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Resumen

El propésito de este trabajo es ofrecer una aproximacion explicativa del proceso de integra-
cion de la Comunidad Andina (CAN), por medio del uso de algunas herramientas de la
ciencia politica analitica. Para cumplir dicho objetivo, se exploran tres posturas distintas,
cuales son las teorias de la accin colectiva, del disefio institucional y de las organizacio-
nes, las cuales se aplican a algunos episodios de la evolucion histérica del citado grupo.
Nuestra intencion es la de explorar herramientas alternativas a la explicacion, andlisis y
comprension de los procesos de integracion regional.

El andlisis desde estas tres perspectivas permite concluir que, por sus caracteristicas, el
bloque subregional es altamente inviable dadas las caracteristicas inerciales del compor-
tamiento de sus miembros. Estos patrones han estancado el desarrollo del proceso, al punto
que después de 37 arios no se ha consolidado la etapa bisica de la integracion econdmica. Por
ultimo, se establecen algunas recomendaciones desde las corrientes analiticas escogidas.

Palabras clave de autores: teorias de integracion, Comunidad Andina de Naciones, accion
colectiva, bienes piiblicos, disefio institucional, organizaciones.
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integracion de la (CAN) desde la ciencia politica analitica, desde las posturas de la accién colectiva,
el disefio institucional y de organizacién, las cuales en conjuncién con la recopilacién histérica de
la CAN permiten hacer la interpretacién del fenémeno.
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Abstract

The intention of this work is to offer an explanatory approximation to the process of the
Andean Community using some tools of analytical political theory. To fulfill the above
mentioned aim, three different perspectives are explored: Collective Action, Institutional
Design and the organizations theory. We apply these tools to some episodes of the histori-
cal evolution of the CAN. Our intention is to explore alternative tools for the explanation,
analysis and comprehension of the processes of regional integration.

Key words: regional integration theories, Andean Community, Collective action, public
goods, institutional design, organizations.

Key words plus: Political stability, Andean Community, Regional integration, Theories,
Economic integration.

Introduccion

Este trabajo se origina ante la insuficiencia del acervo explicativo de los
procesos de integracién en general, y en especial de uno con recurrentes
estados de crisis como es el caso de la Comunidad Andina (CAN). En efecto,
los andlisis y diferentes posturas académicas que dan cuenta de la CAN no
tienden a utilizar herramientas analiticas para referirse al fendmeno, por lo
cual es frecuente encontrar argumentos de corte tautolégico con poco valor
explicativo. Por ello, y teniendo en cuenta que la integracion hace parte de un
proceso politico, es conveniente apostar por el desarrollo de aproximaciones
que descompongan la realidad politica de los procesos de integracion.

En virtud de lo anterior, se parte de la tesis segtin la cual las teorias de
integraciéon han sido limitadas para explicar la esencia politica de dichos
procesos, en especial el devenir de la integracion latinoamericana, razén por
la cual se hace necesario apelar a otros enfoques que proporcionen explica-
ciones pertinentes y ttiles.

De esta forma, el trabajo formula tres hip6tesis sobre algunos de los aspec-
tos del proceso derivados de la teoria de accion colectiva de Mancur Olson
(1992), de la teoria de disefio institucional de Elinor Ostrom (2000) (1993) y de
la teoria del equilibrio de la organizacién de James March y Herbert Simon
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(1977)'. La primera hipétesis parte del supuesto dela CAN como un escenario
donde se genera accién colectiva; la segunda, hace referencia a que el Siste-
ma Andino de integracion (SAI) como provision de un nuevo conjunto de
instituciones no ha constituido la solucién al problema de organizaciéon de
la CAN; y finalmente, se plantea que la deseabilidad percibida de Venezuela
de retirarse de la CAN constituy6 una cortina de humo para resguardar las
potencialidades percibidas del escenario estratégico.

Nuestro argumento se desarrolla en cinco momentos. En el primero, se
presentan los hallazgos de un anélisis sobre las teorias de integracion; en el
segundo, se hace unareconstruccién histdrica y posteriormente selleva a cabo
una contextualizacién institucional del mismo, en el tercero, se analizala CAN
como un grupo en situaciéon de accién colectiva; en el cuarto, se analiza el
desempenio institucional de la CAN, teniendo como referente la estructura del
Sistema Andino de Integracion (SAI); finalmente, se analiza el caso particular
de la salida de Venezuela a la luz de la teoria del equilibrio de la organiza-
cién deMarchy Simon (1977), especificamente desdelos conceptos de conflicto,
deseabilidad y facilidad percibida de abandonar la organizacién. Por tltimo
se presentan algunas recomendaciones y reflexiones sobre la CAN.

1. Aportes y limitaciones de las perspectivas tedricas
integracionistas

Este apartado obedece a una revisién de las perspectivas tedricas que
constituyen el campo de trabajo de los procesos de integracion, con el fin
de evidenciar los aportes y limitaciones de las mismas. Las consideraciones
expuestas a continuacién son el producto de una matriz analitica donde se
hicieron las respectivas observaciones a cada una de las nueve teorias que de
acuerdo con la catalogacién que lleva a cabo Nicolds Mariscal (2003), consti-
tuyen el acervo tedrico de la integracion politica®.

El analisis llevado a cabo demuestra en primera instancia que el conglo-
merado de teorias de la integracién se ha concentrado en el proceso de in-
tegracion politica europea, teniendo como unidad de anélisis predominante
los actores que promueven el proceso. La preeminencia de una u otra forma
siempre la representa el Estado-nacién, como se puede apreciar en mayor

1 Se advierte aqui que se hace una interpretacion de los actores estatales como unidades decisorias,
es decir, agentes racionales.

2 Los resultados presentados son el producto del andlisis bibliométrico realizado por M. E. Correa
(2006).
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detalle en el primer ciclo de teorias, donde la discusion tiene como eje la
relevancia o no del Estado y los que lo consideran un actor a debilitar y los
que lo quieren fortalecer.

En segundo lugar, nueve teorias en una trayectoria de casi cincuenta afnos
presentan la peculiaridad de que al haber constituido un proceso reflexivo
con el proceso de integracién europeo, las determina el caracter autorre-
ferenciado ya que las hipétesis originalmente propuestas una vez que no
pudieron encontrar un referente empirico que las convalidara, en vez de
desaparecer y dar origen a un nuevo paradigma modifican algunos de sus
supuestos para adaptarse a las circunstancias cambiantes por lo que es muy
dificil determinar con exactitud cudndo comienza y cudndo termina una
teoria (Bricefo, 2003, p. 209).

Por otra parte, casi todas se ubican en el nivel prescriptivo/descriptivo de
analisis, lo cual demuestra su limitado poder explicativo. Se centran en el
deber ser, sin tener en cuenta la interaccion real que ocurre en la arena del
proceso de integracion. El problema de las nociones prescriptitas ras y por
ende estdticas, y pueden resultar limitadas para dar cuenta de un objeto de
estudio particularmente cambiante. Esto ha conllevado a que las teorias se
conviertan en postulados estaticos.

Sin embargo, es necesario destacar los esfuerzos de corrientes encaminadas
hacialaobtencién delarigurosidad conceptual, tal y como es posible apreciar en
el desarrollo del neo funcionalismo, el cual registr6 una notable preocupacion
por la cuantificaciéon y por la formulacion y verificacion de hipétesis. Ernst B.
Haas, principal exponente de esta teoria, da comienzo a una reelaboracion
tedrica de la misma a través de la nocién de spillover, “desbordamiento”,
concepto con el que se intenta explicar la expansion horizontal (intersectorial)
del proceso de integracion (Mariscal, 2003, p. 140). De la misma forma, en los
modelos neo funcionalistas revisados se formulan los conceptos de spill - Back y
spill—around para describir los posibles retrocesos en los procesos de integracién
(Briceno, 2003, p. 190).

2. Desarrollo historico de la Comunidad Andina
2.1 Gestacion: década de los setenta

La Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio -ALALC?- después del
Mercado Comuin Centro Americano -MCCA- se constituy6 como el primer

3 Por el Tratado de Montevideo suscrito en 1960 se crea la ALALC.

Pap. Polit. Bogotd (Colombia), Vol. 12, No. 2, 591-632, julio-diciembre 2007



A. Casas y ML.LE. CoRREA 595

experimento de integracion suramericana, a través dela creacion de una zona
de libre comercio. No obstante, las desigualdades socioecondmicas entre los
socios conllevaron a que se avalara la conformacion de bloques subregiona-
les como el del Grupo Andino. En efecto, la formacion del Grupo Andino
se enmarca en el desenvolvimiento de la ALALC, cuando las desigualdades
protuberantes en el desarrollo delos paises integrantes tendian a perpetuarse
conelmonopolio delosbeneficios por parte delos paises masindustrializados;
asinaci6laidea de crear mercados subregionales, sin contravenir los objetivos
de la ALALC, en forma tal que se permitiera la superacién econémica de los
paises con desarrollo intermedio o “mercado insuficiente” y los de “menor
desarrollo relativo” (Luna Campo, 1974, p. 41).

Asi, “la historia del Grupo Andino comenz6 a gestarse el 16 de agosto de
1966, cuando los presidentes de Colombia, Chile y Venezuela, y los delega-
dos personales de los Presidentes de Ecuador y Perd, reunidos en la capital
colombiana, firmaron la ‘Declaracién de Bogotd’, en la que se sentaron las
base preliminares del pacto subregional” (Luna Campo, 1974, p. 41).

Después de dos anos de negociaciones, el 25 de mayo de 1969 se aprueba el
Pacto Andino, mediante el documento conocido como Acuerdo de Cartagena.
Al dia siguiente, los delegados de Bolivia, Chile, Ecuador y Perti suscribieron
en Bogoté el Acuerdo de Integracion Subregional (Luna Campo, 1974, p. 42).
Sin embargo, Venezuela no pudo hacer parte del grupo, debido al cambio
de gobierno; sdélo hasta 1973, luego de largas y complicadas negociaciones,
pudo hacerlo.

De esta forma, en sus inicios el Grupo Andino otorga un gran impulso al
proceso deintegracion. Consecuente con ello, la década de 1970 se caracterizo
por ser una etapa de desarrollo, durante la cual no s6lo se conformo la es-
tructura institucional andina, sino que se llevé a cabo un “trabajo sistemético
dela Comision y de la Junta del Acuerdo de Cartagena para poner en marcha
el Tratado recién firmado en los diferentes campos de accién del proceso de
integracion subregional” (Maldonado, 1999, p. 43).

Sin embargo, a pesar de que el surgimiento del Grupo Andino dejaba ver
la participacion y el trabajo mancomunado de sus miembros, el, e fin de la
década de 1970 y buena parte de la siguiente significé una segunda etapa, de
duro estancamiento y retroceso para el bloque y los compromisos adquiridos.
Lo anterior se evidencio con el retiro de Chile en 1976 (Decision 102: “Cese
para Chile de los derechos y obligaciones derivados del acuerdo de Cartage-
na”), por discrepancias entre el gobierno de Augusto Pinochet (1973-1990) y
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el Grupo Andino. En ese mismo afo, los cinco paises restantes aprobaron el
Protocolo de Lima, por el cual se introducian nuevos plazos al cronograma
propuesto inicialmente, estableciéndose entre otros puntos, una ampliacién
de tres afos para el cumplimiento del Programa de Liberacion y del Arancel
Externo Minimo Comun.

2.2 La década perdida: la crisis de los ochentas

A partir de 1978 se inicia una etapa que va hasta 1983, en la cual la crisis
de la deuda externa y los problemas politicos hicieron que la velocidad
inicial del proceso fuera disminuyendo. El protocolo de Arequipa de 1978,
segunda modificacion del Acuerdo de Cartagena y del Protocolo de Lima,
simbolizaba el rezago del proceso y una concentraciéon por parte de sus
miembros en la grave coyuntura doméstica (Maldonado, 1999, p. 57). Edgar
Vieira (2004a) al referirse a esta etapa, plantea: “Se frené el proceso en su
dindmica de crecimiento, al restablecer obstaculos al comercio a través de
dispositivos unilaterales de los gobiernos, lo que afect6 seriamente la credi-
bilidad de parte del sector productivo y dificulté el entendimiento entre los
paises, pasando a ser prioritarios nuevamente los dispositivos para arreglar
los problemas locales antes que respetar lo avanzado en materia de apertura
comercial” (Vieira, 2004, p. 67).

Ya hacia finales de los ochenta, en 1987 se aprueba el Protocolo de Quito,
con lo cual se profundiza la crisis del proceso, en razén del permanente in-
cumplimiento de los paises miembros. En esta oportunidad el aplazamiento
de los compromisos tendria un caracter mucho mas flexible, a la espera de
que los paises estuvieran en plenas condiciones de volver a involucrarse.

2.3 Relanzamiento del proceso: década de los noventa

Hacia 1989, contrarioala tendencia presentada hastaese momento, se produce
una profunda renovacién en la integracion andina, como consecuencia
de de dos variaciones del contexto: por un lado, un cambio hacia el modelo de
regionalismo hacia adentro al de regionalismo abierto, el cual hace compatibles la
aperturaecondmicayla utilizacion de mecanismos deintegracion convergentes.
Serespondia asiala necesidad de una mayor liberalizacién del comercio a nivel
multilateral y regional (Abreu, 1998, p. 33), y por otro lado, al optimismo que
experimentaban laseconomiasandinas. Esto desemboc6 en uninterés undnime
de los andinos por retomar decididamente las riendas integracionistas.

De hecho, uno de los aspectos fundamentales para que esta renovacion
fuera posible, fue la decidida intervencion de los presidentes de los cinco

paises, quienes asumieron la conduccién del proceso, institucionalizando entre
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1989 y 1992 reuniones semestrales del Consejo Presidencial Andino (Vieira,
2004, p. 68). Este espacio se convirtié en una instancia decisoria, desde la
cual comenzaron a emanar directrices orientadoras del renovado proceso
de integraciéon (Maldonado, 1999, p. 72). De esta forma se lleg6 a formular
un disefio estratégico para la orientacién del grupo en la década de 1990,
dirigido a definir las fechas para el cumplimiento de los compromisos que
habian quedado pendientes en los ochenta.

Sinembargo,amediados dela década yase empezabanadivisarlas primeras
inconsistencias en la formulacién y acatamiento de los objetivos comerciales.
Estos no sélo traerian incumplimientos, sino conflictos intracomunitarios y
binacionales. Por un lado, se estipulé que la Zona de Libre Comercio tendria
que entrar en vigencia en enero de 1992, pero lo hizo sélo hasta octubre de ese
mismo ano y sin Pert, que se excluy6 temporalmente del cumplimiento de
compromisos al no llegar a un acuerdo con los demas paises, perjudicando
atin mas la adopcion del Arancel Externo Comtn. Sélo hasta 1997 Pert asu-
me su condiciéon de miembro pleno de la CAN y se reintegra a la Zona de
Libre Comercio (Vieira, 2004, p. 69).

Por otro lado, a pesar de la ausencia de Pert, en 1995 los andinos lograron
adoptar una unién aduanera, la cual es imperfecta por las diversas excep-
ciones que se concedieron en su aplicacion y que tienen que ver no sélo con
las concesiones en la estructura arancelaria para Bolivia y Ecuador, sino que
con el &nimo de involucrar a Pert, los cinco paises quedaron comprometi-
dos en alcanzar un Arancel Externo Comun equivalente al 62% del universo
arancelario para enero de 2004. Sin embargo, una vez més su aplicaciéon fue
postergada para mayo de 2005 dada la dificultad que tuvieron los paises para
implementarla (Wagner, 2004, p. 4). Del VII Consejo Presidencial Andino, lle-
vado a cabo en Quito en 1995, se desprendi6 el Acta de Quito, en la cual los
presidentesacordaronlareestructuraciéon delasinstituciones y organismos del
Acuerdo de Cartagena y su articulacién en un Sistema Andino de Integracion
-SAI- (Vieira, 2004, p.77), asi como el establecimiento de nuevos objetivos para
con el proceso. La reforma institucional se efectud en el siguiente afo, durante
el VIII Consejo Presidencial Andino, a través del protocolo de Trujillo, el cual
ademas de crear el SAl y asignar la conduccién politica del proceso en cabeza
de los presidentes, cre6 la Comunidad Andina “como expresiéon de impulsar
una fase de integraciéon mas avanzada y profunda” (Vieira, 2004, p. 77).

2.4 Segunda crisis: siglo xx1

De manera discordante con esta etapa de fortalecimiento institucional
y de credibilidad para el proceso, la finalizacién de la década estuvo “ca-
racterizada por la aplicacion arbitraria de restricciones unilaterales y por el
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desconocimiento de algunos pronunciamientos de los 6rganos encargados
de calificar los incumplimientos y violaciones de la normatividad andina”
(Vieira, 2004, p. 78).

Ante este panorama, en 2004 se hace necesario formular un nuevo disefio
estratégico* que tenga en cuenta esta realidad y que se articule alrededor de
cuatro ejes principales: profundizacién delaintegracién comercial, desarrollo
y competitividad, nuevos temas que contemplen las ventajas comparativas y
competitivas de los andinos y la inclusién de una agenda social , ademas
de cooperacion politica, con el fin de otorgarle al proceso un caracter mul-
tidimensional, mas alla del aspecto comercial (Wagner, 2004, pp. 18-24).

Se puede decir que esta tendencia se reafirmé en 2005 durante el XV
Consejo Presidencial Andino llevado a cabo en Lima. Lamentablemente,
el incumplimiento de los compromisos previos, el inicio de negociaciones
bilaterales por parte de Ecuador, Perti y Colombia para concretar tratados de
libre comercio con Estados Unidos, y la salida de Venezuela de la CAN en
abril de 2006, empantanaron los avances realizados en esas tiltimas reuniones
y plantearon un nuevo panorama de crisis, al punto que diversos sectores le
han venido apostando a la desintegracion del grupo. Sin embargo, seis meses
después del retiro de Venezuela, se produce el reingreso de Chile —después de
37 anos—, en calidad de Estado miembro asociado®, aspecto que los gobier-
nos de manera prematura se han empenado en calificar como una sefal de
fortalecimiento del bloque.

3. Estructura institucional de la CAN

El andamiaje institucional y organizacional del proceso subregional andi-
no de integracion es tal vez uno de los mas estructurados y completos de las
experiencias integracionistas latinoamericanas. Desde su gestacion, a través
del Grupo Andino, se propuso como uno de sus pilares fundamentales esta-
blecer el Acuerdo de Cartagena comola plataforma normativa que contendria

4 Este nuevo disefio estratégico recoge los consensos obtenidos por los Presidentes en las Cumbres
de Quirama (2003), Quito (2004) y Lima (2005).

5 Lafigura de “Estado miembro asociado” le permite a Chile, de acuerdo con el articulo 2 de la Decision
645, ser invitado a participar en las reuniones de los érganos e instituciones del Sistema Andino de
Integracion, a iniciativa del propio érgano o institucién o como respuesta a su solicitud para abordar
temas de interés coman.
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todos los dispositivos y procedimientos encargados de establecer el debido
cumplimiento de los objetivos a través de la supervision del proceso.

El Acuerdo de Cartagena, maxima ordenanza del proceso andino de
integracion, por medio de la modificacién del Protocolo de Trujillo hecha
en 1996, sufre “importantes cambios para el proceso de integracién, espe-
cialmente en lo referente al fortalecimiento de las instituciones comunitarias,
para dotar a la Comunidad Andina de mayores instrumentos encaminados
a perfeccionar la zona de libre comercio y la unién aduanera”(Tangarife,
2002, p. 63).

Precisamente dos de los cambios mds importantes los constituyeron, por
un lado, la creacién de la Comunidad Andina, la cual “es una organizacién
subregional econdmica y politica con personeria o personalidad juridica in-
ternacional” (Comunidad Andina, 2006), y por otro, la instauracién del SAI,
que se define como “el conjunto de 6rganos e instituciones de la Comunidad
Andina que tiene como finalidad permitir una coordinacion efectiva entre si
para profundizar la integraciéon subregional andina, promover su proyeccion
externa y robustecer las acciones relacionadas con el proceso de integraciéon”
(Comunidad Andina, 2006).

La conformacion del SAlinvolucra un conjunto de 6rganos e instituciones
que aseguran una representacién tanto gubernamental como supranacional
en el proceso. Asi, los 6rganos se encargan de controlar, administrar y su-
pervisar, al tiempo que se ocupan de formular politicas de integracion; sus
ejecutores son los actores gubernamentales de cada pais, especializados en
funciones ejecutivas, de direccion y decisién, jurisdiccionales, deliberativas
y de apoyo técnico.

El SAI estd conformado por cinco 6rganos, distribuidos de la siguiente
manera: el Consejo Presidencial Andino, érgano ejecutivo; E1 Consejo Andino
de Ministros de Relaciones Exteriores y la Comisién dela Comunidad Andina,
los cuales son los 6rganos de direccion y decision; La Secretaria General de la
Comunidad Andina, 6rgano ejecutivo y de apoyo técnico; El Tribunal Andino
de Justicia, el cual se ocupa de la funciones jurisdiccionales, y El Parlamento
Andino, como 6rgano deliberante (Comunidad Andina, 2006).

Las instituciones, por su parte, impulsan y ejecutan el proceso de integra-
cién en diferentes dreas, a partir de diversos programas y proyectos. De esta
forma, las instituciones financieras se encuentran a cargo de la Corporacion
Andina de Fomento (CAF) y del Fondo Latinoamericano de Reservas. Las
funciones consultivas las desempenan el Consejo Consultivo Empresarial y
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el Consejo Consultivo Laboral; la coordinacion de la politica de salud la lleva
a cabo el Organismo Andino de Salud - Convenio Hipélito Unanue; el orga-
nismo de trabajo y seguridad social es el Convenio Simén Rodriguez, y en el
campo de la educacion, los organismos encargados son el Convenio Andrés
Bello, asi como la Universidad Andina Simén Bolivar, la cudl se perfila como
el proyecto de educacion encargado de expandirse a los paises de la region
(Comunidad Andina, 2006).

4. La CAN como un problema de accion colectiva
4.1 La CAN como un grupo en situacion de accién colectiva

Mancur Olson (1992) plantea una perspectiva de la accién colectiva sujeta
estrechamente a la teorfa de eleccién racional. Con esto genera una ruptura
respecto de la teorfa tradicional de grupos, la cual hace referencia a la ten-
dencia natural de los seres humanos a formar asociaciones y unirse a ellas.
De esta forma, Olson nota que la hip6tesis o suposicion pluralista segiin
la cual los intereses comunes entre individuos se transforman automaética-
mente en una organizacién de grupo, se vuelve un asunto preocupante en
razoén de que la accién colectiva es un escenario donde se generan dilemas
de comportamiento para los individuos, ya que estos “se ven tentados a ser
free riders © con los esfuerzos de otros, teniendo de esta manera dificultad de
coordinacién en cuanto multiples objetivos y diferencias en cuanto a la per-
secucion o no de los intereses comunes (conflicto de intereses)” (Bonchek &
Shepsle, 1997, p. 238).

Este planteamiento lleva a que Olson (1992) perfile la accién colectiva
como una situacién que puede plantear problemas desde la perspectiva de
la racionalidad individual y la bisqueda de metas conjuntas, bajo el imperio
del principio de maximizacién de la utilidad esperada.

De esta forma, desde la l6gica de la accién colectiva la movilizacién y
la accion colectiva dependen del tamafio del grupo. Asi, se conceden mas
oportunidades de éxito a los grupos de tamano pequefio, a los cuales se
denomina a “privilegiados”, ya que cada uno de sus miembros, o al menos
alguno de ellos, tiene motivos para ver que se suministra el bien colectivo
(Aguiar, 1991).

sta expresion, utilizada por Olson, hace referencia al “gorroneo” o aprovechamiento.
6 Est tilizad Ol h fi 17 i h t
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Es posible catalogar a la CAN como un grupo pequeno, porque en efecto
es una organizacion subregional de integraciéon (Comunidad Andina, 2006)
que estuvo conformada a lo largo de 37 afos por cinco paises y que tem-
poralmente perdié a uno de sus miembros, Venezuela, con lo cual quedé
reducida a cuatro: Colombia, Bolivia, Ecuador y Perti. Sean cinco o cuatro, de
acuerdo con los presupuestos de Olson (1992) se tenderia a pensar que una
organizacién como la CAN, uno de los bloques de integracion mas antiguos
del continente, ha tenido una movilizacién y accién colectiva exitosa, debido
aque sus miembros de manera voluntaria y auténoma decidieron organizarse
para obtener ventajas comerciales a partir de un esquema de integracion,
siendo la misma integracion incentivo suficiente para agruparse.

No obstante, la reconstruccion histérica presentada en paginas anterio-
res demuestra que el accionar de la CAN no ha derivado en la consecuciéon
exitosa de los bienes colectivos que se persiguen; por el contrario, se han
experimentado problemas de accién conjunta en términos de coordinaciéon
y de conflicto de intereses; ademas, se puede decir que de alguna manera el
incumplimiento de compromisos en materia comercial, por algunos paises, se
cataloga como una “tipologia” de free-rider, que aun en contravia de la teorfa
de Olson, este edltimo aspecto si bien es propio del comportamiento en los
grupos grandes, se pueda estar evidenciando en la CAN.

El anélisis de este grupo, en este sentido, parte del supuesto de que las
crisis y dificultades que caracterizan a la organizacion obedecen a problemas
de accién colectiva, y que si bien esta se encuentra conformada por Estados,
mas no por individuos, para efectos de este articulo, los paises se asumen
como actores monoliticos en cabeza de los cuales recae el proceso de toma
de decisiones al interior de una organizacion.

De esta forma, este apartado pretende llevar a cabo una aproximacion
analitica de la CAN como un problema de accién colectiva, a partir de los
postulados de Olson (1992), para lo cual se mostrard cémo el comporta-
miento de sus miembros los ha ido llevando a escenarios caracterizados por
resultados irracionales, cuya consecuencia directa ha sido la inoperancia del
proceso de accion colectiva.

4.2 De la ALALC ala CAN: la transicién del grupo grande al grupo
pequeno

Entreladécada de 1950y 1960 1a Comision Econémica para América Latina
(CEPAL) a partir del pensamiento econdmico estructuralista de su secretario
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general y fundador, Ratl Prebisch, emprende un proyecto para promover
una mayor autonomia de los paises latinoamericanos frente a los paises
desarrollados, a través de un sistema de integracion regional que podria
emprender un proceso de industrializacién, fomentando de esta forma el
comercio reciproco entre los paises latinoamericanos (Bricefio, 2003, pp.
93-99).

De estaforma,la CEPAL propone que dichos objetivos s6lo podrianllevarse
a cabo en el ambito de un mercado comun latinoamericano, el cual incluiria a
todos los paises sudamericanos mas México, mientras que los paises centro-
americanos deberian transitar primero un proceso deintegracién mutua antes
de pretender ingresar al mercado ampliado latinoamericano (Bricefio, 2003,
p- 93). Asi, surge la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALCY’,
conformada por once paises. Esta tenia como objetivo el establecimiento de
una zona de libre comercio, en un plazo de doce afos. Sin embargo, los logros
en términos de crecimiento durante su existencia fueron escasos y lentos res-
pecto al comercio global. Esto se dio por la heterogeneidad en los niveles de
desarrollo de los paises miembros y el beneficio desigual que le correspondia
a cada pais, como sucedi6 en los casos de Argentina, Brasil y México quienes
percibian un beneficio exclusivo por el superavit en sus balanzas comerciales,
en razoén de su alta capacidad productiva (Luna Campo, 1974, p. 37). De esta
forma, se aval6 la conformacion de bloques subregionales, definidos por
la necesidad de asegurar un tratamiento especial para los paises de menor
desarrollo econémico relativo®, donde convergieran tendencias de integracion
mashomogéneas entre paises de mercadoinsuficiente, para que de estamanera
fuera posible alcanzar los objetivos de un mercado comtn latinoamericano.
En este contexto surge el Pacto Andino, del cual inicialmente hacfan parte
seis paises del &rea andina (Chile, como ya se sefialo, se retiraria en 1976), que
ademas de pertenecer al mismo espacio geografico, presentaban niveles
de desarrollos similares, lo cual les permitia asegurar un marco de integracion
mas fluido.

Desde las dificultades sefialadas en la teorfa de Olson (1992) respecto
del desempenio de la accién colectiva a partir del grupo grande (las cuales
tienen que ver con la reduccion de la fraccion del beneficio total particular,
la poca probabilidad de una accién oligopolista para ayudar a obtener el
bien, los altos costos de organizacién y coordinacién), esta derivaciéon de
una ambiciosa unidad latinoamericana de 11 paises a través de un bloque

7 En 1980, la ALAC es reemplazada por la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI)

8 Para mas informacion ver el Tratado de Montevideo (en linea).
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de integracion, a esquemas subregionales mas homogéneos, revela los
efectos generados a partir de las dificultades operativas dentro de un grupo
tan numeroso como lo era la ALALC. Para empezar, el beneficio desigual
percibido tuvo que ver directamente con el cardcter numeroso y por tanto
heterogéneo del grupo, en la medida en que la fraccién de beneficio total
que cada pais percibia era mas pequena y dispar, al punto que como veia-
mos solo tres paises, que eran los que habian impulsado el proceso, se veian
satisfactoriamente beneficiados. Asi, se percibia un beneficio colectivo pero
no una provision 6ptima del mismo.

El caracter heterogéneo de la ALALC también produjo problemas de co-
ordinacién, ya que sus miembros tenfan objetivos diferentes y demasiado
ambiciosos en cuanto al logro de un desarrollo econémico dentro de un es-
quema de integracion, por lo cual los paises de forma autarquica asumian la
ejecucion de programas deindustrializacion por sustitucién deimportaciones
(Granato, 2004) lo que en tltimas generaba una excesiva proteccion de las
economias nacionales.

Finalmente, la ALALC presentaba altos costos de organizacién, no sélo
por las grandes diferencias en el grado de desarrollo de los paises, sino que
al compartir un espacio geografico tan amplio, se generaron costos de co-
municacion entre los miembros, 1o que implicé una ausencia de integracion
fisica (Luna Campo, 1974, p. 37).

4.3 Una caracterizacion de los bienes colectivos en el caso de la CAN

Elinterés coman que induce la accién colectiva se encuentra determinado
primordialmente porlabtsqueda de bienes conjuntos, ya que son estos los que
hacen indispensable la accién organizada. De esta manera, “bien colectivo es
aquel que es deseado por un conjunto de personas y que puede ser disfrutado
por cada una de ellas, pero del cual ninguna puede apropiarse de manera ex-
cluyente, es decir, de forma que excluya a otros de disfrutar del mismo” (Losada
y Casas, en elaboracion). Por antonomasia, esos bienes colectivos usualmente
se asocian con los bienes y servicios publicos basicos que provee el gobierno,
como por ejemplo la defensa y proteccion policial, y que por su naturaleza
disfrutan todos los habitantes de una nacién, razén por la cual no se puede o
es imposible excluir a alguien de participar del consumo de los mismos (Olson,
1992, p. 24). Los bienes colectivos tienen dos propiedades:

» Inclusivos (non excludable): cualquiera puede disfrutar de ese bien, haya o
no colaborado en su obtencion.
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» [ndivisibles (nonrivalrus): eluso que una persona hace de ese bien, noreduce
la disponibilidad de aprovechamiento para otros sobre este (Bonchek
& Shepsle, 1997, p. 261, traduccién propia). En contraposicion, los bienes
privados son aquellos en los que un duefio o propietario tiene control total
sobre su uso. De la misma manera, poseen dos propiedades:

» Exclusivos: el duefio o propietario puede excluir a los otros del
aprovechamiento de ese bien.

* Rivalidad: su uso implica una disminucion de la disponibilidad del bien
(Bonchek & Shepsle, 1997, p. 261, traduccién propia).

La formacién del Grupo Andino respondid entonces a la iniciativa de seis
paises en torno a la consecucién de los beneficios colectivos derivados de un
acuerdo de integracion, que en un escenario mayor no hubiera sido posible
obtener. Pero, {cudles son los bienes colectivos que inducen la accién volun-
taria de la CAN?; es necesario, si hablamos de beneficios, identificar el tipo
de bienes que persigue el citado grupo (de acuerdo con Olson, determinar
si son ptublicos o privados).

La CAN dentro de sus objetivos se plantea como meta obtener desarrollo
equilibrado y arménico de los paises miembros, crecimiento y generacion de
ocupacién; disminuir la vulnerabilidad externa y mejorar la posiciéon de los
paises miembros en el contexto econdmico internacional; fortalecer la solida-
ridad subregional y reducir las diferencias de desarrollo existentes entre los
paises. Para esto, a través de decisiones, adopta mecanismos como: liberacion
de un programa de intercambio comercial a través del establecimiento de un
arancel externo comun y el proceso hacia un mercado comun; liberacién de
comerciointrasubregional de servicios, entre muchos otros. Estos objetivos
y los mecanismos disefiados o usados se convierten en los bienes colec-
tivos establecidos o perseguidos por los cinco paises en el espacio de accion
colectiva del proceso andino de integracion, los cuales a su vez adquieren el
carcter de bienes publicos a nivel nacional, en la medida en que su provision
estd encaminada a adquirir condiciones favorables para el desarrollo interno
de cada uno de los paises que componen el grupo.

En ese sentido, internamente esos bienes son inclusivos e indivisibles; sin
embargo, hacia fuera, en el espacio de integracion andina, los bienes colectivos
presentan una paradojay es que operan como bienes privados, ya que su obten-
cién es exclusiva y genera rivalidad en la medida en que la no contribucién en
su obtencién por parte de un pais lo excluye del aprovechamiento del mismo.
Ejemplo de ello lo constituye el caso de los paises con regimenes especiales
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dentro de la CAN, los cudles no gozan de los logros obtenidos en materia de
integracion econdmica en tanto no contribuyan a su consecucion.

De acuerdo con Olson (1992), el tamafno reducido y la integracion en
si misma, como incentivo suficiente para inducir la accién voluntaria sin
ningan tipo de estimulo o coaccién adicional (por ahora, més adelante se
aclarara este punto), constituirian las caracteristicas propias que harian de
la CAN una organizacién “privilegiada”. Sin embargo, como el mismo autor
asegura, no es suficiente indicador el que un grupo pequeno esté en capaci-
dad de proveerse de un bien colectivo; se hace necesario, ademés, como en
este caso, establecer la relacién entre el tamafo y el comportamiento de los
actores que hacen parte del grupo, ya que cada uno de ellos puede asignarle
un valor diferente al bien colectivo que el grupo desea, lo cual influird en gran
medida en la cantidad del bien colectivo que el grupo obtendra, es decir, a la
provision 6ptima o sub-6ptima de dicho bien.

4.4 Freeriding, descoordinacién y conflicto de intereses

La descripcion de los sucesos masimportantes en la historia de la CAN, pone
de manifiesto un proceso de integracion que se encuentra atrasado en cuanto
a la obtencién y puesta en marcha de los objetivos trazados en el Acuerdo de
Cartagena. El estancamiento més notorio, por ser el fundamental para avanzar
en otras etapas del proceso, es el de la consolidacién como bloque comercial,
que no se ha logrado por los reiterados incumplimientos o aplazamientos de
los compromisos en esta materia por parte de los paises miembros.

En primera instancia, se podria afirmar que este panoramalo que refleja es un
claro problema de accién colectiva, lo cual contradice lo afirmado anteriormente
en relacion con las condiciones que aparentemente son favorables para el accio-
nar de la CAN por su condicién de grupo pequeno; sin embargo, los incumpli-
mientos, los conflictos entre paises y la situacién especial en que se encuentran
paises como Ecuador y Bolivia, no hacen de la CAN un grupo “privilegiado”;
al contrario es una organizacién que experimenta los mismos problemas que
un grupo grande en su proceder, por lo tanto, vale la pena analizar a la luz de
la evidencia empirica, la forma en que dichos problemas se desarrollan.

En la Teoria de Olson (1992) el free- rider o gorrén es aquel individuo que
se beneficia de los esfuerzos de otros; esta conducta es propia de los grupos
de gran tamarfio ya que a medida que el grupo aumenta disminuye la porcién
del bien que le corresponde a cada cual (disminuye el beneficio individual),
mientras que los costes de la participacion permanecen fijos. Por ello resulta
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ventajoso no participar, dejando que otros lo hagan. Por el contrario, en los
grupos pequenos, en los que el beneficio bruto es elevado (pues hay pocos
entre los que repartir) y los costes pueden ser bajos, merece la pena esfor-
zarse por conseguir el bien publico (Aguiar, 1991, p. 5). En la CAN estas
reglas parece que se invierten, ya que por un lado si bien su condicion de
grupo pequefo, que no es suficiente, le otorga un espectro de oportunida-
des para proveerse de los bienes colectivos, no obstante la persecucién de
los beneficios, no genera el esfuerzo suficiente. Por otro lado, los regimenes
especiales otorgados a paises como Bolivia y Ecuador por las diferencias en
el nivel de desarrollo que les permitiera alcanzar los compromisos de manera
gradual y ajustada, generaron un prototipo de free-rider, ya que conllevaron
en su momento a que ciertos paises soportaran gran parte del peso en la ob-
tencion de determinado bien, que por supuesto al ser una situacién en la que
es notoria la falta de contribucién de uno o mas de sus miembros, genera un
estancamiento en el proceso.

En el caso de Bolivia y Ecuador, el Acuerdo de Cartagena contempla un
articulo de “Régimen especial para Bolivia y Ecuador®”, el cual incluye trato
especial en temas como armonizacién de politicas econdmicas, industriales
y comerciales; arancel externo comun, cooperacion financiera y asistencia
técnica. De alguna manera, en estos casos, el valor asignado a la obtenciéon
de los bienes colectivos es indirecto, debido a las circunstancias nacionales
y de nivel de desarrollo, las cuales obligan a los paises a asumir el proceso de
manera gradual, e inevitablemente retrasan la consolidacién de las diferentes
etapas comerciales.

Asi, de acuerdo con Edgar Vieira (2004b), uno de los temas pendientes en
la agenda comercial andina es el del establecimiento definitivo del Arancel
Externo Comtin (AEC), que enlaactualidad se encuentra suscrito por Colombia,
Bolivia y Ecuador (antes de retirarse de la CAN, Venezuela también lo habia
adoptado). Su importancia radica en que de él depende la consolidacion de
la unién aduanera, la cual es imperfecta ya que en su aplicacion han existido
diversas excepciones. En 1995 se establecié un universo arancelario a través
de cuatro niveles, de 5, 10,15 y 20 %; Perti estuvo ausente de compromisos
durante la década del noventa; a Bolivia se le ha aceptado su estructura aran-
celaria de s6lo dos niveles, de 5 y 10 %, y Ecuador recibi6 autorizacion para
cobrar 5% menos de la tarifa de arancel establecida, en cerca de mil productos
(Vieira, 2004, pp. 48 — 49).

9 Para mas informacion acerca del régimen especial de Bolivia y Ecuador consultar los capitulos 109
a 120 del Acuerdo de Cartagena (en linea).
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El pais que menos ha cooperado enla consolidacion dela unién aduanera
y de la zona de libre comercio es Perti, que como se ha visto estuvo ausente
de compromisos en los noventa, a punto de retirarse; asimismo, no fue
participe de la unién aduanera, ni se incorporé a la zona de libre comercio
que entrd en funcionamiento en 1993; sélo lo hizo en 1997 y de manera incom-
pleta; a pesar de lo cual se le dio plazo hasta el 2005 para que terminara su
programa de liberacién; en 2002 asumi6 el compromiso de incorporarse a la
Unién Aduanera a partir de 2004, pero tras dos afios de dicho mandato atiin
no lo ha hecho; muy por el contrario, aplica un arancel unilateral (Vieira,
2004, p. 72).

De esta forma, Perti es el pais que mas trabas ha impuesto a este proceso
de integraciéon, razén por lo cual este no le reporta los mismos beneficios
provenientes delosinstrumentos comerciales comunitarios. Esto ocasiona una
posicién de no cooperacion con la integracion andina, que ademaés de notoria
es determinante, ya que afecta, como lo afirma Vieira (2004), la actuacién de
la Comunidad Andina como bloque y lleva a que, como resulta evidente,
no haya una estrategia de coordinacién que permita emprender y concretar
cada uno de los objetivos de la integracion, la cual no sélo e circunscribe al
establecimiento de la zona de libre comercio y la unién aduanera, sino a la
instrumentacion del mercado comun. Esto tltimo implica una libre circula-
cién de factores mucho més compleja, y por ende una coordinacién de mas
alto nivel. Desde la teoria de Olson (1992) se podria decir que en la CAN la
provision de los bienes colectivos no es dptima, al tiempo que, de manera
evidente, pareciera que algunos de sus miembros le asignaran un valor dife-
rente al bien colectivo que persiguen.

Entonces, surge aqui la pregunta, {como y quiénes sostienen el proceso
andino de integracidn, si tres de sus miembros se encuentran en situaciones
especiales, y uno en particular, dificilmente coopera para obtener los bienes
colectivos de la CAN?

Hasta este punto no se ha mencionado el papel de Colombia y Venezuela
en el proceso, el cual ha sido fundamental en el andamiaje del grupo, cir-
cunstancia que de manera anticipada lleva a pensar que buena parte de la
responsabilidad del sostenimiento y avance dentro del bloque se ha debido
a su gestion. Asimismo, es necesario considerar bajo cuales mecanismos se
ha impulsado el proceso y si estos se operan a manera de incentivos. Estos
dos tltimos serdn tratados a continuacion.
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4.5 Colombia y Venezuela: (soportando todo el peso de la integracion?

Mucho antes de propiciarse la crisis por la cual enla actualidad atraviesa la
CAN, cifrada enlasalida de Venezuela, la firma de TLC por parte de Colombia
y Pert, los ya mencionados incumplimientos comerciales y las rencillas entre
los paises miembros, Colombia y Venezuela, de acuerdo con Diego Cardona
(2002), constituian el eje principal del proceso. Estos dos paises tuvieron un
papel protagonico en la articulacién del mismo desde sus comienzos, asi
como de cumplimiento y cooperacion tras su relanzamiento. El eje comer-
cial bilateral de Colombia y Venezuela contribuye de manera excepcional al
crecimiento comercial de la CAN, que desde el funcionamiento pleno de la
zona de libre comercio en 1993 funciona al 100% con la liberacién total del
intercambio comercial entre los dos paises. Al 2001 las exportaciones entre
los dos paises representaban el 70% del intercambio comercial (Moncayo,
2003, p. 67)

De los cinco paises miembros, Colombia es el principal exportador hacia
el mercado de la CAN, tanto en términos de las exportaciones totales como
de las manufactureras. Con una participacion del 22.4% en el total de sus
exportaciones (en 2001), la CAN se sittia como el segundo mercado mas
importante para Colombia, después de Estados Unidos y, desde 2000, por
encima de la UE. El principal mercado para Colombia dentro de la CAN es
Venezuela (63% en 2001), seguido de Ecuador (25% en 2001). Estos paises se
sitan como dos de los principales destinos de las exportaciones colombianas
a escala mundial. Venezuela, por su parte, era el segundo exportador hacia la
CAN en los mismos términos y su principal mercado lo constituia Colombia
(Moncayo, 2003, pp. 61- 67).

De esta forma,la CAN constituia paraambos paises el principal mecanismo
de inscripcién regional (al menos lo sigue siendo para Colombia), lo cual, a
pesar de que para los demas paises miembros, la organizacién y la provisién
de los bienes colectivos no revestia de la misma importancia, se puede decir
que Colombia y Venezuela se ocuparon de sostener la credibilidad de la CAN
en materia comercial. Desde la accién colectiva de Olson (1992) es posible
afirmar que los dos paises asumian un papel de liderazgo, lo que Olson deno-
mina “empresarios politicos”, es decir, algunos de los miembros se adjudican
el suministro del bien colectivo (Aguiar, 1991, p. 7); sin embargo, esta figura
es aplicable en la movilizacién de los grupos grandes, lo cual supone que la
CAN se comporta como un grupo latente, donde su capacidad potencial
depende casi directamente de la provision de los bienes por parte de dos de
sus miembros.
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No obstante, hacia finales de la década de 1990, comienza una era de
conflictos en la CAN, que van a afectar el satisfactorio desempenio llevado a
cabo hasta el momento por estos dos paises a favor de la integracion, y que
tiene que ver no solamente con la falta de adopcién de compromisos por
parte de los otros tres miembros, sino que ademds tiene asidero, basicamente,
en los cambios de politica exterior tanto colombiana como venezolana. Estos
cambios llevaron a que Colombia modificara sus prioridades de negociar con
los andinos y privilegiara las negociaciones con Estados Unidos por temas
como el Plan Colombia y las drogas. .En el caso de Venezuela, el Gobierno de
Hugo Chavez tenia como lineamientos principales la aproximacién al resto
de América Latina (Vieira, 2001, pp. 479 - 490).

Esta situacion generd, de acuerdo con Vieira (2001), una serie de incumpli-
mientos que yanosdloinvolucraban alos paises adeudos en materia comercial,
sino que se extendia a normativas subregionales que al incumplirse generan
repercusiones negativas, y esto fue lo que ocurrié cuando Venezuela acumulé
un namero significativo de incumplimientos que afectaban a Colombia, lo
cual en parte contribuy6 a deteriorar la relacién entre ambos paises, la cual
ya habia empezado a verse perjudicada en el plano gubernamental por di-
ferencias ideoldgicas y de politica exterior.

Este escenario de incumplimientos y conflictos permite dilucidar dos as-
pectos: en primer lugar, las desavenencias y adopciéon de comportamientos
nocivos entre los propulsores mas importantes de la CAN dejan la accion
colectiva sin soporte en el bloque subregional, en la medida en que este ya
no es un escenario estratégico para ninguno de los dos paises, més atin si se
tiene en cuenta que Venezuela se retiré y Colombia, a través del gobierno de
Alvaro Uribe ha profundizado sus vinculos con Estados Unidos.

Por otro lado, el que hacia finales de la década de los noventa se hayan
intensificado los incumplimientos y por ende las sanciones por parte de las
diferentes instancias de la CAN, indica que si bien el bloque no tiene un sis-
tema de incentivos como tal, si posee una estructura institucional que esta
disefiada para velar por el cumplimiento de los compromisos adquiridos. En
este sentido, expide decisiones, dictimenes y sentencias que sancionan los
incumplimientos por parte de los paises miembros, asi como las violaciones a la
normatividad andina (Vieira, 2001, p. 483). No obstante, estas sanciones son
inoperantes en la realidad ya que en general no son acatados por los paises,
tal y como ocurre con Venezuela, que en el 2000 acumul6 un namero signi-
ficativo de incumplimientos, no obstante lo cual su reaccién no sélo fue de
desconocimiento, sino que propuso eliminar el Tribunal Andino de Justicia
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(Vieira, 2001, p. 484). De esta forma, se puede decir que si los incentivos son
el mecanismo que resuelve el problema de participacion en la accion colec-
tiva, y estos (que son formulados por los mismos integrantes del bloque) no
funcionan en su forma més drastica que es la coaccién, como ocurre en la
CAN, por, tanto el proceso ni siquiera se encuentra en crisis o en una etapa
de desestabilizacién, como muchos autores afirman, sino que el problemareal, de
acuerdo con los elementos analizados, es que el bloque subregional andino
presenta todas las condiciones para que no se genere la accion colectiva.

5. La CAN como un problema de disefo institucional

Como alternativa al carécter restrictivo del esquema conductista de in-
centivos, como modelo de solucién a los problemas de accién colectiva, es
pertinente contar con la perspectiva alternativa que ofrece Elinor Ostrom
(2000, 1993) frente al tema, lo cual desde el nuevo institucionalismo plantea
la posibilidad de alcanzar resultados 6ptimos o benéficos para los grupos
autoorganizados inmersos en la toma de decisiones, a través de un cambio
o evolucién institucional.

En efecto, el trabajo de Ostrom (2000) se ha dirigido hacia el estudio de
los problemas de accién colectiva a los que se enfrentan los individuos que
utilizan recursos de uso comiin (RUC), en situaciones de degradacion del
medio ambiente y de explotacién competitiva de los recursos naturales que
se encuentran en riesgo de agotarse.

En esencia, apunta al desarrollo de una teoria mas amplia de la accién
colectiva, en donde los problemas propios de esta dindmica no tienen que
desembocar necesariamente en soluciones centralizadas o privatizadas.

Al analizar un problema de accién colectiva auto organizada, a partir del
analisis de disefio y evolucion institucional que propone Ostrom es necesario
identificar cudles son los problemas de organizacion que se presentan, y en qué
consiste y cdmo opera la estructura institucional que los gobierna, con el fin
de identificar los factores que impiden que se produzca la cooperacién, la
coordinacion y el cumplimiento de compromisos.

De esta forma, en el caso de la CAN se puede construir una aproximacioén
analitica que denote la gran incidencia de una relacién en doble via entre el
impacto de las restricciones institucionales sobre el comportamiento de los
actores y la manera como estos responden a dichos constrefiimientos.
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5.1 El Sistema Andino de Integracién: ¢solucién institucional al problema
de organizacion de la CAN?

La superacion de la primera gran crisis para la CAN, proceso que abarcé
gran parte del decenio delosnoventa, tuvo comoresultadolareestructuraciéon
de las instituciones y organismos del Acuerdo de Cartagena, factor que en su
momento se considerabaindispensable parala consecucién exitosa del espacio
regional comin. De estamanera, el establecimiento del SAl fue el resultado de
la puesta en comtin de los paises miembros, que de manera voluntaria estaban
resolviendo un problema de organizacion, en la medida en que, en términos
de Ostrom (2000), se encontraban en el reconocimiento de una situacién en la
que cada uno de los cinco paises actuaba de maneraindependiente tal y como
venia ocurriendo desde el estancamiento de compromisos en los ochenta,
a una transicién en donde los condicionantes de un contexto internacional
determinado por el regionalismo abierto exigia que la CAN fuera un bloque
so6lido, con resultados y con capacidad de negociacion conjunta, lo cual no
se podria alcanzar de no haber estrategias coordinadas.

Segtin Ostrom (2000), a partir del SAl se estaba abasteciendo un nuevo con-
junto deinstituciones, conlo cual se esperaba establecer compromisos creibles
con el proceso de integracion y la supervisién que de ello se genera.

No obstante, nueve afios después de su implementacion, el cambio o evolu-
ciéninstitucional”dela CAN, sibien hafortalecido un conjunto deinstituciones
que ya existian desde el Pacto Andino y ha creado otras, no ha logrado superar
el problema de organizacién estructural (desempefio 6ptimo del conjunto de
instituciones, establecimiento de compromisos creibles y supervision mutua),
puesto que atin perduran las tendencias de actuacion independientes, no se
han asumido compromisos reales en el logro de metas comerciales y la priori-
dad en la consecucién de estrategias coordinadas que aumenten los beneficios
comunes y reduzcan los dafos es practicamente nula.

En virtud de lo anterior, nuestra atencién se centra en el desempefio
institucional de la CAN, teniendo como referente al SAI, por ser el conjunto
de 6rganos e instituciones del bloque subregional andino. Para tal fin se
aplicardn y desarrollaran los principios de disefio institucional propuestos
por Ostrom (1993), los cuales se definen como “elementos o condiciones que

10  La transformacién de las instituciones se encuentra actualmente sujeta al debate de si se trata de
cambio o evolucion institucional. Sin embargo, para efectos del andlisis, no nos centraremos en tal
discusion por lo que ambos conceptos se asumen de manera homogénea.
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ayudan a explicar el éxito logrado por las instituciones en el mantenimiento
de sus obras fisicas y en la obtencién de la aceptacion de las reglas en uso por
generaciones de usuarios” (Ostrom, 1992, p. 74). Estos 8 principios permiten
conformar reglas en uso que ayudan a resolver los problemas de compromiso
y mantener bajos los costos de supervision mutua.

Limites claramente definidos: segtin Ostrom (1992)la definicion de los limites
y la especificacion de quienes estan autorizados para hacer uso de las insti-
tuciones de propiedad comtin es un primer gran paso para la organizacion
de la accién colectiva (Ostrom, 1992, p. 75).

En el caso de la CAN desde el momento de su gestacion hasta su reestruc-
turacion institucional, el Acuerdo de Cartagena, estatuto rector del proceso
de integracion, ha contenido tanto la especificacion de quienes lo componen,
como la claridad en cuanto los objetivos perseguidos, adhesion, vigencia,
denuncia y las condiciones bajo las cuales pueden hacer parte los paises
asociados, asi:

* En cuanto ala membresia: el articulo 5 del Acuerdo de Cartagena estipula
que “se crea la ‘Comunidad Andina’, integrada por los Estados soberanos
de Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela, y por los érganos e
instituciones del Sistema Andino de Integracion, que se establece por el
presente Acuerdo” (Comunidad Andina, 2006).

* En cuanto a sus objetivos: contenidos en el capitulo I del Acuerdo, se
establece:

1. Promover el desarrollo equilibrado y arménico de los paises miembros
en condiciones de equidad, mediante la integracién y la cooperaciéon
econdmica y social.

2. Acelerar su crecimiento y la generacion de ocupacion.

3. Facilitar su participaciéon en el proceso de integracién regional, con
miras a la formacion gradual de un mercado comin latinoamericano.

4. Disminuir la vulnerabilidad externa y mejorar la posicién de los paises
miembros en el contexto econdmico internacional.

5. Fortalecer la solidaridad subregional y reducir las diferencias de

desarrollo existentes entre los paises miembros (Comunidad Andina,
2006, cap. I).
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En cuanto a la adhesion, vigencia y denuncia: tres de los articulos conte-
nidos en el capitulo XVII estipulan:

Articulo 133.- El presente Acuerdo no podra ser suscrito con reserva y quedara
abierto a la adhesién de los demads paises latinoamericanos. Los paises de menor
desarrollo econémico relativo que se adhieran a él tendran derecho a un tratamiento
similar al que se conviene en el Capitulo XV para Bolivia y el Ecuador.

Articulo 134.- El presente Acuerdo entrara en vigencia cuando todos los Paises
Miembros quelosuscriben hayan depositado el respectivoinstrumento de ratificacién
en la Secretarfa General de la Comunidad Andina.

Articulo 135.- El Pais Miembro que desee denunciar este Acuerdo debera
comunicarlo a la Comisién. Desde ese momento cesardn para él los derechos y
obligaciones derivados de su condicién de Miembro, con excepcién de las ventajas
recibidas y otorgadas de conformidad con el Programa de Liberacién delasubregién,
las cuales permaneceran en vigencia por un plazo de cinco afos a partir de la
denuncia.

En cuanto a los paises asociados (capitulo XVIII):

Articulo 136.- A propuesta de la Comision de la Comunidad Andina, y previa
manifestacién de voluntad del pais interesado, el Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores, en reunién ampliada, podré otorgar la condicién de Miembro
Asociado en favor de un pais que haya acordado con los Paises Miembros de la
Comunidad Andina un tratado de libre comercio.

Reglas congruentes: se refiere a la incorporacion de reglas de apropiacion,
reglas que determinan el tiempo, el lugar y las cantidades de sustraccién
del recurso, y provision, la contribucién al abastecimiento de un sistema de
recursos (Ostrom, 2000, pp. 89-90).

Estohace presumir que habria queinterpretarlos objetivos delaintegracién
en términos de los recursos o bienes perseguidos y especificar los mecanismos
y la manera como los paises miembros contribuyen a su provisién.

ElAcuerdo de Cartagena estipulaba una serie de mecanismos en ese sentido
(Comunidad Andina, 2006, articulos 2 y 3, cap. I), para la consecucién de los
objetivos antes mencionados, asicomolos érganos e instituciones comunitarias
encargados de ejecutarlos o velar por su cumplimiento, a través del SAIL De
la misma manera, en cuanto a las diferentes materias comerciales, el Acuerdo
de Cartagena estipula las obligaciones que tienen los paises miembros en la
consecucion de las metas.

Sin embargo, casi diez afos después de la implementacién de las reglas

operativas atin persisten las fallas en el cumplimiento de los compromisos
de la integracién econémica, al punto que hoy en dia s6lo se cuenta con una
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zona de libre comercio que acaba de ser perfeccionada gracias a la culmina-
cién de desgravacion arancelaria por parte de Perti, pero siguen pendientes
el perfeccionamiento de la unién aduanera. Sin estar totalmente constituidas
estas etapas, sin embargo, se tenia como objetivo para el 2005 la constitucion
de un mercado comun, lo que por supuesto no se logré. A esta situacion de
retraso se le han sumado la aplicacién de restricciones unilaterales y, como
ya se mencionaba, los reiterados incumplimientos a la normatividad andina
de algunos paises, como Venezuela.

Arreglos de eleccion colectiva: implica que la mayoria de los individuos
afectados por las reglas operativas pueden participar en su modificacion
(Ostrom, 2000, p. 151).

Este es tal vez el principio que caracteriza con mayor vehemencia el im-
pulso a la reestructuracion del SAI, ya que fue promovido en el marco del
VII Consejo Presidencial Andino, en donde los presidentes, en uso de la
figura del Consejo, institucionalizada al comienzo de la década de los no-
venta, tomaron las riendas politicas de la reestructuracion no sélo del SAI,
sino del Acuerdo de Cartagena mismo. De esta manera se buscaba adecuar
el proceso de integraciéon andina al esquema del regionalismo abierto bajo el
cual opera el sistema internacional, y para ello se hacia necesario avanzar
en los objetivos de la integracion, la cual debia ampliar su espectro y con-
templar ademds de los objetivos comerciales, los problemas estructurales
y de desarrollo de la regién andina. Por esta razén, para que la CAN se
encontrara en capacidad de adaptarse y responder a las circunstancias de
apertura y dinamismo, enlo cual avanzaban otros esquemas de integracion,
se hizo indispensable una reforma institucional que fuera garante de los
nuevos retos a los que se verian abocados los andinos; por ello, en dicha
reunion se decidio instituir el SAI (Sistema de Informacién sobre Comercio
Exterior -SICE -, 2006).

De igual manera, se emitieron directrices programaticas respecto de los
diversosaspectos dereformadelaintegracion andina, incluidala estructura del
SAI los cuales harian parte constitutiva del Acuerdo de Cartagena. Finalmente,
la figura del Consejo Presidencial Andino le darfa la oportunidad a cada pais
de ser presidente protempore del Consejo, por un periodo de un afo. A partir
del cumplimiento de tal plazo, habrd de supervisarse el cumplimiento por
parte de los otros 6rganos e instituciones del SAI de las directrices emanadas
del Consejo, y se convocara a las reuniones ordinarias y extraordinarias del
Consejo (Comunidad Andina, 2006).
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No obstante, la presencia de arreglos de eleccion colectiva dentro dela CAN,
no ha sido sinénimo de cumplimiento de los mismos. Esto reafirma los plan-
teamientos de Ostrom (2000) en ese sentido, “la presencia de buenas reglas no
asegura que los apropiadores las seguirdn (...) acordar seguir las reglas ex ante
es un compromiso facil de hacer; el logro significativo es de hecho seguirlas ex
post, cuando surgen fuertes tentaciones”(Ostrom, 2000, p. 152).

Supervisién: Este principio se refiere a la posibilidad que tienen los indi-
viduos afectados por las reglas operativas de participar en su modificacion,
asi como de adecuarlas a las circunstancias o caracteristicas especificas de los
escenarios (Ostrom, 2000, p. 153).

Enrealidad, al interior del SAI, los diferentes 6rganos ejercen funciones de
supervision del proceso y de cumplimiento de compromisos, para lo cual se
sigue un conducto regular. En este la Secretaria General prepara documentos
sobre la marcha del proceso o sobre aspectos puntuales que son presentados
a consideracion de la Comision. Esta, a su vez, se pronuncia mediante “deci-
siones”, las cudles tienen caracter supranacional de obligatorio cumplimiento
paralos paises miembros. Losincumplimientos alos mandatos dela Comisién
sedan porlaaplicacién derestricciones unilaterales que sean violatorias de los
mandatos de apertura comercial establecidos, (como por ejemplo el caso de
Venezuela en el 2000, cuando aplico el sistema contingente o cuotas y licencias
deimportacion al azticar originario de los paises miembros). La calificacion de
incumplimiento la hace en primera instancia la Secretaria General mediante
“dictamenes” (Vieira, 2001, p. 484).

Sin embargo, los 6rganos sobre los cuales recaen directamente las funcio-
nes de supervision y de control juridico y politico, son el Tribunal Andino de
Justicia y el Parlamento Andino.

El primero tiene entre sus funciones controlar la legalidad de las normas
comunitarias, mediante la accién de nulidad; interpretar las normas que
conforman el ordenamiento juridico de la Comunidad Andina, para asegurar
la aplicaciéon uniforme de estas en el territorio de los paises miembros; ade-
mas, debe dirimir las controversias. Mediante el Protocolo Modificatorio del
Tratado de Creacion del Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina, apro-
bado en mayo de 1996 y que entré en vigencia en agosto de 1999, se asigna a
este 6rgano del SAI nuevas competencias, entre ellas el recurso por omisiéon
o inactividad, la funcién arbitral y la de jurisdiccion laboral (Estructura del
Sistema Andino de Integracion [en linea]).
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Por su parte, el Parlamento Andino tiene como atribuciones fundamentales
participar enla generacién normativa del proceso, mediante sugerencias alos
6rganos del Sistema, sobre proyectos de normas deinterés comian (Comunidad
Andina, 2006), asi como examinar la marcha del proceso de integracion y el
cumplimiento de sus objetivos, requiriendo para ello informacién periddica
a los 6rganos e instituciones del Sistema Andino de Integracion.

Sin embargo, en el caso de los fallos del Tribunal, si bien poseen un carécter
vinculante y de estricto cumplimiento, existe una tendencia a no acatarlos, lo
cual implica un vacio de credibilidad del ente judicial. Por su parte el Parla-
mento Andino es un 6rgano que no ha revestido la importancia que merece
ya que sus funciones son deliberativas, y sibien lleva a cabo recomendaciones
sobre la marcha del proceso, estas no tienen un carécter vinculante; por ello
su radio de accién es muy limitado.

Sanciones graduadas: los apropiadores que violan las reglas operativas reci-
ben sanciones graduadas (dependiendo de la gravedad y del contexto de la
infraccién) por parte de otros apropiadores, funcionarios correspondientes,
o de ambos (Ostrom, 2000, p. 153).

El estado de incumplimiento de los compromisos asumidos por los paises
miembros es informado tanto por la Comisién como por la Secretaria Ge-
neral de la Comunidad Andina ante el Tribunal Andino de Justicia, el cual
es el responsable de pronunciarse en caso de que dicha situacién persista,
conforme con el articulo 23 del Tratado de creacion del Tribunal de Justicia
de la Comunidad Andina.

No obstante, al igual que sucede en las funciones de supervisién, los fallos
del Tribunal no han tenido una seria repercusion, razon por la cual, a pesar de
las sanciones suscritas por incumplimiento de compromisos o por alteracio-
nes a la normatividad andina, los implicados desconocen las implicaciones
judiciales de dichas determinaciones:

A finales del afio 2000, 1a Secretaria General de la Comunidad Andina registraba
63 “dictdmenes de incumplimiento” expedidos por violaciones de la normatividad
andina, correspondiéndole 24 a Ecuador, 14 a Venezuela, 12 a Perti, 8 a Colombia y
5a Bolivia. En cuanto a violaciones correspondientes a “sentencias no acatadas” del
Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina, éstas eran en su orden 7 de Ecuador, 5
de Venezuela, 4 de Perti, 1 de Colombia y 1 de Bolivia, para un total de 18 sentencias
no acatadas (Vieira, 2001, p 78).

Tal vez uno de los casos mds representativos en este sentido sea la va-
riedad de incumplimientos y medidas unilaterales tomadas por Venezuela
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a partir de la tltima etapa de los afos noventa, dentro de las que se inclu-
yen dos demandas ante el Tribunal Andino de Justicia por restricciones al
comercio de papa y huevos procedentes de Colombia, las cuales quedaron
pendientes por admisién de la demanda por parte de Venezuela. De igual
manera, ante la aplicacion de una sobretasa del 2% a las importaciones
provenientes de los paises miembros, el Tribunal dict6 sentencia en un plazo
de cumplimiento de tres meses; sin embargo, el ente tuvo que decretar in-
cumplimiento de sentencia por al reducir en 1% y no eliminarla totalmente
(Vieira, 2001, p. 484).

Mecanismos para la resolucion de conflictos: los apropiadores y sus autoridades
tienen unaccesorapido ainstanciaslocales pararesolver conflictos entre los apro-
piadores, o entre éstos y los funcionarios, a bajo costo (Ostrom, 2000, p. 161).

En el caso dela CAN, la Secretaria General junto con el Tribunal de Justicia
de la Comunidad Andina administran y resuelven los procedimientos y las
controversias derivadas de la aplicacion del ordenamiento juridico dela CAN
(Comunidad Andina, 2006).

Reconocimiento minimo de derechos de organizacion: los derechos de los
apropiadores a construir sus propias instituciones no son cuestionados por
autoridades gubernamentales externas (Ostrom, 2000, p. 162).

La CAN es una organizacién ampliamente reconocida por otros paises y
bloques del mismo orden, con los cuales ha celebrado acuerdos y tratados.
Esto se ha convertido en el instrumento idéneo para lograr un mayor reco-
nocimiento, presencia e influencia internacional. De esta forma, en la actua-
lidad el grupo ha suscrito acuerdos con Mercosur, cuyos avances realizados
se reflejan en la creacion de una zona de libre comercio y en el desarrollo
del didlogo politico, que han permitido lograr la asociacién reciproca entre
ambos bloques (Comunidad Andina, 2006).

Conla Unién Europea las relaciones se han visto fortalecidas en los tiltimos
afnos por el establecimiento de una alianza estratégica birregional, la cual
deberd conducir a la suscripcién de un Acuerdo de Asociacion entre ambos
bloques, incluido un acuerdo de libre comercio (Comunidad Andina, 2006).

Estados Unidos es el principal socio comercial de los paises miembros
de la Comunidad Andina, por tanto las relaciones de Estados Unidos y los
paises andinos comprenden, ademas del &mbito comercial, la cooperacién y
el didlogo politico (Comunidad Andina, 2006).
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Deigual forma, el grupo mantiene estrechas relaciones con Canad4, Rusia,
el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA); ademads, los paises que
lo integran son miembros activos de la OMC.

Entidades incrustadas: las actividades de apropiacion, provision, supervision,
aplicacion de las normas, resolucién de conflictos y gestion se organizan en
multiples niveles de entidades incrustadas (Ostrom, 2000, p. 163).

Laestructura del SAI, compuesta por 16 6rganos e instituciones, se asegura
de ser un sistema con representacién comunitaria y gubernamental; es decir,
El Consejo Presidencial Andino, El Consejo Andino de Ministros de Relacio-
nes Exteriores y La Comisién presentan una estructura gubernamental, en
donde se asegura la representacion y participacion igualitaria de los paises
en la toma de decisiones. De esta manera, el primero es el maximo érgano
del sistema de caracter ejecutivo y los dos altimos desempenan funciones
de direccién y decision. Por su parte, la Secretaria General de la Comunidad
Andina, El Tribunal Andino de Justicia y El Parlamento Andino, son érganos
de caracter comunitario que tienen funciones de apoyo técnico, jurisdiccional
y deliberante, respectivamente.

En cuanto a las instituciones, estas se encargan de instrumentalizar en
diferentes aspectos el proceso de integracion a través de las diferentes en-
tidades, como ocurre por ejemplo con la Corporacién Andina de Fomento
(CAF) o el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAT), las cuales tienen a
su cargo el manejo financiero del bloque. En este mismo sentido, estan dis-
puestas instituciones en el &mbito educativo, la salud y consultivas laboral
y empresarial.

De esta forma, las actividades de apropiacién, provision, supervision,

aplicacion de las normas, resolucién de conflictos y gestion corresponden a
una gestion especializada en cada nivel.
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6. Balance del desempeino institucional™

Principios de disefo institucional aplicados a la estructura y evolucién
del Sistema Andino de Integraciéon entre 1997 — 2006

Principio Desempeiio institucional de la CAN
Limites claros y membresia Si
Reglas congruentes Débil
Arreglos de eleccion colectiva Débil
Supervisién Débil
Sanciones graduadas Débil
Mecanismos de resolucion de conflictos Si
Reconocimiento del derecho a organizarse S
Empresas concatenadas Si
Desempenio institucional Fragil

Fuente: elaboracién de los autores

Sibien la Comunidad Andina es una organizacion de caracter autogestio-
nado, de un tamano moderado, constituida por cinco paises del drea andina,
con caracteristicas econdmicas, geograficas, sociales, culturales y politicas
en general homogéneas, se tenderia a pensar desde los postulados de la
accion colectiva de Ostrom, que por ser un grupo pequeio, que desde los
inicios conté con la iniciativa voluntaria de conformar un grupo subregional
de integracion, ello explicaria su perduracién en el tiempo. Sin embargo, el
analisis de disefio y gestion institucional demuestra que no es garantia que
un grupo cuente con estas condiciones de tamafo, y menos que el hecho de
que emprenda una gestién de autogobierno o auto regulacion, para superar
los problemas de organizacion, asegura la superacion de los mismos.

Esto se debe a que no existe un consenso en cuanto al reconocimiento del
mismo tipo de problemas, ya que en todos los paises prima la actuacién de
tipo independiente y sélo se “aseguran” estrategias coordinadas de manera
previa, las cuales por lo general dificilmente se concretan; lo anterior deriva
en que la provisiéon de un nuevo conjunto de instituciones y estrategias no
necesariamente resulta en soluciones éptimas.

11 Como una manera de llevar a cabo una evaluacién de la validez de los principios de disefio
propuestos, E. Ostrom (2000), en EI gobierno de los bienes comunes presenta los casos discutidos en
su estudio, indicando cudl de los principios de disefio se aplica claramente, cual de manera débil, y
cudl claramente no se aplica. Obviamente este procedimiento permite descubrir los casos de éxito
y fracaso.
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Lasreglas y los arreglos de eleccién colectiva son débiles porque tienen como
comtndenominadorlafaltaolaimposibilidad dellegara materializar compromi-
sos concretos. Esto se produce porque los paises no se encuentran en situaciones
similares al interior de la CAN y esto se evidencia en las excepciones establecidas
en los diferentes estatutos en relaciéon con las consideraciones y regimenes es-
peciales para que ciertos paises como Perti, Ecuador y Bolivia puedan alcanzar
los objetivos en materia comercial.

Por esta razon, se ha hecho necesario reformular y replantear en mas de
una ocasion las responsabilidades y las estrategias, ya que se puede decir
que no existe un legitimo compromiso; en la medida en que no sea posible
hacer operativa y efectiva la supervision y las sanciones, dificilmente habra
compromisos creibles.

7. La CAN como organizacion

Unadelasvariables que pueden determinar el desequilibrio enla organizacién
es el conflicto, en la medida en que el individuo o grupo experimente ya sea
problemas de decisién o incompatibilidades entre las elecciones adoptadas.

Al evocar el devenir histérico de la CAN, es posible encontrar de manera
reiterada el conflicto como factor casi constante en cada una de las etapas. De
forma reciente, en el 2006, la organizacién subregional atraves6 una de sus
etapas mas criticas a partir de la decisién de Colombia y Perti de concretar
negociaciones de tratados de libre comercio con Estados Unidos, con la apa-
rente consecuenciainmediata delasalida de Venezuela, en principioaparente,
porque en realidad es muy apresurado dar por sentado esta afirmacion, sin
tener en cuenta la previa elecciéon hecha por Venezuela de adherirse al Mer-
cado Comun del Sur, Mercosur. Es decir, un analisis de la salida de Venezuela
del grupo merece considerar ambos escenarios, tanto el inconformismo ma-
nifiesto frente a la CAN, como su adhesién a otra organizacién subregional,
con el fin de tener una aproximacién analitica, alejada de la especulacién,
acerca de los motivos reales que rodearon la salida de uno de los miembros
mas importantes del bloque subregional andino.

De esta manera, el presente andlisis desarrolla el conflicto en la CAN
a partir de la salida de Venezuela, para lo cual se siguen los postulados de
March y Simon (1977), en cuanto al conflicto como factor determinante en el
desequilibrio de la organizacién. Para ello, en un primer momento se iden-
tificaran los aspectos del conflicto. Luego se ubicara la problematica dentro
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de una de las tres categorias de conflicto propuestas por los autores (indi-
vidual, de organizacién y entre organizaciones), y finalmente se exploraran
la deseabilidad y facilidad percibida por Venezuela de abandonar la CAN.
Estas altimas variables en esencia nos permitiran identificar los factores que
incidieron en la determinacién de Venezuela, partiendo de la afirmacion
segln la cual la deseabilidad percibida de este pais de retirarse de la CAN
constituy6 una cortina de humo para resguardar la facilidad percibida como
real escenario estratégico.

8. Condiciones y reacciones a la salida de Venezuela
de la CAN

March y Simon (1977) plantean que antes de adentrarse en un analisis de
alguno de los tres tipos de conflicto de organizacion, es preciso identificar as-
pectos importantes del mismo. Como la salida de Venezuela se circunscribe al
conflicto de organizacién (como se explicard mds adelante), es pertinente sélo
definirlas condiciones y reacciones en torno al conflicto, ya que estas nos arrojan
los antecedentes indispensables de la dindmica del mismo'~

8.1 ¢En qué condiciones aparece el conflicto?

Afinales de 2005 la CAN comenzaba a experimentar uno de los momentos
mas dificiles de su segunda etapa de crisis en el nuevo milenio, caracteriza-
do por los enfrentamientos entre los presidentes de los paises miembros,
seguido de las pretensiones de Venezuela por incorporarse al Mercosur y las
negociaciones de Colombia y Pert hacia la firma de tratados de libre comercio
bilaterales con Estados Unidos. Este panorama no sélo se sumaba a los temas
pendientes en cuanto ala agenda de integracion (como el perfeccionamiento
dela unién aduanera, que se encuentra estancada porque no todos los paises
han adoptado el arancel externo comin), sino que equiparaba en magnitud
a la situacion experimentada en la década perdida de 1980.

Durante el primer semestre de 2006 Venezuela anunci6 su retiro de la CAN,
producto de las desavenencias con Colombia, Ecuador y Perti por los perjuicios
que traeria para el grupo las negociaciones de estos paises con Estados Unidos,
tendientes a la firma de tratados de libre comercio (TLC) bilaterales. Entonces,

12 No se considerard el resultado del conflicto, puesto que esta condicién se identifica sélo en los
conflictos entre organizaciones.
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Venezuela ingresé como miembro pleno al Mercosur, lo cual es necesario
entenderlo a la luz de la politica exterior del presidente Hugo Chavez, que
tiene como prioridad fundamental las relaciones de integracion subregional
enmarcadas en el didlogo sur-sur (Gobierno de Venezuela, 2006); es decir, en
el rescate de las relaciones con los paises de América Latina y el Caribe, Asia y
Africa. De esta forma, ingresar al bloque del sur implica un paso importante,
porque significa asociarse con paises fuertes, lo cual podria ser muy qtil a sus
pretensiones deemprenderla Alternativa Bolivariana paralas Américas (ALBA)
(Gobierno de Venezuela, 2006); iniciativa propuesta en 2001 con la que busca
construir un bloque integracionista, por medio del cual América Latina pueda
insertarse de manera equitativa y justa en la escena internacional.

Desde los presupuestos del conflicto de las organizaciones, esta contex-
tualizacién de la situacion y caracterizaciéon de la posicion de los miembros si
bien permite predecir donde y cudndo surge el conflicto, al mismo tiempo
nos estd indicando que el desequilibrio de la CAN como organizacion, ade-
mas de obedecer a estos factores, presenta un marco fragil en cuanto a los
limites de racionalidad; es decir, la CAN como el escenario desde el cual
los paises andinos deberian estar concentrados en tomar las decisiones, no
estd generando los pardmetros restrictivos entendidos como los estimulos y
alternativas a los cuales se supeditan los miembros; por el contrario, el espec-
tro de opciones que prevén o desechan paises como Venezuela, Colombia y
Per, lejos de estar en el cumplimiento de los objetivos de la organizacién,
estd circunscrito a intereses unilaterales.

De esta forma, las condiciones en que aparece el conflicto indicarfan una
crisis profunda en los limites de la racionalidad. Y es de esta forma, porque
si se observa retrospectivamente el proceso de integracion, se evidencian fa-
lencias en dichos limites, las cuales no son coyunturales, sino estructurales,
y esto contribuye a explicar como la dispersiéon de intereses y la ausencia
de alternativas de seleccion andinas son agentes generadores de conflicto
permanente.

8.2 (Efectos de las reacciones de los agentes® y la organizacion frente
al conflicto?

Conforme al proceso que entrafa la dindmica del conflicto propuesta por
los autores, se espera que exista una respuesta al conflicto. Por ello se formulan

13 Para fines analiticos no son los individuos los que se ven envueltos en un conflicto dentro de la
organizacién, sino el Estado como agente monolitico.
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cuatro procedimientos standard de reaccion de la organizacion frente al con-
flicto: 1) solucién del problema; 2) persuasion; 3) negociacion y 4) “politica”
(Simon & March, 1977, p. 142). Los dos primeros atafien a conflictos de
tipo organizacional (como el que abarcamos) y los dos tltimos, a conflictos
entre organizaciones; por ello nos enfocaremos en los dos primeros.

La solucion de problemas parte del supuesto de que los objetivos son com-
partidos y que el problema de decisién consiste en identificar una solucion
que satisfaga el criterio compartido. La persuasion, por su parte, supone que
los objetivos individuales pueden diferir dentro de la organizacion, pero no
deben tomarse los objetivos como fijos; al igual que en la solucién de pro-
blemas, se parte de que los objetivos son compartidos y que el desacuerdo
sobre sub-objetivos puede ser resuelto mediante la referencia a los objetivos
comunes (Simon & March, 1977).

Ante el retiro de Venezuela no es posible identificar una salida al conflic-
to en términos de solucién del problema, como lo plantean March y Simon
(1977), ya que no se parte de un problema de decisién (individual) por parte
de Venezuela (su determinacién ya responde a un orden de preferencias
consistentes) frente al cual se necesiten medidas que satisfagan sus criterios u
objetivos frente al grupo. En cambio, sipodemos afirmar que la determinacion
de Venezuela de retirarse y adherirse a otro bloque regional, presuponia para
los demas paises miembros de la CAN la posibilidad de convencer a dicho
pais, evocandola prioridad delos objetivos construidos durante 37 afos, sobre
sus objetivos individuales. No obstante, la persuasion no fue una medida de
choque que se tomara de manera organizada y concertada; por el contrario
como veremos, predominaron las reacciones aisladas por parte de algunos
paises que de alguna manera coincidian en sus declaraciones, al tiempo que
la organizacién como tal no tuvo un papel representativo.

En efecto, las reacciones iniciales de los cuatro paises miembros restantes
fueron de desconcierto, pero con cautela, sin una propuesta concreta, esperando
en un inicio que la decisiéon de Venezuela fuera una determinacién acelerada
del presidente Hugo Chavez (Real Instituto Elcano, 2006). Sin embargo, trasla
ratificacién de la carta de denuncia del Acuerdo de Cartagena elaborada por
parte del gobierno venezolano y dirigida a la Comision, los demds gobiernos
propugnaron poradoptar medidas que persuadierana Venezuela dereplantear
su decision, como la propuesta por los presidentes de Colombia y Bolivia de
convocar una reunion extraordinaria de mandatarios dela CAN para superar
el impasse. Por su parte el ex presidente Alejandro Toledo, de Perti, opt6 por
tener comunicacién directacon Chavez, para persuadirlo. Ecuador (Gobierno
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de Venezuela, 2006) tan s6lo se declar6 a favor de la unidad andina y no se
inclind por asumir una posicion al respecto, ni contribuir con soluciones o
mediaciones ante Venezuela, posicion excesivamente neutral, més si se tiene
en cuenta que al ser uno de los paises en espera de consolidar negociaciones
de un TLC con Estados Unidos debi6 alinearse con Colombia y Pert, para
ofrecer asi escenarios de didlogo con Venezuela.

Allan Wagner Tizon, Secretario General de la Comunidad Andina (2004-
2006), lamento el retiro de Venezuela del bloque comercial, esperando que en
vista de la importancia que reviste dicho pais para el comercio subregional
reconsiderara su decisién; de la misma manera, apoy¢ la iniciativa de los
presidentes de Colombia y Bolivia de realizar una reunion extraordinaria
de presidentes andinos (Comunidad Andina, 2006).

De esta forma, es posible observar cémonunca hubo una estrategia concreta
en respuesta a la salida de Venezuela, mas alla de la persuasion y las decla-
raciones que cada gobierno de forma individual pudiera hacer. Una posible
reunién extraordinaria del Consejo Presidencial Andino, que bien hubiera
podido derivar en estrategias y determinaciones tangibles, no fue posible
debido a que era a Chévez a quien le correspondia convocar a la reunién
extraordinaria por ser en ese momento el presidente de turno de la Comu-
nidad Andina. El mandatario venezolano prefiri6 bloquear esta iniciativa,
por lo cual afirmé “no tener ganas de convocar la reunién presidencial de la
CAN porque el grupo se acab6 por las punialadas que recibi6 con la decision
de Colombia y Perti de firmar un TLC con los Estados Unidos” (Unién Radio
[en linea], 2006).

8.3 La salida de Venezuela de la CAN como un conflicto de tipo
interindividual

Esta identificacién del contexto y de las circunstancias particulares relacio-
nadas con la salida de Venezuela, permite suponer que de las tres clases de
conflicto propuestas por Simon y March (1977)la decisién de Venezuela puede
interpretarse como un conflicto de organizacién. El conflicto interindividual
dentro de una organizacién proviene de la diferencia entre las elecciones
hechas por individuos diferentes en la organizacién (March & Simon, 1977,
pp- 129 - 130), que en este caso estan dadas por la eleccién de Venezuela de
adherirse a Mercosur y de salirse de la CAN, por un lado; y por otro, la de
Colombia y Perti por suscribir TLC bilaterales con Estados Unidos. De esta
forma, Venezuela ni los otros tres paises se encuentran en un conflicto intra-
individual por la decisién adoptada, pero la CAN en conjunto si lo esta.
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En el caso de Venezuela, la decisiéon de ese pais de retirarse no estuvo
sujeta a un problema individual de decision puesto que cumplia con las dos
condiciones bajolas cuales tomar una decisiéon individual no reviste dificultad
(March & Simon, 1977, p. 124). En primer lugar, entre las alternativas de acciéon
evocadas, una es mejor quela otra. De estamanera, entre continuarenla CAN,
a pesar de que otros miembros firmen TLC y retirarse definitivamente, como
consecuencia légica de su posicion al respecto, esta altima era claramente
mejor que la primera, porque que la CAN no representaba para Venezuela
el escenario estratégico donde fuera posible plasmar sus aspiraciones inte-
gracionistas expansivas hacia toda América Latina ya que la permisividad de
algunos delos miembros de dicho grupo hacialos mercados estadounidenses
se presentaba como el obstaculo principal para sus pretensiones.

La segunda condicion hace referencia a que la alternativa preferida debe
ser lo suficientemente buena como para ser aceptable; en este caso se puede
decir que el retiro cumplia un standard de satisfacciones para Venezuela, lo
cual explica el hecho de que la decision fuera tomada de manera rapida y sin
ningan tipo de valoracion o reconsideracioén a posteriori.

De esta forma, la conformidad de la decisién venezolana de retirarse es el
producto de la reafirmacién de los componentes de deseabilidad y facilidad
percibida de dejar la organizacion, los cuales, calculados en términos de una
gran insatisfacciéon para los miembros, conllevan a la configuracion de un
escenario de desequilibrio manifiesto en el conflicto en el cual se ve envuelta
la organizacion.

8.4 Deseabilidad y facilidad percibida por parte de Venezuela de
abandonar la CAN

Ladeseabilidad percibida de dejarla organizacién para Venezuela, se puede
describir en términos generales por las disparidades que se presentan entre el
ideario del presidente Chévezrespecto del objetivo dealcanzaruna verdadera
integracion bolivariana entre los pueblos latinoamericanos y la perspectiva
flexible de la CAN, la cual a través de la Decision 598 (2006) “permite que en
las negociaciones que realicen los paises andinos, en conjunto o por separado,
se puedan establecer areas de libre comercio entre estos y paises ajenos a la
subregion sin temor a quebrantar la normativa andina”. Esta disparidad de
criterios aumento tacitamente la insatisfaccion de Venezuela y por ende su
deseo de no ser parte de la situacion:

Segtin su punto de vista, no tenia sentido que Venezuela siguiera en la CAN, un
organismo que solo sirve a las elites y a las transnacionales y no “a nuestro pueblo,
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a los indios o a los pobres”. Por eso, Venezuela debia hacer otra cosa. Su queja
apuntaba a que mientras los latinoamericanos van a la deriva y algunos tiran en
sentido contrario, “los que no quieren que nos integremos si tienen una estrategia”
claramente desintegradora. Segiin Chévez, sibienlos paiseslatinoamericanos conocen
los fundamentos de la integracién regional, carecen de la estrategia adecuada para
implementarla (Malamud, 2006).

De acuerdo con Simon y March (1977), estas disparidades se encontrarian
en funcién de factores de inaceptabilidad, ya que si bien las aspiraciones
tienden a ajustarse a las relaciones, pasado un lapso de tiempo el conflicto
surge cuando el desajuste es permanente y de facil percepcion. De esta for-
ma, la profundidad de las disparidades entre los niveles de aspiracion y de
realizacion de Venezuela dentro del bloque subregional andino, llevaron a
la CAN a una situacion de desequilibrio, ocasionada por la decisién del go-
bierno venezolano.

Por su parte la facilidad percibida de abandonar la organizacién esta dada
principalmente por dos factores: por las alternativas que se presentan por
fuera de la CAN y que en este caso lo constituye la facilidad de adherirse al
Mercosur, y en segundo lugar, por la posiciéon que ocupa Venezuela en este
nuevo escenario.

El ingreso de Venezuela al Mercosur es la primera incorporacion de un
pais como miembro pleno desde el surgimiento del bloque en 1991, y si bien
fue la tnica alternativa que contempl6 Venezuela para retirarse de la CAN,
esta transicion fue estratégica en la medida en que buscé contrarrestar la in-
fluencia estadounidense en la region, ya que s6lo en términos comerciales el
Mercosur es un bloque que moviliza 150.000 millones de délares, frente a los
9.000 de la CAN (Malamud, 2006); su Producto Interno Bruto (PIB) pasa a
ocupar, con el ingreso de Venezuela el 75 por ciento del total de América del
Sur (Patrimonio Natural y Cultural de China [en linea], 2006). Sumado a esto,
la presencia de Venezuela dentro del bloque, el segundo factor, reviste una
importancia fundamental ya que en calidad de pais petrolero “es el quinto
exportador mundial de crudo, algo que le viene como anilloal dedo alaregion
en momentos en que los precios del petréleo en los mercados mundiales estan
por las nubes. Y si a eso se le agrega el potencial de Venezuela para producir
gas, entonces los puntos a favor suben” (Martinez, 2006).

Estealtimofactor es el que precisamente representa una ventajacomparativa
para Venezuela. En efecto, su ingreso al Mercosur le otorga un elemento de
complementacion, através delasreservas petroleras conlas que nocuentanlos
socios del sur. Ademas, junto a Brasil y Argentina, los socios mas importantes
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y poderosos del bloque, se podria estar alineando el eje fuerte del continente,
el cual no sélo puede llegar a impulsar la tan anhelada unién sudamericana
de Chévez, sino que podria estar haciendo contrapeso a las pretensiones de
Estados Unidos en la region.

De esta forma, se puede decir que la deseabilidad y la facilidad percibida
de abandonar la CAN por parte de Venezuela, si bien fue muy alta y dejo
entrever un alto grado de insatisfaccion, no obstante la facilidad en propor-
cién con la deseabilidad supuso una motivacion mayor para dejar la CAN, lo
cualindica que la adhesién a Mercosur constituy el principal causal de retiro
dadas las ventajas comparativas que representaba una transicion del bloque
del norte al del sur. Si bien no deja de ser consecuente la deseabilidad con la
facilidad, de no haber existido la alternativa del Mercosur, lo mds probable
es que la deseabilidad no hubiera sido un factor lo suficientemente atractivo
para retirarse de la CAN.

De esta forma, ambos factores indican un claro desequilibrio, ya que la
CAN como organizacion no estd en capacidad de inducir a sus miembros a
continuar participando, lo cual se hizo mas notorio, como ya se anotaba, con
su débil reaccién ante el problema.

Por otro lado, se puede decir, entonces, que la salida de Venezuela si bien
dej6é entrever que la causa de su retiro fue el desacuerdo absoluto con la
firma del TLC por parte de dos de sus ex socios, en realidad su retiro no
fue una determinacion circunstancial, ya que como veiamos la deseabilidad
percibida no hubiera sido suficiente razén; por el contrario, la facilidad perci-
bida permite concluir que las razones expuestas en la denuncia del Acuerdo
de Cartagena (Gobierno de Venezuela, 2006), son una cortina de humo que
ocultan las verdaderas circunstancias y razones que rodearon su salida.

Notas finales

Elpresente trabajo ha pretendido ofrecer una aproximacién explicativa alter-
nativadel procesodeintegracién delaComunidad Andina (CAN)desdelaciencia
politica analitica, més especificamente desde las posturas de la accién colectiva,
el diseio institucional y de organizacién, que en conjuncién con la recopilacién
histérica de la CAN permiten hacer la interpretacion del fenémeno.

De esta forma, las tres perspectivas del enfoque de eleccién racional es-

cogidas para analizar el proceso de integracion de la CAN, constituyen una
opcién rigurosa de andlisis politico, que en el caso que nos atane permitio el
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uso de categorias de anélisis medibles sobre diferentes aspectos del proceso,
arrojando resultados no previstos.

Asi, en el caso de la CAN vista como un grupo de accién colectiva, se
parti6 de la premisa segtn la cual las dificultades al interior del bloque
subregional responden a problemas de accidn colectiva; sin embargo, el
anélisis demuestra que la CAN, caracterizada como un grupo de menor
tamano, se comporta como un grupo grande, en la medida en que son apre-
ciables dilemas de comportamiento de los paises miembros, lo cual no sélo
ha obstaculizado la movilizacion del grupo, sino que ha permitido identificar
una modalidad de free-rider (no del todo intencional por los regimenes espe-
ciales que cubren a Bolivia y Ecuador), que de manera definitiva ha generado
problemas de coordinacién y conflicto al interior de la organizacién, lo cual
explica el atraso en el cumplimiento de los compromisos comerciales.

Sin embargo, si bien en los grupos grandes la medida de choque que
induce a participar a los individuos son los incentivos, y que en la CAN son
identificables a través de las sanciones impuestas a los paises que incumplen
la normatividad andina, o estdn en mora de cumplir con los compromisos
de la integracién, o dichas medidas son inoperantes. Asi, en la medida en
que el tamano reducido no constituye un factor que favorezca el accionar
dela CAN, y si ademads, su sistema de incentivos no tiene resultados eficaces
sobre los paises miembros, el efecto esperado se expresa en que no se genere
participacion en aras del interés comtn. Lo anterior permite concluir que la
CAN no es un escenario fértil para la accion colectiva.

Desde la perspectiva del disefio institucional de Ostrom (2000, 1993), un
escenario donde grupos autoorganizados como la CAN tienen dificultades
para actuar colectivamente, es reversible siempre y cuando se superen los
problemas de accion colectiva que tienen que ver con la aplicacion, supervi-
sion y replanteamiento de sus propias reglas de juego.

Fue precisamente un andlisis del desempeno institucional de la CAN, a
través de los principios de disefio institucional propuestos por la autora, lo
que nos llevé a explorar la estructura institucional de la CAN, a partir de la
pregunta: (el Sistema Andino de integraciéon (SAI), como provisiéon de un
nuevo conjunto de instituciones, ha constituido la solucién al problema de
organizacion de la CAN?

Este marco analitico permite concluir que al igual que en el caso anterior
la condicién de grupo de tamafo moderado, autogestionado y con caracte-
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risticas homogéneas no es garantia de éxito en la consecucién de los bienes
colectivos. A pesar de que Ostrom (2000, 1993) es méas optimista que Olson
respecto de la viabilidad de soluciones a los problemas de organizacién, los
pobres resultados del desempeno institucional demostraron una vez mas las
dificultades estructurales en la CAN.

En efecto, el SAIL, impulsado porlos mismos paises miembros para asegurar
un accionar positivo de la organizaciéon en cuanto a la obtencién de los com-
promisos comerciales pendientes y demas objetivos delaintegracion, asicomo
la supervisiéon que de ello de desprende, demostré ser una estructura fragil
en la medida en que las reglas y arreglos de eleccién colectiva se encuentran
seriamente mermados porque tienen como comiin denominador la falta o la
imposibilidad de llegar a materializar compromisos concretos, y esto obedece
alos obstdculos que representalas consideraciones especiales delas cuales son
objeto Ecuador y Bolivia, asi como de las medidas unilaterales tomadas por
algunos paises. Por otro lado, si bien las decisiones de los érganos encargados
de la supervision y de establecer sanciones son de cardcter vinculante y de
obligatorio cumplimiento, estas tienden a no ser acatadas y respetadas por
los paises, por lo cual si no existen procedimientos en este sentido que sean
reconocidos y se cumplan, dificilmente se generaran compromisos creibles.

Finalmente, analizamos la salida de Venezuela como resultado de un
conflicto de organizacién donde se buscaba dilucidar, a partir de los con-
ceptos de deseabilidad y facilidad percibida de abandonarla organizacién, que
la deseabilidad percibida de Venezuela de retirarse de la CAN constituy6 una
cortina de humo para resguardar la facilidad percibida como real escenario
estratégico. En efecto, la alternativa de adherirse a Mercosur, represent6 para
el gobierno de Hugo Chévez el escenario donde es mas probable consolidar
sus pretensiones integracionistas, asi como obtener un posicionamiento eco-
ndémico y politico atin mayor, al lado de los grandes socios del bloque del su,
Brasil y Argentina. De esta forma, de no existir la alternativa del Mercosur, la
deseabilidad percibida respecto de las desavenencias con sus antiguos socios
dela CAN, no hubiera constituido motivo suficiente de retiro, puesto que de
todas maneras la CAN representaba el escenario natural de consolidacion
de Venezuela en un espacio de integracién, y junto con Colombia, desempe-
naba un fuerte papel de liderazgo tanto politico como comercial.

Asimismo, esta situacion refleja elmarcado desequilibrio dela organizacién,
enlamedida en quela CAN, como el contexto desde el cual los paises andinos
deberian estar concentrados en tomar las decisiones, no esta generando
los parametros restrictivos entendidos como los estimulos y alternativas a los
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cuales se supeditan los miembros. Por el contrario, el espectro de opciones
que prevén o desechan paises como Venezuela, Colombia y Perq, lejos de
estar en el cumplimiento de los objetivos de la organizacion, esta circunscrito
a intereses unilaterales.

Estas tres miradas de la CAN nos permiten aseverar, entonces, que el
bloque subregional es altamente inviable dadas las caracteristicas inerciales
del comportamiento y de las decisiones de sus miembros, las cuales han es-
tancado el desarrollo del proceso, al punto que después de 37 afnos no se ha
consolidado la etapa basica de la integraciéon econémica.

Asi, el pertenecer a una misma area geografica, y tener en general carac-
teristicas homogéneas, no ha sido sinénimo de éxito ni para emprender una
accion colectiva exitosa, ni para establecer arreglos conducentes ala provision
delosbienes que generaun proceso deintegracion. Se percibe un desequilibrio
manifiesto en la organizacion que se traduce en la incapacidad de inducir a
sus miembros a participar en un proyecto que ellos mismos instauraron.

Sin embargo, el aporte de cada perspectiva reside en la posibilidad de
plantear recomendaciones o escenarios desde los cuales sea posible adoptar

medidas que induzcan a un mejoramiento sustancial de la crisis estructural
de la CAN.

Desde la perspectiva neo institucional, se concluye que es indispensable
activar y hacer efectivos los mecanismos de incentivos o de supervisiéon con
los que cuenta la CAN, aprovechando la estructura institucional construida,
para de esta manera contar con compromisos creibles y tangibles en el apro-
visionamiento de los bienes colectivos.

De esta forma, una alternativa explicativa de la CAN, como la adoptada en
este trabajo, constituye un ejercicio encaminado a analizar, a descomponer
los fenémenos en sus partes constitutivas, lo cual nos permite obtener otra
forma de comprension y de explicaciones producto del correcto uso de las
herramientas analiticas.

No obstante, estas conclusiones son una primera aproximacion. Queda.
pendienteahondar enaportesinvestigativos y analiticos en este mismo sentido,
como una forma de contribuir a enriquecer los aportes que se hacen desde
la ciencia de la politica, asi como procurar aportar a la solucién y mejora de
los problemas que aquejan a la region.
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