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Dada la naturaleza multidimensional y transnacional que han cobrado los pro-
blemas relativos al medioambiente, resulta inobjetable la necesidad de acciones
concertadas por parte de los Estados en pos de su tratamiento. En el presen-
te articulo se parte de considerar al regionalismo no solo como una estrategia
adecuada de politicas dindmicas de concertacion y cooperacion, sino por sobre
todo, para la construccion de instituciones y politicas de alcance regional en el
ambito de los temas relativos al medioambiente. El modo de abordaje teérico
descriptivo con el uso del analisis de contenido como técnica de investigacion
cualitativa nos permitira indagar acerca del tratamiento dado al medioambiente
en los esquemas de integracion regional presentes en América del Sur, especi-
ficamente a nivel subregional —CAN, Mercosur, Unasur y Alianza del Pacifico—.
Como conclusién central se destaca la primacia del intergubernamentalismo en
detrimento de la supranacionalidad, como principal obstaculo para la genera-
cion de politicas e instituciones ambientales comunes.

Palabras clave: medioambiente, integracion regional, CAN, Mercosur, Unasur, Alianza del Pacifico.

@ /BSTRACT

Given the multidimensional and transnational nature of en-
vironmental isues, joint actions from governments are abso-
lutely essential after addressing them. This article is based on
the consideration that regionalism is an adequate strategy not
only for dynamic concertation and cooperation policies, but
above all for the building of institutions and policies with re-
gional outreach as far as envrionmental issues are concerned.
The both theoretical and descriptive approach combined with
the contents analysis as a quantitative method will allow us to
find out more about how the environmental issues are current-
ly addressed within the regional integration processes in South
America and more specifically at the sub regional level-CAN,
Mercosur, UNASUR and the Pacific Alliance. Our main finding
emphasizes that the hurdle to the setting up of joint environ-
mental policies and institutions stems from the fact that inter-
governmentalism prevails over supranationalism.

Keywords: environment, regional integration, ACN, Mercosur,
UNASUR, Pacific Alliance

@ RESUMO

Dada a natureza multidimensional e transnacional que adquiriram
os problemas relativos ao meio ambiente, resulta inquestionavel a
necessidade de agdes concertadas por parte dos Estados em prol
de seu tratamento. O presente artigo parte da base de considerar
ao regionalismo ndo s6 como uma estratégia adequada de politi-
cas dinamicas de concertagdo e cooperagdo, mas sobretudo, para
a construgéo de institui¢des e politicas de alcance regional no am-
bito dos temas relativos ao meio ambiente. O modo de abordagem
tedrica descritiva com o uso da andlise de conteudo como técnica
de pesquisa qualitativa, nos permitiré indagar sobre o tratamento
dado ao meio ambiente nos esquemas de integragéo regional pre-
sentes na Ameérica do Sul, especificamente no nivel sub-regional
—CAN, Mercosul, UNASUR e Alianc¢a do Pacifico. Como conclusédo
central destaca-se como principal obstaculo para a geracéo de po-
liticas e instituigdes ambientais comuns & primazia do intergover-
namentalismo em detrimento da supranacionalidade.

Palavras-chave: meio ambiente, integracéo regional, CAN, Mer-
cosul, UNASUR, Alianca do Pacifico



Introduccion

E n un trabajo previo (Vega, 2013, p. 246) se hacia espe-
cial énfasis en el rol y la relevancia del regionalismo
para la construccion de politicas e instituciones de alcan-
ce regional en el ambito de los problemas derivados del
medioambiente y, por tanto, como la estrategia por exce-
lencia de politicas dinamicas de concertacién y coopera-
cion. Efectivamente, la naturaleza multidimensional que,
producto de la globalizacién, han adquirido los fenémenos
economicos, politicos y sociales, ha coadyuvado a la aper-
tura de nuevos debates en términos de integracién regio-
nal. Si bien aqui debemos dejar bien en claro que no se pro-
fundizara en las diferencias conceptuales entre integracion
regional y regionalismo’, por un lado, ni entre los distintos
tipos de regionalismo presentes en la actualidad regional,
nuestra premisa se sustenta en un nuevo tipo de relaciona-
miento entre los Estados sudamericanos a partir del declive
del denominado regionalismo abierto?.

En efecto, existe una amplia discusion académica acer-
ca de las distintas formas que asume el regionalismo en
nuestro contexto. Mucho se esté discutiendo acerca de que
si lo que presenciamos actualmente en términos de la in-
tegracion sudamericana refiere a una creciente tendencia
hacia la fragmentacién (Mellado 2013). Omitiendo el viejo
regionalismo3 y el regionalismo abierto definido ut supra,

1 Enprincipio, laidea de regionalismo debe diferenciarse de integracion,
ya que muchas veces el uso de ambos conceptos ha carecido de rigor al
utilizarlos de forma indiscriminada (Caldentey del Pozo y Santos Carrillo,
2013, p. 3). De esta manera y a fin de ilustrar, podemos afirmar que si re-
gionalismo refiere a “la eliminacién de las barreras naturales desarrolladas
por los paises, los procesos de integracién intensifican las relaciones entre
estos, alcanzando un grado de identidad mas alla de la mera formacion de
pactos interfronterizos” (Bergamaschine Mata Diz y Ribeiro Volpini Silva,
2001, p. 92). Marcada la necesaria diferenciacién, es innegable que se trata
de dos conceptos estrechamente relacionados.

2 Concepto propuesto por la Cepal (1994) que foment6 principalmente la
apertura comercial en la region sudamericana, dada la cercania geografica y
lanecesidad regional de competir desde una posicién méas robusta en los mer-
cados internacionales. Esta apuesta de integracién prima el estrechamiento
de las relaciones comerciales sobre cualquier otro tipo de alianza regional.

3 Concepto utilizado durante la Guerra Fria que hacia referencia tanto a
las estrategias de integracién econémica con diferentes niveles de autono-
mia para llevar adelante politicas de desarrollo como a las organizaciones
regionales de seguridad lideradas por Estados Unidos. En América Latina
en materia economica refiere a las propuestas de la Comisién Econémica
para América Latinay el Caribe (Cepal), mientras que en cuestiones de se-
guridad alude ala Organizacion de Estados Americanos (OEA)y el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR). (Sanahuja, 2012, p. 10).
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el fracaso de la estrategia del Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA) dio paso a la proliferacién de una im-
portante serie de acuerdos Norte-Sur, significo una mayor
fragmentacion intrarregional entre aquellos Estados donde
predomina la visién de los incentivos para la competitivi-
dad y la eficiencia frente a aquellas posturas que denotan
la naturaleza asimétrica de negociaciones que inclinan la
balanza hacia los paises mas ricos.

En términos generales, la literatura especifica sitia la
discusion en torno a dos ejes: el regionalismo posliberal
(Sanahuja, 2010, 2012) o poshegeménico (Riggirozi, 2010)
y el denominado neoliberal. En el caso del primero, desta-
cala Uniéon de Naciones Sudamericanas (Unasur), donde a
grandes rasgos subraya un retorno a la politica en detrimen-
to de la agenda comercial y la liberalizacién econdmica,
con un fuerte discurso nacional, énfasis en el rol del Esta-
do y las politicas ligadas al desarrollo social, asi como una
fuerte impronta antiestadounidense4. “Esto ha dado una
apariencia de agenda renovada en temas como la paz, la
seguridad, la defensa, la gestion de crisis y la coordinacién
de politica exterior” (Sanahuja, 2012, p. 32).

El segundo se situa sobre la expansion del regionalismo
abierto, con estrategias hub and spoke caracterizadas por
acuerdos bilaterales de libre comercio Norte-Sur y una ma-
yor orientacion hacia los mercados externos (Reza, 2006)
y siendo el imperativo una mayor flexibilidad, no profundi-
za en compromisos que vayan mas alla de zonas de libre
comercio (Sanahuja, 2012, p. 31). Asi, se han “expandido
entre aquellos paises latinoamericanos que muestran una
dependencia intensa del mercado norteamericano, con
presidentes proclives a las reformas neoliberales y a su an-
claje respaldados también por intereses econdémicos que
apoyan este tipo de acuerdos” (Quiliconi, 2014, p. 167). Sin
dudas, es una de las cuestiones que mayores divisiones ha
generado en el &mbito sudamericano, siendo su principal
exponente la Alianza del Pacifico y su mayor victima la Co-
munidad Andina de Naciones (CAN)°.

4 Otro ejemplo lo constituye la Alianza Bolivariana de las Américas
(ALBA-TCP) aunque no se toma en cuenta en este trabajo.

5  Como caso masresaltante, aunque no tnica consecuencia que permi-
te esta afirmacion, la salida de Venezuela de la CAN en 2006 y su solicitud
de ingreso al Mercosur.
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Todo esto se ha dado en el contexto de esquemas de mas
larga data y desarrollo normativo e institucional, de orienta-
cién mas comercialista como Mercosur y CAN, se ha desa-
rrollado un intenso proceso de articulacién politica al que po-
siciones intermedias como la Cepal (2012) prefieren referir
acerca delainterrogante sobre proyectos competitivos o com-
plementarios y, més especificamente, de convergencia en la di-
versidad o de regionalismo a la carta, en términos de Quiliconi
(2015). Lo que es indudable es el enorme rompecabezas que
presenta en nuestro entorno y que entre los nuevos desafios
del regionalismo no deben perderse de vista las estrategias
que los distintos gobiernos pueden generar para converger o
fragmentar, dependiendo de cuél sea la postura.

Esta discusién sirve entonces aqui como marco, ya que
sera tratada en profundidad en un trabajo posterior. Aqui
nos interesa denotar es el hecho de que los acercamientos
entre los Estados se presentan cada vez mas multitemati-
cos, en razon de la importancia creciente de la cooperacion
en temas distintos de la esfera estrictamente econémica.

En este contexto, uno de estos fenémenos de indole
transnacional que obligatoriamente permea la discusiéon es
el medioambiente. Es indudable el creciente vinculo entre
el sector econdémico y el medioambiental en la medida en
que las condiciones de la produccidon en masa empiezan a
amenazar la estructura del ecosistema planetario, al punto
que su deterioro puede considerarse un factor de riesgo con
potencial de transformarse en una amenaza.

El objetivo del presente trabajo, sin pretensiones de ex-
haustividad, se inserta en este cuadro al identificar de qué for-
ma se tratan las problematicas medioambientales en la inte-
gracién sudamericana, a partir del estudio de los mecanismos
institucionales en el nivel subregional, exponiendo, a la luz de
un abordaje tedrico descriptivo con uso del analisis de conte-
nido como técnica de investigacion cualitativa, los casos de
Mercosur, CAN —que como ya se hacia alusion, se trata de las
arquitecturas mas tradicionales en la regiéon—, Unasur como
caso de regionalismo posliberal y, por ultimo, la Alianza del
Pacifico por cuanto reflejo de la opuesta concepcién del re-
gionalismo a la que referiamos como neoliberal®.

6  Elcasodela Alianza del Pacifico presenta una excepcion dado que Mé-
xico es elunico Estado signatariono sudamericano, perono se considerauna
limitacién, metodolégicamente hablando, a los fines del presente estudio.

El andlisis se centra entre los objetivos propuestos por
las distintas instancias y los instrumentos que posibilitarian
su alcance. Nos interesa particularmente esto en razén de
que la historia de la integracién regional en América Latina
ha estado plagada de vaivenes, de inicios marcados por
grandes optimismos y expectativas que, al final y con el
correr del tiempo, parecen diluirse.

Somos conscientes de que a simple vista podria consi-
derarse el uso del método comparado, pero no pretende-
mos ser parte de una discusién epistemologica y metodo-
logica acerca de una técnica de investigacién, que si bien
es muy propia de nuestro campo de estudio, en la literatura
reciente resulta dificil encontrar una adecuada caracteri-
zacion y persisten ciertos vacios. Adicionalmente en esta
investigacion, la comparacién podria tornarse con un cariz
invalidante ya que las unidades seleccionadas carecen del
mismo peso en todas sus instancias. No obstante, consi-
deramos que estas diferencias entre los esquemas de inte-
gracién regional que aqui se trabajan —dos de ellas de peso
especifico, dados sus antecedentes histéricos, las otras dos
disimiles y novedosas—, nos muestran también asimetrias
y por qué no —podriamos aventurarnos a adelantar—la ten-
dencia a la fragmentacion entre los Estados de la region, a
la que aludiamos mas arriba.

A fin de cumplir con las condiciones que el problema aqui
plantea, la estructura de este escrito se presenta en tres sec-
ciones. En la primera, se esboza en términos muy generales
la relacion del fenémeno ambiental con la integracién re-
gional, enfatizando el enfoque netamente sudamericano de
este trabajo para que, desde alli, se despliegue en el segun-
do apartado el andlisis de la problemdtica ambiental en los
acuerdos de integracion de la subregién. En razén de esto y
como se ha sefialado, los subtitulos correspondientes a esta
parte examinan: Comunidad Andina de Naciones, Mercosur,
Unasur y Alianza del Pacifico, de cuyo anélisis se desprende-
réan, por ultimo, una serie de conclusiones.

La relevancia de reflexionar sobre estos respectos ra-
dica en que desde estos puntos de vista se manifiestan las
prioridades y percepciones de los Estados sobre el papel
que se aspira cumplir con las politicas a implementar hacia
el futuro de la integracién pretendida.



Medioambiente e integracion regional

Durante los ultimos afios, los problemas relativos a la
cuestion ambiental han recibido una importante atencién,
con lo que se demuestra que representa en la actualidad una
de las principales preocupaciones de la comunidad interna-
cional, en general, y del mundo académico, en particular.

Con la consolidacién del proceso de globalizacién, don-
de los Estados quedan presos en su propia territorialidad y
la soberania nacional es puesta en jaque, el medioambiente
es el factor por excelencia que muestra esta incongruencia
entre las fronteras legales internacionales y las de las redes
ecolégicas que constituyen el problema politico de la inter-
dependencia ecolégica internacional. Frente a la utopia de
la gobernanza mundial es precisamente donde cobra vigor
el concepto de los regimenes internacionales (List y Ritt-
berger, 1992, pp. 85-86).

De manera que el hecho de mantener la integridad eco-
logica del planeta—o lo que queda de ella—y particularmen-
te en el espacio sudamericano, toma cada vez mayor rele-
vancia en las politicas internacionales y en las regionales
que se expresan en los distintos esquemas de integracion
promovidos por los Estados (Vega, 2013, p. 231).

En este sentido resulta por demas evidente lo crucial de
la temaética para nuestra regién, con economias predomi-
nantemente agricolas (Petifford, 1996) y como agrega Ren-
ner (2004), aunque elementos como el cambio climéatico
afectan a la humanidad en su conjunto, son justamente los
habitantes de los paises en desarrollo los méas vulnerables a
sus efectos, por cuanto dependen directamente de activida-
des como agricultura, ganaderia o pesca para su bienestar
y supervivencia.

En concordancia con lo expresado maés arriba, durante
los ultimos quince arfios se asiste a una ampliacién de las
agendas internas en los mecanismos de la regién y, por un
lado, la actualidad interna sudamericana concurre en tér-
minos generales en relacién a

[...] la multidimensionalidad del fenémeno de la in-
tegracion ademas de otorgar especial importancia a la
dimension politica. Asi el activismo integrador actual va
mas alla de los acuerdos de liberalizacion comercial e in-
cluye otros aspectos como los de seguridad regional, coo-
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peraciéon energética, medio ambiente, aspectos sociales
en funcion de los compromisos asumidos en la Declara-
cién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (Mellado,
2010, p. 164).

La problematica ambiental en los
esquemas de integracion sudamericanos

En la introduccién haciamos alusién al hecho de que
la historia de los procesos de integracion en nuestra re-
gién reportan la coincidencia de vaivenes, idas y vueltas
que denotan fervientes acolitos y optimismos al inicio para
luego dar la sensacion de que conducen, paulatinamente,
a una desaceleracion y posterior postracion. Esto que nos
aventuramos a denominar sensacién responde al incum-
plimiento de los objetivos y plazos fijados en los distintos
procesos. Expresa Cimadamore (2010) que a este respecto
existen muchas explicaciones posibles pero una

[...] gran parte de las mismas se concentra en varia-
bles como la “voluntad politica”, dificilmente explicitadas
y operacionalizadas. Este tipo de variables tiene la virtud
de simplificar (quizés excesivamente) interpretaciones
sobre el éxito o el fracaso de la integracion en América
Latina (p. 24).

Por otro lado, todo esto se ve acompafiado por una se-
rie de sucesos que ponen al descubierto una regién cada
vez mas asimétrica en términos de integracién regional.
Existen a este respecto multiples propuestas de concerta-
cion econdmica y politica de distinta naturaleza y alcances
institucionales, membresias multiples que persiguen dis-
tintos objetivos y, por ende, agregan mayor incertidumbre,
debilitan la integracion ante la atomizacién de esfuerzos y
aumentan la fragmentacién entre los Estados. De manera
que “el retorno de intereses nacionales, politicos y secto-
riales que imperan sobre los regionales revelan heteroge-
neidades a nivel subregional e inclusive subnacional y un
fuerte recelo en torno a la construccién de instituciones
integracionistas y/o de articulacion de politicas publicas”
(Mellado, 2013, p. 14).

Siguiendo entonces el mismo planteamiento, resulta
pertinente destacar, mas no sea como teléon de fondo, que
lasreglas de juego nacionales, subregionales, internaciona-
les y multilaterales actuales:
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[...] dan cuenta de una realidad que no fue acompafiada por
desarrollos teoricos que respondan a la misma. En este escenario,
tanto el concepto de desarrollo como de insercién internacional
estan sujetos a deconstruccion y obligan a repensar los paradigmas
tradicionales de integracion regional (Mellado, 2013, p. 14).

Comunidad Andina de Naciones

Al tratarse de uno de los esquemas de integracién de
mas larga data en la regién (1969), las agendas internacio-
nales aun no daban cuenta de la variable ambiental, por
lo que esta arquitectura comenzara paulatinamente a in-
corporar la tematica recién para bien entrada la década de
1990, maés alla de que es dable destacar que en 1983 tiene
lugar la Decision 182 que crea el Sistema Andino “José Ce-
lestino Mutis” sobre Agricultura, Seguridad Alimentaria y
Conservacion del Ambiente. En el periodo comprendido
por las dos décadas siguientes, los desarrollos en materia
de politica ambiental pueden tildarse de un tanto magros,
centrados sobre todo en sugerencias para que los Estados
miembro consideren poner en practica; destaca si en este
sentido la Decisién 435 de 1998 que crea el Comité Andino
de Autoridades Ambientales.

La primera decisiéon que apuntaba a una perspectiva
global sobre estos temas tuvo lugar en 2002 con la llama-
da Estrategia Regional de Biodiversidad para los paises del
Trépico Andino, mediante Decisién 523, con el objeto de
elaborar proyectos conjuntos sobre la base de un plan de ac-
cion. La Estrategia dio origen a la Agenda Ambiental Andina
2006-2010, que como queda sefialado en el portal oficial de
la organizacién, se orientan acciones tendientes a fortalecer
las capacidades de los paises miembro, siendo sus ejes te-
maticos biodiversidad, cambio climatico y recursos hidricos.

Efectivamente, es innegable que CAN cuenta con orga-
nismos, como el Area Ambiental que actua como Secretaria
Técnica de las instancias subregionales como el Comité
Andino de Autoridades Ambientales, el Consejo de Minis-
tros de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, y el Co-
mité Andino para la Prevencién y Atencién de Desastres
(Comunidad Andina, Medio Ambiente: Nuestra Mision).

Mas alld de lo mas o menos loable que resulte contar
con un instrumento de caracter marco, una agenda que
atiende ciertos ejes estratégicos y un organigrama institu-

cional, en términos generales coincidimos con Rodriguez
Becerra (2001) en que nada de esto puede ser considerado
como politicas con caracteristicas comunitarias. Como ya
se menciono, todo recae en definitiva en las autoridades
nacionales respectivas, resaltando el intergubernamenta-
lismo en detrimento de una normativa comun y con caréc-
ter vinculante.

Sin embargo, debemos agregar que este no es el unico
problema que presenta la CAN en la actualidad. En efecto,
se trata de un proceso estancado y sumamente debilitado,
en esencia, por tres factores de distinta indole: la salida de
Venezuela en 2006, la supresion del Parlamento Andino y
las posiciones enfrentadas entre Colombia y Pera respecto
de Ecuador y Bolivia. A esto se suman las sefiales de re-
ingenieria institucional de la Comunidad ademas de que
algunos temas podrian eventualmente ser transferidos bajo
la orbita de Unasur.

Mercosur

En tanto el inicio de este proceso se remonta los afios
noventa, los problemas relativos al ambiente ya estaban
bien instalados en la agenda internacional. Por estos mo-
tivos Mercosur resolvid, muy cercano a sus inicios, crear
una Reunion Especializada en Medio Ambiente (REMA)'.
Se trata del primer antecedente institucional para el desa-
rrollo de la temaética que nos ocupa con el objeto central
de analizar la legislacion vigente en los Estados miembro
en pos de adecuadas condiciones de competitividad tanto
intra como extrarregionales para los productos originarios
de Mercosur. A partir de esto se establecieron Directrices
Bésicas de Politica Ambiental y en 1995, con la firma de la
Declaracién de Taranco, la REMA se transformo y consoli-
dé enlo que hoy se conoce como Subgrupo de Trabajo No.
6 Medio Ambiente (SGCT6)8.

Sin embargo, nos atrevemos a afirmar que en 2001 la
politica ambiental del Mercosur se vio consolidada con

7  Durante la segunda cumbre presidencial del Mercosur que tuvo lugar
en Las Lefias (Argentina, julio de 1992), mediante la Resolucion No. 22/92.

8  Untrabajo posterior analizard de manera pormenorizada las distin-
tas tematicas que, con el correr del tiempo, han sido parte de la labor de
este subgrupo.



el Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del Mercosur
(2001) y cuyo fin es “el desarrollo sustentable y la protec-
cion del medioambiente, mediante la articulacion de las
dimensiones econdmicas, sociales y ambientales, contri-
buyendo a una mejor calidad del ambiente y de la vida
de la poblacion”(p. 3). Para esto, se reafirman y aseguran
compromisos ya asumidos a la vez que se establecen cua-
tro areas tematicas, a saber:

»  Gestidn sustentable de los recursos naturales.

+ Calidad de vida y planeamiento ambiental.

+ Instrumentos de politica ambiental.

* Actividades productivas ambientalmente sustentables.

En la actualidad existen proyectos importantes, dos en
etapa de ejecucion y uno ya desarrollado. Los dos primeros
son: 1) el Sistema de Informacion Ambiental del Mercosur
(SIAM) tiene como objetivo centralizar informacién sobre
las acciones, productos y resultados del SGT No. 6 y de la
Reunién de Ministros de Medio Ambiente, se asienta sobre
un sistema de software abierto a fin de permitir integrar la
informacién ambiental disponible en cada Estado miem-
bro; y 2) Econormas Mercosur, para la promocién de prac-
ticas de produccién y consumo sostenible, busca el fortale-
cimiento de la protecciéon ambiental y de la salud asi como
el incremento del comercio a partir de la convergencia de
reglamentos técnicos que toman como referencia los para-
metros de la Organizacion Mundial del Comercio.

El ya ejecutado corresponde a Competitividad y Medio
Ambiente — Fomento de Gestién Ambiental y de la Pro-
duccién Mas Limpia. Su fase de implementacién fue entre
2004 y 2007, se desarrolla en cooperacion con Alemania y
su meta es apoyar a las pequefias y medianas empresas a
fin de que mejoren su desempefio ambiental.

En unainvestigacion a la que haciamos referencia (Vega,
2013, p. 243) afirmébamos que en general, gran parte de es-
tas politicas han sido concebidas con mayor articulacion con
la variable comercial, en tanto las que mejores logros han de-
mostrado son las referentes a la “promocién y cooperacion
en produccién y consumo sostenible, gestiéon ambiental de
residuos especiales y responsabilidad posconsumo, gestién
de quimicos y gestién ambiental en pequefias y medianas
empresas”. En el mismo trabajo destacabamos el Acuerdo
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sobre el Acuifero Guarani®, el Consejo Agricola del Sur y la
tematica de los biocombustibles.

Podemos, por tanto, afirmar que Mercosur posee una acti-
va politica ambiental. Esto, sin embargo, no empafia el hecho
de que las normas poseen un caracter blando —como el caso
del Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente—, ya que no se fijan
responsabilidades, obligaciones concretas y, por ende, tampo-
co plazos de cumplimiento o mecanismos de financiamiento
especificos, lo que lleva a algunos estudiosos a sefialar los dé-
ficits institucionales en esta materia (Moreira, 2012).

En primer lugar, plantear la posibilidad de un instrumento
juridico ambiental para Mercosur que deberia tomar como
referencia los ordenamientos normativos ambientales espe-
cificos de cada pais. Luego, cémo volver al instrumento de
caracter vinculante.

El principal problema que se enfrenta aqui es la ausencia
de supranacionalidad por cuanto Mercosur se trata de una
arquitectura de indole intergubernamental; al no haber le-
gislacién supranacional no podra lograrse efecto directo ni
primacia del ordenamiento juridico comun, lo que impac-
ta directamente sobre cada uno de los socios produciendo
asimetrias de distinta indole. Ahora, no tiene mayor sentido
la busqueda de armonizacion en este sentido sin suprana-
cionalidad; no solo es desgastante sino que socava desde
adentro las posibilidades de la integracion.

Esto se vio con claridad en el caso del conflicto entre
Argentina y Uruguay por la instalacion de las plantas pro-
cesadoras de celulosa en las margenes de rio Uruguay.
Ambos paises se enfrentaron en el Tribunal Arbitral del
Mercosur Ad Hoc, luego de que Montevideo denunciara
a Buenos Aires por haber sufrido pérdidas econdémicas
debido a los bloqueos de dos puentes fronterizos por ma-
nifestantes argentinos. El Laudo del Tribunal Permanente
de Revision del Mercosurresultéd inoperante y el Gobierno
de Brasil se resistidé a tomar parte en el asunto. También
aqui quedd demostrado que Mercosur tampoco dispone
de mecanismos explicitos de prevencién de conflictos.

9  Paralagestion de las aguas subterraneas transfronterizas, aprobado en
20101luego de més de seis afios de negociaciones entre los Estados miembro.
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En palabras de Amadeo (2008),

El Mercosur ha llegado al techo de las posibilidades
de complejizar su agenda con el actual grado de ins-
titucionalidad que tiene. Esta discusién sobre el grado
de la institucionalidad del Mercosur es recurrente que
ademaés viene sufriendo permanentes derrotas en cada
una de las cumbres regionales, en las que se verifica la
limitadisima capacidad que tiene el bloque para avanzar
en la mejora de su calidad institucional. Y esto, ademas,
en una suerte de circulo vicioso, limita el tamafio y la
relevancia de la agenda. Cuando se habla de agenda
ampliada, se piensa por ejemplo en la agenda que se
propuso en la reunion de Iguazd, en el afio 2005, donde
se dijo que ademas de la agenda comercial y politica
que ya esta establecida, debia avanzarse hacia nuevos
niveles de integracion en otros temas como la politica
energética comun, la integracion cientifico tecnologica,
una politica ambiental compartida, el lanzamiento defi-
nitivo de la propuesta IIRSA del BID etc. (p. 2).

Unasur

Un proceso de integracién regional relativamente nue-
vo lo es Unasur, iniciativa amplia lanzada en 2008 a partir
de la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) que,
liderada por Brasil, incorpora a todos los paises sudameri-
canos. Establecida en 2008 por el Tratado de Brasilia, busca
impulsar la integracion regional en areas tan diversas como
energia, educacion, salud, infraestructura, democracia, se-
guridad y, por supuesto, medioambiente.

Debe resaltarse que la dimensién ambiental quedé plas-
mada en la entonces CSN, donde en la Primera Reunion
de Jefes de Estados! se incluyo esta tematica dentro de
las areas prioritarias encomendandose a la secretaria de
los procesos de integracién involucrados un informe sobre
cuestiones juridicas e institucionales (Aladi, CAN y Merco-
sur, 2006, pp. 13-149).

Por su parte, en el Predmbulo del Tratado Constitutivo
de Unasur (2008) se postula que

10 30 de septiembre de 2005.

[...] la integracién suramericana debe ser alcanzada
a través de un proceso innovador, que incluya todos los
logros y lo avanzado por los procesos de Mercosur y la
Comunidad Andina (CAN), asi como la experiencia de
Chile, Guyana y Surinam, yendo mas alla de la conver-
gencia de los mismos (p. 8).

Asi, dentro de sus objetivos incluye: “La proteccién de
la biodiversidad, los recursos hidricos y los ecosistemas, asi
como la cooperacién en la prevencion de las catastrofes y
en la lucha contra las causas y los efectos del cambio clima-
tico”(http:/ /www.unasursg.org/es/objetivos-especificos).
Es decir, la cuestion ambiental queda expresamente consa-
grada en el Preambulo y en varias de las disposiciones del
Tratado de Brasilia, lo que se explica casi por antonomasia,
dado el escenario y los recursos naturales que hacen tan ca-
racteristica a nuestra region. Lo dicho se ve reforzado por el
Informe 2011 de la Cepal-Unasur, el cual reza que los paises
involucrados en este acuerdo “enfrentan problemas ambien-
tales que comprometen su capacidad de sostener el desarro-
llo, como la pérdida de biodiversidad y de bosques, la sobre-
explotacion de los recursos naturales, la degradacién de los
suelos y el agotamiento de las pesquerias” (p. 44).

Sin embargo, hasta el momento no existe un meca-
nismo que pueda concretar y canalizar la prioridad que,
como se ve en lo expresado, se asume ante el tema. Por
el contrario, los trabajos que integran este componen-
te se abordan en multiples instancias, como el Consejo
Suramericano de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacidn; el Consejo Energético Suramericano, y
el Consejo Suramericano de Defensa. Para ejemplificar,
el Plan de Accién 2012 de este ultimo contempla pro-
puestas de los paises parte en sintonia con el aspecto
ambiental a fin de identificar amenazas y riesgos para la
preservacion de los recursos del espacio sudamericano
(Vega y Giacalone, 2011).

A poco de ahondar en este proceso regional, se ad-
vierte que la extension y variedad de los fines buscados
no se corresponden con la estructura institucional crea-
da, tanto en lo que se refiere a la cantidad de los 6rganos,
como a su composicion (siempre de caracter interguber-
namental), y cuyas decisiones no resultan aplicables de
manera directa. Tal vez la ventaja radique en el hecho
de que en este caso no se parte desde cero sino que, por
el contrario, se pretenden aprovechar los desarrollos e



instituciones existentes en Mercosur y CAN, pero a dife-
rencia de estos no se establecen cronogramas ni plazos
para los compromisos.

Sin embargo, como se ha sefialado en los acuerdos
analizados precedentemente, lo trabajado en esta temati-
ca también responde a recomendaciones para los Estados
que la conforman. De hecho, este esquema es particular-
mente enfatico en que las politicas publicas comunes deben
ser respetuosas de los tiempos y soberania de los Estados
parte; esto solo puede llevarnos a la conclusion de que pri-
maréan los intereses particulares y en una region tan turbu-
lenta e interdependiente como la nuestra, el proceso estara
sujeto a las oscilaciones de los gobiernos de turno.

Por tanto, la tal pretendida convergencia de los proce-
sos subregionales en el marco de Unasur se vuelve dificil
de vislumbrar. En este sentido, resulta de vital importancia
resaltar que, como bien plantea Cimadamore (2010, p. 24)

No hay referencias de como se lograria tal convergen-
cia y en qué marco temporal. Més importante es la au-
sencia de previsiones para articular una institucionalidad
regional con suficientes poderes delegados que permita
impulsar sistematicamente la iniciativa y generar un mar-
co apropiado (jurisdiccional, incluso) para la administra-
cion de la integracion y resolucion de los conflictos que
naturalmente emergen.

Alianza del Pacifico

El origen de esta iniciativa se encuentra en el llamado
Arco del Pacifico Latinoamericano, lanzado con el Primer
Foro de Ministros de Comercio en Colombia, en 2007. Pos-
teriormente, en 2010, se propicia el Area de Integracién
Profunda entre Colombia, Chile, Ecuador, Panama y Peru,
con el objetivo de establecer un espacio ampliado que pue-
da resultar atractivo para la inversion, el comercio y el tu-
rismo. Esto se consolida el afio siguiente con la firma de
la Declaracion Presidencial de Lima sobre la Alianza del
Pacifico para la conformacién de un Area de Integracion
Profunda en el marco del Arco del Pacifico Latinoamerica-
no entre Chile, Colombia, México y Pert, més Panama en
calidad de observador. Como puede notarse, Ecuador yano
figura entre sus miembros.
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Laideabase dela Alianza ser4, entonces, profundizar en
los acuerdos economicos, comerciales y de integracién en-
tre los Estados miembro sobre la base de la libre circulacion
de bienes, servicios, capitales y personas, con proyeccion
fundamentalmente hacia la zona Asia-Pacifico.

A pesar de que pueda resultar complejo ahondar en el
andlisis que aqui nos ocupa, en el sentido de que se trata
de un arreglo de relativamente reciente creacion, a simple
vista resalta que el foco esta puesto estrictamente en el co-
mercio, si bien se incluyen otras dreas de interés.

En este sentido, la Alianza solo posee el llamado Comité
Cientifico, cuyo objetivo es que instituciones y especialis-
tas de los Estados parte, vinculados a la tematica relativa
al medioambiente —con especial énfasis en la cuestion del
cambio climatico—, puedan articular esfuerzos, experien-
cias e investigaciones para propiciar la cooperacién en esta
materia. El mismo elaboré el documento Oportunidades de
colaboracion en investigacion sobre cambio climdtico en los
paises de la Alianza del Pacifico, donde se hace hincapié en

[...] los temas de mitigacion para el desarrollo de siste-
mas productivos y extractivos bajos en emisiones y otros
impactos ambientales; la adaptacién a los cambios a tra-
vés del desarrollo de indices e indicadores del impacto del
cambio climético; y los efectos del cambio climatico sobre
todo en regimenes de precipitacion y eventos extremos''.

Posteriormente, se espera que para el tercer trimestre
del corriente afio pueda darse inicio al proyecto “Coopera-
cion cientifica en materia de cambio climético en la Alianza
del Pacifico: monitoreo de la biodiversidad de nueva gene-
racién para apoyar procesos de adaptacion y mitigacion al
cambio climatico”.

En concomitancia con esto, destaca el procedimiento
de diplomacia de cumbres, por cuanto no solo no abundala
informacion oficial asi como tampoco el debate académico
sobre los aspectos que aqui nos ocupan; por el contrario,
la recoleccién de datos arroja basicamente declaraciones
presidenciales. Esto es evidente en cuanto hacemos énfa-
sis en la problematica medioambiental, donde se recogen

11 Como parte de los trabajos previos a la COP20, 27 de noviembre de
2014.
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las mencionadas declaraciones conjuntas, por ejemplo,
en el marco de las Conferencias sobre Cambio Climéatico
(COP20 y COP21). Asi, por ejemplo, los presidentes han
instado a los paises desarrollados a capitalizar el Fondo
Verde para el Clima, pero las agendas se han enfocado sin
duda en los intercambios comerciales, dejando de lado lo
relativo a politicas medioambientales y, por supuesto, un
tema mucho mas algido para los miembros de la Alianza: la
conflictividad alrededor de las actividades mineras?.

A este respecto, los silencios resultan a veces por de-
mas de elocuentes y la diplomacia de cumbres, hasta ahora,
se ha enfocado solo en declaraciones de buenas intenciones
sobre lo que aqui nos preocupa. En efecto, esto se hace
patente en el informe La ruta hacia la Alianza del Pacifico.
Situacion del comercio y el ambiente en los paises miembro y
paises observadores candidatos a miembro, publicado por la
Friedrich-Naumann-Stiftung fiir die Freiheit (2014). Dedica
todo un apartado ala cuestién ambiental pero, curiosamen-
te, solo se hace la sencilla menciéon de que cada uno de
los miembros posee normativas e instituciones que se en-
cargan de la cuestiéon ambiental a nivel nacional, haciendo
caso omiso en cuanto al planteamiento de armonizaciéon
de normativas o la posibilidad de creacién de estructuras
supranacionales en esta materia.

Todo esto nos resulta, por demas, llamativo pero aun no
podemos ahondar por lo que se mencionaba al principio, y
es la cuestion de lo reciente de su creacion. Sin embargo,
y aqui nos adelantamos, la no presencia de Brasil resulta
muy sugerente y esta sugerencia queda abierta, a sabiendas
de que es Unasur el espacio por excelencia al que apuesta
la potencia regional. Otro interrogante lo abre el acerca-
miento que esté intentando Argentina luego de sortear los
obstaculos de mas de doce afios de gobiernos populistas.

Las omisiones mencionadas nos preocupan sobrema-
nera en un arreglo donde los asuntos algidos estan dados
por la cuestion energética, la conflictividad minera y la pre-

12 Alianza del Pacifico cuenta con el Grupo de Desarrollo Minero, Res-
ponsabilidad Social y Sustentabilidad de la Alianza del Pacifico (GTDM)
que hace explicita mencion al aprovechamiento sustentable de los recur-
sos mineros pero en la recolecciéon de la informacion no hemos podido
mas que recabar su objetivo y mision, lo que légicamente nos lleva a la
idea arriba expresada.
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sencia del narcotréfico. ;Cémo es posible, con esta agenda
en ciernes, saltearse los aspectos ambientales?, es una de
las preguntas que Alianza del Pacifico debera responder
con caracter de urgencia.

A modo de conclusiones

Este breve repaso por el tratamiento de las problemati-
cas ligadas al medioambiente en los distintos proyectos de
integracion regional que encara Sudamérica, nos lleva ne-
cesariamente a plantear una serie de consideraciones. En
términos generales, cuestiones de una especificidad como
la ambiental pueden, como plantea Graeger (1996), cons-
tituirse en factores de cooperaciéon debido a la neutralidad
politica del término, pero también el hecho de ser un ele-
mento transversal para la totalidad de los Estados permite
la correspondencia entre las medidas de indole internacio-
nal con las politicas domésticas.

Los acuerdos internacionales han generado regimenes de
cooperacién en los diferentes niveles de agregacion, es de-
cir, mundial, regional y subregional, lo cual posibilita que los
paises ajusten los sectores comprometidos a la cuestién am-
biental a los lineamientos internacionales. Pero nuevamente
el caracter no vinculante de estas disposiciones dificulta la
articulacién de las politicas entre los Estados y, por otro lado,
dependera de la decision soberana de cada Estado el hecho de
asumir o no las que sean necesarias en este sentido.

Nos resulta central hacer hincapié en un aspecto de
nuestro espacio regional que ya se ha resaltado en varias
oportunidades a lo largo de este trabajo, y es el de la frag-
mentacion entre distintos esquemas que a su vez priorizan
como ejes centrales distintos aspectos.

Volviendo a los términos que aqui han ocupado nuestro
analisis, hemos visto que CAN se centra en la biodiversidad
y la situacion alimentaria, mientras que por su parte Mer-
cosur lo hace en el desarrollo sostenible y la proteccion del
medioambiente. Como sostiene Bustamante (2011)

[...] estas dos experiencias muestran una dualidad de
posturas y realidades: se preservan recursos importantes
de biosfera que se teme perder con la incorporacion de
agentes externos, entre los que se incluyen los socios co-
munitarios, y al mismo tiempo se evidencia la necesidad



de explotar estos recursos para aumentar los niveles y ca-
lidad de vida de sus habitantes, por lo que se encuentran
en un dilema de economia ambiental (p. 50).

Ambos esquemas cuentan con un instrumento marco
sobre medio ambiente y una estructura institucional que
incluye érganos politicos y técnicos; sin embargo, como
ya referenciamos, la ausencia de supranacionalidad los
vuelve poco operativos.

Mercosur se encuentra en un momento de estanca-
miento, mientras que CAN se haya sumamente debilitada
y todos los procesos hasta aqui descritos han destinado la
mayor parte de sus esfuerzos a los aspectos econdémicos
de los problemas. Se espera que Unasur pueda recoger las
experiencias de ambos a partir de su convergencia, pero
tampoco se prevén mecanismos ni plazos que nos permitan
augurar, en el mediano plazo, instituciones con la capaci-
dad de formular, priorizar ni mucho menos administrar los
desafios ambientales al nivel requerido. En concordancia
con esto, es dable destacar que en ninguna de las arqui-
tecturas analizadas se definen claramente los intereses en
comun, ni los intereses propios de cada Estado ni mucho
menos, los de los respectivos ciudadanos.

Alianza del Pacifico aun requiere de tiempos a fin de
visualizar si decididamente incorporara la variable ambien-
tal en su conjunto o si, por el contrario, continuara en esta
suerte de preocupacién solo por el cambio climéatico y con
su impronta netamente comercial que le ha otorgado el
nombre de agenda neoliberal, como sostienen los gobier-
nos de Ecuador y Bolivia.

Adicionalmente, los paises poseen escasa tradiciéon res-
pecto de la compatibilizacién de parametros de distinta
indole, motivo por el que tampoco escapan los ambien-
tales y de desarrollo econémico sostenible. Esto se torna
en urgencia, dadas las caracteristicas de los problemas co-
munes: desertificacion, deforestacion, pérdida acelerada
de biodiversidad, humedales, inundaciones, emergencias
ambientales, por mencionar unas pocas. Si tan solo sefiala-
mos la cantidad de empresas transnacionales que operan
en la regién y no contienen la variable ambiental —sea por
omision, por ausencia de control por parte de los Estados,
por corrupcioén o por cualquiera de las tantas carencias ins-
titucionales que caracterizan a la subregién— el panorama
se torna un tanto desolador a futuro.
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Por otra parte, y como afirma Bustamante (2011),

[...] el ambiente también ilustra el debate entre los 6r-
ganos de integracion y los Estados miembro, entre supra-
nacionalidad e intergubernamentalismo (segiin propuesto
por Ernst Haas y Stanley Hoffman, respectivamente), o en-
tre soberania nacional y soberania combinada (Keohane,
2002), asi como las limitaciones de los actores civiles para
participar activamente en el proceso de integracién que
adelantan sus paises (p. 50).

Siguiendo la linea del mismo planteamiento y en relacion
a lo estudiado, parece existir un recelo por parte de los Es-
tados sobre aquellas cuestiones que involucran alguna clase
de cesién de soberania, lo que por derivacién l6gica tampoco
escapan las politicas ambientales y como se revisé, predomi-
na también en este caso el intergubernamentalismo.

Finalmente, volvemos a caer en la ausencia de instru-
mentos o mecanismos regionales mediante los que puede
avizorarse el alcance de estos difusos objetivos de la integra-
cion en Sudamérica por cuanto se encuentran indefinidos en
los documentos fundacionales ni se evidencian estrategias
para tornarlos plausibles en el mediano plazo.

Esto ha llevado al punto de que algunos analistas sos-
tengan que, por ejemplo, con la creaciéon de Unasur los
respectivos gobiernos, més que propender a la resolucion
de los problemas de funcionamiento de CAN y Mercosur
para asi mejorar la calidad de la integracién en estos niveles
subregionales, parecen mas proclives a realizar una suerte
de huida hacia adelante (Cimadamore, 2010, p. 25), dando
lugar a esquemas mas amplios y con objetivos de integra-
cion aun mas ambiciosos. “Ello seria una caracteristica de
los procesos de integracion en toda América Latina, donde
la ambicién por incorporar constantemente nuevas mate-
rias complejas sin resolver los problemas basicos explican
la debilidad de la integracion” (p. 25).

Como corolario, sacamos de contexto y pedimos pres-
tada al propio autor la siguiente idea:

¢;Eslogico pedirle a un esquema de integracion/coopera-
cién (sin instituciones y carente de poder politico delegado)
algo que ni los propios Estados nacién de la regién han podi-
do hacer a nivel interno, contando con el monopolio legitimo
del uso de la fuerza y todo un aparato legal, institucional y
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burocratico mucho mas sofisticado que el que uno pudiera
imaginar en el horizonte posible de estos esquemas'®? Es pe-
dirle peras al olmo (Cimadamore, 2010, p. 25).

Para cerrar, no queda duda de lo imperativo de generar
estructuras regionales y subregionales que tiendan al trata-
miento del medioambiente que por una parte permitan a los
Estados sudamericanos adaptarse a los requerimientos de
los regimenes internacionales, y por otra, den cuenta de las
realidades propias del entorno para actuar en concordancia
con los desafios de la region.
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