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RESUMEN

Ante las diferencias estructurales que presenta historicamente la regién Cono
Sur, la discusién se focaliza en analizar precisamente los mecanismos regionales
que han sido disefiados para promover e implementar mandatos politicos
emanados del bloque regional; asi como también acciones transfronterizas que
han propiciado la reduccién parcial de los efectos negativos de la integracién
regional. La experiencia de integracién regional del MERCOSUR, se ha
vinculado con acciones que tienen que ver con mecanismos redistributivos

y formas de coordinacién a nivel intergubernamental. En efecto, las nuevas
estructuras de la institucionalidad regional, mediante una serie de proyectos
que profundizan y agilitan las dinamicas transfronterizas, han ampliando los
beneficios hacia Estados mas vulnerables en la region. El documento destaca
tres elementos principales, que resumen tendencias y caracteristicas de la
integracion regional sudamericana; por un lado las asimetrias estructurales; las
acciones “pendulares” de los Estados con relacion a la integracion regional; y las
dificultades de legitimidad de las instituciones regionales.

Palabras clave: Regionalismo sudamericano, Asimetrias, MERCOSUR, y
mecanismos redistributivos de integracion.

REsumo

Dadas as diferengas estruturais que a regido do Cone Sul apresenta
historicamente, a discussio se concentra em analisar com precisdo os
mecanismos regionais que foram concebidos para promover e implementar

os mandatos politicos que emanam do bloco regional; bem como ag¢bes
transfronteiricas que levaram a redugio parcial dos efeitos negativos da
integragdo regional. A experiéncia de integra¢io regional do MERCOSUL tem
sido associada a a¢bes que tém a ver com mecanismos redistributivos e formas
de coordenagio em nivel intergovernamental. Com efeito, as novas estruturas
das institui¢des regionais, através de uma série de projetos que aprofundam e
aceleram a dinamica transfronteiri¢a, ampliaram os beneficios para os estados
mais vulneraveis da regido. O documento destaca trés elementos principais, que
resumem tendéncias e caracteristicas da integragdo regional sul-americana; de
um lado, assimetrias estruturais; as a¢des “pendulares” dos Estados em rela¢do a
integragdo regional; e as dificuldades de legitimidade das institui¢Ges regionais.

Palavras-chave: Regionalismo Sul-Americano, Assimetrias, MERCOSUL e
mecanismos de integracio redistributiva.
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Introduccion

DI I T R T T R I T T R T R R I A I I I IR AT AT

La heterogeneidad territorial vinculada a las asimetrias y la coope-
racion intergubernamental forman parte de las experiencias registradas
dentro el espacio de integraciéon regional, denominado Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR) desde el afio 1991. A lo largo de su joven historia,
el bloque ha experimentado que la raison d’etre del MERCOSUR estuvo
motivada por diversos y contrarios objetivos. Los resultados de la coope-
racién intergubernamental, desarrollados a través proyectos comunes e
implementados mediante acciones en areas diversas, se basaron princi-
palmente en los intereses prioritarios definidos por cada Estado miembro
del bloque regional desde el periodo post dictatorial que se inicio a me-
diados de los afios ochenta.

Desde entonces MERCOSUR se ha caracterizado por la busqueda
como region de fortalecer las jévenes democracias, expandir el comercio
entre los paises, insertarse competitivamente en el proceso de globaliza-
cién o, como en la década pasada, contrarrestar sus efectos asimétricos
(LLORET, 2016). En efecto, la dependencia de los paises del MERCOSUR
en el comercio extra-regional y el poder econémico asimétrico de Brasil
para la region, hacen que la integraciéon regional presente vulnerabilida-
des (DOCTOR, 2012); en particular, ante influencias extra-regionales. El
caso MERCOSUR permite abordar cuestionamientos como region, a los
que identificaremos a pesar del escepticismo que rodea a los avances del
bloque desde sus inicios; y a la vez, dar cuenta sobre los nexos con “olea-
das integracionistas” que han caracterizado al Regionalismo Sudameri-
cano, ejercitando asi una mirada alternativa con relacion a los alcances
a nivel redistributivo y las ponderaciones racionalistas que dominan la
literatura de los regionalismos. Ante tales desafios estructurales, este do-
cumento se plantea dos preguntas orientadoras para enmarcar el debate,
y a la vez, acercar la experiencia del Cono Sur en dimensiones que han
sido poco difundidas, tanto por sus promotores como detractores. En tal
sentido analiza {como identificar mecanismos de concertacién politica
que han sido ttiles para el desarrollo? Y por otro lado, ide qué forma se
profundizaron las acciones redistributivas dentro proceso de integracion
del MERCOSUR en la tltima década?

El objetivo del documento tiene que ver con analizar la naturale-
za de aquellos mecanismos de concertacién politica, que han permitido
cierta coordinacién a nivel intergubernamental en relacién con la distri-
bucién de recursos comunes. Es decir, enmarcar su evolucién analizando
criticamente de qué manera tales iniciativas regionales facilitaron o pro-
fundizaron el desarrollo de acciones transfronterizas por parte de insti-
tucionales regionales; y a la vez, aproximar la mirada hacia una mayor
visibilidad en torno a las regiones de frontera.

La primera seccién analiza las visiones sobre los regionalismos en
las ultimas décadas, y la evoluciéon de las formas de cooperacion entre
paises de la region. La segunda seccion analiza las visiones contrapues-
tas entre los Estados de la region con relacion al desarrollo y al libre co-
mercio. E identifica mecanismos asociados con la institucionalidad de los
bloques de integraciéon regional. La tercera parte del texto identifica los
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mecanismos desarrrollados para reducir las asimetrias estructurales, ana-
lizando sus logros, la coordinacion politica y la sustentabilidad alcanzada
en términos de financiamiento de proyectos comunes dentro del bloque
regional MERCOSUR.

Viejos conceptos regionales y nuevas tipologias en el abordaje

.....................................................................

La posicion periférica que ocupa América Latina como regiéon en
la economia politica global sigue generando importantes desafios para
todas las economias de la region; tanto para los paises grandes como
para los Estados Pequefios, en torno al tipo de respuestas que se im-
plementan por parte de los Estados frente a las vulnerabilidades y las
disparidades regionales.

En este sentido buena parte de la academia (asi como la prensa eco-
nomicista-eurocéntrica) hicieron referencia al regionalismo de América
Latina y el Caribe tomando como referencias a una serie de términos
que lo vinculan con tendencias hacia la “fragmentacién, quiebre y confu-
sion”. Segtn Vivares y Dolcetti (2016) se requieren otros elementos con-
ceptuales para ampliar la visién periférica del pensamiento académico
en relacion con la posiciéon que ocupa América Latina, y esto responde a
diferentes visiones o criterios sobre el funcionamiento del regionalismo
en la periferia, debido a que:

“...diferentes iniciativas de cooperacion regional e integracién describen a Amé-
rica Latina como un continente dividido por las ideologias, atrasado y con falta

de capacidades para avanzar en sus iniciativas hacia la cooperacién y la regional
integracion”.(VIVARES ;DOLCETTI, 2016 p. 2)

De hecho se han identificado abordajes similares con relacion a las
criticas planteadas® que forman parte de las comunidades de los “merco-
-pesimistas”, dado que enfatizan en las limitaciones institucionales del
bloque, la brecha de implementacioén, y rechazan a los “merco-optimistas
del bloque”. Sin embargo, tal como argumentaron los autores la confu-
sién radica en las herramientas metodolégicas utilizadas. Las mismas
resultan insuficientes para comprender la existencia de grandes fallas y
superficialidades en cuanto a la forma que se evalian procesos de inte-
gracion en diversas sub-regiones. En ese sentido se considera relevante
para el analisis, incluir algunas ideas que puedan orientar el debate con
relacion a dos factores principales; por un lado, las visiones historicas que
cada uno de los Estados tiene con relacion al desarrollo del bloque regio-
nal; y por otro, la adhesién a diversos mecanismos de integracién en el
espacio Sudamericano (y Latino Americano) han generado expectativas
mixtas, y a la vez contrapuestas con relaciéon a sus posibles resultados o
sobre los beneficios percibidos por los ciudadanos —dentro de un mismo
espacio regional- (VIVARES Y DOLCETTI, 2016).

Existe ademas otro factor que se ha sumado en las altimas déca-
das, facilmente identificable en la ultima década, y tiene relaciéon directa
con la retérica integracionista instalada en la region. Esto se muestra
con algunas vertientes en Sudamérica pero que en el fondo enmascara
a menudo proteccionismos sin escrupulos de parte del sector privado...
algo que ha generado (también) cinismo; en definitiva, lo que se cuestio-
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na sobre la retdrica integracionista, es el hecho de que no ha logrado su-
perar o ampliar los mecanismos de coordinacién politica de forma efec-
tiva (ni estatal, ni privada), para alcanzar mejores niveles de visibilidad
e impacto en zonas transfronterizas. Siguiendo con dicha perspectiva,
se busca discutir la problematica de las formas de entender los regiona-
lismos, dado que las mismas no encajan con las tradicionales “visiones
hegemonicas acerca de la nueva configuracién regional continental y
sus rutas alternativas hacia una integracién compleja, que se presenta
con matices y diferencias de acuerdo con la diversidad geografica”.(VI-
VARES Y DOLCETTI, 2016, p.4)

En ese sentido, destacamos la relevancia de atender las interpreta-
ciones que aglutinan los elementos conceptuales introducidos, tanto en
relacion a su perspectiva histérica como region, y por otro lado, con re-
lacion al pensamiento periférico. Esto es algo que ciertamente nos pone
en otro lugar a la hora de entender las complejidades que delimitan los
contornos de un continente como es el caso de Sudamérica (y se fusiona
en la heterogeneidad territorial que se extiende a toda América Latina).
En tal sentido, a nivel empirico se ha constatado que para el grupo de
paises de América Latina, se percibe que a medida que sube la concen-
tracion, también se incrementa el indice de Gini (con excepcién del Uru-
guay); y esto obedece a la fuerte heterogeneidad de las “entidades terri-
toriales sub-nacionales” de toda América Latina —no solo del continente
Sudamericano—, que expresa en “altos niveles de concentracién espacial
y en las persistentes disparidades, entendidas como desigualdades en la
distribucién territorial de la riqueza” (CEPAL, 2010 p. 131)

Grafico 1: América latina y paises de la OCDE: concentracion y disparidades territorialdes, alrededor de 2003

Concentracion territorial (%)

Fonte: Cepal (2010) En La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir. pag. 131.
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3. El coeficiente de concentracion
compara la participacién relativa del PIB
total de cada territorio con la participa-
cion relativa de su superficie geografica,
y sus valores van de 0 —minima con-
centracion espacial— a 100 —maxima
concentracion espacial. 2.El indice de
Gini territorial mide las disparidades del
PIB por promedio de habitantes de cada
territorio, y sus valores oscilan entre

0 —menor disparidad—1y 1

—maxima disparidad

4. En La hora de la igualdad: brechas por
cerrar, caminos por abrir. Capitulo IV El
lugar importa: disparidades y conver-
gencias territoriales.( CEPAL ,2010)
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En el contexto internacional, utilizando en este caso para los dos
coeficientes’ permite hacer un contraste con lo observado en los paises de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).
Por un lado el coeficiente de concentracion territorial y por otro el indice
de Gini territorial.* El primero mide la distribucion territorial de la activi-
dad econémica, mientras que en el segundo se pondera la distribuciéon de
la riqueza. Si se observa solo el grupo de paises de la OCDE, el aumento
de la concentracién significa una leve mejora del coeficiente de concen-
tracion territorial; y a la vez, “se ilustra con elocuencia la singularidad
latinoamericana, donde, a diferencia de los paises europeos, la concentra-
cion territorial del PIB se acompaiia de inequidad”. (CEPAL, 2010, p.131)

La diversidad geografica, sumado disparidades territoriales y los
niveles concentracion, son factores que inciden de forma muy particular
para los Estados de la region; tal como se observa en el cuadro anterior,
en especial para Brasil, Chile y Argentina que presentan los niveles mas
altos en relacién a la concentracioén territorial, y muy diferentes con rela-
ci6on a la mayoria de paises de la OCDE, que conforman la Unién Euro-
pea. En ese contexto, queda expuesta la incidencia estructural de las asi-
metrias y su relevancia geografica para toda la region del Cono Sur; esto
significa que el punto de partida a la hora de profundizar en el proceso
de integracion regional —como es el caso del MERCOSUR- se torna mas
complejo cuando se compara con otras regiones; y queda en evidencia la
especificidad de la region, tal como los resume CEPAL:

la alta concentracion espacial de la poblacién y de la actividad econémica de
América Latina se acompafia de muy fuertes disparidades territoriales —bre-
chas en el PIB per capita territorial—, mientras que en los paises de la OCDE los

indices de concentracién no son tan altos ni estdn asociados a la existencia de
disparidades.(CEPAL,2010 p.131)

Regionalismos y diversos abordajes para entender
la naturaleza de cada region.

.....................................................................

En el siguiente cuadro se muestra las diferentes formas y mecanis-
mos que se han venido configurando en las tltimas décadas para inte-
grarse entre los Estados de diferentes zonas geograficas del mundo como
parte de las respuestas frente a la globalizacién y en la construcciéon de
los regionalismos. Tales asociaciones regionales han tenido variantes —a
la hora de conformar zonas econémicas o asociaciones politicas— para
desarrollar espacios comunes de cooperacién, orientados a profundizar
el desarrollo territorial en cada una de las regiones que se conforman
bloques de integracion.

Las herramientas que permiten analizar, comparar y entender la
naturaleza diversa de los procesos de integracién (tanto a nivel concep-
tual como metodolégica) son multiples; es decir, en las economias y
regiones del centro (Unién Europea, NAFTA, EFTA); asi como en re-
giones que pertenecen a la periferia global (ASEAN; SADC; ECOWAS;
ALADI; CARICOM; MERCOSUR; MCCA; CAN: ALBA). Todos estos
procesos de integracion regional pueden ser analizados y catalogados
de forma muy diferente, dependiendo —entre otras cosas— del lugar geo-
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Gréfico 2- Bloques de integracion a nivel mundial.

Fuente: Nexo Jornal Expresso (2017). Por que os paises se juntam em blocos: um olhar sobre a América Latina Rafael
landoli (09 Abr 2017). https://www.nexojornal.com.br/expresso/2017/04/09/Por-que-0s-pa%C3%ADses-se-juntam-em-

-blocos-um-olhar-sobre-a-Am%C3%A9rica-Latina

grafico, de los intereses o de las herramientas metodologicas utilizadas
para evaluar sus resultados.

En este caso la mirada analitica que se desarrolla desde MERCOSUR,
se focaliza en la relevancia de aquellos acuerdos sobre los temas de coope-
racién intergubernamental e integracién a través de mecanismos comu-
nes para reducir las asimetrias entre los Estados que conforman un mismo
bloque regional. Para desarrollar este segmento con relacion a los tipos de
integracion y la evaluacion politico-ideologica acerca de sus logros, adverti-
mos que han sido ampliamente dispares —para cada regiéon— con relacién al
“grado de éxito” percibido por los otros Estados.

Las visiones hegemonicas tradicionales para la regiéon de América
Latina y el Caribe se basaron hacer una revision simplista y racionalista
entre dos modelos, manteniendo las apariencias contrapuestas entre au-
tores que se disputan su liderazgo tanto en su forma como en su conteni-
do. Algunos autores concluyen que los regionalismos en América Latina
no son otra cosa que “una ruptura entre dos grandes y competitivos pro-
yectos politicos-ideologizados.

El primero...mantiene como finalidad el libre comercio y en una estrecha re-
lacién con las economias occidentales y la region del Pacifico; en linea con los
modelos de apertura o radial “hub-and-spoke” del regionalismo basado en la
experiencia de la Unién Europea. El segundo en cambio, parece basarse mas
en visiones populistas / anacroénicas del neo-desarrollismo proteccionista;
donde su posibilidad de convergencia ha sido —cuasi-— diluida como resultado

del involucramiento excesivo presidencial entre sus promotores. (VIVARES;
DOLCETTI,2016 p.19)

Sibien el regionalismo del MERCOSUR contintia asentado en el ima-
ginario racional de las ganancias esperadas de la integracién comercial, y
alineado con los modelos de apertura —que prevalecieron en los afios 90’s—;
sin embargo, los nuevos temas de cooperacion se extienden por la agenda
denominada del regionalismo post-hegemonico e incluye una serie de “ex-
pectativas en relacién a una integracion diferente por parte de responsables
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politicos y ciudadanos que apuntaron a un regionalismo post-hegemonico,
post comercial, diferenciado de la economia politica neoliberal dominan-
te en la década de 1990” (SANAHUJ; RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012, apud.
RIGGIROZZI; GRUGEL, 2016 p.182). El regionalismo ha trascendido tam-
bién —a nivel transfronterizo— varias dimensiones, y niveles que pueden
variar desde los conflictos/cooperacién en temas ambientales hasta los
avances a nivel socio-laboral para promover incluso convergencias mini-
mas sobre los derechos laborales a escala regional. Tal es el caso presentado
durante la XLVIII Cumbre del MERCOSUR (Brasilia, junio 2015), donde
Jefes y Jefas de Estado de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela
(aprobaron la revision de la DSL del afio 1998), y consensuaron la Declara-
cién Socio-laboral del MERCOSUR del afio 2015.

Esta Declaracion constituye también un instrumento juridico, ya
que reconoce a una amplia gama de derechos, tanto de caracter indivi-
dual como colectivo (e involucra a trabajadores, Estados y empleadores).
Sin embargo las alternancias de poder en la region desde esa fecha, refor-
mularon los avances alcanzadosy corroboraron la premisa que establece
la no-linealidad de los procesos de integracion regional, ya que el regio-
nalismo sudamericano no es un proceso que avanza de forma ordenada.
(TUSSIE Y TRUCCO, 2010).

El ascenso de gobiernos conservadores —como es el caso Argenti-
no- han reafirmando que las visiones sobre politica exterior cambiaron
en los ultimos tiempos, y la alternancia en el poder se correlaciona con
la interpretacion regionalismo; asi lo sentenci6 el presidente Argentino:

El Mercosur debe finalizarse y salir del descongelamiento para converger en
el futuro en un acuerdo de libre comercio»...«Queremos ser parte activa en el
mundo para ayudar a resolver los problemas globales, dinamizar el Mercosur
hacia el siglo XXI 'y converger hacia la Alianza del Pacifico (LLORET,2016)

Las amplias superficialidades en torno a la evaluacién politica
sobre los regionalismos en América Latina —resefiadas en la introduc-
ciébn—, posicionaron a la joven Alianza del Pacifico para que sea conce-
bida como un modelo de regionalismo abierto orientado a conquistar
mercados extra regionales, explotando las ventajas comparativas deri-
vadas de la abundancia de materias primas. Al poco tiempo de su crea-
ciéon el bloque de paises que conforman el eje del Pacifico paso a ser
visto —por muchos actores politicos, econémicos y académicos— en los
paises del MERCOSUR como “un modelo de regionalismo a seguir:
“desideologizado»”, flexible, agil y orientado a incrementar los flujos
comerciales. En esta linea, los agoreros de la convergencia clamaban
que habia que plegarse a aquellos que se habian “insertado exitosa-
mente” al mundo.(FRENKEL,2017)

El regionalismo no se reduce meramente al comercio e integracion
institucional formal, ya que existen otros enfoques analiticos —desde la
Economia Politica Internacional- que se estan convirtiendo en un punto
de entrada a través del cual se favorece la comprension de las profundas
transformaciones histoéricas del continente y de sus sociedades, sus mo-
delos de desarrollo hegemonico, las formas del Estado y las formas cam-
biantes en que éstos se interrelacionan con las fuerzas sociales (VIVARES
Y DOLCETTI 2016).
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Imagen-1

Fuente: The Economist (23/03/2017) Bello There has never been a better time for La-
tin American integration. http://www.economist.com/news/americas/21719478-fractured-
-region-needs-pull-together-trade-there-has-never-been-better-time-latin

La discusion central, sin embargo, debe estar asociada al abordaje
sobre los tipos de regionalismos que se divide en dos grandes conceptos,
distinguidos entre racionaslitas y reflectivistas. A los efectos de promover
una explicacién mas completa sobre la aparicion, evolucién y caracteristi-
cas cambiantes del regionalismo, Warleigh-Lack (2006 p. 750) “argumen-
t6 que solo se puede tener una vision completa del proceso del regionalis-
mo, si es que existen insumos obtenidos a partir de ideas procedentes de
los dos campos intelectuales combinados”.

Es decir, por un lado desde el racionalismo que abarca a las teorias tra-
dicionales de la integracién — neo-institucionalistas y otras afines al campo
de los neo-liberales—; y por otro desde el reflexionismo, que integra a las teo-
rias cercanas al constructivismo, identidad, etc.; dado que pueden entender
con mayor integralidad los procesos; promoviendo ademas formas de con-
ceptualizar la interaccién entre: los incentivos materiales, las estructuras
intersubjetivas, y también la identidad e intereses de los actores.

Si bien ambas perspectivas son validas, retomamos las ideas centra-
les que fueron postuladas sobre la relevancia del enfoque critico desde la
Economia Politica Internacional (EPI). Desde esa perspectiva se le conce-
de mayor relevancia al hecho de trascender los “enfoques dominantes”,
aceptando que existen formas alternativas de conceptualizar a las regio-
nes, y asi reagrupar conceptos que giran en torno a las siguientes ideas:

“redirigir los estudios sobre el regionalismo lejos del ‘fetichismo de las or-
ganizaciones regionales oficiales” y hacia una amplia gama de observacio-
nes sobre la manera en que las sociedades latinoamericanas y sus institucio-

nes estan cambiando y transformando...en un orden mundial cambiante”.
(VIVARES;DOLCETTI, 2016 p. 5)

En ese sentido las sociedades latinoamericanas y sus instituciones
estan cambiando en una coyuntura regional en que son mas competitivos
los proyectos politico-ideologizados. Para entender mejor la baja conver-
gencia —y falta de homogeneidad del regionalismo- se necesita incorporar
conceptos que se encuentran mas alla de los aportes promovidos desde la
comunidad académica-eurocéntrica. Y para eso necesitamos observar los
contextos, los mecanismos de integraciéon y formas de cooperaciéon que
han sido promovidos desde el Cono Sur (durante casi seis 6 décadas).

Tal como lo ha resumido Larsen (2016) el bloque se encamina hacia
una nueva etapa, dictada una vez mas por los cambios en los gobiernos
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5. Los futuros del MERCOSUR (INSTITU-
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TO PARA INTEGRAGAO DA AMERICA
LATINA E CARIBE, 2017)

de los paises miembros. Aunque los tonos de las discusiones actuales pa-
rezcan elevados y las diferencias, irreconciliables, las divergencias —sin
embargo— son una constante de toda la historia del MERCOSUR, que
forjo su debilidad en el marco internacional.

Asimismo debemos reconocer que en bloque prevalecen también la
falta estrategias regionales, y que el MERCOSUR se ha caracterizado por
una baja tendencia en lo que refiere a las complementariedades producti-
vas. De acuerdo a las proyecciones del BID —tras 25 afios de integracion—
tal como lo resume en la publicacion “Los futuros del MERCOSUR™,
esto responde a la busqueda de alternativas de convergencia en la diversi-
dad. En tal sentido el informe sintetiza que existe una agenda en comuin
de trabajo, que se encuentra focalizado en puntos especificos en materia
de facilitacién de comercio, participaciéon empresarial, reglas de acumu-
lacién de origen, cooperacion aduanera, certificaciéon de origen digital,
profundizacién de acuerdos de cooperacién econdémica (ACEs) vigentes,
promocién comercial, desarrollo de PyMES, movimiento de personas y
declaraciones presidenciales conjuntas. (INTAL ,2017)

Dicha agenda de trabajo, sin embargo no ha podido sobrepasar las
enormes desigualdades histéricas que perduran las diferentes entre regio-
nes con relacion a los flujos comerciales. De hecho en el ambito comer-
cial, espacio privilegiado de vinculacién del bloque, los avances fueron
escasos. Argentina y Brasil prefirieron relacionarse mayoritariamente
con capitales chinos. Sus importaciones de Paraguay y Uruguay en los
ultimos diez afios llegaron a disminuir sensiblemente, y las diferencias
internas lejos de reducirse se ampliaron (LARSEN, 2016).

Esto explica que ademas de presentar una “baja interdependencia
de los paises y sus bajas capacidades de inversion”, se adiciona un ter-
cer punto en la discusiéon, que va mas alla de los vinculos comerciales
entre paises de la region. En tal sentido se argumenté que la relacion
con la capacidad estatal ha sido determinante en el relacionamiento y
la falta de consolidacién del bloque regional. Esto significa un pais que
tiene una burocracia consolidada, tiene una rutina burocratica, y tiene
un servicio diplomatico bien establecido. Menezes opina que “es muito
débil na maior parte dos paises, e ¢ comum tomar decisdes que nio se
consegue levar adiante, algo que vé como ‘um problema grave”(Iandoli,
2017) MERCOSUR lo ejemplifica mejor que cualquier otro bloque regio-
nal, dado que la mitad de las decisiones tomadas no se transformaron en
acciones practicas, y en gran parte responde o se debe a la falta de capaci-
dad estatal por parte de los paises que conforman el bloque, en conducir
lo que se ha negociado e implementarlo de forma pragmatica. “O sea, ndo
adianta ter boas inten¢Ges, mas também € necessario ter a capacidade de
executa-las” (Iandoli, 2017). Para el caso de los paises del MERCOSUR,
estos factores juegan un papel decisivo en la tarea de promover y llevar a
cabo un cierto tipo de integracion regional, que tal como lo ha explicado
Goémez-Mora (2008, p. 279), “MERCOSUR sigue dependiendo de los 6rga-
nos intergubernamentales oficiales, que han trabajado para profundizar
la centralidad del estado en el proceso de cooperacién”. En tal sentido,
y en relacion directa con el hecho de que “MERCOSUR siga siendo un
asunto de presidentes y cancilleres, demuestra que su funcionamiento no
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se ha internalizado domésticamente, sino que se mantiene como cuestién
de politica externa”. (BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO,

2011 p.121).

Evolucion y contexto histérico de la integracion

.....................................................................

Desde las iniciativas mas antiguas de integracién hasta los ideales
parciales de regionalizacion, se han promulgado en torno a la consolida-
cién y defensa de un mercado comun a nivel regional (desde ALALC en
los afos sesenta hasta MERCOSUR desde los noventa). Es decir que las
dindmicas intergubernamentales han desempefiado un papel importante
en el regionalismo sudamericano, ya que son los Estados los que promue-
ven canales de la integracion, y han desempefado un papel importante
en cuanto a los resultados de los respectivos procesos regionales.

Desde los afios sesenta se consider6 relevante la creaciéon de un
mercado regional ya que contribuiria la diversificacién productiva y co-
mercial, junto a una mejor integracion de los paises latinoamericanos en
la economia mundial. Por otro parte, los otros espacios de integracién
regional creados, fueron conformando una evolucién particular depen-
diendo del impulso de sus Estados y las estrategias sostenidas en cada
sub-region. A continuacion se describe de forma resumida los principales
énfasis y tendencias principales para cada bloque:

Cuadro 2- Blogques Regionales y Modelos de integracién

Enfasis fuerte en la integracién comercial,

. . . Eje del pacifico con México bajo TLC
en el multilateralismo y con contenido

socio-politico bajo. (1994)
ety progectos policns CAN (1969)
5 yP -y P Mercado Comun Centro Americano
auténomos y objetivos de desarrrollo (1961)
e recimos. Droyecros comnes mota o CARICOM (1973)
P oo P MERCOSUR (1991)

desarrollo productivo y social.

Nueva cordinacién regional; compartir,
consolidar, sostener y proteger el
desarrollo natural de recursos e UNASUR (2008)
infraestructura, articulando y alcanzando
fuera de la region.

Enfasis radical en aspectos politicos y
sociales de integracion. Nuevo escenario
econdmico y compromissos de bienestar.

Enfasis fuerte en las politicas de Aternativa de Venezuela-Bolivariana
distribuciéon que recuperan —y redefinem para las Américas (ALBA 2004)
—los principios del socialismo en la
oposicion directa a la globalizacion del

neoliberal

Fuente: Riggirozzi (2011)

Desde los impulsos generados en el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) por Felipe Herrera (durante los afios sesenta y setenta),
se puede decir que inicialmente no se percibian las diferencias en los
niveles de desarrollo como un impedimento sino como un catalizador
de la integracion; para ello, Herrera se encargd de que el BID diera el
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. El Sistema de Apoyo a los Paises de

Menor Desarrollo Econdmico Relativo

(PMDER) esta institucionalizado en el

Capitulo Il del Tratado de Montevideo

de 1980 (TM80) con el propésito de

establecer condiciones favorables a la

54

participacion de Bolivia, Ecuador
y Paraguay en el proceso de
integracion econdmica.

apoyo técnico necesario a estudios para examinar las posibilidades de
que los paises de menor desarrollo relativo en la ALALC mejoraran sus
condiciones competitivas (HERRERA, 1960 ). De hecho, para Herrera,
la diversidad significaba complementacién potencial y una oportunidad
para que los paises mas desarrollados pusieran sus avances a disposi-
ciéon de sus vecinos mas pobres (HERRERA, 1977). Tales reflexiones
originales permiten abordar el tema de la cooperacion y la integracion
como una parte complementaria para entender las complejidades actua-
les, dado que se incluy6 aspectos relevantes, vinculados al desarrollo
productivo y social.

Si bien el énfasis redistributivo estuvo centrado en la relevancia de
herramientas conceptuales aplicadas, como es caso del menor desarrol-
lo relativo, que se ha mantenido por décadas dentro de la instituciona-
lidad de ALADI®. En ese sentido, las organizaciones y foros regionales
centrados en metas econémicas o comerciales, —o que se enfoquen en
la cooperacioén politica y la gobernanza regional-, se observa que emer-
gen patrones de regionalismos mas complejos y en muchas ocasiones mas
confusos. Asi lo resume Sanahuja (2017) argumentando que esto conduce
a un escenario mas complejo, heterogéneo y diverso en donde:

distintos especialistas han tratado de encontrar una conceptualizacién general
de esos patrones, como “regionalismos solapados” (overlapping regionalism)
(Malamud, 2013), “regionalismo modular” (Gardini, 2015), o el mas complejo

“multilateralismo regional” (Serbin, 2010) o los “complejos de gobernanza re-
gional” (Nolte, 2014 ). SANAHUJA,2017 p.32)

En el contexto regional latinoamericano —tal como lo resume el
cuadro anterior— se han disefiado instituciones y espacio regionales que
han pretendido alcanzar diversas metas y ambitos de actuacién material;
asimismo han existido variantes en torno al tipo de membresia, y de di-
sefo institucional...todos muy variados. Esto afecta a varios factores de
inter-relaciéon regional como la diversificacién productiva y las formas
de integracion que son parte de la propia historia integracionista. Segin
Herrerra (1987), esto explica una buena parte de su dimensién ideologi-
ca-politica desde los anos ochenta, e involucra a una buena parte de los
agentes encargados en dinamizar los procesos:

los problemas de la integracién no se afronten con la visién panoramica del
aguila, sino con el enfoque limitado de quien avanza paso a paso por una senda
estrecha rodeada de montafias. (HERRERA,1987 p.189).

Ampliar las brechas conceptuales y sendas de accién que han im-
pregnado la perspectiva ideoldgica —politica integral de América Latina,
ha sido buena parte de los desafios que enfrentaron las primeras oleadas
integracionista. En la primera mitad de los sesenta, cuando fueron crea-
das una serie de instituciones regionales como la Asociacién Latinoame-
ricana de Libre Comercio (ALALC) y el Mercado Comuin Centroameri-
cano (MCCA) se produjo una primera etapa del ciclo de integracion lati-
noamericana. En ese sentido comenz6 con la Conferencia de Montevideo
(1960), instancia fundadora de la ALALC, y ambas iniciativas regionales
fueron impulsadas por CEPAL —bajo el liderazgo de Raul Prebisch, quién
tuvo en ese entonces un papel protagénico y decisivo —junto a Felipe Her-
rera— y otros integracionistas de la época.
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Esa etapa se caracteriz6 por haber sido “fértil en iniciativas pero po-
bre en resultados practicos” (BOUZAS; KNAAK, 2009 p.2), y rapidamente
la ALALC enfrent6 obstaculos importantes para liberalizar el comercio,
arbitrar las diferencias de intereses nacionales y administrar las asimetrias
en la distribuciéon de costos y beneficios. La renegociacion del Tratado de
Montevideo de 1980, abri6 paso entonces a la creacion de la Asociacion La-
tinoamericana de Integraciéon (ALADI) como espacio de integracién regio-
nal ampliada y conformado por mas de diez paises (incluido Méjico). En la
region Andina por su parte, los paises signatarios del Acuerdo de Cartage-
na, posibilitaron la creacién del Grupo Andino en 1969, con una agenda de
integracién mas ambiciosa. Los estados miembros inicialmente incluidos
fueron Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert1 y Venezuela.

El Grupo Andino impulsé una propuesta de integracién mas “profun-
da” que la inicialmente promovida inicialmente porla ALALC. Los mismos
paises signatarios del acuerdo de Cartagena, habian decidido la creacion de
la Corporacién Andina de Fomento (CAF) como banco multiple y agencia
de promocioén del desarrollo para la integraciéon Andina. La evolucion hacia
el segundo ciclo —iniciada en los afios ochenta—, consolid6 finalmente una
serie de transformaciones en los Estados-nacién, coincidiendo con el retor-
no a la democracia en la mayoria de los estados Latinoamericanos.

A partir del aflo 1994, mediante el apoyo al seguimiento e imple-
mentacién de las resoluciones de la “Cumbre de Miami”, se lanz0 las ne-
gociaciones para un Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
y la region se embarcé hacia “la creacién de una eventual asociacion he-
misférica que se extenderia desde Anchorage a Tierra del Fuego” (GRU-
GEL, 1999, p.91). Por intermedio de una serie de Cumbres, finalmente
ALCA lleg6 su fin hacia finales del afio 2005. Segin Carranza, dicha pro-
puesta de integracion habia fallado debido a que los EE.UU. rechaz6 la
liberalizacion reciproca en los sectores que eran realmente importantes
para América Latina —como es el caso de las subvenciones a la agricultura
y medidas antidumping— contra las exportaciones manufactureras prove-
nientes de América Latina (CARRANZA, 2006).

En ese sentido el ALCA como estrategia comercial bilateral de los Es-
tados Unidos fue conocida a través de su “liberalizacion competitiva”; y baséd
sus acciones mediante la premisa de bilateralizar la apertura de mercados a
nivel regional y global. Las alternativas posibles se fueron reduciendo hacia
la estrategia de enfoque de “talla inica” para el crecimiento y para el desar-
rollo en los 34 Estados que integran el espacio del ALCA (GRUGEL, 2004).

Estas diferencias estructurales en el tipo de abordajes, nos remiten
a la reflexion sobre los dos tipos de regionalismos ideologizados —que han
sido identificados en el documento—, y que en parte explican la falta de
convergencia y homogeneidad que reclama la academia euro-céntrica, y
otras revistas liberales atin predican sobre la linealidad burocratica de la
integracion. Es decir, diversos analisis desde donde se habla mucho en
América del Sur sobre la “convergencia” entre el Mercosur y la Alianza
del Pacifico —~Grupo de libre comercio integrado por Chile, Colombia,
México y Per— ...argumentan que una opcion seria “utilizar el tratado
de ALADI (1980) para armonizar y mejorar los acuerdos preferenciales,
segun dice Enrique Iglesias, un reconocido economista latinoamericano.
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La forma mas facil en obtener logros radica en abordar los obstaculos
burocraticos al comercio” (The Economist, 23/03/2017).

En esa linea, Detlef Nolte (2017) también coincide con las nuevas
recomendaciones del BID, al remarcar sobre la franqueza de organismo
en un informe reciente, y acotarlo sobre este punto:

“Si algo puede ser aprendido de mas de medio siglo de integracién, es que la
arquitectura compleja como una unién aduanera con instituciones supranacio-
nales debe evitarse. Por el contrario, el objetivo debe ser un “vanilla sencillo
de la zona de libre comercio, con énfasis en bienes y servicios. ... Asimismo, la

arquitectura institucional debe ser inter-gubernamental mas que de naturaleza
supranacional, con una comisiéon formada por ministros o funcionarios de alto

»

nivel para supervisar la aplicacion y funcionamiento del acuerdo y guiando su
evolucién futura “ (BID 2017, p.64, apud. NOLTE, 2017, p. 7).

Es decir, que un “vanilla sencillo” reproduce lo que a finales de los
noventa era la “talla inica” para la integraciéon hemisférica promovida
por el ALCA. En ese contexto, lo llamativo de las tltimas recomenda-
ciones emanadas de dicho organismo —como es el caso del BID—, son las
contradicciones que incurren a la hora de recomendar las politicas so-
bre la integracion, ya que son opuestas a las sefialadas una década atras.
De hecho, en el trabajo Deepening integration in MERCOSUR: dealing
with disparities (2008) se recomendaron acciones sobre la reforma de la
estructura de los subgrupos de trabajo y los comités técnicos, —en taindem
con una clara demarcacién de la politica y de las responsabilidades de la
toma de decisiones, la concentraciéon de gestion y poder de decision en el
CMC-, concluyendo que hay una necesidad de fortalecer las instituciones
regionales que son permanentes e independientes.

Estos deben estar dotados de procedimientos y recursos que les permitan con-
tribuir al proceso mediante la provisiéon de asistencia técnica, de forma inde-
pendiente, y enfocados en analisis de regiones. Esto requerira un aumento de

recursos, responsabilidades y la autonomia de la Secretaria Técnica (GIORDA-
NO, 2008 p. 19).

En contraposicion con la idea lineal de los modelos de apertura o la
radial “hub-and-spoke” que el regionalismo que pretendié implementar el
ALCA para la region, debemos recordar que la conviccion integracionista
de Herrera, se apoyaba en dos pilares fundamentales —tal como lo resu-
mieron (BOUZAS; KNAAK, 2009) una visioén estructuralista compartida
por muchos contemporaneos (PINHEIRO GUIMARAES, OCAMPO e
ETC.). Y un segundo pilar fue de caracter politico, partiendo de la idea
que “América Latina no es un conjunto de naciones: es una gran nacién
deshecha” (HERRERA 1987, p. 354), en donde el referente histortico del
BID no ahorré oportunidades para calificar a la integraciéon regional
como un proyecto de cooperacion basado en la solidaridad entre Estados.

Desde esa perspectiva, se confirma la relevancia de combatir las
asimetrias entre regiones —y al interior de los paises—, dado que han per-
manecido en la gran mayoria de los debates historicos de la integracion de
América Latina. En tal sentido formaron parte de las agendas de los blo-
ques —desde la creaciéon de ALADI hasta la formacién del MERCOSUR-y
también en los discursos subsecuentes que oxigenaron la retdrica inte-
gracionista durante la tltima década, reafirmando de forma recurrente
importancia de la cooperaciéon basada en la solidaridad entre los Estados.
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Mecanismos redistributivos y alternativas de integracion regional.

.....................................................................

A los efectos de tomar una perspectiva de desarrollo que permita
un enfoque mas alla de la “talla tnica liberal”, es importante desplegar
mecanismos que permitan corregir tales asimetrias a nivel sub-regional
-y eventualmente también a nivel hemisférico—. En ese contexto la pro-
puesta FOCEM de MERCOSUR desplegada desde los inicios del siglo XXI,
tras el fracaso del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
ha sido vinculada con otras iniciativas regionales que se sucedieron en
décadas previas. Alli se expresaba la relevancia del pensamiento neo-es-
tructuralista, que ha promovido las capacidades inter-gubernamentales
para montar instituciones regionales como: la Corporacién Andina de Fo-
mento (CAF); FONPLATA (Fondo de la Cuenca del Plata) y la Asociacién
Latinoamericana de Integraciéon (ALADI) como espacio de integracién
regional ampliada y conformado por mas de diez paises (incluido Méjico).

El caso del MERCOSUR permite revisar otros aspectos vinculados a
los aspectos redistributivos, que van mas alla de la capacidad para superar las
sucesivas “crisis comerciales” y “crisis diplomaticas”. Esto se relacionan con
el enfoque intergubernamental que se ha centrado en asuntos vinculados a
la (des)convergencia estratégica del bloque, y en los ajustes institucionales/
normativos que han sido desarrollados tras 25 afios desde su fundaciéon

Si bien proyectos de integracion regional como MERCOSUR, depen-
dieron en gran medida por la voluntad de los presidentes —o la “diploma-
cia presidencial” (MALAMUD,2005) — y en la constelacién politica en ese
periodo de tiempo; el tema de las asimetrias estructurales en el Cono Sur
se puso sobre la mesa de negociacion con mas fuerza por los socios mas
pequefios, casi una década después de su tratado original firmado en Asun-
ci6on (1991) y denominado el Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM).

Entre las acciones necesarias a revisar, fortalecer y dar respuestas a
los Estados mas pequefios, se vincularon con aquellos mecanismos endé-
genos creados para la construcciéon de los intereses del regionalismo en
la region, atendiendo las especificidades de cada contexto politico. En tal
sentido, la relevancia del contexto regional y sus vulnerabilidades, hizo
cada vez mas dificil reducir las asimetrias estructurales entre los paises
del Cono Sur, dado que las sociedades latinoamericanas —junto con sus
instituciones— estan cambiando y transformando. De hecho, la creaciéon
del fondo era mas una cuestién de simbolismo politico mas que de im-
portancia econémica, puesto que estaba dotado con s6lo una modesta
asignacion de presupuesto.

Es importante sefialar que en el MERCOSUR, la aplicacién de politicas especia-
les y la creacion de esquemas redistributivos para compensar las asimetrias es-
tructurales enfrentan obstaculos mas graves que en los procesos de integracion
regional como la Unién Europea.( GIORDANO, 2008, p. 370)

En el enfoque para América Latina, se pude decir que nuevamente
estd embarcada en una transiciéon que podria tener consecuencias impor-
tantes para el desarrollo econémico y social; en este sentido, segin UN-
RISD, esto puede implicar también una serie de consecuencias vinculadas
a las oportunidades y limitaciones emergentes de las politicas adoptadas,
tanto a nivel regional como a nivel nacional.
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Las tensiones perpettian el sindrome histérico de rupturas institu-
cionalistas, y los desarrollos institucionales relacionados con la integra-
ci6on subregional son necesarias para la discusion, tal como sostiene UN-
RISD (2010) con relacion al trato especial y diferenciado. En ese sentido,
con el fin de abordar de manera eficaz las necesidades estructurales, las
prioridades de desarrollo estratégico, y por lo limitada que se encuentran
las capacidades de ejecucion de los paises en desarrollo, S&DT podria ser-
vir para ampliar espacios de politica nacional. Esto afecta principalmente
a los Estados Pequefos, tanto en los aspectos estructurales como con res-
pecto a la pérdida de espacio para la formulacion de politicas.

La actual diversidad de regimenes de comercio y desarrollo, sumado a los desar-
rollos institucionales relacionados con la integracion subregional y la coopera-

cién Sur-Sur, producen una mezcla compleja de vis-a-vis el espacio politico y la
coherencia de las politicas. (CARRION ; MEJIDO ; UTTING, 2010, p.17)

En tal sentido Pinheiro Guimaraes (2012) se ha caracterizado la
promocion de una conceptualizacién mas amplia (ya que ha sido pro-
motor de nuevas ideas y visiones alternativas) sobre las asimetrias para
el contexto del MERCOSUR. El autor lo justifica desde la necesidad de
un mejor relacionamiento de los procesos de integracion regional, con
atencion especial a las asimetrias existentes en el bloque MERCOSUR,
ya que es actualmente un tema central para entender las dindmicas de
la integracién en el Cono Sur. De alguna forma, se ha avanzado con her-
ramientas concretas en la tltima década a partir del financiamiento de
proyectos Regionales y con el involucramiento de proyectos en las zonas
de frontera. Esto ha significado una incipiente dotacién de insumos y ac-
ciones para la construccién de una ciudadania regional identitaria con el
proyecto MERCOSUR. En tal sentido Guimaraes postul6 la necesidad de
otras condiciones institucionales que permitan identificar e implementar
propuestas colectivas para disminuir las asimetrias existentes:

a) sem a compreensao generosa (de seu proprio interesse, econémico e politi-
co) dos Estados maiores, que deve se refletir em suas contribui¢Ges financeiras
para os diversos programas, em especial para o FOCEM pode-se continuar
a enfatizar retoricamente a importancia das assimetrias mas elas ndo se re-
duzirdo; b) sem a construcido da infra-estrutura de energia e de transportes
nos Estados menores as assimetrias ndo se reduzirdo; ¢) nenhum programa/
politica comunitaria areas de integrac¢do podera ir adiante sem a a cria¢do de
instrumentos financeiros assimétricos de financiamento desses programas e
politicas. (GUIMARAES,2012 ).

Mecanismos desarrollados para reducir asimetrfas en la region.

En este segmento se detallan algunas de las contribuciones finan-
cieras para los diversos programas vinculados a FOCEM, y el impacto de
su implementacién en las zonas menos desarrolladas de la region. Asi-
mismo se detallan aspectos vinculados con proyectos de infraestructura
en energia y transporte. Finalmente la reflexiéon concluye en torno a la
necesidad de desarrollar instrumentos financieros asimétricos, tal como
ha sido planteado por P. Guimaraes en el segmento anterior.

Desde hace mas de una década, el tono y la forma de las reivindi-
caciones —especialmente para los paises de menor desarrollo o zonas con
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mayores asimetrias— en el espacio regional ha sido importante para su
consolidacion; y asi lo reflejan algunos fragmentos de las actas produci-
das. Para el caso MERCOSUR, la cuestion del tratamiento de las asime-
trias no fue automatica. Se necesit6 algo de tiempo para su consolidacién
—ademas de una serie de esfuerzos técnico-politico y asi finalmente ase-
gurarse de convencer a los diversos sectores de gobierno de los Estados
parte del bloque.

El tema de las asimetrias estructurales se puso sobre la mesa de nego-
ciacion con mas fuerza por los socios mas pequefios. En 2003, el Gobierno
del Paraguay hizo formalmente una propuesta para abordar las asimetrias
en el MERCOSUR. Esto ha llevado a varias decisiones, particularmente la
Dec. 27/03 (encargar un estudio sobre la creacién de los fondos estructu-
rales), Dec. 28/03 (sobre el trato especial y diferenciado para Paraguay en
el MERCOSUR las negociaciones externas), la decision 29/03 (el estableci-
miento de normas de origen mas flexibles para el Paraguay), y Decisiones
31/03 al 34/2003 estableciendo el tratamiento de una tarifa especial y re-
gimenes especiales de importaciéon para Paraguay y Uruguay (SM, 2004).
Y como subproducto de la decisién 27/03 —en la cumbre presidencial de
diciembre de 2004- los Estados miembros acordaron establecer un fondo
de Convergencia Estructural. En suma, la “creacion del fondo era mas una
cuestion de simbolismo politico de importancia econdémica, puesto que es-
taba dotado con s6lo una modesta asignacion de presupuesto.

En los hechos, FOCEM se constituy6 en una de las iniciativas mas
importantes de la diplomacia paraguaya en el MERCOSUR, reconocien-
do las asimetrias entre paises y ejercitando en la praxis la solidaridad. En
tal contexto se evidenci6 la necesidad de trabajar sobre una visién politica
mas amplia, para abordar una década de vigencia del FOCEM, ya que el
Fondo ha consolidado una importante carpeta de proyectos en los pai-
ses del MERCOSUR. Esto ha afianzando la agenda de combate a las asi-
metrias intra-regionales y de su posible proyeccion en las negociaciones
extra-regionales. De hecho, “Focem ha tenido un impacto significativo
en Paraguay”, tal como lo resume el analista Gustavo Rojas (Cadep, Pa-
raguay) en el informe de OBE]I, y titulado “FOCEM: Evaluacion sobre su
desempefio y posibilidades de reforma”.

Entre 2011 y 2013, los desembolsos del Focem han respondido, en promedio, por
un tercio del total de las inversiones publicas ejecutadas, llegando a alcanzar un
maximo de 51% en 2012. En ese mismo afio, los USD 168 millones desembolsa-
dos por el Focem fueron equivalentes a 0,68% del PIB.( ROJAS, 2015 p. 11)

En tal sentido, y mas alla de la calidad de los proyectos presenta-
dos, el analista hace hincapié en sus potenciales efectos dinamicos para la
competitividad de la economia paraguaya y su integracién regional. Ast,
por ejemplo, la concreciéon de la linea de 500 kV permite la viabilizacion
de la inversion extranjera, la interconexién energética dentro del pais, y
lleva electricidad a poblaciones que no la tenian (OVIEDO, 2015) No obs-
tante, y una vez transcurrido el periodo inicial de vigencia del FOCEM,
la decisiéon politica anunciada de renovar el Fondo por otros diez afios
(2016-2025), se hace necesario considerar la efectividad demostrada por
sus programas, asi como reflejar la actual composiciéon de miembros y
eventuales incorporaciones al MERCOSUR. La ex presidenta de Brazil —
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Dilma Rousseff— destac6 en su momento que la inauguracion que la linea
de transmision era el mayor proyecto construido con fondos del FOCEM,
ya cubriria casi el 25% de la demanda energética de Paraguay. Para tener
idea de la escala del proyecto, la linea de 500 kV que se extiende por 358
km —desde el margen derecho de la subestacion de Itaipu (Ciudada del
Este) a la subestacion de Villa Hayes (Chaco)— y en el camino se levan-
taron 759 torres y 3.036 fundaciones. En ese sentido, Dilma asento en su
discurso de apertura que:
los avances registrados por FOCEM, representaban “una evidencia de que el
MERCOSUR es fuerte y no se limita al comercio, sino que promueve el desar-
rollo. FOCEM es la expresién de este compromiso de solidaridad, que busca
superar estas asimetrias perversas. En la nueva América del Sur que estamos
construyendo, debemos concebir las relaciones entre Brasil y Paraguay, entre
nosotros y nuestros vecinos, como parte de un proyecto mas amplio. Nuestras

economias son y serdn mas interdependientes. Debemos complementar esta ac-
ci6én binacional”.(PARLAMENTO DEL MERCOSUR,2013)

A pesar de ser una herramienta disefiada precariamente y con
objetivos politicos claramente identificados de comun acuerdo de coo-
peracion entre los Estados, es también necesario considerarlo como un
elemento importante a tomar cierta distancia del tipo de regionalismo
abierto que se pretendié impulsar para el Cono Sur. De hecho, FOCEM
desde la perspectiva de Cooperacién Sur—Sur es un mecanismo solidario
de financiamiento con efectos distributivos. A su vez ha tenido un impac-
to real y tangible sobre aquellos ciudadanos del MERCOSUR que residen
en las zonas mas deprimidas.

Esto se explica, de acuerdo con el Centro de Analisis y Difusion de
la Economia Paraguya porque mas del 50% de los fondos distribuidos a los
paises, fueron asignados a proyectos en zonas de frontera, ya sea a través
de conexioén energética e infraestructura vial, y donde Paraguay ha sido el
principal beneficiado del fondo. Paraguay aporta apenas USD 1 millon del
total de USD 127 millones anuales y le son asignados todos los afios USD 55
millones. De 2006 a 2014, el FOCEM ha aprobado el financiamiento de un
total de USD 920 millones en proyectos en Paraguay...de ese total, USD 675
millones han sido recursos no reembolsables del fondo, mientras que los
restantes USD 245 millones han sido contrapartidas nacionales

Cuadro 2- Distribucidn de los fondos del FOCEM 2006-16

Pluriestatales 2,5% Argentina 4,4%
Brasil 5,9%

Venezuela 0,2%
Uruguay 24,1%

Fuente: UTF. Jornadas de Fronteras y MERCOSUR (2016)
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En ese sentido, FOCEM representa entonces un experimento
para consolidar intereses regionales de construccién conjunta, pero
sin embargo no alcanza para obtener el impacto deseado que MER-
COSUR necesita en estos “tiempos de merco-escepticismo”. A pesar
que FOCEM ha permitido reformas institucionales inéditas en Para-
guay, como la readecuaciéon de las normas de presupuesto, de con-
trataciones publicas y del sistema de inversion publica. A través del
FOCEM, el MERCOSUR ha pasado a ser el principal cooperante de
Paraguay en materia de fondos no reembolsables, desplazando a otras
fuentes de cooperacién internacional.

La vision de proceso politico en el bloque fue tomando mas fuerza
en la ultima década, a medida que se fueron consolidando con la ges-
tién los gobiernos de izquierda en cada uno de los paises de la region; y
en la proyeccion de acuerdos regionales comunes como ha sido el caso
del FOCEM (ver detalles en cuadro anterior) sobre los fondos asignados
y los paises mas beneficiados. Vale acotar que los proyectos FOCEM se
concentraron principalmente en temas de infraestructura, de integraciéon
productiva y en la dimensién social. Asimismo se dieron algunos avances
en el proceso de la integraciéon regional del MERCOSUR con miembros
asociados —como es el caso de Bolivia— para el caso del Programa de Ac-
cion MERCOSUR Libre de Fiebre Aftosa (PAMA) que combate la fiebre
aftosa en las zonas de frontera.

Finalmente, remarcamos que el rol de los Estados ha sido funda-
mental, ya que estado marcada por caracteristicas similares, ya que las
capacidades técnicas que poseen los diferentes estamentos de las admi-
nistraciones publicas de los Estados de Mercosur para llevar adelante los
proyectos FOCEM difieren fuertemente; tanto entre las administraciones
de los distintos Estados miembros como entre los mismos organismos de
cada administraciéon publica nacional.

Tal como lo resume:

...importante destacar que las expectativas creadas alrededor de FOCEM han
superado ampliamente las capacidades de la iniciativa, no solo por capacidad de
financiamiento sino también por las reales capacidades de los paises miembros

del bloque para institucionalizar el Fondo y dotarlo de una gestién eficaz y efi-
ciente en el lapso de unos afios. (ARCE ,2010).

Por otro lado la profundizacién de la integraciéon asociada a dos
areas principales: politicas de convergencia en la integraciéon productiva;
y en cuanto a los avances en el Mercosur Social (educativo, salud) sigue
estando pendiente. La ampliaciéon de sus miembros del bloque MERCO-
SUR, con la llegada de Venezuela (y con la posible incorporacion plena de
Bolivia) ha tenido impacto en diversas 4reas de coordinacién de politicas. 7. pgaS. Plan Estratégico de Accion
En suma, no es posible pensar que se pueda sostener el bloque regional  Social del MERCOSUR para ser imple-
/.- mentadas durante el periodo 2012-2017
con un escaso apoyo por parte de los Estados en los aspectos politico- _ -
institucionales. A pesar de la actualizacion parcial de los aportes finan- 58 Fstatuto de Ciudadania (Decision
. . ] ., CMC N° 32/17 ) establece un plan de
cieros registrados por BRASIL (a finales de 2016), la profundizacion del  accion (hoja de ruta) en materia de
bloque a nivel ciudadano esta asociada con el cumplimiento de grandes  circulacion de personas, fronteras,
. . . /8 identificacién, documentacién, trabajo
planes regionales —-PEAS’ y Estatuto de Ciudadania®~ aprobados desde R y
) ] ) y empleo, prevision social, educacién,
el afio 2010. En ambos casos se requiere del mecanismo de convergencia  transporte y defensa consumidor para
FOCEM para financiarlos. trabajar hasta el afio 2021.
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Conclusiones

I I T R R A I I I A A )

Fueron identificadas los diversos procesos de integraciéon a nivel
continental, y fueron sefialados los elementos que a nivel académico
conceptual delimitan en influencian sobre las percepciones con relaciéon
construcciéon de region. Asimismo, se ha contemplado la naturaleza de
funcionamiento de los agentes que permearon histéricamente las dina-
micas internas, y las coyunturas emergentes para cada Estado miembro
en el contexto de insercion regional y global.

Se ha promovido una relacién histérica con los proceso de integra-
cién regional en Sudamerica, a los efectos de captar mejor sus interac-
ciones y en los estudios a desarrollaros por especialistas y organismos
regionales sobre la evolucién de cada bloque regional. Asimismo se han
remarcado las dificultades a la hora de analizar los regionalismo, y se
ha promovido compatibilizar con una miradas mixtas entre el abordaje
racionalista y reflexivo para un mayor entendimiento en el accionar de los
agentes en el proceso. Se ha concluido sobre la existencia de varios pro-
yectos convergentes de integracion regional, con agendas solapadas que
se superponen en los espacios de integracion a nivel continental.

Finalmente se ha profundizado en el caso MERCOSUR con relacién
al FOCEM, a los efectos de brindar elementos empiricos que permitan una
dimensién de analisis mas profundo sobre los desafios de la cooperacion a
nivel intergubernamental. Y a la vez, evidenciar los avances concretos de
los proyectos promovidos por el bloque regional y su impacto en la econo-
mia menos desarrollada en la regiéon como es el caso del PARAGUAY. En
suma, los desafios enumerados, han promovido visibilizar logros relevan-
tes de las nuevas estructuras de la institucionalidad regional, que a pesar de
su corta vida desde su creacion y los conflictos permanentes de intereses
cortoplacistas de los gobiernos de la regién; han logrado consolidar avances
importantes en regiones menos desarrollas, mediante una serie de proyec-
tos que profundizan y agilitan las dindmicas transfronterizas.
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