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DIMENSION SOCIAL DE LA INTEGRACION ECONOMICA: DESAFIOS Y
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CHALLENGES AND PROPOSALS ABOUT THE SOCIAL DIMENSION OF
ECONOMIC INTEGRATION

MARCELO HALPERIN

RESUMEN

El autor utiliza, como punto de partida, un documento en el que habia intentado destacar la
notable desproporcion entre, por un lado, la profusa retérica expuesta por los gobiernos
latinoamericanos al suscribir compromisos y declaraciones acerca de la dimensién social de
la integracién y, por otro lado, las escasas acciones ejecutadas en nombre de aquel mismo
discurso politico.

Luego examina los posibles motivos por los cuales diversos organismos y foros
intergubernamentales estarian desenfocando su atencion sobre la materia. Estas dificultades
podrian explicarse cotejando aquella retérica con las caracteristicas de los problemas
relativos a la dimensién social, que a su vez remiten a las condiciones bajo las cuales actuan
los gobiernos en América Latina.

A continuacion y teniendo a la vista dichos problemas advierte que corresponderia
conceptualizar la dimension social de la integraciéon pero desde una perspectiva
metodoldgica, esto es, caracterizando distintos tipos de modalidades bajo las cuales podrian
desplegarse acciones colectivas con visos de viabilidad.

Por ultimo, formula propuestas para disefiar y luego poner en marcha una variedad de
iniciativas y superar asi aquellos obstaculos que vienen impidiendo su concrecion.

PALABRAS CLAVE
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ABSTRACT

This is a motion for discussion that is supported by a larger paper related to commitments and
statements on social dimension dealing with economic integration processes in the region.

On the matter the author attempts to highlight a remarkable disproportion between these
commitments and statements and the scarce development of actions taken on behalf of that
same political discourse.

The author examines the possible reasons why the various agencies and intergovernmental
forums would be approaching this matter wrongly.

In this regard many problems concerning the social dimension in integration processes are
related to the conditions under which governments operate in Latin America.

Then, taking these problems into account, the author stresses the need to conceptualize the
social dimension of integration from a methodological perspective that is, characterizing
different types of arrangements under which collective action could unfold with hints of
viability.

Finally, the article puts forward proposals to design and then implement a variety of initiatives
and overcome the obstacles that hinder its implementation.
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The social dimension of integration; monitoring of international agreements; food aid;
compulsory licensing; border zones.
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1. ANTECEDENTES Y OBJETIVOS

En un documento presentado como soporte de esta ponencia’ se habia intentado
llevar a cabo un examen minucioso de textos juridicos y discursos institucionales
sobre una cuestién que ostensivamente podriamos llamar “la dimension social de la
integracion econdémica” en Ameérica Latina. El analisis incluyo la interpretacion de
textos formulados en términos normativos (tanto compromisorios como
programaticos) asi como de textos declarativos, esto es, textos que sin ser
estrictamente normativos surgen de foros o entidades publicas de integraciéon y
cooperacion regional y sub-regional. Estos ultimos merecieron atencion por el
planteo, segun el caso, de metas, objetivos, criterios, indicadores o agendas de

trabajo.

La finalidad que inspira esta ponencia es la de proporcionar un bosquejo que, a partir
de los textos indicados, permita disefiar mecanismos e instrumentos aptos para la

adopcion concertada de medidas o acciones especificas en la materia.

Ahora bien, si el objetivo del trabajo consiste en proponer la realizacion de lo
expuesto por numerosos textos normativos e institucionales, cae de su peso cual es
la presuncion inicial: los gobiernos latinoamericanos no han logrado encauzar
satisfactoriamente sus pretensiones de integraciéon social ni en un minimo

grado.

Asi, resulta indispensable definir los obstaculos que han impedido -y aun
impiden- a los emisores politicos de aquellos textos alcanzar niveles de

operatividad acordes a las expectativas declaradas.

En sintesis, se intenta caracterizar aquellos obstaculos, ensayando una cobertura
explicativa que permita sustentar el analisis de viabilidad para las politicas de
integracion social. Esto es, en primer lugar: reconocer los grados de dificultad (o de
imposibilidad) para implementar efectivamente los distintos tipos de medidas
pergefiadas en la region bajo el ambicioso rotulo de la “dimensién social de la
integracion”. En segundo lugar, el autor aspira a delinear algunas modalidades de

accion.

' Halperin Marcelo (2014). “Dimension social agregada en la integracion economica de
Ameérica Latina”, en: Regionalismo latinoamericano: dimensiones actuales, Noemi B. Mellado,
Directora y editora, Lerner, Cérdoba, Argentina.
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2. REVISION DEL CONTEXTO DISCURSIVO
¢, Cuales serian las caracteristicas definitorias de los motivos por los cuales se oculta,
confunde o distorsiona la denominada “dimensién social” en el marco de los

procesos de integracion?

En el documento que sostiene la ponencia son acopiados datos y referencias que

podrian dar cuenta de los motivos en cuestidon. Cabe recordarlos:

a) No siempre se advierte la raigambre nacional de los problemas.
Corresponderia reconocer que por su origen y configuracion remiten esencialmente a
cada una de las sociedades nacionales y no a una dimension transnacional

identificada con los procesos de integracion que las involucran.

Al respecto se anotd que no cabe un tratamiento “a escala transnacional” de los
problemas que afectan la cohesién social, aludiendo por ejemplo a una hipotética
referencia a la cohesién social “en los territorios de la Comunidad Andina de
Naciones” o “en el territorio del MERCOSUR”. En cambio, los problemas sociales
afectan a los Estados latinoamericanos a titulo individual e independientemente de
sus compromisos de integracion econémica efectivamente asumidos. Sin embargo,
estos problemas pueden tener rasgos comunes, repetirse, conectarse entre si, e
inclusive realimentarse a través de las fronteras. En efecto, ante el reconocimiento de
las funciones sociales asumidas por los Estados nacionales dentro de sus fronteras,
no parece tener sentido practico la pretensién de instalar alguna competencia
transnacional y, menos aun, supranacional, con el fin de abordar los problemas

catalogados como “sociales™.

2 Ob. Cit. La referencia del texto corresponde a la p. 173. En una nota al pie se procuré
ampliar esta reflexion con el siguiente comentario: “para enhebrar una sociologia
transnacional que re-fundase las teorias clasicas aplicadas al analisis de las sociedades
nacionales, habria que suponer la existencia de un sentido de pertenencia y de referencia que
vinculara a los sujetos sociales con una entidad transnacional apta para darle sentido a esa
construccion tedrica. Pero ;cual entidad transnacional? Bastaria evocar el contexto
transnacional caracterizado como capitalismo tardio o economia globalizada para comprender
la vaciedad de una propuesta semejante. Si algo caracteriza a las teorias sociolégicas en la
época actual es el reconocimiento de la dificultad para encontrar una cosmovision con la
aptitud de orientar los comportamientos individuales de los sujetos globalizados. Es asi que
en el capitalismo tardio los Estados nacionales estan muy lejos de declinar sus competencias
para combatir los problemas sociales. Por el contrario, pareceria que es ésta una de sus
principales competencias: neutralizar dentro de sus respectivos territorios nacionales los
efectos adversos de la economia globalizada”.
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b) Los compromisos asumidos en los procesos de integracién economica,
cuanto mas ambiciosos resultan desde el punto de vista de la liberalizacion de las
transacciones y del transito y radicacion de personas, paraddjicamente mas
favorecen la difusion transfronteriza de problemas originados y configurados dentro

de los territorios nacionales de los distintos paises miembros.

En tal sentido el autor creyd conveniente destacar que parece haberse llegado en
Ameérica Latina a una situacion de tal deterioro y vulnerabilidad desde el punto de
vista de las condiciones de supervivencia, que si no son adoptadas medidas
apropiadas los mismos procesos de integracion econémica se constituiran en
un cauce o via de difusion o contagio y hasta de realimentacion del deterioro y
la vulnerabilidad social. Algunos problemas acuciantes estan a la vista, en directa
vinculacién con la extrema pobreza y las desigualdades mas lacerantes: migraciones
masivas; trata de personas; narcotrafico; contrabando de armas...Frente a
padecimientos de tamana magnitud los dispositivos de integracién econdémica vy
comercial no sélo resultan inoperantes para contrarrestarlos sino que llegan a ser
utilizados precisamente con el fin de consumar un mayor dafio a las sociedades
nacionales involucradas. En tal sentido, se distorsionan y malversan ventajas y
facilidades acordadas al cabo de arduas y extensas negociaciones, que
supuestamente deberian garantizar el transito y acceso de personas y mercancias y
el reconocimiento de derechos de radicacion con el objeto de prestar servicios, hacer
aportes de inversion y, en general, mejorar la calidad de vida de las poblaciones
involucradas. El resultado final de tales distorsiones y malversaciones en el uso de
mecanismos e instrumentos de politica econémica es conocido: aumenta la
imprevisibilidad, luego la desconfianza reciproca y asi van desnaturalizandose los

compromisos de integracién econémica ya contraidos®.

c) Al encarar estas cuestiones los gobiernos deben asumir una disyuntiva:
¢habran de disefar y adoptar medidas para reconstituir o recomponer el tejido social,

o bien habran de atender al objetivo de reformar o reestructurar el mismo tejido?

Aqui parecio pertinente aclarar cuales deberian ser en cada caso las caracteristicas
de la integracion social propugnada. En tal sentido, se tomo nota de una Declaracion
de los Jefes de Estado y de Gobierno de la UNASUR efectuada el 28 de julio de

2011, cuando los signatarios asumieron como tarea la fijaciéon de una Agenda de

® Halperin Marcelo, Ob. Cit. La referencia del texto corresponde a las pp. 169 y 170.
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Acciones Sociales Prioritarias “que contribuya a reducir las asimetrias y brechas de
caracter estructural de nuestra regidon y romper la transmision intergeneracional de la
desigualdad, tal como lo sefalan Organizaciones Internacionales vinculadas a la

tematica del desarrollo™

. La meta expuesta en aquella cumbre de UNASUR impone
una pregunta relativa a los objetivos politicos de integracién social presentados en un
marco de integracién econdmica. La aspiracion politica puede consistir en reconstituir
o recuperar un grado de cohesién social que se supone preexistente, tal como
surgiria de una perspectiva socioldgica clasica o neoclasica sobre la cohesién social.
Pero alternativamente puede apuntar a una reformulacién de las bases sobre la
cuales se asienta la coexistencia colectiva. En tal caso ¢qué implicaciones practicas
puede tener esta reformulacion de las condiciones de integracion social segun
nuevos criterios 0 patrones de convivencia? La pregunta es pertinente porque, a
juicio del autor, ante un deterioro agudo de la calidad de vida muchas veces tiende a
diluirse la percepcion colectiva sobre la institucionalidad que supuestamente habria
que (re)instalar en aras de la siempre mentada cohesion social. Y en tales
condiciones asoman pretensiones reflejadas por el caracter difuso de los slogans. En
la medida que la dimensién social de la integracibn no esté cuidadosamente
caracterizada y programada, puede constituir, por su sola postulacion, un terreno
fértil para la proyeccion al plano internacional de porfias ideolégicas irresueltas

dentro de las drbitas nacionales.

A todo evento, deberia reconocerse que cualquier concertacion o
complementacién de politicas nacionales resultara operativa sélo si reconoce
causas o factores para los problemas que procura reducir o neutralizar. Al
respecto, las carencias sociales han de ser enfocadas no como infortunios a
ser atenuados mediante iniciativas de caridad, sino como auténticas
privaciones, esto es, condiciones susceptibles de reversion a partir de la
concepcion y luego gestion o dotacion de recursos que puedan obtenerse a

través de aquella concertacion o complementacion de politicas nacionales”®.

* Ob. Cit. La referencia del texto corresponde a la p. 171, con letra cursiva en la Declaracion
original.

® Las politicas de asignacion de subsidios destinados a paliar los efectos devastadores de la
exclusién (o marginacion) social sin otra pretensién que la de combatir la indigencia,
constituyen una obligacion indelegable de los Estados nacionales para con su propia
poblacion. En cambio, desde el punto de vista de la dimensién social de la integracion
econdmica el uso del concepto “exclusion social” tiene que asociarse necesariamente a una
privacion en tanto pardlisis o inmovilidad generada por condiciones de produccion vy
reproduccion de la vida econdémica y social que impiden (con motivo de insuficiencias
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3. APROXIMACION METODOLOGICA

Es notorio que en todas las secuencias discursivas de los pronunciamientos
intergubernamentales, desde la formulacion de metas y estrategias hasta la
caracterizacion de los indicadores sociales, se presenta una dificultad semantica:
como caracterizar la dimension esencialmente “social” de los problemas y luego de
las medidas de integracion adecuadas. Sobre este ultimo punto y luego de una
lectura minuciosa de textos tanto normativos como declarativos, no es facil observar
avances en la taxonomia, en el sentido que los gobiernos parecen atrapados por la
superposicion y confusion de conceptos descriptivos y relaciones légicas (ya sean

causales o funcionales) referidos a la tan mentada dimensién social®.

Debido a la importancia ted6rica y metodologica que debe reconocerse a la
caracterizacion del objeto “dimension social” y a la probada imposibilidad de
resolverla desde la taxonomia, seria util tomar como referencia un debate no muy
lejano en el tiempo: el que animé a las Partes Contratantes del GATT y ahora
Estados Miembros de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) para
sistematizar una negociacion multilateral sobre cuestiones tan variadas y
heterogéneas como son los “contratos de servicios”. Finalmente, las categorias
analiticas seleccionadas en la Ronda Uruguay del GATT (vigentes desde 1995) no
tuvieron relaciéon alguna con las caracteristicas definitorias de cada uno de los
diversos e innumerables “servicios” susceptibles de ser objeto de contratacion (desde
los servicios de turismo hasta los servicios financieros; desde los servicios de
transporte o telecomunicaciones hasta los servicios médicos; etc.). En cambio, las
categorias analiticas adoptadas dieron respuesta a distintas “modalidades” de
contratacion. Quedoé asi perfilado un eje metodolégico transversal para caracterizar
prestaciones de objeto diverso, lo que hizo posible agrupar o distinguir las
prestaciones independientemente —y sin mengua- de las diferencias cualitativas

asignadas al objeto propio de cada una.

nutricionales, sanitarias, educativas, laborales, habitacionales...) el egjercicio efectivo de
derechos nominalmente reconocidos. Véase un desarrollo de esta idea en el trabajo de Emilio
Tenti Fanfani “Notas sobre exclusion e inclusion”, en: La dimensién social de la cooperacion
internacional’, ediciones CICCUS, Buenos Aires 2010, pp. 151 y ss.

6 Halperin Marcelo, Ob. Cit. La referencia del texto corresponde a las pp. 161-168.
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Tomando como referencia esta metodologia utilizada para el ordenamiento
multilateral de contrataciones de servicios objetivamente disimiles, ¢por qué no se
podria ensayar una metodologia similar con el fin de caracterizar las variadas
prestaciones “sociales” en el marco de los procesos de integracion econdmica? Asi,
podria convenir un reagrupamiento metodoldgico de tales prestaciones sociales

segun distintas “modalidades”’.

4. MODALIDADES PARA ENCAUZAR UNA DIMENSION SOCIAL DE LA INTEGRACION

En principio cabrian las siguientes preguntas: ;como describir y calificar a las
principales modalidades bajo las cuales se encuadran (o podrian encuadrarse) las
politicas enfocadas sobre la dimensién social en el marco de los procesos de

integracion? (Y cuales son los obstaculos que se le interponen a cada una de ellas?

4.1. La primera modalidad a tener en cuenta es la de una evaluacion periddica del
impacto social atribuido a las concesiones comerciales negociadas en Tratados de

Libre Comercio (TLC) entre paises con distinto grado de desarrollo.

El principal obstaculo para reconocer la viabilidad de esta modalidad radica en la
concepcion peyorativa sobre el impacto social del comercio negociado en los TLC.
La concepcion peyorativa justifica el rechazo a cualquier posibilidad de apreciar o

ponderar el impacto social de las concesiones negociadas.

En efecto, la idea que prejuzga sobre un impacto necesariamente negativo del
comercio internacional sobre la integracion social, representa un obstaculo insalvable
para encarar la evaluacién periddica del impacto social de las concesiones
comerciales negociadas. Ello se debe simplemente a que los resultados — a la luz de

aquella concepcion peyorativa- serian siempre negativos®.

” Ob. Cit. La referencia del texto corresponde a las pp. 181y 182.

® En América Latina esta perspectiva estuvo inevitablemente asociada durante los Ultimos
afios a la llamada “Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América” (ALBA). El
discurso que la sustenta sigue los canones de un elemental maniqueismo que, como en
tantos otros casos, adquiere cierta verosimilitud al apropiarse y luego magnificar
constataciones acerca del comercio desigual y las practicas predatorias, restrictivas y
discriminatorias desplegadas por las corporaciones transnacionales. La falacia consiste en
asignar a las desigualdades publicas y a los abusos privados un poder de tal envergadura
que solo podria neutralizarse concibiendo las relaciones econdmicas internacionales a partir
de postulados que se le opongan. Pero a su vez el énfasis con el que se presenta esta
propuesta dicotomica da por sentada su propia viabilidad, relativizando asi el argumento
inicial que le asigna un cuantioso poder a la caracterizacion del sistema mundial cuestionado.
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Se sugiere analizar, en tal sentido, la construccion argumental expuesta en el texto del
denominado “Acuerdo para la Constitucion del Espacio Econdémico del ALBA-Tratado de
Comercio de los Pueblos (TCP)”, suscripto el 5 de febrero de 2012 en la ciudad de Caracas.
Este documento intergubernamental plantea como punto de partida el compromiso de
reivindicar “los principios del comercio solidario” y, en su articulo primero define al Espacio
Econémico del ALBA-TCP como una “zona econémica de desarrollo compartido
interdependiente, soberana y solidaria, destinada a consolidar y ampliar un nuevo modelo
alternativo de relacionamiento econdémico (...)”. Semejantes postulados dan por sentada la
existencia de una fuente de recursos a ser asignados con el objeto de neutralizar o al menos
reducir las disparidades o desigualdades denunciadas. A la luz de numerosos acuerdos
celebrados en ese mismo marco resulta indudable que dicho papel fue asumido por la
Republica Bolivariana de Venezuela. Y a partir de tal constatacion se deben considerar dos
consecuencias: (a) la asimilacion conceptual de “comercio” y “cooperacion”; y (b) la reduccion
de las operaciones de comercio-cooperacion a la esfera intergubernamental, hasta el punto
que el unico margen de maniobra tolerado para el sector privado que habria de beneficiarse
en el comercio entre los paises miembros quedaria circunscripto a las llamadas “empresas
gran-nacionales” concebidas muy restrictivamente como “empresas mixtas binacionales en
sectores especificos (conformadas y consolidadas) en funcion de las condiciones que faciliten
su nacimiento...” (articulo 2 numeral 15 y articulo 8). En conclusion, se identifican los vicios
mas frecuentes en el comercio internacional con la perversidad intrinseca de agentes
privados englobados bajo la denominacién de “empresas transnacionales”. Luego, se
individualiza el supuesto instrumento a través del cual serian consumadas las perversidades:
los “tratados de libre comercio” (TLC). Por ejemplo: el Acuerdo ALBA-TCP indica que los TLC
“persiguen la privatizacion de los diferentes sectores de la economia y el achicamiento del
Estado” (articulo 2 numeral 6); “pbuscan convertir a toda la humanidad en simples
consumidores homogeneizando los patrones de consumo para ampliar asi los mercados de
las transnacionales” (articulo 2 numeral 8); “promueven la privatizacién de los servicios
basicos del agua, la educacion, la salud, el transporte, las comunicaciones y la energia”
(articulo 2 numeral 12); y en materia de inversién extranjera “imponen una serie de ventajas y
garantias a favor de las transnacionales” (articulo 2 numeral 16). Frente a tales expresiones
demoniacas, el TCP se planta como una expresion del mas puro altruismo, porque: “busca
fortalecer al Estado como actor central de la economia de un pais a todos los niveles
enfrentando las practicas privadas contrarias al interés publico, tales como el monopolio, el
oligopolio, la cartelizacién, acaparamiento, especulacion y usura” (articulo 2 numeral 6);
‘impulsa la diversidad de expresiones culturales en el comercio” (articulo 2 numeral 8);
“promueve y fortalece el rol del Estado en (los) servicios esenciales” (articulo 2 numeral 12); y
‘busca una inversién extranjera que respete las leyes, reinvierta las utilidades y resuelva
cualquier controversia con el Estado al igual que cualquier inversionista nacional” (articulo 2
numeral 16). Es evidente que los textos de este Acuerdo ALBA-TCP falsean el contenido
y la funcién de los TLC al desconocer que en realidad éstos ultimos tienen por objeto
administrar el comercio y las relaciones economicas internacionales con el fin,
precisamente, de minimizar los efectos indeseables de la economia global sobre las
sociedades nacionales involucradas. Los tan meneados TLC conforman densas y
exhaustivas codificaciones dotadas de baterias de “medidas disconformes” (respecto
de los principios multilaterales); reservas de mercado (a propdsito de distintas
actividades y sectores); limitaciones cuantitativas para el acceso a mercados en bienes
y servicios; excepciones; asimetrias negociadas sobre las condiciones de acceso a los
respectivos territorios aduaneros; requisitos especificos en la calificacion de origen de
las mercancias; requisitos e incentivos de desempefio para la inversion extranjera;
salvaguardias comerciales bilaterales de alcance general y sectorial, etc. El autor ha
procurado caracterizar el sentido y la estructura de los TLC en el trabajo “Spaghetti bowl o el
multilateralismo en cuestidon”, en: Informe Integrar (boletin del Instituto de Integracion
Latinoamericana de la Universidad Nacional de La Plata) nimero 67, junio de 2011.
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Por el contrario, aqui se presume que el cumplimiento de metas comerciales y
economicas concretadas en los TLC a través del intercambio de concesiones de
distinto tipo, puede tener efectos sociales benéficos imputables a esas mismas
concesiones. El documento que constituye la base de esta ponencia caracteriza una
eventual obtencion de réditos sociales, en lineas generales, como el mejoramiento
de las condiciones de inclusiéon social a través del incremento y diversificacion de
fuentes laborales vinculadas a las actividades productivas que son objeto directo o
indirecto de aquellas concesiones comerciales y econdmicas, incluyendo progresos
en los niveles de ocupacioén, capacitacion y calificacion. Pero ademas se sugirié que
una evaluacion de resultados sociales adversos de las concesiones
negociadas, podria constituir un estimulo para reformular esas mismas
concesiones, promoviendo mecanismos con mayor aptitud para generar
impactos sociales virtuosos. ;No es éste el caso de la busqueda, por ahora
escasamente fructifera, de una metodologia que permita “monitorear las cuestiones
sociales vinculadas al comercio™; 0 bien la promocion de acciones de fomento
productivo como ‘“instrumento de la inclusién social”?° A juicio de este autor y en el
mismo sentido, la clave reside en un cambio de perspectiva desde la misma instancia
de negociacion de los TLC, incorporando a su normativa un régimen de evaluacion

periddica de resultados relativos al impacto social de la materia negociada™.

° En la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), cumpliendo la Resolucion 62
dada en la XIV Reunién del Consejo de Ministros (2008), se llevo a cabo el Primer Foro
“Hacia una dimensién social de la integracion en la ALADI”. El documento que recoge las
discusiones y analisis desplegados durante ese Foro, hace referencia a los comentarios de
los participantes con el fin de contribuir a la individualizacién de lineas de accién para la
ALADI en el campo social. Y en tal sentido, entre otras cosas se enfatizé la necesidad de
fortalecer las capacidades para “...contar con datos estadisticos que permitan monitorear las
cuestiones sociales vinculadas al comercio”. Mas tarde, la Resolucién 69 dictada durante la
XV Reunion del Consejo de Ministros (2009), aprobd los “Lineamientos para la Construccion
de la Dimensién Social”, incluyendo entre ellos a la “integracion productiva como instrumento
de la inclusién social”.

' Es curioso que los paises latinoamericanos no hayan generado hasta ahora iniciativas
destinadas a monitorear periédicamente la ejecucion de los TLC con paises extrarregionales
de mayor desarrollo. Si adoptaramos como criterio de apreciaciéon el impacto social de
las concesiones comerciales negociadas, un sistema de monitoreo tendria que
contemplar, al menos: (i) los parametros o indicadores “sociales” cuya comparacion
deberia ser el objeto de dicho monitoreo, considerando un periodo de referencia y con
respecto a concesiones predeterminadas, ya se trate de concesiones aisladas o bien
agrupadas dentro de nominas o canastas con similares plazos y ritmos de
desgravacion; y (ii) las alternativas (recomendadas o bien impuestas) que deberian
tenerse en cuenta segun los resultados de la evaluacion, tales como la reformulacion o
el retiro de concesiones o el otorgamiento de compensaciones. En el caso de un TLC
entre Partes estructuralmente tan dispares como es el Economic Partnership Agreement
(EPA) contraido por los paises CARIFORUM con la UNION EUROPEA (UE), la previsién de
un monitoreo para las acciones de cooperacion comprometidas por la UE (y ya no sobre las
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4.2. Una segunda modalidad a considerar, tendria que hacer referencia a las
politicas de cooperacion y complementacién intergubermnamental destinadas a
resolver, siempre en el ambito de los procesos de integracion econdémica, diversas
carencias o insuficiencias padecidas por las poblaciones, de caracter urgente o bien

de caracter cronico.

Aqui, un obstaculo evidente es el clientelismo politico que impone el acaparamiento y

asignacion nacional de recursos para esos fines declaradamente “sociales”.

Cuando logran vencer el obstaculo autoimpuesto por la voracidad del poder y la
manipulacién politica, los gobiernos pueden advertir que tienen a su disposicién los
mismos marcos institucionales de integracion econdémica para utilizarlos con un
sentido no especulativo. La canalizacién de acciones conjuntas o complementarias a
través de organizaciones de integracion econdmica tiene mayores probabilidades de
éxito debido a dos factores: (i) el “paraguas” de legitimacion que proporcionan los
compromisos multilaterales y luego los compromisos adquiridos de integracion
econdmica, frente a eventuales reclamos de terceros paises cuando las acciones de
cooperacion o complementacion llevadas a cabo tengan implicaciones comerciales o
economicas de caracter discriminatorio; y (ii) la disponibilidad de esas estructuras
organizacionales como marcos de negociacion y posible participacion de cuadros
profesionales habituados a desenvolverse en ellos. En tal sentido son ilustrativas las
previsiones adoptadas en el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) tanto
para implementar compras conjuntas de medicamentos como de alimentos. No se
trata sbélo de contemplar acciones aisladas destinadas a resolver encrucijadas
coyunturales, sino de trazar y luego llevar a la practica politicas comunes o

armonizadas, que a su vez pueden abarcar mecanismos regionales de produccion y

concesiones comerciales efectuadas por los paises CARIFORUM), ni siquiera tiene resuelto
el problema de la seleccion de los indicadores. Asi, durante una reunién del EPA Joint
Council en Bruselas, el 30 de octubre de 2012, *(...) the CARIFORUM side reiterated its deep
concern with respect to differentiation, which is being contemplated by the EU in connection
with its new development policy. CARIFORUM expressed the view that GDP per capita should
not be the only indicator for determining the approach to differentiation, but that other factors
should be taken into account including levels of poverty, vulnerability, climate change and
idiosyncrasies associated with small-island developing States and low-lying countries (SIDS)
development challenges (...)” (Press Release 287/2012 de la Secretaria de CARICOM,
publicado en: www.caricom.org ).
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abastecimiento'". Iniciativas semejantes requieren el establecimiento de programas o
regimenes especiales que incluyan previsiones acerca de los niveles de activaciéon
de los mecanismos para la cooperacibn o complementacién; asi como de la
preparacion y gestiéon de las operaciones (incluyendo actividades tales como la

adquisicion y el acopio de mercaderias, su procesamiento, transporte y logistica).

El ordenamiento multilateral de la OMC habilita a los paises en desarrollo para
encarar estos programas a titulo individual o colectivo, en especial con respecto a

dos materias esenciales para la supervivencia: la nutricién y la salud.

A. Sobre la posibilidad de organizar programas de accion colectiva para la seguridad
alimentaria, la Novena Conferencia Ministerial de de la OMC realizada en Bali (2013)
ha convalidado un reconocimiento a los paises en desarrollo para el almacenamiento
y distribucién de alimentos que sean los predominantes de sus dietas tradicionales'.
Si bien la previsién es transitoria y esta condicionada por la consabida reserva de “no
distorsionar” el comercio, dada la volatilidad de la economia global dificilmente se
presenten condiciones en un futuro proximo que justifiquen la revision de esta
medida. Por lo demas, constituye una precaria contraprestacién a la decisién de
postergar la supresion de las subvenciones a las exportaciones agricolas que como

es sabido aplican discrecionalmente los paises desarrollados' . En efecto, si bien los

" En la XXXVII Reunion de Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises del Sistema de la
Integracion Centroamericana (SICA), realizada el 22 de julio de 2011 en San Salvador, se
presentd una Declaracion Conjunta que incluyd las siguientes previsiones: “Preparar y
ejecutar un sistema regional de produccién y abastecimiento de granos e insumos
agropecuarios que considere los programas que cada pais ejecuta, con el objetivo de
apuntalar la economia regional, contribuir a la seguridad alimentaria y lograr la sustentabilidad
del sector agropecuario”. Y ademas “(...) institucionalizar y regular los procesos de
negociacioén y compra conjunta de medicamentos en la region, con el objeto de lograr la
sostenibilidad de dichos procesos” (Declaracion citada, numerales 13 y 14) Acerca del ultimo
punto, el Plan de Accion dado por los Jefes de Estado y de Gobierno en la misma fecha
sobre la base de aquella Declaracion Conjunta dispuso “Instruir al Consejo de Ministros de
Salud de Centroamérica (COMISCA) para que, en coordinacioén con la SG-SICA, formule una
propuesta de convenio regional, con el objetivo de regular y hacer sostenible la negociacion y
compra conjunta de medicamentos” (Plan de Accion citado, numeral 21).

' Una especificacion en pie de pagina sobre el parrafo 2 de la Decision Ministerial de Bali
sobre Constitucion de Existencias Publicas con Fines de Seguridad Alimentaria, permite
colegir que no necesariamente deben coincidir los productos primarios susceptibles de
proteccién, en tanto la dieta tradicional no es la misma en todos los paises Miembros en
desarrollo. Véanse mayores detalles en el documento del autor: “OMC: lo que deberia
esperarse después de Bali”, publicado en el sitio de la Fundaciéon INAI (www.inai.org.ar) en
enero de 2014.

'3 Este intercambio de concesiones alcanzado en Bali expone con claridad la fragmentacion
de las racionalizaciones multilaterales: la permisividad a favor de paises desarrollados para
seguir aplicando subsidios a las exportaciones agricolas esta justificada pese a que se trata
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paises desarrollados han asumido distintos compromisos multilaterales como
proveedores de alimentos para suplir insuficiencias alimentarias en paises en
desarrollo y menos adelantados, abunda la bibliografia que da cuenta del vinculo
perverso entre las contribuciones a titulo de “ayuda alimentaria” y la necesidad de
volcar excedentes agricolas generados merced a distintos tipos de subvenciones.
Por otro lado la bibliografia da cuenta del efecto contraproducente que estas politicas
de subvencién combinadas con las mencionadas “ayudas” ha producido sobre las
estructuras productivas y los habitos de consumo en paises en desarrollo y menos

adelantados presuntamente beneficiarios de dichas prestaciones.

A partir de ahora los paises en desarrollo importadores netos de alimentos pueden
promover cultivos alimentarios esenciales tradicionales y “en el marco de programas
de constituciéon de existencias publicas con fines de seguridad alimentaria...”. En
efecto, si bien el texto del Proyecto de Decision alude a los programas de
constitucion de existencias publicas con fines de seguridad alimentaria “existentes en
la fecha de la presente Decision”, en la nota de pie de pagina se aclara que ‘esta
Decision no impide a los Miembros en desarrollo introducir programas de constitucion
de existencias publicas con fines de seguridad alimentaria de conformidad con las
disposiciones pertinentes del Acuerdo sobre la Agricultura”. Ahora bien, cabe
suponer que, pese al defecto de redaccion, habra de protegerse con el mismo grado
de eficacia a los paises Miembros en desarrollo independientemente de haber
constituido sus existencias publicas antes —caso emblematico de India- o aun
después de la sancién de esta medida y siempre que sean cumplidas las
prescripciones indicadas en la normativa vigente a la cual también se hace referencia
(Anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura: parrafo 3 sobre constitucion de las
existencias publicas con fines de seguridad alimentaria; nota 5 sobre transparencia
en dichos programas gubernamentales; y nota 5-6 sobre las condiciones de
suministro en lo que respecta a la razonabilidad de los precios y al objetivo de
satisfacer regularmente las necesidades alimentarias de sectores pobres de la

poblacion urbana y rural...”).

de “...un tipo de ayuda sumamente proteccionista y que tiene importantes efectos de
distorsién del comercio” (Bali, Declaracion Ministerial sobre Competencia de las
Exportaciones, parrafo 1); en tanto las existencias publicas con fines de seguridad alimentaria
estan justificadas siempre que los paises en desarrollo que las utilicen se aseguren “...que
las existencias adquiridas en el marco de tales programas no tengan efectos de distorsion
del comercio...” (Bali, Decision Ministerial sobre Constitucién de Existencias Publicas con

Fines de Seguridad Alimentaria, parrafo 4).
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En consecuencia, los otros Estados Miembros “se abstendran de poner en tela de
juicio” las subvenciones adoptadas por paises en desarrollo que excedan el
compromiso adquirido para la reduccion de ayuda interna (caja ambar); y, si no
hubiera tal compromiso, el de subsidiar a los productores agricolas por encima del
nivel de minimis (diez por ciento del valor total de produccién del producto

subsidiado).

El reconocimiento multilateral implica entonces el derecho de programar, constituir y
gestionar las mentadas “existencias publicas con fines de seguridad alimentaria...”.
Es facil imaginar como un dispositivo regional o sub-regional en la materia
puede simplificar y a la vez potenciar el objetivo. Lo puede simplificar al
sustituir el almacenaje fisico de alimentos por compromisos reciprocos de
abastecimiento, considerando que muy dificilmente una misma emergencia
pueda producirse a escala regional o sub-regional, de tal modo que al mismo
momento que una insuficiencia alimentaria se localiza en determinados
territorios, en otros territorios puede haber disponibilidad de los productos
asociados a la misma dieta. Y lo puede potenciar al multiplicarse y
diversificarse las fuentes de recursos destinados a contrarrestar estos

padecimientos.

Es oportuno recordar que durante la década de los ochenta se habia creado, en el
marco del Sistema Econdmico Latinoamericano (SELA) el Comité de Accion sobre
Seguridad Alimentaria Regional (CASAR). Este Comité, liderado por el economista
argentino Arturo Goetz elabor6 un proyecto de Tratado de cooperacion para la
seguridad alimentaria regional. El mismo contemplaba la asuncion de compromisos
destinados a la provision de alimentos producidos en la regién con fines de ayuda
alimentaria y a la adopcion de una logistica para garantizar su distribucion en tiempo

atil. El Tratado llegé a suscribirse pero nunca fue implementado™.

¥ Veéase, en tal sentido, Halperin Marcelo: “La propuesta de un mecanismo regional de
asistencia reciproca para emergencias alimentarias”, en: Cooperacion Regional para la
Seguridad Alimentaria, Raymundo Barros Charlin, Director, ed. Instituto de Estudios
Internacionales de la Universidad de Chile (1986). Una sintesis del mismo articulo puede
leerse en Halperin Marcelo: “La solidaridad latinoamericana frente a emergencias en materia
de alimentacion. Su necesaria formalizacion juridica”, en: el diario La Ley de Buenos Aires, 28
de octubre de 1986.
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B. Acerca de la posibilidad de organizar programas de accion colectiva para la salud
publica, una invitacion implicita surgié de la “Declaracion relativa al Acuerdo sobre
los ADPIC y la Salud Publica” emitida durante la Conferencia Ministerial de Doha, en
su cuarto periodo de sesiones (noviembre de 2001). Dicha Declaracion proporcioné
una interpretacion inequivoca sobre el margen de maniobra reconocido a paises en
desarrollo y menos adelantados en la aplicacion del referido Acuerdo sobre los
Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio
(Acuerdo sobre los ADPIC). En tal sentido, no deben ser tomadas como inocuas
estas expresiones: “(...) afirmamos que dicho Acuerdo puede y debera ser
interpretado y aplicado de una manera que apoye el derecho de los Miembros de la
OMC de proteger la salud publica y, en particular, de promover el acceso a los
medicamentos para todos. A este respecto, reafirmamos el derecho de los Miembros
de la OMC de utilizar, al maximo, las disposiciones del Acuerdo sobre los ADPIC,
que prevén flexibilidad a este efecto”. ; Cuales son las “flexibilidades” a las que alude
la Declaracion?: (i) el derecho de cada Miembro para “conceder licencias obligatorias
y la libertad de determinar las bases sobre las cuales se conceden tales licencias”;
(i) el derecho de cada Miembro para “determinar lo que constituye una emergencia
nacional u otra circunstancia de extrema urgencia”; y (iii) dejar a cada Miembro en
libertad de establecer su propio régimen para el denominado ‘agotamiento” de los
derechos de propiedad intelectual, refiriéndose a las instancias de comercializacion

ulteriores a la que es llevada a cabo en cumplimiento a esos derechos.

Es evidente que la produccion de medicamentos bajo un régimen de licencias
obligatorias y, en especial, cuando deben agilizarse los procedimientos para sortear
carencias o insuficiencias crénicas o agudas, suele estar fuera del alcance de paises
en desarrollo a titulo individual. La misma Declaracion lo sefala: “Reconocemos que
los Miembros de la OMC cuyas capacidades de fabricacion en el sector farmacéutico
son insuficientes o inexistentes podrian tropezar con dificultades para hacer un uso
efectivo de las licencias obligatorias con arreglo al Acuerdo sobre los ADPIC (...)".
He aqui un conjunto de acciones colectivas susceptibles de ser ejecutadas en
el marco de compromisos preexistentes de integracion econémica. Por
ejemplo, los paises miembros de dichos esquemas podrian acordar, a fin de
encarar posibles emergencias, un régimen comun de licencias obligatorias
para la fabricacion de medicamentos con vistas a su aplicacion en ese

mercado ampliado.
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4.3. Una tercera modalidad sugerida es la que abarca los diversos tipos de
emprendimientos conjuntos en el ambito de lo que se denomina “integracion fisica”
(energia; telecomunicaciones; vias de transporte y cabeceras terrestres, aéreas,
fluviales y maritimas). Toda programacion e implementacion se supone que ha de
tener en vista el mejoramiento de la calidad de vida de poblaciones aisladas o
marginadas, como es el tipico caso de las poblaciones radicadas en zonas de

frontera.

El principal obstaculo lo plantean las politicas ambivalentes acerca del desarrollo de
fronteras: por un lado se promueven beneficios focalizados en el comercio al
menudeo; y por otro lado campea en los gobiernos el recelo que despierta un
anacrénico criterio de seguridad nacional’. Este ultimo criterio es el que justificd

durante décadas las desconexiones territoriales en zonas de frontera.

En consonancia con aquel criterio anacronico sobre la seguridad nacional, las
preferencias comerciales negociadas en beneficio de zonas fronterizas han estado
circunscriptas a las transacciones informales de supervivencia (comercio de
menudeo, de pacotilla, que por extension es sindbnimo de comercio fronterizo). La
justificacion del trato especial a las poblaciones asentadas en areas limitrofes
siempre se atuvo a la supuesta irrelevancia econémica de sus transacciones fuera de
los circuitos troncales a través de los cuales tiene lugar el mayor volumen de

comercio, transporte y transito de personas entre los paises involucrados

'* Esta ambivalencia estd magnificamente ilustrada por una noticia de la cancilleria de
Colombia fechada el 14 de mayo de 2014 y difundida mediante su sitio en Internet
(www.cancilleria.gov.co). Bajo el titulo “Colombia y Perti se embarcan con ayudas rumbo a
ciento diez poblaciones en su frontera comun” aparece una fotografia con personal militar
uniformado y alineado en la cubierta de una nave de guerra. El texto de la noticia no es
menos llamativo. Se lee: “zarpd la VIII Jornada Binacional de Apoyo al Desarrollo, la cual
busca mejorar la calidad de vida de mas de once mil personas en poblaciones riberefias de
los rios Putumayo y Amazonas (...) Funcionarios de Cancilleria de Colombia, junto a otras
instituciones del pais y de Peru, se reunieron frente al muelle ubicado en las instalaciones de
la Fuerza Naval del Sur, en Puerto Leguizamo (Putumayo), para inaugurar la VIl Jornada {(...)
La expedicion fluvial, a cargo de la Armada Nacional de Colombia y de la Marina de Guerra
del Peru, llevara salud, bienestar y esparcimiento a las ciento diez poblaciones a bordo de
tres unidades colombianas y dos peruanas (...) Esta travesia de dos meses busca reafirmar
la soberania nacional, fortalecer la presencia del Estado colombiano y mejorar las
condiciones de vida de los habitantes de la regién, que en un noventa por ciento pertenecen a
comunidades indigenas, ademas de estrechar los lazos de hermandad y cooperacion mutua
entre los dos Gobiernos...” El caracter ambivalente de semejante texto resulta muy
aleccionador porque el gobierno colombiano estaba ejecutando al mismo tiempo una enérgica
politica de desarrollo regional en sus zonas de frontera mediante el programa llamado “Plan
Fronteras para la Prosperidad” (PFP).
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(operaciones  registradas, esto es, controladas por autoridades migratorias y

aduaneras).

Sin embargo, el panorama de las fronteras en América Latina fue cambiando durante
las ultimas décadas, ante la mayor densidad poblacional localizada en asentamientos
urbanos y periurbanos en zonas aledafas a los limites internacionales y
simultaneamente por la explosiva difusion social de las tecnologias aplicadas a las
telecomunicaciones’. Pese a ello, en la mayoria de los casos estas
transformaciones demograficas y tecnolégicas no han sido reflejadas
adecuadamente por una revision de aquella dicotomia que aun hoy opone y

realimenta las categorias de comercio fronterizo y comercio registrado.

Pero de alguna manera la presiéon ejercida por todas las penurias advertidas en
zonas de frontera indujo una revision metodolégica. Al respecto, en los ultimos afios
distintos analistas han difundido una concepcién de las fronteras semejante a la de

los circulos concéntricos, dando lugar, por ejemplo, a la idea de “macro-frontera”"’.

'° Asistimos a la paradéjica coexistencia de un acceso masivo a las comunicaciones
electronicas y a una segregacion o aislamiento territorial de las mismas poblaciones
portadoras de instrumentos de intercomunicacion: la sola posesion de un smart phone en
zona provista de instalaciones para la captacién y envio de sefiales hace suponer que el
sujeto portador esta socialmente inserto. Pero en muchos casos es un espejismo, porque solo
recurriendo a los ingresos provenientes de un subsidio de supervivencia pueden pagarse las
cuotas del aparato en desmedro de la satisfaccion de necesidades basicas como la nutricion
y la salud. Por lo demas, “las tecnologias de la comunicacion pretenden abolir las distancias
de todo tipo, eludir los obstaculos del tiempo y del espacio, disolver las oscuridades del
lenguaje, el misterio de las palabras, las dificultades de la relacion, las incertidumbres de la
identidad o los titubeos del pensamiento. En la sucesién de relevos que les proporcionan las
diversas pantallas, las evidencias de la imagen tienen fuerza de ley e instauran la tirania del
presente perpetuo” (Marc Augé: “El tiempo en ruinas”, Gedisa editorial, Barcelona, septiembre
de 2008, pagina 81). Citando a Boltanski y Chiappello (“Le nouvel esprit du capitalisme”,
Gallimard, Paris, 2000, Tenti Fanfani (2010) enfatiza la relacién entre las condiciones de
explotacion econdémica y social y la necesidad de acumular y mantener el capital social a
través de la “inmovilidad” de los estratos sociales que son objeto de esa explotacion. Si bien
aqui la “movilidad” de los estratos dominantes esta asociada a una nocioén de desplazamiento
fisico y la “inmovilidad” de los estratos dominados a una reclusion territorial, por extension
podria considerarse como una especie de inmovilidad al estado de paralisis que producen las
privaciones en el sentido de imposibilitar el ejercicio de derechos humanos sélo reconocidos
nominalmente.

' Se encuentra la expresion “macro-frontera” en el texto de Edgar Robledo Santiago titulado
“El municipio fronterizo del sur”: “(...) El término frontera se refiere al confin de los Estados, al
lugar donde se unen dos paises, donde se trazan los limites divisorios; pero en la practica
tiene una connotaciébn mas amplia: no sélo es una linea, sino una demarcacioén con sefialada
influencia nacionalista. Asi, decimos en el concepto de macro-frontera que los estados
fronterizos y del sur del pais son: Chiapas, Tabasco, Campeche y Quintana Roo” (en Gaceta
Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal, nimeros 26 a 28, abril-diciembre de
1987). Un concepto asociado al anterior es el de “mercado macro-fronterizo”, utilizado por
Antonio Rocha Gallardo: “ (...) EI mercado macro-fronterizo, por la relaciéon de vecindad,
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Dentro de una perspectiva similar, se distinguié el concepto lineal-limitrofe de

“frontera” de otro asociado a una idea zonal'®

. De tal modo, los problemas detectados
en nodos limitrofes comenzaron a examinarse imputando sus nexos de causalidad a
las actividades desplegadas dentro de territorios contiguos y que pueden extenderse

cientos de kildometros distantes de aquellos puntos de contacto.

Esta metodologia, si bien parece inoperable por su propia imprecision representé un
avance conceptual en la medida que ya los gobiernos nacionales parecieron aceptar
la imposibilidad de afrontar y resolver “localmente” los problemas suscitados por el
transito y comercio fronterizo. Y ademas esta generalizandose una presuncion:
las politicas nacionales y también las concertadas entre paises limitrofes
dificilmente puedan lograr algun nivel de operatividad ciiéndose a una
delimitacion espacial preconcebida'. En tal sentido el Protocolo de Quito que

modifico el Acuerdo de Cartagena de la Comunidad Andina en 1987 incluyo el

posee rasgos culturales y sociales que determinan comportamientos y pautas de consumo y
de cooperaciéon que propiciarian interesantes oportunidades para Bolivia” (autor citado en
“Identificacion de oportunidades comerciales para productos bolivianos en Paraguay, con
énfasis en las relaciones de frontera”, publicacién del Departamento de Apoyo a los PMDER
numero 24/05, presentacion del consultor, pagina 3, Montevideo, diciembre de 2006).

'® Luis Alberto Oliveros, en su excelente trabajo “El concepto de frontera en el contexto y en la
perspectiva de la integracion andina”, propuso para la dimension territorial de la frontera, mas
alla de las lineas limitrofes, considerar un espacio mas estrecho (“area de frontera”), otro
mas extenso, inclusivo del anterior (“zona de frontera”) y, por ultimo y con aspiraciones
prospectivas para la Comunidad Andina, un tercer espacio, abarcador de los dos anteriores,
destinado a reflejar la articulacion de las estrategias de desarrollo fronterizo de cada pais con
la respectiva estrategia de desarrollo nacional (que llamé “region fronteriza”) (documento
informativo de la Comunidad Andina publicado en su sitio de Internet y fechado en febrero de
2002). La concepcién que asocia la idea de frontera con la de circulos concéntricos ya habia
sido expuesta en la regidon por Eugenio Valenciano: “La zona o area de frontera, o frontera
internacional, es una extension geografica limitada y proxima al limite internacional. En
general es una franja que no excede de algunas decenas de kilbmetros a ambos lados de la
frontera. En algunos casos se trata de localidades contiguas —poblaciones gemelas-- o franjas
territoriales que penetran en cada uno de los paises colindantes. Por su parte, la regién
fronteriza o “frontera interior” abarca una extension mayor respecto de la zona de frontera,
alcanzando a menudo dimensiones de gran consideracién con relacioén al territorio nacional”
(Valenciano, Eugenio: “La frontera. Un nuevo rol frente a la integracion”, CEFIR, 1995, citado
en ALADI/SEC/di 1543: “Informe preliminar sobre los avances alcanzados en materia de
integracion transfronteriza en los paises miembros”, documento fechado el 11 de julio de
2001.

" No es extrafio, por las caracteristicas geopoliticas de la subregién, que sea en
Centroamérica donde abunden las iniciativas transfronterizas que involucran a los paises sin
prestar atencion a ninguna delimitacién territorial prefijada. Es el caso de la “Estrategia
Centroamericana de Desarrollo Rural Territorial 2010-2030 ECADERT”, abarcadora de siete
paises del istmo y Republica Dominicana. Con esta estrategia se procura “(...) facilitar las
acciones concertadas para el desarrollo de territorios transfronterizos y de territorios con
caracteristicas problematicas y potencialidades similares en varios paises (...)” (ECADERT,
Resumen ejecutivo del documento editado por el Consejo Agropecuario Centroamericano en
San José de Costa Rica en abril de 2010).
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siguiente mandato: “Los Paises Miembros emprenderan acciones para impulsar el
desarrollo integral de las regiones de frontera e incorporarlas efectivamente a las
economias nacionales y subregional andina®. Esta propuesta de “incorporar’ las
fronteras, si bien aun no ha repercutido en el disefio de las politicas sociales, permite
colegir cual es el caracter esencial de los problemas asignados al movimiento de
personas y mercaderias a través de las fronteras entre paises en desarrollo. Se trata
de problemas expuestos con motivo del trafico fronterizo, pero sus causas no deben
circunscribirse a las condiciones imperantes en los nodos limitrofes ni en areas o
zonas circundantes mas o menos extensas. Por eso seguiran siendo inoperantes
todas las acciones intergubernamentales circunscriptas a zonas de frontera y
limitadas conceptualmente a un plano “social”, al estilo del llamado “objetivo
especifico” presentado dentro de un Plan de Accién Bianual que habia sido aprobado
el 11 de diciembre de 2009 por el Consejo Suramericano de Desarrollo Social de
UNASUR: “(...) Promover acuerdos de cooperacion, especialmente en zonas de
frontera en materia de politicas de desarrollo social, lucha contra la pobreza y

desigualdades”.

En cambio, las causas de los problemas sociales anidan en las condiciones
estructurales bajo las cuales los paises colindantes despliegan sus actividades
economicas y sociales internas e internacionales, respecto de las cuales el trafico
fronterizo suele ser apenas un apéndice. De modo que para la preservacion de la
seguridad nacional de cada uno de los paises no hay paradéjicamente otro
procedimiento eficaz que no sea la cooperacion y complementacion con los
paises limitrofes a través de los emprendimientos de integracion fisica. Pero
para que estos emprendimientos tengan un impacto social favorable, habra
que acompanarlos con una readecuacion de las politicas nacionales
macroeconémicas y macrosociales que (también) afectan —por accion u
omision- las areas deprimidas como son las zonas de frontera. Es evidente
que una concepcion de la seguridad nacional basada sobre el aislamiento
poblacional de las fronteras o su inaccesibilidad territorial, carece hoy dia de

sustento porque el uso militar de tecnologias disponibles demuestra que el

%0 Actualmente figura como articulo 126 del Acuerdo de Integracion Subregional Andino
(Acuerdo de Cartagena). Al cotejar este mandato con las politicas efectivamente
implementadas a partir de entonces, Luis Alberto Oliveros dio cuenta de sus escasos efectos
(Oliveros, obra citada).
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aislamiento de poblaciones y, mas aun, la inaccesibilidad territorial aumentan

la vulnerabilidad del propio pais que las presenta y promueve?'.

Reconociendo estas evidencias, se impone una revision sistematica de las politicas
concertadas de integracion econdmica y social. Dicha revision deberia contemplar

dos instancias:

(a) Las medidas de facilitaciéon comercial tendrian que estar articuladas, tanto en su
disefio como en su gestién, con el desarrollo de la infraestructura (energia;
telecomunicaciones; vias de comunicacion; conexiones y cabeceras) concibiendo a
la facilitacion comercial y al desarrollo de la infraestructura como partes indisolubles

de la integracién econémica®;

(b) A partir de aquellas articulaciones —y solo a partir de ellas- podran resolverse los
conflictos y padecimientos sociales en zonas de frontera, promoviendo asi una
mejora sustancial en la calidad de vida de los residentes. En tal sentido, recogiendo
la experiencia adquirida dentro de la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) se advirtié6 que los emprendimientos
de infraestructura fisica en zonas de frontera —incluso una vez concluidos- pueden
resultar total o parcialmente inoperantes en la practica por distintos motivos. Entre

ellos, se ha mencionado la persistencia de asimetrias normativas (diferencias en las

%! Distintas publicaciones informaron, en abril de 2014, sobre la adquisicién por el gobierno
del Peru a Francia de un satélite sub-métrico de observacion terrestre llamado “ASROSAT
300", concebido como una herramienta destinada a las acciones de interdiccién para
enfrentar el trafico ilicito de drogas, la mineria ilegal y el contrabando. Segun los datos
difundidos por la prensa, el aparato podra registrar desde el espacio cualquier tipo de objeto a
partir de los setenta centimetros de diametro y la informacion se obtendra en una estacion
terrena de control el mismo dia en que se tomen las imagenes. Estaria operativo durante el
afio 2016. La noticia aparecio el 24 de abril en el sitio de la Agencia peruana de noticias
ANDINA (www.andina.com.pe) y un dia mas tarde en el sitio del diario La Republica
(www.larepublica.pe).

“? Los dilemas planteados por el orden de prioridades asignado, ya sea a la facilitacion
comercial, ya sea a los emprendimientos en infraestructura, fueron objeto de analisis por
Michael J. Ferrantino en su trabajo “Policies to improve the supply chain:;, what needs to be
done?”, en: “Global value chains in a changing world”, libro editado conjuntamente por WTO-
Fung Global Institute-Temasek Foundation Centre for Trade & Negotiations, 2013. El autor se
atreve a englobar ambas politicas bajo la expresion “frade facilitation” y presenta las
disyuntivas como caras de una misma moneda: “(...) One issue that has regularly come up in
policy discussions of trade facilitation is whether “hard” or “soft” trade facilitation is more
important for improving trade performance. Hard trade facilitation is usually used to signify
improvement to roads, seaports and airports —or overall transportation infrastructure- and also
sometimes to telecommunications infrastructure. Soft trade facilitation refers to improvements
in customs procedures, such as single windows and trusted-trader programmes, as well as
measures to improve transparency and reduce corruption” (obra citada, pagina 264).
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reglas de circulacién de vehiculos; obstaculos al transito y la comercializacion de
mercaderias por insuficiente coordinacion aduanera o migratoria; secuestro de
mercaderias en atencion a la incompatibilidad de reglas sanitarias o técnicas;
dificultades para el acceso a la infraestructura principal por trabas expuestas en los
accesos secundarios...). Como conclusion conjetural, leemos que: “(...) la relacion
infraestructura-integracion  productiva no necesariamente es directa; es,
eventualmente, mediatizada y complicada por la presencia de otros factores y
circunstancias que interfieren o interferiran en el futuro en los procesos de

construccion y avance de la integracion, estimulandolos o entorpeciéndolos™.

Para superar una postura conjetural como la expuesta sustituyéndola por otra
proactiva, los gobiernos y los analistas privados tendrian que adquirir el habito de
concebir la dimension social de la integracion con pragmatismo y ya no como un
desideratum®. Se trataria de focalizar la atencion sobre la calidad de vida de
poblaciones asentadas en los territorios mas deprimidos, como son tipicamente las
zonas de frontera, pero con un criterio sistémico que permitiese advertir el impacto,
sobre esas poblaciones, de las politicas nacionales macroeconémicas Yy
macrosociales. A partir de esta percepcion, los paises limitrofes podran asumir la
dificil pero indispensable tarea de articular los objetivos y los instrumentos de la

integracion fisica con los de la integracién econémica.

SINTESIS Y CONCLUSIONES
La finalidad de esta ponencia consiste en proporcionar un bosquejo, a partir de textos
intergubernamentales, normativos e institucionales alusivos a la dimension social en

los procesos de integracion econdémica que comprometen a paises latinoamericanos.

# Véase Rinaldo Barcia Fonseca: “Programas Territoriales de Integracion (PTIs).

Lineamientos conceptuales para su formulacion”, presentado a la XXl Reunién de
Coordinadores Nacionales de IIRSA (25 de junio de 2013, Lima, Perd) y editado por
UNASUR, COSIPLAN. Merece recordarse que IIRSA opera como foro técnico del Consejo
Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN), creado éste ultimo en la
Tercera Reunién del Consejo de Jefas y Jefes de Estado de UNASUR (Quito, 28 de enero de
2009).

 La pretension sin embargo no es en teoria muy novedosa. Leyendo con algun detenimiento
la Vision Estratégica Compartida para la Integracion de la Infraestructura de América del Sur
que surgié de la Tercera Reunion del CDE de IIRSA, es posible advertir como uno de sus
principios orientadores consisti6 en combinar “sostenibilidad econémica, social, ambiental y
politico-institucional”. Este concepto fue ratificado en la Cuarta Reunion. Queda toda una
tarea por delante para transformar semejante propuesta en programas de coordinacion,
compatibilizacién y complementacion de politicas.
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El bosquejo ya no se refiere a la descripcion o conceptualizacién de los temas
abordados, sino a las perspectivas de concretar los buenos propodsitos, esto es,
caracterizar algunos mecanismos e instrumentos aptos para la adopcidén concertada

de medidas o acciones especificas en la materia.

Ante la constatacion de los resultados escasamente relevantes alcanzados hasta
ahora pese a la proliferacion de normas, organismos y foros de distinta indole,
parecioé conveniente intentar una primera aproximacion a los errores de apreciacion
que ocultan, confunden o distorsionan el enfoque de la denominada “dimension
social’. En tal sentido, el autor anotd los siguientes motivos de ocultamiento,
confusion o distorsion, que a su vez estan relacionados entre si: (a) se pierde de
vista que los problemas sociales susceptibles de ser llevados al plano de la
integracion pueden tener rasgos comunes, repetirse, conectarse entre si, e inclusive
realimentarse a través de las fronteras. Sin embargo sus raices no dejan de ser
nacionales en el sentido que afectan la cohesion social interna de cada pais; (b) los
progresos dificultosamente alcanzados en el acceso a mercados de personas, bienes
y servicios, han encontrado una valla imprevista: las condiciones de vida imperantes
en la region, que por la magnitud de sus penurias tienden a convertir a los mismos
procesos de integracion econémica en un cauce o via de difusién o contagio y hasta
de realimentacién del deterioro y la vulnerabilidad social. Esta contraposicion genera
desconfianza e incertidumbre en los gobiernos y afecta —hasta paralizar- el
tratamiento de los problemas tanto desde el punto de vista “comercial” como “social”;
(c) las porfias ideoldgicas irresueltas dentro de las orbitas nacionales son facilmente
proyectadas al plano internacional cuando unicamente se dispone de un conjunto de
metas y objetivos ostensivos. Las disputas e indefiniciones esterilizan, en el punto de
partida, cualquier lineamiento que pueda esbozarse para darle dimensién social a los

procesos de integracién econdémica.

Suponiendo la posibilidad de superar el ocultamiento, la difuminacién o distorsion de
los problemas relativos a la dimension social de la integracion econdmica, resulta
imprescindible abordar las vias o cauces que permitan en principio concebir y luego
ejecutar las politicas intergubernamentales en la materia. Al respecto se sugiere un
eje metodoldgico transversal para caracterizar prestaciones que, aunque
inevitablemente sean de diversa naturaleza, podrian sistematizarse atendiendo a sus

modalidades de aplicacion. Ahora bien, algunas de estas modalidades ya son
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conocidas, pero en todos los casos deben sortear obstaculos propios a cada una de

ellas.

Como primera modalidad el autor propone incorporar un régimen de evaluacion
periodica de resultados sobre el impacto social de la materia negociada dentro de los
procesos de integracion econdémica. Hasta aqui esta modalidad ha sido desechada
desde dos visiones antagonicas: la que presume, sin admitir prueba en contrario, que
las negociaciones comerciales y econémicas son de por si funcionales a la cohesién
social en los paises involucrados (y que por lo tanto no se requiere un mecanismo
para la evaluacién de ese impacto); y la contraria, porque asume una concepcion
peyorativa sobre el impacto social negociado especialmente bajo los formatos
actuales de los TLC. Esta idea que prejuzga sobre un impacto necesariamente
negativo del comercio internacional sobre la integracion social, representa un
obstaculo insalvable para encarar la evaluacion periédica del impacto social de las
concesiones comerciales. Por el contrario, cabe presumir que el cumplimiento de
metas comerciales y econémicas concretadas en los TLC a través del intercambio de
concesiones de distinto tipo, puede tener efectos sociales benéficos imputables a
esas mismas concesiones. Y si no los tiene o resultan contraproducentes, la
evaluacion de resultados adversos de las concesiones negociadas sobre la
dimensién social deberia dar lugar a la reformulacién de esas mismas concesiones.
De modo que convendria contemplar la conveniencia de “monitorear las cuestiones
sociales vinculadas al comercio” mediante clausulas que impusieran una evaluacion

periodica del impacto social producido por la materia negociada.

La segunda modalidad consistiria en el aprovechamiento del marco normativo e
institucional que proporcionan los compromisos de integracién econdmica
(incluyendo a Ilos TLC), a fin de utilizarlos para concertar acciones
intergubernamentales destinadas a contrarrestar insuficiencias sociales agudas o
cronicas. En este aspecto el principal obstaculo a vencer es el de la voracidad del
poder y la manipulacion politica, que impulsa a los gobiernos a encarar la dimension
social unilateralmente, para luego poder enarbolar sus hipotéticos logros a titulo de
propaganda y aunque su desempefo irrogue mayores costos y dificultades de los
que deberian afrontarse concertando las mismas medidas en el marco de los
procesos de integracion vigentes. Bajo esta modalidad este documento releva dos
materias que pueden dar lugar a la adopcion de politicas concertadas dentro los

marcos de integracion preestablecidos:
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(i) Programacion, constitucion y gestion de programas destinados a la provision
de alimentos que componen las dietas tradicionales y atendiendo a la preservacién
de las economias rurales. Con motivo de lo resuelto en la Conferencia Ministerial de
Bali a fin de 2013 se ha ensanchado el margen de maniobra para que los paises en
desarrollo importadores netos de alimentos puedan promover cultivos alimentarios
esenciales tradicionales y programas de almacenamiento con fines de seguridad
alimentaria. Es facil imaginar como un dispositivo regional o sub-regional en la
materia puede simplificar y a la vez potenciar el objetivo. Lo puede simplificar al
sustituir el almacenaje fisico de alimentos por compromisos reciprocos de
abastecimiento, considerando que muy dificilmente una misma emergencia pueda
producirse a escala regional o sub-regional, de tal modo que al mismo momento que
una insuficiencia alimentaria se localiza en determinados territorios, en otros
territorios puede haber disponibilidad de los productos asociados a la misma dieta. Y
lo puede potenciar al multiplicarse y diversificarse las fuentes de recursos destinados

a contrarrestar estos infortunios.

(i) Adopcion de regimenes comunes o armonizados con el objeto de otorgar
licencias obligatorias y eventualmente participar en la elaboracién o provision de
medicamentos a fin de sortear emergencias sanitarias. En tal sentido, la “Declaracion
relativa al Acuerdo sobre los ADPIC y la Salud Publica” emitida durante la
Conferencia Ministerial de Doha, en su cuarto periodo de sesiones (noviembre de
2001) convalidé una ancho margen de maniobra para que los paises en desarrollo y
menos adelantados puedan proteger la salud publica y promover el acceso de los
sectores populares a los medicamentos. La citada Declaracién alude a los derechos
para conceder licencias obligatorias; reconocer situaciones de emergencia nacional u
otras circunstancias de extrema urgencia sanitaria y proceder en consecuencia; y
establecer un régimen para el denominado ‘agotamiento” de los derechos de
propiedad intelectual. Es evidente que todas estas actividades pueden ser llevadas a

cabo con mayores ventajas y menores costos a escala regional o sub-regional.

La tercera modalidad a considerar es la tan compleja como necesaria
complementacion entre las concesiones comerciales y los programas de integraciéon
fisica, en especial cuando se trata de mejorar la calidad de vida de poblaciones
aisladas o marginadas de los circuitos troncales, como es el tipico caso de las
poblaciones asentadas en zonas de frontera. En este aspecto el principal obstaculo

lo plantean las politicas ambivalentes acerca del desarrollo de fronteras: por un lado

67



Revista Aportes para la Integracién Latinoamericana
Afo XX, N° 30/Junio 2014, ISSN 1667-8613. DNDA: 5122255 en linea, 5122252 en CD
Marcelo Halperin

Dimensién social de la integracién Econdmica: desafios y propuestas
Pdgs. 45-70

se promueven beneficios focalizados en el comercio al menudeo; y por otro lado
campea en los gobiernos el recelo que despierta un anacrénico criterio de seguridad
nacional. Este recelo ya no se justifica; mas aun, la segregacién o aislamiento
territorial es contraproducente desde el punto de vista de la propia seguridad
nacional. Pero ademas los emprendimientos de integracion fisica tampoco pueden
concebirse a escala “local” o “fronteriza” si con ellos se pretende mejorar la calidad
de vida de las poblaciones radicadas en esos territorios aislados o segregados. En
tal sentido y recogiendo la experiencia de IIRSA se advirtié6 que los emprendimientos
en zonas de frontera —incluso una vez concluidos- pueden resultar total o
parcialmente inoperantes por la persistencia de asimetrias normativas e
institucionales entre las respectivas politicas nacionales macroecondémicas vy
macrosociales. Se han mencionado, por ejemplo: diferencias en las reglas sobre
habilitacion y circulacion de vehiculos; obstaculos al transito y la comercializacion de
mercaderias por falta de coordinacion migratoria y aduanera; secuestro de
mercaderias en atencion a la incompatibilidad de reglas sanitarias o técnicas;
dificultades para el aprovechamiento de la infraestructura principal por deficiencias
en las condiciones de acceso o en la homologacion de los recursos para la

movilidad.

Estas constataciones parecen confirmar que los proyectos de integracion fisica
concebidos como tales no resuelven por si mismos las encrucijadas del padecimiento
social. Deberia aceptarse que la categoria “zona de frontera” dejé de ser operativa
cuando es utilizada como referencia para justificar una intervencion de caracter
“social” sobre la base de una mera concentracion territorial de obras y servicios

publicos.
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