en dia estan casi desaparecidos, son los que
representan la mayor intensidad bélica y la mayor violencia.

Lo que coadyuva al debate actual en cuanto a la postura juridica internacional que los

clasifica en internos o internacionales, la postura conflictista que los define como viejas o nuevas
guerras y las tesis econémicas como de reclamo o reivindicacién o de codicia y recursos. Incluso
nuevas clasificaciones han engrosado el vocabulario conflictista con nuevas categorias, como lo
serfan las guerras de desgaste, spillover, etc.

*1 Valga notar que Eberwein desde 1981 ya evidenciaba la necesidad del andlisis numérico
de los conflictos. Para mayor informacién cuantitativa y cualitativa sobre conflictos armados se
puede acceder a las siguientes bases de datos de manera libre y gratuita: http://www.correlate-
sofwar.org y http://www.ucdp.uu.se/gpdatabase/search.php
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De estas tres ideas generales se pueden trazar las demas variables que, en opi-
nion de Eberwein, gobiernan las dindmicas de los conflictos, lo cual, habiéndose
concebido como elemento de andlisis en 1981, es de total relevancia y actuali-
dad, pues con el advenimiento de las nuevas guerras y la participacién de nue-
vos estudios econémicos se determiné que el analisis se podia, o deberia hacer,
incluyendo variables y formulas, para asi determinar las clases de conflictos, su
intensidad, predictibilidad, periodicidad e impacto.*

Por tltimo, nos referiremos a un factor adicional y recurrente en ciertos conflic-
tos modernos, y esta es la referencia al “nacionalismo” como elemento cataliza-
dor de los conflictos armados internos.™

Asi como en su momento fue mvocado por Alemania durante las dos guerras
mundiales, el “nuevo nacionalismo”, “nacionalismo tardio” o “etnonacionalis-
mo”, se ha convertido en un factor adicional para la generacién de conflictos
armados, principalmente de orden interno, sin por ello minimizar los impactos
que en materia de politica exterior ha tenido este “neonacionalismo”.

En varios casos, la democratizacion incompleta ha estimulado un auge del na-

cionalismo que, a su vez, ha provocado el estallido de conflictos étnicos internos.

Ejemplo de lo anterior serfan los casos de Burundi, en 1993, y Ruanda, en 1994,
con el genocidio protagonizado por hutus y tutsis, que provocé un golpe de Es-
tado y una década de guerra civil étnica que produjo mas de doscientas mil
victimas mortales.

Podria decirse que tanto la campana de genocidio extremista como la invasién
por el ejéreito tutsi con sede en Uganda fueron disefiados para acortar los avan-
ces democratizadores de elecciones libres, verificacién mternacional y transmi-
sion de mando. Los datos incluyen tanto a Burundi como a Ruanda entre las

2 Principalmente en los trabajos de Collier y los andlisis econémicos de los conflictos elabora-

dos por el Banco Mundial, disponibles en: www.worldbank.org/research/conflict

# Aunque hemos intentado contrastar varias posiciones de reconocidos “conflcitistas”, es per-
tinente recomendar al lector que desee profundizar la lectura de los trabajos de los profesores
Peter Wallensteen (Universidad de Uppsala) y Wilhiam Zartman (Universidad Johns Hopkins),
quienes también han desarrollado importantes trabajos y aportes al estudio de los conflictos.

*  Aun cuando afortunadamente no ha generado conflictos armados internacionales, ha sido
la postura adoptada por los dltimos gobiernos de Venezuela, Bolivia, Nicaragua, Argentina y

Ecuador.
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denominadas “guerras civiles de incompleta democratizacion” (Mansfield y Sn-
g p )
yder, 2008, February).

La tendencia de desinstitucionalizacion imperante en los Estados que acceden
nuevamente a su independencia es porque son abandonados por la potencia
colonizadora o simplemente se encuentran en una “inmadurez” politica que los
convierte en “Estados fallidos” y genera condiciones propicias para el nacimiento
de conflictos armados de orden interno (politicos, étnicos o sociales) o reactivan
pugnas pendientes que, desafortunadamente, se tornan violentas y degeneran en
conflictos armados rdpida y violentamente.™

4. LAS RESPUESTAS Y NECESIDADES DEL DERECHO INTERNACIONAL
FRENTE A LOS CONFLICTOS ARMADOS CONTEMPORANEOS

El Derecho internacional en materia de conflictos armados ha tenido un desa-
rrollo importante con posterioridad a la Segunda Guerra Mundhal. Es asi como
hemos destacado los avances incluidos en la Carta de la Organizacién de las
Naciones Unidas en cuanto a la prohibicion del uso de la fuerza, su regulacion y
las excepciones ante la legitimdad del ejercicio de ciertos derechos de los Esta-
dos. Sin embargo, aunque podria decirse que el objetivo de disuadir el uso de la
guerra como una herramienta de politica exterior se ha cumplido, los conflictos
armados no han desparecido con la sola existencia de este instrumento interna-
cional o de la organizacién que lleva su nombre.

Como hemos visto, con posterioridad a 1945, la mayoria de los conflictos ar-
mados se desarrollaron —o se desarrollan— dentro de las fronteras de un Estado,
y generan nuevos retos para la institucionalidad juridica internacional, al tener
esta que responder con la actualizacién de un ordenamiento juridico construido
principalmente para Estados y ahora debe hacer frente a conflictos ocurridos
entre una multiplicidad de actores (regulares e irregulares) y que no necesaria-
mente trascienden al panorama internacional como “guerras”.

De alli que la necesidad de actualizacién del ordenamiento vigente en materia de
Derecho Internacional Humanitario sea una prioridad internacional.

Con miras a realizar un andlisis mas detallado sobre estas cuestiones, el Comté
Internacional de la Cruz Roja (CICR) decidi6 en el 2007 mniciar un estudio que

% Como lo anotdbamos en el andlisis realizado, ejemplo de ello podria ser lo acontecido en

Ruanda, Somalia y Sierra Leona, en Africa, o en El Salvador o Guatemala, en América Latina.
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se concentré fundamentalmente en el andlisis de los retos humanitarios que pre-
sentan los conflictos armados en la actualidad.

En este sentido, el CICR —como organizacion mternacional encargada del estu-
dio, verificacién, actualizacién y andlisis en materia de cumplimiento de estan-
dares mternacionales de DIH—, present6 en el 2010 su documento de andlisis
sobre la necesidad de proteccion de las victimas de los conflictos armados con-
temporaneos, y la identificé como el principal problema que aqueja a la huma-
nidad en materia de victimizacion o consecuencias de las nuevas guerras (Stren-
gthening Legal Protection for Victims ... 2010, October).

Como lo hemos anotado, el DIH es el ordenamiento juridico mternacional de
aplicacion especial en materia de conflictos armados —en principio de orden in-
ternacional—, pero que, ante la casi mexistencia de ellos ha centrado su objetivo
en los conflictos armados de orden interno, al ser estos los que siguen aquejando
a la humanidad durante el siglo xxi, lo que no ha estado exento de problemas,
como lo advierte el andlisis internacional y el mismo CICR.

En la actualidad se ha evidenciado el surgimiento y agravamiento de algunas
cuestiones de cardcter humanitario en el marco de los conflictos armados, que no
han sido —o por lo menos no lo suficientemente— abordadas por el DIH.

Otros problemas humanitarios derivan de la evolucion de los conflictos armados,
lo que también requiere un mejoramiento del ordenamiento juridico internacio-
nal sobre la materia.

EI CICR terminé en octubre de 2010 los dos afos de estudio respecto del estado
actual del DIH. El estudio adelantando por el CICR se trazé dos objetivos prin-
cipales:

1. Identificar y entender de una manera clara y precisa los problemas
humanitarios que devienen de los conflictos armados, y

1. Disefiar posibles soluciones a estos problemas mediante instrumentos
juridicos.

Respecto de la mayorfa de las cuestiones abordadas en el documento, el CICR
determiné que el DIH sigue siendo un marco juridico adecuado para regular el
comportamiento de las partes involucradas en los conflictos armados internos e
internacionales.
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El principal problema no es el ordenamiento juridico creado para la regulacion
de los conflictos, sino buscar una mejoria en la situacion de las personas afecta-
das por los conflictos armados a través del marco juridico existente.

De otra parte, el CICR sefial6 que el DIH no es “perfecto”, ni su desarrollo debe
quedarse en los mstrumentos existentes, sino que se requiere aprovecharlo y
adecuarlo a las necesidades humanitarias derivadas de los conflictos armados
vigentes.

EL CICR identificé cuatro dreas principales sobre las que debe actuar el DIH:

1. Laprimera tiene que ver con la proteccién de las personas privadas de
la libertad, especialmente en situaciones de conflicto armado mterno.

2. Lasegunda se refiere a la implementacién del DIH y la reparacién de
las victimas de las violaciones en los conflictos armados.

3. Laproteccion del medio ambiente en los conflictos armados es otra de
las preocupaciones del CICR.

4. Fmalmente, el CICR determiné que se hace necesario que el DIH sir-
va como mecanismo de proteccion de las personas desplazadas inter-
namente.

Las conclusiones del estudio adelantado por el CICR arrojaron lo siguiente:

A. PROTECCION DE LAS PERSONAS PRIVADAS DE LA LIBERTAD

La privacién de la libertad™ suele ser una consecuencia inevitable de los conflic-
tos armados, independientemente de que esta se dé por razones administrativas
0 como consecuencia de un procedimiento u orden judicial.

El “internamiento”, de acuerdo con el DIH, busca definir la situacién en la cual
se priva a una persona de la libertad, en atenciéon a que esta representa una
amenaza a las autoridades de una de las partes en el conflicto armado, sin que
por esta privacién de la libertad se pretenda adelantar un procedimiento judicial
en contra de la persona detenida.

Independientemente de las causas por las que se priva a una persona de la li-
bertad o el tiempo que esta permanece detemida, su situacién presenta un reto
humanitario en el marco de un conflicto armado.

30 Internamiento suele ser el término utilizado.
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Cuando en un conflicto armado el bando contrario captura a una persona —o un
grupo de personas—, su situacion es de especial riesgo, de acuerdo con la sensi-
bilidad politica que esto acarrea y la delicada situacién social y politica presente
en los territorios en conflicto.

Adicionalmente, las condiciones de reclusién en los territorios en donde se pre-
sentan conflictos armados no suelen ser las mejores, aunado a las privaciones
de las que es victima el detenido, tal como la imposibilidad de recibir visitas, la
estancia en un territorio o Estado diferente al suyo, asi como los riesgos que corre
su integridad fisica y psiquica.

El CICR adelantd, en varios Estados, estudios y visitas a las poblaciones carcela-
rias, lo que le ha permitido evidenciar, mter alia, los siguientes problemas:

1. Carencia en materia de atenciéon médica adecuada; alimentacion y
condiciones precarias de seguridad; detencién de adultos y menores
en el mismo lugar, asi como de mujeres y hombres, imposibilidad de
que los detenidos de diversas religiones puedan practicarlas en los
lugares de reclusién.

. Las condiciones de los detenidos al cuidado de organizaciones irregu-
lares como actores de los conflictos armados suelen ser mas dificiles
que aquellos que han sido capturados por las autoridades de un Es-
tado.

. Un factor comiin es el hacinamiento que se presenta en los centros de
reclusién como consecuencia de un conflicto armado.

1iv. Aun cuando el DIH contiene reglas respecto de las condiciones de re-
clusion durante los conflictos armados internacionales, especialmente
las previstas por el Articulo 3 comin de las Convenciones de Gine-
bra, es evidente la necesidad de mejorar el ordenamiento juridico con
miras a proteger a los detenidos en los conflictos armados mternos,y
buscar una mayor especificidad, ya que los instrumentos existentes,
incluido el Protocolo 11, prevén reglas esenciales y generales, mas no
especificas o delimitadas sobre esta materia.

v. Entre las reglas especificas es necesario otorgar proteccion especial a
las mujeres, sobre todo aquellas en estado de embarazo, o con me-
nores, o en etapa de lactancia, asi como atencion médica durante su
embarazo y la etapa posparto.
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vi. Los menores, que muchas veces acompanan a las mujeres detenidas,
son otro grupo vulnerable, por lo que se debe asegurar su adecuada
alimentacion, el acceso a estudio y otras actividades, y la proteccion
necesaria cuando se encuentran recluidos con adultos.

vit. Otra de las probleméticas evidenciadas es la abundancia de detencio-
nes arbitrarias y el desconocimiento, tanto de los detenidos como de
las autoridades, de las condiciones minimas garantizadas por el DIH,
aun cuando el Protocolo Il es vago al senalar que las partes deben
garantizar “en la medida de sus posibilidades™ el bienestar de estas
personas.

viil. Los conflictos armados internos que se salen de sus fronteras (spillo-
ver) y el traslado de detenidos como consecuencia de ellos presentan
otra problematica, debido a la arbitrariedad muchas veces evidencia-
da en las detenciones, asi como la pérdida de registros o evidencias
acerca de la situacién o lugar de reclusion de los detenidos que se
trasladan.

B. IMPLEMENTACION DEL DIH Y LA REPARACION DE LAS VICTIMAS DE
LAS VIOLACIONES

Uno de los principales problemas en los conflictos armados es el camplimiento e
implementacién del DIH, bien sea por falta de voluntad politica, o por la falta o
deficiencia en las normas existentes.

Las principales crisis humanitarias durante los conflictos armados afectan gra-
vemente a la poblacién civil, la cual, a pesar de no ser parte de él, suele ser su
principal victima.

Es necesario que las partes en conflicto se allanen a cumplir el DIH y proporcio-
nen las garantias necesarias a las personas fuera de combate.

En la actualidad se ha hecho especial énfasis en sancionar a los violadores de las
normas de DIH, y prueba de ello es la implementacién de legislaciones mternas
que sancionan este tipo de infracciones y la creacién de nuevos mstrumentos
internacionales e incluso de una organizacién internacional: la Corte Penal In-
ternacional.

Sin embargo, estos avances, aunque significativos, no son suficientes, especial -
mente cuando las sanciones a las infracciones contra el DIH llegan mucho tiem-
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po después de que estas se han cometido, no existen mecanismos preventivos
efectivos y las victimas no son reparadas efectivamente.

Entre las preocupaciones de orden juridico, el CICR sefiala las siguientes:

1.

Iv.

vi.

VL.

La prevencién de las violaciones del DIH en los conflictos armados es
necesaria, pues, aun cuando las Convenciones de Ginebra de 1949 y
los Protocolos de 1977 recogen medidas de prevencion, estas normas
se han desarrollado y aplicado esencialmente en conflictos armados de
orden internacional.

Es importante que todos los actores en conflicto se sujeten al DIH, y
existen las garantias necesarias y la posibilidad de que se suscriban
acuerdos entre las partes con miras a garantizar el cumplimiento de
este ordenamiento.

Aunque el marco juridico del DIH es amplio, la falta de voluntad po-
litica no deja de ser un obstaculo para su efectiva aplicacion y cum-
plimiento.

Es necesario que las violaciones al DIH no sean solamente reprimidas
a posteriori, sino que exista la posibilidad real de que estas cesen en el
desarrollo del conflicto.

Aun cuando las Convenciones de Ginebra y los Protocolos de 1977
crearon una institucionalidad al respecto, su operatividad ha sido li-
mitada y muchas veces nula. Tal es el caso de la Comision Humani-
taria de Verificacion Internacional, que existe desde 1991 y nunca se
ha utilizado.

El CICR adelanta labores de investigacion, verificacién y apoyo, pero
carece de facultades sancionatorias y es imparcial en los conflictos, por
lo que su papel no es el de acusar y sancionar.

Aunque los mecanismos de proteccién regional, como la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos y la Corte Europea de Derechos Humanos,
han contribuido en el desarrollo del DIH a través de sus procedimientos y
sentencias, es evidente que el sistema universal debe revisarse, para que la
voluntad politica y las nociones de potencias protectoras, relatores, conse-
jos y comusiones se actualicen y se doten de una verdadera capacidad en
el terreno y durante los conflictos.
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viil. Debido a que las violaciones al DIH son usualmente masivas, las vic-
timas son plurales y sus efectos son de largo alcance, la reparacion
como concepto debe mejorarse en el marco de los conflictos armados
como herramienta efectiva del DIH.

C. LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE EN LOS CONFLICTOS ARMADOS

Los conflictos armados actuales acarrean la degradacion, incluso la destruccién
del medio ambiente —animales, especies vegetales, tierras, fuentes de agua y
ecosistemas enteros—.

Estas actividades suelen tener desastrosas consecuencias en los recursos natu-
rales y el medio ambiente, pues atentan contra la supervivencia de poblaciones
enteras y el bienestar general.

En muchos casos los efectos de los dafios medioambientales, como consecuencia
de un conflicto armado, duran afos y hasta décadas después de que éste ha
finalizado.

El CICR senala la necesidad de aclarar y aumentar el Derecho internacional
ambiental como mecanismo de proteccion del medio ambiente, inclusive en los
conflictos armados.

Sobre el particular el estudio del CICR anota lo sigumente:

1. Cuando el medio ambiente es danado o destruido durante un con-
flicto no sélo se afectan los territorios donde esto sucede, sino que se
atenta contra bienes comunes y se desconoce el valor intrinseco que el
medio ambiente debe tener para toda la humanidad.

. La destruccién de plantas de energia, plantas nucleares, pozos de pe-
tréleo, lugares de almacenamiento de combustibles y otros objetivos
similares durante los conflictos armados acarrea serias consecuencias
para el medio ambiente.

ui. Los danos ambientales tienen efectos a posteriort y amenazan la exis-
tencia, supervivencia, trabajo, abastecimiento y condiciones de vida
de las poblaciones afectadas.

v. La practica de los beligerantes de atacar el medio ambiente como ob-
jetivo dentro del conflicto debe desestimarse, y las acciones que tienen
efectos colaterales sobre el medio ambiente, reprimirse.
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v.  Aun cuando el DIH englobarfa para muchos el caracter implicito de
que el medio ambiente no es un objetivo legitimo y su proteccion es
materia regulada por éste, habria lugar a preguntarse si las herra-
mientas y obligaciones contenidas en el DIH son suficientes para los
conflictos armados actuales, y sus efectos sobre el medio ambiente.

vi. Adicionalmente, en los conflictos armados mternos no existen disposi-
ciones legales respecto al cuidado del medio ambiente que vinculen a
las partes en conflicto.

vit. No existen mecanismos apropiados para monitorear la dimension de
los dafios ambientales, sus consecuencias ni las medidas para limitar
sus efectos a largo plazo.

viil. Se debe crear un marco juridico especifico en el DIH que permita
responsabilizar a los actores del conflicto de los dafios ambientales que
causen, asi como de sus consecuencias.

D. PROTECCION DE LAS PERSONAS DESPLAZADAS INTERNAMENTE

Una de las principales consecuencias de los conflictos armados actuales es el des-
plazamiento que tienen que sufrir las personas. Segtn el CICR, mas de la mitad
de las personas afectadas por un conflicto armado se ven obligadas a reubicarse.

De acuerdo con las palabras del presidente del CICR, “el desplazammento mterno
es uno de los retos humanitarios de mayores proporciones en la actualidad”.

En la década anterior los conflictos armados internos causaron la mayoria de
los desplazamientos. Actualmente, la mitad de las personas desplazadas interna-
mente (en adelante las PDI) se encuentran en cinco Estados: Sudan, Colombia,
Irak, Reptdblica Democritica del Congo y Somalia.

Las PDI son una poblacién especialmente vulnerable en los conflictos armados,
pues de por si ya son victimas del conflicto, por lo que el CICR ejerce una espe-
cial vigilancia y monitoreo de estos.

Aunque existen desarrollos juridicos significativos para la proteccién de las PDI
desde finales de la década de los noventa, el CICR ha identificado varios proble-
mas en el marco de sus operaciones, a saber: libre movilidad, unidad familiar,
retorno, estatus civil de los campamentos de las PDI, falta de documentacién,
mecanismos de proteccién individual y reparacion por pérdida de propiedades
y posesiones.
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Sobre este tema el CICR manifest6:

1. Libre movihidad: Aunque muchas veces la poblacién quiera abandonar
los lugares de conflicto, los actores no les permiten hacerlo, coartan-
do asf su libertad de movimiento y poniendo en riesgo su integridad.
El DIH no contiene ninguna norma especifica sobre libertad de mo-
vimiento, a excepeion de lo dispuesto por el Articulo 17 del Protocolo
1L, que prohibe el desplazamiento del lugar de residencia o hacia otro
Estado.

1. Umdad familiar: El desplazamiento desarticula a las familias y a las co-
munidades. Aunque el Articulo 3 comdn a las Convenciones de Ginebra
no estipula que al momento de trasladarse —o como consecuencia del des-
plazamiento—, las familias no deben ser separadas.

. Retorno (voluntario o forzoso): Como se anotd, puede que las
PDI no quieran regresar a sus lugares de origen o que sean for-
zadas a regresar aunque el conflicto atin no haya terminado.
Si bien el DIH no contiene una norma especifica al respecto, se podria
decir que una norma de Derecho internacional consuetudinario aborda
esta situacion.”” Es importante que el DIH provea de mayores herra-
mientas a las PDI que deben regresar a sus hogares.

v. Estatus civil de los campamentos de las PDI: EI CICR es de la opinién
de que los campamentos de PDI deben ser evitados en la mayoria de
los casos, pues estos se convierten en focos de riesgo para ellas mismas.
Aunque el DIH per se denota la condicion civil y el hecho de que
los campamentos estan fuera de combate, la proteccién en la prac-
tica puede ser dificil por las extorsiones, las persecuciones, los ata-
ques y los reclutamientos forzados que muchas veces suceden alli.
Los campamentos deben proveer una asistencia y proteccion tempo-
ral y en casos inminentes o determinados.

v. TFalta de documentacién: El hecho de haber tenido que desplazarse
impide a las PDI muchas veces portar documentos de identidad, re-
gistros civiles, de matrimonio o escrituras de bienes, por lo que sufren
en la practica al no tener c6mo probar su situacién y en muchos casos
pierden sus propiedades.

3 Rule 132. Displaced persons have a right to voluntary return in safety to their homes or

places of habitual residence as soon as the reasons for their displacement cease to exist.
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vi. Mecanismos de proteccién individual y reparacién por pérdida de
propiedades y posesiones: Una de las peores consecuencias del des-
plazamiento es la pérdida del derecho de dommio sobre las propie-
dades, y por ello las victimas de esta situacion deben ser reparadas
integralmente. Adicionalmente, el factor individual de reparacién no
es objeto de proteccién por el DI, y se restringe el hecho del despla-
zamiento y sus consecuencias a situaciones generales y colectivas.

En 1gual sentido, se han identificado tres momentos en los que se debe actuar

frente a las PDI:

1. Previo al desplazamiento: Es el momento de tomar medidas efectivas
que busquen prevenir este fendmeno, para asegurar la proteccién de
las PDI en su condicién de civiles, y dejarlas fuera de combate, para
una efectiva aplicacion del DIH.

. Durante el desplazamiento: En este momento las PDIson més vulnera-
bles, pues no solo han sido obligadas a salir de sus territorios y lugares de
origen,sinoqueusualmentesonreubicadasensitiosdealtoriesgo,endon-
de son victimas de hurto, violacién, homicidio y reclutamiento forzado.
Aquellos que no se han desplazado del lugar del conflicto son incluso
mas vulnerables, por lo que son necesarias unas condiciones minimas
de alimentacién, manutencién, cuidado y vivienda.

ui. Posterior al desplazamiento: Las soluciones deben provenir de las
autoridades, especialmente porque el desplazamiento puede durar
varios anos. Puede que las PDI no quieran regresar a sus lugares de
origen o que les sea imposible regresar por la pérdida de propiedades,
posesiones y medios de subsistencia.

5. CONCLUSIONES

El término histérico-politico de “guerras” ha dejado de ser utilizado exclusiva-
mente para evocar la clasica confrontacién entre dos actores definidos (remnos,
naciones, Estados o pueblos) y engloba la acepcion “conflicto armado”, la cual,
aunque en principio también buscé definir el enfrentamiento entre dos actores
de orden internacional, hoy se ha centrado en el estudio de los conflictos arma-
dos de orden interno, incluidos los conflictos que en el panorama internacional se
adelantan en contra de actores no definidos, lo que ha generado una perspectiva
mas dindmica de las llamadas “nuevas guerras”.
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Desde el punto de vista juridico, Gnicamente existen dos tipos de conflictos ar-
mados: 1) los internos y 1) los mternacionales, por lo que, segiin el DIH clésico,
no existirfa ningtn otro tipo de conflicto armado. Sin embargo, es importante
poner de relieve que una situacién puede evolucionar de un tipo de conflicto
armado a otro, segin los hechos que ocurran en un momento determinado y de
los actores que participan en ellos, los cuales ahora parecen ser mas “irregula-
res” que nunca, lo que mcluye grupos de delincuencia orgamzada transnacional,
grupos de autodefensa, grupos imsurgentes y organizaciones terroristas interna-
cionales, solo por mencionar algunos.

Aungque el DIH se aplica a los conflictos armados en cuanto a su regulacion, con-
ducci6n y desarrollo deben ser las ciencias sociales como un todo las llamadas a
analizar los origenes, las perspectivas y las finalidades de lo que actualmente se
conoce como “conflicto”, independientemente de que sean de orden interno o
mnternacional.

St bien la literatura historica y el andlisis en materia de conflictos armados son
extensos, la respuesta juridica es mds lenta y debe obedecer a valores y necesida-
des universales, por lo que es pertinente un adecuado balance entre lo teérico y
lo practico para lograr una verdadera armonia entre los hechos y las respuestas,
traducidos estos “hechos™ como el conflicto en si mismo y las “respuestas” como
los mecanismos juridicos existentes para regularlos, mitigarlos, sancionarlos o
prevenirlos.

Las viejas guerras —entendidas como aquellas sucedidas entre el siglo xviir y co-
mienzos del siglo xx—, si bien flagelos de la humanidad desde el punto de vista
humanista y juridico, fueron situaciones “toleradas”, al encarnar la politica exte-
rior de los Estados desde una postura clasica, y aunque no podian ser prohibidas
por considerarse “justas”, si debieron ser mitadas para proteger a terceros, lo
que sembré la mquietud sobre la necesidad de una nueva conduccién de las
relaciones y un limite juridico y politico a los conflictos.

Esta situacién cambié drasticamente a mediados del siglo xx (Segunda Guerra
Mundial) por la evidencia de nuevos elementos que convertian la guerra en un
recurso ilegitimo.

Situaciones como la anexién de territorio, el control de recursos naturales e in-
dustriales, la imposicién de modelos politicos y econdmicos sobre otros Estados
soberanos y la comisién de “crimenes de Derecho internacional” como medio
de conduccién de la guerra, constituirian el punto de inflexién que conducirfa al
reproche internacional de la guerra como un recurso legitimo.
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La guerra fria se erigirfa como el periodo en el cual las viejas guerras —caracte-
rizadas por el patriotismo, el heroismo y casi justificacién necesaria—, desapare-
cerfan y darfan paso a nuevas guerras disimiles y atipicas, que generaron nuevos
retos en cuanto a su andlisis tedrico, la respuesta juridica esperada y la transicion
efectiva que se dio frente a la necesidad de adecuar un lenguaje comin al con-
flicto armado.

El hecho de buscar trasfondos politicos o idealizar los conflictos es muy dificil en
cualquier guerra, pues el fin dltimo de adentrarse en ella es buscar algtn tipo de
beneficio, bien sea territorio, recursos o posicién estratégica, mnter alia.

Los conflictos armados, aunque regulados, no han desaparecido ni se han sim-
plificado. Los siglos XX y XX se convirtieron en el escenario de nuevos conflictos
con desgastes de décadas enteras, lo que nos sefiala que el estudio de la guerra
no ha finalizado y los tipos de conflictos han dejado de ser “sencillos” en cuanto
a su clasificacion.

De otra parte, se puede decir que el principal problema no es el ordenamiento
juridico creado para la regulacién de los conflictos, sino la necesidad de buscar
una mejoria en la situacién de las personas afectadas por los conflictos armados
a través del marco juridico existente, como lo ha acotado el CICR, y el andlisis de
nuevas variables de las nuevas guerras, en especial aquellas que afectan colecti-
vamente a la humanidad, traducida en poblacion civil o no combatiente, y que
tiene consecuencias globales como la depredacién del medio ambiente, la trans-
nacionalizacién del crimen orgamzado, el desgaste, el spillover y la degradacién
de los valores universales, asi como sus principios juridicos y morales.
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