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Resumen

La Comunidad Andina (CAN) es un bloque de integracién regional cuyos avances han sido
siempre objeto de debate. En este sentido, el ensayo hace uso de la herramienta tedrica de
las ciencias politicas, especificamente, de la teorfa de la accién colectiva, para el andlisis del
proceso de integracién a partir de la reingenierfa de 2014. Los resultados del andlisis permiten
determinar que cada integrante le otorga una valoracién diferente a la identificacién de los 1la-
mados bienes colectivos del bloque. Bajo esta légica, esta valoracién tiene un impacto directo
sobre el éxito del organismo internacional en el marco de una globalizacién que, cada vez ms,
exige resultados conjuntos desde un enfoque de gobernanza.

Palabras claves: Comunidad Andina, accién colectiva, regionalismo, globalizacién, gober-
nanza, bienes colectivos, reingenierfa.

The Andean Community in the global context
Post-reengineering 2014: a look from the collective action

Abstract
The Andean Community (CAN) is a regional integration bloc and its progress has always
been in debate. This essay uses the theoretical tools of the political sciences, specifically the
theory of collective action, to analyze the integration process from the 2014 reengineering
onwards. The results of the analysis allow to determine that each member gives a different
valuation to the identification of the so-called collective assets of the bloc. Under this logic,
this assessment has a direct impact on the success of the international organization in the con-
text of a globalization that increasingly requires global results from a governance perspective
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Introducciéon

a Comunidad Andina (CAN) es uno de los esquemas de integracién

regional m4s institucionalizados y sélidos en el mundo vy, junto con la

Unién Europea (UE), son los tnicos bloques regionales de caracter
supranacional' que existen en la actualidad.

Si bien muchos autores sefialan que nos encontramos en un periodo
histérico marcado por la tendencia a un relacionamiento de cardcter bi-
lateral con los Estados, a nivel multilateral o regional, son destacables los
avances realizados, concretamente, en el marco de la CAN, que ha cum-
plido medio siglo desde su creacién y que esta atravesando un proceso de
reingenieria desde el 2014.

De acuerdo con las principales teorfas de la corriente positivista de
las relaciones internacionales, en términos generales, los Estados actian
racionalmente en funcién de sus intereses, entre los que se encuentran la
seguridad, el desarrollo y el bienestar. Al respecto, estos elaboran e imple-
mentan politicas que permiten alcanzar los objetivos trazados.

En ese sentido, los esquemas de integracién regional como la CAN
tendrian que cumplir con alguna funcién especifica de interés para sus Esta-
dos miembros, y su evolucién solo es el resultado de la adecuacién e imple-
mentacién de politicas para cumplir con los objetivos que eventualmente
satisfacen los intereses nacionales de los miembros.

Este trabajo realizard una aproximacién heterodoxa al proceso de inte-
gracién desde la perspectiva de las ciencias politicas considerando los apor-
tes teéricos del concepto globalizacién, gobernanza e integracién regional,
para luego esbozar en su plena dimensién la teorfa de la accién colectiva de
Olson y que, consideramos, ofrece una perspectiva mds amplia del proceso
de integracién andino. Debemos subrayar que el actual trabajo ha tomado
como referencia una investigacién precedente y muy completa de Casas y
Correa’ que entre sus enfoques metodoldgicos utiliza también la perspecti-
va de la teorfa de Olson.

1. Para definicién del concepto de “supranacionalidad” revisar Rafael Calduch, “Las organizaciones inter-
nacionales gubernamentales”, en Relaciones Internacionales (Madrid: Ediciones Ciencias Sociales, 1991).

2. Andrés Casas y Marfa Elvira Correa, “;Qué pasa con la Comunidad Andina de Naciones — CAN?”,
Revista Papel Politico 12, n.° 2 (2007).
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El presente ensayo tiene por objetivo presentar brevemente un andlisis
de los avances de la reingenierfa de 2014 de la CAN a la luz de la teorfa de
la accién colectiva. Todo ello con el fin de determinar la valoracién que los
miembros le otorgan a los bienes colectivos que crea el bloque y que son
el resultado de sus intereses nacionales puestos en accién en el esquema de
integracién, bajo la metodologia cualitativa-deductiva de la investigacién
cientifica.

Globalizacién, gobernanza y regionalismo

Globalizacién: jmds caos a la anarquia?

Para una mejor comprensién de la evolucién del proceso de integra-
cién de la CAN vy de lo que representa, es necesario dilucidar en primer
punto el fenémeno de la globalizacién como principal contexto donde
participa el mencionado grupo. De hecho, la globalizacién es un término
frecuentemente utilizado, no solo en el lenguaje politico, sino también en
los 4mbitos econémico y social. No obstante, atin existe debate académico
respecto de los alcances del concepto mismo.

Para algunos autores contempordneos, la globalizacion se refiere “a los
procesos de cambio que sustentan una transformacién en la organizacién
de los asuntos humanos al unir y expandir la actividad humana en todas

Yy €xXp
las regiones y continentes” y en “el grado en que la interconexién a través
Yy Yy
de las fronteras ya no es mera casualidad sino predecible y regularizada”.’

Asimismo, se puede considerar desde la perspectiva de Rosenau* que,
dentro de la conceptualizacién del término, no solo hace referencia a la
internacionalizacién o aumento de interdependencia; sino, ademds, impli-
ca que la escala acumulativa, el alcance, la velocidad y la profundidad de
la interconexién contempordnea estan disolviendo la importancia de las
fronteras y los limites que separan el mundo en sus numerosos Estados cons-
tituyentes o espacios econémicos y politicos nacionales.

3. David Held et al., Global Transformations: Politics, Economics and Culture (Stanford: Stanford University
Press, 1999), 15.

4. James Rosenau, Along the Domestic-Foreign Frontier: Exploring Governance in a Turbulent World (Cambri-
dge, UK: Cambridge University Press, 1997).

Comentario Internacional No. 20, 2020
ISSN 1390-1532  eISSN 2631-2549



84 Denny Pina Garcia y Giulliana Reggiardo Palacios

A pesar de que diversos académicos no estan de acuerdo sobre las fuer-
zas causales que genera la globalizacién, la mayoria concuerda en que debe
concebirse como un proceso relativamente largo y debe entenderse como
un proceso multiple, ya que la desterritorializacién, la interconexién social
y la aceleraciéon se manifiestan en muchos dmbitos diferentes econémicos,
politicos y culturales de la actividad social. Cabe precisar que, de acuerdo
con Scheuerman,’ cada manifestacién de la globalizacién también genera
distintos conflictos y dislocaciones.

Adicionalmente, desde la academia existen diferentes perspectivas
sobre sus implicancias. Para los realistas, por ejemplo, la globalizacién no
altera la caracteristica mds importante de la politica mundial, es decir, la
divisién territorial del mundo en Estados nacién. La globalizacién puede
afectar nuestras vidas a nivel social, econémico y cultural, pero no trascien-
de el sistema politico internacional de los Estados, el cual se sustenta en los
Estados nacién y en sus capacidades.

Por otro lado, para los liberales, la globalizacién es un producto final de
una transformacion a largo plazo de la politica mundial. Para ellos, este fe-
némeno socava fundamentalmente los relatos realistas de la politica mun-
dial, al mostrar que los Estados no son los actores centrales como lo fueron
antes y, en su lugar, existen mdltiples actores de diferente importancia. Los
liberales estdn particularmente interesados en la revolucién en tecnolo-
gfa y comunicaciones representada por la globalizacién. Este aumento de
la interconexién entre sociedades, que esta dirigida por la economia y la
tecnologia, da como resultado un patrén muy diferente de las relaciones
politicas mundiales con respecto al escenario anterior.

Para los marxistas, la globalizacién es un poco falsa. No es un proceso
nuevo, y es considerado como la tGltima etapa en el desarrollo del capitalis-
mo internacional. Para los tedricos constructivistas, la globalizacién tiende
a presentarse como una fuerza externa que actda sobre los Estados, que los
lideres a menudo sostienen que es una realidad que no pueden desafiar. En
ese orden de ideas, los constructivistas piensan que podemos moldear la
globalizacién en una variedad de formas, especialmente porque nos ofrece

5. William Scheuerman, “Globalization”, The Stanford Encyclopedia of Philosophy winter 2018 Edition,
(2018).
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oportunidades muy reales de crear movimientos sociales transnacionales

ayudados por formas tecnolégicas modernas de comunicacién.®

Con respecto a las escuelas mds modernas de las relaciones internacio-
nales como los postestructuralistas, la globalizacién es considerada tan solo
un discurso. Ellos son escépticos sobre las grandes afirmaciones hechas por
realistas, liberales y marxistas sobre la naturaleza de la globalizacién, pues
argumentan que cualquier afirmacién sobre el significado de esta solo tiene
sentido en el contexto de un discurso especifico, producto del poder. No
obstante, la erudicién poscolonial sobre la globalizacién es similar a gran
parte del pensamiento marxista en el sentido que destaca el importante
grado de continuidad y persistencia de las formas coloniales de poder en el
mundo globalizado.”

Sin embargo, la globalizacién plantea un desafio fundamental para
cada uno de estos esquemas tedricos tradicionales. No es evidente que los
Estados nacién pueden describirse como esquemas de cooperacién auto-
suficientes para todos los propésitos esenciales de la vida humana en el
contexto de una intensa desterritorializacién y la difusién e intensificacion
de las relaciones sociales a través de las fronteras, como si estas dejardn de
tener significado concreto.

Gobernanza: un orden dentro del caos

Los problemas comunes que la globalizacién ha traido o acelerado, ge-
neran retos para la metodologfa de respuesta, porque son contados los casos
en que los Estados pueden resolverlos por si mismos.

La gobernanza en palabras de autores como Thomas Weiss® es el resul-
tado de la vinculacién de los procesos de globalizacién e interdependencia.
En ese sentido, la percepcién de una tendiente y cada vez mayor desterri-
torializacién hace necesario alguna forma de atencién a los problemas que
no pueden ser resueltos por las capacidades individuales de un determinado
actor, sustancialmente los Estados.

6. John Baylis, Steve Smith, y Patricia Owens, The Globalization of World Politics: An Introduction to Inter-
national Relations (Oxford: Oxford University Press, 2014).

7. Baylis, Smith, y Owens, The Globalization of World Politics.

8. Thomas Weiss, Global Governance: Why? What? Whither? (New York: Polity, 2013).
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Por lo tanto, la gobernanza es el concepto por el cual se determina “el
conjunto de valores, reglas, normas, practicas y organizaciones formales e
informales que proveen un mejor orden”;’ es decir, el marco conceptual que
permite brindar orden al caos derivado de la globalizacién.

Pero lo importante es lo que establece este marco conceptual: el reco-
nocimiento de la capacidad o legitimidad para resolver problemas globales
o regionales. Siendo esto asf, el tipico ejemplo de gobernanza son las orga-
nizaciones internacionales, que no son otra cosa que aquellas estructuras
formales que buscan proveer de bienes publicos.’ Es claro, como sefiala
Barkin,!' que la mayorfa de las organizaciones existentes no son de escala
global o mundial, sino mds bien esquemas regionales que buscan resolver
conflictos o problemas de un determinado espacio geogrifico.

Tradicionalmente, las organizaciones internacionales son definidas
como intergubernamentales, precisamente porque su naturaleza estd de-
terminada por sus miembros que son los Estados, sin restarle capacidades a
los mismos para conseguir sus objetivos en el escenario internacional. Pero
existen algunas organizaciones que superan este concepto, y como se ha
referido previamente terminan siendo supranacionales. Ademds de la UE,
la CAN es un esquema de integraciéon creado bajo el concepto de suprana-
cionalidad que busca generar una gobernanza en su regién para el beneficio
de sus Estados miembros, y de esa forma resolver problemas derivados de la
globalizacién que de otra forma no podrian ser resueltos. Es decir, buscan
proveer bienes colectivos para el logro de sus objetivos.

Regionalismo: juna respuesta conjunta
para el contexto actual?

Expuesto todo lo anterior, “la integracién regional'? es una respuesta a
la globalizacién, en su contrapartida, el recurso de conjugar las potenciali-

Ibid., 31.

10. Samuel Barkin, International Organization: Theories and Institutions (New York: Pallgrave Mcmillian,
2013).

11. Ibid.

12. La integracién regional formal se refiere a procesos mediante los cuales los Estados van m4s all4 de la
eliminacién de obstdculos a la interaccién entre sus pafses y crean un espacio regional sujeto a algunas
reglas comunes distintas. Con respecto a la integracién econémica, generalmente se distinguen varios
grados de integracién, de acuerdo con Beld Balassa: drea de libre comercio, unién aduanera, mercado
comdn, unién econémica y monetaria. Baylis, Smith, y Owens, The Globalization of World Politics.
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dades nacionales para hacer frente al desafio internacional”."” Es decir, para
estos autores, el regionalismo puede considerarse como uno de los pocos
instrumentos disponibles para que los Estados puedan controlar los efectos
—positivos o negativos— de la globalizacién. Si los Estados individualmente
ya no tienen capacidad efectiva de regulacién frente a los movimientos
incontrolados de capital, cambio climdtico y otros problemas globales, en-
tonces el regionalismo puede recuperar cierto control sobre estas conse-
cuencias negativas.

En ese sentido, el regionalismo es un aspecto del proceso de globali-
zacién que puede concebirse como una forma de gobernanza localizada en
una determinada regién geografica. Los avances de estos esquemas retroali-
mentan los desarrollos en otras. Por otra parte, dentro de la tendencia global
del regionalismo, existen diferencias importantes en los tipos de organiza-
cién establecidos, que van desde acuerdos flexibles y no vinculantes, como
sucede con la Alianza del Pacifico (AP), la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asidtico (ASEAN) o inclusive el Foro de Cooperacién Econémica
Asia-Pacifico (APEC); hasta la compleja arquitectura institucional, donde
se puede destacar en cierta medida, el Mercado Comiin del Sur (Mercosur)
o la Asociacién Europea de Libre Comercio (EFTA), la Unién Africana o
la UE y la CAN, dependiendo del alcance y la profundidad con el cual los
miembros buscan abordar temas de gobernanza transnacional.

A inicios del presente afio, una pandemia que se desat6 en China co-
laps6 los sistemas sanitarios de varios paises del mundo. Muchos analistas,
entre ellos Diana Tussie,'* sefialan que, probablemente, habra una resisten-
cia a la globalizacién debido a que antes de la crisis del Covid-19 existia
una ola de nacionalismos en diferentes lugares del mundo y que, esto puede
incrementarse a raiz del efecto dominé que genera el coronavirus y que se
entiende como el resultado del propio proceso de globalizacién. Sin em-
bargo, donde unos ven crisis, otros ven oportunidades y, tal vez, este es el
momento para el regionalismo, como mecanismo de atencién de problemas
existentes y una forma de una globalizacién m4s benigna.

Asimismo, dentro de las teorfas m4s recientes de integracién regional
encontramos teorias como el neofuncionalismo, la cual es una aproxima-

13. Baylis, Smith, y Owens, The Globalization of World Politics, 404.
14. Diana Tussie, “El coronavirus va a profundizar la resistencia a la globalizacién”, La Nacién, 5 de abril de
2020.
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cién tedrica que ha evolucionado a lo largo de las dltimas décadas. Al res-
pecto, uno de sus més recientes exponentes, Francesco Nicoli’® quien, en
su dltima revisién de la teorfa, la concibe como una perspectiva integral de
la integracién dirigida por las crisis. El mismo autor identifica como limi-
tantes a esta teorfa, la falta de andlisis sobre las preferencias de los Estados
miembros individuales y de los grupos sociales —en el marco de la UE-,
tanto en el plano interno, como externo e interregional y, como finalmente
estas preferencias influyen en los resultados;'® siendo esto asf, las decisiones
que se tomaron durante la crisis de la integracién europea no tomaron en
consideracion estas variables.

Es precisamente en este punto, donde podemos afirmar que los concep-
tos tradicionales de integracién terminan siendo insuficientes, porque no
salen del marco descriptivo de la metodologfa cientifica,!” haciendo nece-
sario que, para un anélisis mas profundo y que esté acorde con las necesida-
des de la época, se haga uso de otras teorfas, como las de la ciencia politica,
tradicionalmente no utilizadas pero que permitirdn encontrar una razén
detras del funcionamiento o no del proceso de integracion de la CAN.

La Comunidad Andina y la reingenieria de 2014:
Jun proceso en evolucion?

La historia de la CAN comenzé a gestarse el 16 de agosto de 1966,
cuando los presidentes de Colombia, Chile y Venezuela, y los delegados
de los presidentes de Ecuador y Perd, reunidos en la capital colombiana,
firmaron la Declaracién de Bogotd, en la que se sentaron las bases del proceso
de integracién.'s

El 25 de mayo de 1969 se aprobé el Acuerdo de Cartagena o Pacto
Andino, documento constitutivo de la organizacién de integracién regio-
nal. Es claro que, como sefialan Casas y Correa,'? durante la primera década
de su funcionamiento, la CAN, se centrd en su desarrollo, pero algo que

15. Franceso Nicoli, “Neofunctionalism revisited: Integration Theory and varieties of outcomes in the Eu-
rocrisis”, Journal of European Integration 41, (2019).

16. Thid.

17. Casas y Correa, “;Qué pasa con la Comunidad Andina de Naciones-CAN?”.

18. Ihid.

19. Ibid.
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no abordan directamente es que este proceso era inspirado por las teorfas
regionalistas de la época. Estas teorfas respondian a los inicios de lo que
después fue el proceso de globalizacién. Con vaivenes y avances, el proceso
de integracion no generé mayores desarrollos durante la siguiente década
y quedé estancado.

En 1990, los presidentes de los paises andinos relanzaron el proceso
de integracién. En 1994 se anuncié un Arancel Externo Comin (AEC) y
pasé a denominarse Comunidad Andina (CAN) en 1997, con el objetivo
de consolidar un mercado comin para 2005. El sistema institucional se
basé en la Comunidad Europea, con elementos formales del supranacio-
nalismo: las normas andinas deben ser directamente aplicables y disfrutar
de la primacia sobre la ley nacional, y son monitoreadas por instituciones
comunes, incluido un Tribunal de Justicia.?®

Las nuevas formas de integracién se consideraron fundamentalmente
diferentes, como parte de reformas estructurales de amplia base, destina-
das a encerrar compromisos en un contexto de liberalizacién unilateral y
multilateral. También parecia que podria haber una nueva convergencia
de iniciativas hemisféricas y latinoamericanas,’' que en cierta forma eran
similares al proceso que originé la CAN en la década de 1970.

En el afio 2012, los paises miembros de la CAN participaban poco
en cadenas de valor globales y los avances dentro de este esquema de in-
tegracién eran cuestionados. Esta situacién se dio incluso en el comercio
intrarregional, pese a su mayor contenido de manufacturas. Ademds, acon-
tecimientos como los Tratados de Libre Comercio firmados por Colombia y
Peru, la salida de Venezuela y, la intencién, ahora concretada, de Bolivia de
pertenecer al Mercosur, confirmaron que la pretension de la Unién Adua-
nera en la CAN pasar4 de ser una situacién imperfecta a practicamente una

ficcién. De hecho, la Decisién 669, de agosto de 2007, suspendié el AEC

originado en la anterior Decisién 370.

El proceso de reingenieria del afio 2014 tuvo lugar en un entorno de
importantes cambios en el panorama de la integracién econémica latinoa-
mericana y sudamericana. Reflejo de ello es el hecho de que los cuatro
paises miembros de la CAN (Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert) perte-

20. Baylis, Smith, y Owens, The Globalization of World Politics, 407.
21. Ibid.
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necen también a otros esquemas de integracién econémica, con diversas
orientaciones de politica.

Conforme la Decision 792 del 23 de septiembre de 2013, los temas
prioritarios incluyen: Restructurar el Sistema Andino de Integracién para
adecuarlo a las nuevas realidades y retos del contexto internacional; aspec-
tos sociales de la integracién: a) Promover que los ciudadanos puedan via-
jar, trabajar, estudiar y residir en cualquier pafs andino sin discriminacién
por la nacionalidad, considerando las particularidades y la seguridad inter-
na de los Paises Miembros. b) Promover la identidad andina. 3) Profundi-
zar la integracion comercial: a) Internacionalizacién de las MIPYMES. b)
Mecanismos para incrementar el comercio intracomunitario, tales como:
i) Elevacién y armonizacién de estdndares de calidad y reconocimiento
mutuo de registros sanitarios. ii) Facilitacién del comercio: aduanas, obs-
taculos técnicos al comercio. ¢) Exportaciones con valor agregado y en-
cadenamientos productivos. d) Transporte internacional de pasajeros y
mercancias. e) Promocién comercial conjunta. 4) Interconexién eléctrica:
a) interconexién intra-regional. b) Interconexién con otros paises de la re-
gién. 5) Respecto a una eventual y gradual articulacién, complementacién
y convergencia de acciones en el marco de la CAN, Mercosur y Unasur.

Dentro de los beneficios que presenta la Comunidad Andina resalta su
cardcter supranacional y vinculante, es un espacio para el libre comercio
de bienes que ha logrado avances en ciudadanfa andina y libre movilidad
de trabajadores migrantes y ha sido pionero en dmbitos distintos del econé-
mico-comercial (temas ambientales, pueblos indigenas, participacién de la
sociedad civil, entre otros).

En ese orden de ideas, los principales resultados de la Comunidad An-
dina son el orden juridico andino que permite a los gobiernos adoptar nor-
mas comunitarias de cumplimiento obligatorio y politicas en temas de inte-
rés comun; asi como, la libre circulacién de los productos de origen andino
sin pagar aranceles. Esto contribuye a que el intercambio comercial en la
subregion esté compuesto mayoritariamente por productos manufacturados
que son los que generan mas empleo. Cabe precisar que, en el documento
Cifras CAN 2019, el 78% de las exportaciones intercomunitarias corres-
ponden a productos manufacturados; asi como, el 93% de las importaciones
de la CAN desde el mundo. El mercado andino fue el segundo destino de
las exportaciones de productos manufacturados de los pafses miembros de
la CAN, con una participacién del 13,7% del total.
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Adicionalmente, cabe destacar los derechos ciudadanos como viajar
con documento de identidad, sin necesidad de visa ni pasaporte;* la imple-
mentacién electrénica de la Tarjeta Andina de Migracién? y los avances
en el marco regulatorio para la interconexién subregional de sistemas eléc-
tricos e intercambio intracomunitario de electricidad.?*

Recientemente, se pueden citar los logros hasta la fecha de los avances
del bloque tales como, la puesta en 6rbita del satélite SES-10, una estrate-
gia conjunta para la gestién de riesgos y desastres ;*> el régimen de propie-
dad intelectual que protege las creaciones del intelecto;? sistemas andinos
de calidad,” sanidad agropecuaria®® y sanidad humana para proteger la sa-
lud de los consumidores.”’

En vista de lo sefialado en el cuarto punto de la Declaracién ministerial
de Cartagena de Indias con motivo de la celebracion de los 50 afios de la Integra-
cion Andina, existe la “voluntad de continuar trabajando de manera coor-
dinada entre los diferentes Organos e Instituciones del Sistema Andino

22. Comisién de la Comunidad Andina, Decisién 503 sobre el reconocimiento de documentos nacionales de
identificacién, 31 de diciembre de 2005.

23. Decisién 397 sobre la tarjeta Andina de Migracion (TAM), 16 de septiembre de 1996.

24. Decisién 536 sobre el marco general para la interconexion subregional de sistemas eléctricos e intercambio
intracomunitario de electricidad, 19 de diciembre de 2002; Decisién 757 sobre la vigencia de la Decisién 536,
22 de agosto de 2011; Decisién 816 sobre el marco regulatorio para la interconexion subregional de sistemas
eléctricos e intercambio intracomunitario de electricidad, 24 de abril de 2011.

25. Decision 672 sobre la modificacién de la Decision 654 sobre el “Marco Regulatorio para la Utilizacion Comer-
cial del Recurso Orbita Espectro de los Paises Miembros”, 21 y 28 de septiembre de 2007; Decisién 725 sobre
la autorizacién comunitaria para la explotacion y comercializacion del Recurso Orbita Espectro de los Paises
Miembros en la posicién 67° Oeste. 10 de diciembre de 2009.

26. Decisién 351 el régimen comiin sobre el derecho de autor y derechos conexos, 17 de diciembre de 1993; Deci-
sién 486 sobre el régimen comuin sobre propiedad industrial. 14 de septiembre de 2000; Decision 345 sobre el
régimen comiin de proteccién a los derechos de los obtenedores de variedades vegetales, 21 de octubre de 1993;
Decision 391 sobre el régimen comiin sobre acceso a los recursos genéticos, 2 de julio de 1996; Decision 291
sobre el régimen comuin de tratamiento a los capitales extranjeros y sobre marcas, patentes, licencias y regalias,
21 de marzo de 1991; Decisién 632 sobre la aclaracién del segundo pdrrafo del articulo 266 de la Decision 486
de 2000, 6 de abril de 2006; Decisién 689 sobre la adecuacion de determinados articulos de la decision 486, 13
de agosto de 2008; Decisidn 366 sobre la modificacién de la disposicién transitoria tercera de la Decisién 345.
26 de noviembre de 1994; Decision 423 sobre la modificacién de la octava disposicion transitoria de la decision
391, 11 de noviembre de 1997; Decisién 448 sobre la modificacién de la octava disposicién transitoria de la
decision 391, 11 de diciembre de 1998.

21. Decisién 376 sobre la aplicacion de las Tablas Aduaneras del Sistema Andino de Franjas de Precios, 18 de abril
de 1995; Decision 419 sobre la modificacién de la Decisién 376, 30 de julio de 1997.

28. Decisién 515 sobre el sistema andino de sanidad agropecuaria, 8 de marzo de 2002.

29. Decisién 516 sobre la armonizacién de legislaciones en materia de productos cosméticos, 8 de marzo de 2002;
Decisién 706 sobre la armonizacion de legislaciones en materia de productos de higiene doméstica y productos
absorbentes de higiene personal, 9 y 10 de diciembre de 2008.
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de Integracién para el logro de los objetivos de la CAN”. Con referencia
al proceso de reingenierfa de la CAN, en el décimo primer punto se ma-
nifiesta “la importancia de concluir el proceso de reingenierfa del Sistema
Andino de Integracién, particularmente las recomendaciones del Grupo
de Trabajo sobre la Universidad Andina Simén Bolivar”.

Del mismo modo, el noveno punto de la Declaracién del Consejo Presi-
dencial Andino realizada el 8 de junio de 2020, refiere a la necesidad de que
los Paises Miembros:

realicen los esfuerzos necesarios para finalizar los compromisos derivados del
Proceso de Reingenierfa de la CAN, particularmente sobre la reforma del Sis-
tema Andino de Solucién de Controversias y el Tribunal Andino de Justicia,
asf como lograr los consensos que permitan la consolidacién institucional de la
Universidad Andina Simén Bolivar y su fortalecimiento.

Siendo esto asi, podemos identificar que el proceso de reingenieria si-
gue en una etapa continua de disefio e implementacién que ain no ha
concluido.

Adicionalmente, en el actual contexto de la emergencia sanitaria del
Covid-19, la Declaracién del Consejo Consultivo Empresarial Andino del 4 de
mayo de 2020, hace énfasis en que “los retos y desafios de la coyuntura ac-
tual que enfrentan los Pafses Miembros de la CAN a causa del COVID-19,
y en el entendido que el proceso poscoronavirus requiere de una Comuni-
dad Andina fortalecida”. Es decir, este 6rgano del Sistema Andino de In-
tegracion reconoce la importancia del fortalecimiento del bloque, objetivo
principal del inicio de la reingenierfa del 2014, para atender situaciones
como la actual emergencia sanitaria.

De igual forma, en el Protocolo sobre medidas de prevencién sanitaria para
las operaciones de Trdnsito Aduanero Comunitario entre los Paises Miembros de
la Comunidad Andina como consecuencia de la pandemia del COVID-19 el 2
de mayo de 2020, se puede verificar la importancia de la institucionalidad
de la CAN como un espacio para responder a la emergencia sanitaria en
los paises miembros y no afectar las cadenas de suministro, a través del uso
de copias electrénicas de documentos aduaneros, lo que significa un avance
importante en el proceso de integracion.

Por otro lado, a pesar de los relevantes logros obtenidos luego del inicio
del disefio e implementacién de la reingenierfa que se citan en los parrafos
precedentes, es importante subrayar que persisten los principales problemas
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que ha presentado la CAN a lo largo de su historia. Siendo esto asf, las teo-
rias usuales han argumentado que se debe al bajo nivel de interdependencia
entre sus miembros, la agenda y disponibilidad de recursos, e inclusive la
falta de voluntad politica, pero como se ha hecho hincapié en este ensayo,
la principal hipétesis es que un analisis a la luz de la teorfa de accién colec-
tiva permitird dilucidar que el problema es mucho més primigenio.

La teoria de la accion colectiva:
Juna aproximacion racional
para entender los desafios de la CAN?

Una mirada a la CAN

desde la Teorfa de la Accién Colectiva

Teniendo en cuenta las anteriores aproximaciones tedricas, este estu-
dio ha permitido hacer uso de la teorfa de la accién colectiva como pers-
pectiva que permitird comprender la CAN de una forma heterodoxa, pero
necesaria en el contexto posreingenieria del 2014. La razén es que se consi-
dera que el punto de partida m4s racional, en un nivel tedrico y de acuerdo
con las ciencias politicas para analizar las organizaciones, es su finalidad.
Este principio aplica para todo tipo de organizacién, inclusive las de na-
turaleza econémica.’® Aunque es dificil que una organizacién tenga una
finalidad nica, es una tendencia principal que la finalidad sea el proteger
los intereses de sus miembros.’! Esta l6gica, se ajusta también al bloque
regional de la CAN en la medida que no solo es una organizacién de natu-
raleza econémica sino también que desde su creacién —con el Acuerdo de
Cartagena— ha determinado objetivos que se pueden resumir en conseguir
el desarrollo de sus miembros. Este objetivo perdura en el listado de temas
priorizados en la reingenieria de 2014, lo que corrobora que la CAN es una
organizacién con una finalidad especifica.

La legitimidad de una organizacién se otorga en la medida que protege
los intereses de sus miembros, esto implicaria que las organizaciones puedan
desempefiar una funcién cuando existan estos intereses que se identifican

30. Mancur Olson, La [6gica de la accién colectiva: Bienes Piiblicos y la Teoria de Grupos (México: Limusa
Noriega Editores, 1992), 15.
31. Ibid.
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como comunes o de grupo.’? En tanto, para la teorfa de la accién colectiva,
no tendrfa objeto tener una organizacién cuando la accién individual no
organizada puede servir a los intereses del actor igual o mejor que la orga-
nizacién.”® La CAN en sus objetivos establece la necesidad de conseguir el
desarrollo para sus Estados miembros, esta finalidad por si misma le otorga
legitimidad de existencia porque es una conducta racional de maximiza-
cién de beneficios.**

En ese sentido, ;jcudles son los fundamentos que permitirfan que un
conjunto de actores pueda proveerse de bienes colectivos sin recurrir a la
coaccién ni a otros estimulos positivos aparte del bien colectivo mismo, es
decir, tengan un interés o intereses comunes?*> Segtin la teoria referenciada
existen tres factores acumulativos pero diferenciados que permiten analizar
por qué ciertos grupos no pueden accionar colectivamente de forma efi-
ciente® y, por qué el tipo de organizacién que cumple con estos criterios,
tienen mayor factibilidad de tener intereses comunes.

La racionalidad para entender

los desafios de la CAN

El primer factor refiere al tamafio de la organizacién, mientras m4s
grande la organizacién, mds pequefia la fraccién del beneficio real que el in-
dividuo recibird de actuar en beneficio del interés comin.’” La CAN como
destacan Casas y Correa®® se puede catalogar como un grupo pequefio por-
que estd conformado por solo cuatro miembros —Bolivia, Colombia, Ecua-
dor y Pert— y cumplirfa con este presupuesto tedrico de la accién colectiva.

El segundo factor considera que, dada esta condicién —los grupos pe-
quefios—, es poco probable que alguno de los actores tenga incentivos para
asumir los costos de proveer una pequefia porcién del interés comtn cuan-
do el grupo es grande. El tercer factor establece que, mientras m4s actores
participen de una organizacién, mayores serdn los costos de sostenimiento

32. Ibid., 17.

33. Ibid.

34. Casas y Correa, “;Qué pasa con la Comunidad Andina de Naciones-CAN?".
35. Olson, La légica de la accién colectiva: Bienes Piiblicos y la Teoria de Grupos, 43.
36. Ibid., 48.

37. Ibid.

38. Casas y Correa, “;Qué pasa con la Comunidad Andina de Naciones-CAN?”".
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de la organizacién.” El problema fundamental con la CAN es que a pesar
de que cumple el primer presupuesto, pareceria como sefialan Casas y Co-
rrea’® que la l6gica de la accién colectiva opera a la inversa en el bloque
regional; en tanto, un analisis no solo de su historia y las razones que lle-
varon a la reingenierfa del 2014, hacen ver que la organizaciéon a pesar de
tener un ndmero reducido de miembros funciona como si se tratara de una
organizacién grande. ;A qué se debe esto?

Las condiciones que permiten el sostenimiento de la accién colectiva
de acuerdo con la teorfa de Olson, son: el tamafio reducido de los miem-
bros, el interés o intereses comunes de los actores y, los incentivos para
cooperar en bisqueda del interés o intereses comunes. La teorfa desarrolla-
da por su autor en 1965 incluyé la determinacién de grupos vinculados a la
recepcion y disfrute de los bienes colectivos que una organizacién creaba.
Este autor definié tres grupos bien identificados: a) grupo privilegiado, b)
grupo latente y, c) grupo intermedio, la diferencia radicaba en el disfrute de
los bienes colectivos y su costo para la generacién de los mismos.

Mientras el grupo privilegiado obtiene mayores ganancias de los bienes
colectivos que su contribucién individual, los grupos latentes y el interme-
dio no tienen ese mismo desenvolvimiento para generar bienes colectivos,
por lo que su accién colectiva es subéptima. Entonces, Olson*! sefiala que
a medida que aumenta el tamafio del grupo, la provisién del bien colectivo
se vuelve menos éptima. Solo se puede tener una provisién éptima del bien
colectivo si los costos marginales se comparten en exactamente la misma
proporcién que los beneficios adicionales. En los grupos latentes e inter-
medios, especialmente en el primero, el costo marginal no se reparte en la
misma medida, generando lo que se denomina como free-rider y que no es
otra cosa que el actor que no contribuye en la provisién del bien colectivo.

La CAN como grupo sui generis

Conforme a lo sefialado por Casas y Correa en el 2007, la CAN pre-
senté un comportamiento de grupo grande porque los incentivos necesa-
rios para cooperar en busqueda del interés comin no eran posibles en la

39. Olson, La légica de la accién colectiva: Bienes Priblicos y la Teoria de Grupos, 48.
40. Casas y Correa, “;Qué pasa con la Comunidad Andina de Naciones-CAN?”".
41. Olson, La légica de la accién colectiva: Bienes Publicos y la Teorta de Grupos.
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medida que el grupo no actuaba como un grupo privilegiado, sino que, por
el contrario, habfa miembros que operaban como free-riders. A pesar del
inicio del proceso de reingenieria del 2014, este comportamiento ha conti-
nuado a lo largo de los dltimos afios.

Esta aproximacion racional es contrapuesta a la teoria tradicional de
la cooperacién humana, que presupone que los actores pueden cooperar
inclusive en grupos grandes sin tener en consideracién sus intereses e in-
centivos, pero la experiencia empirica demostraria lo contrario, como ha
sucedido y sigue sucediendo en la CAN, porque dentro del bloque regional
se puede verificar que el costo de generacién del bien comin no permite
que los Estados miembros tengan los incentivos suficientes para avanzar en
la profundizacién del proceso de integracién; es decir, sus ganancias no jus-
tifican la inversién necesaria (costo marginal). Esto significa que la CAN
es un grupo sui generis, pequeflo en tamafio pero que opera cComo un grupo
latente segin la clasificacion de Olson.

El an4lisis de los problemas de la accién colectiva de la consolidacién
politica en Polonia es un primer ejemplo, en el plano interno, de cémo
funciona esta herramienta teérica. La capacidad de los partidos de decidir
entre participar politicamente en un contexto de sancién a la fragmenta-
cién partidaria o negociar su retiro, estaba constrefiida por los incentivos
que existian en el marco dado, por lo que la resolucién en la accién colec-
tiva era negociar la salida.*

Tal y como sefialan Casas y Correa lo apreciado en el ejemplo de la
participacién politica en Polonia también se repite en el caso de la CAN,
porque la razén primigenia de que el bloque regional se terminard compor-
tando como un grupo latente, se debe a que desde el Acuerdo de Cartagena
ha existido un régimen de diferenciacién que ha generado una marginaliza-
cién de los costos que se requieren para conseguir el bien colectivo.

Adicionalmente, en el contexto de los esquemas de integracién, esta
herramienta tedrica se ha usado mucho para analizar la UE y sus procesos
decisorios; precisamente, porque esta es una organizacién de integracion
que ha pasado de ser de pocos miembros a una que practicamente retine

42. Marek Kaminski, “The Collective Action Problems of Political Consolidation: Evidence from Poland”,
en Collective Choice Essays in Honor of Mancur Olson, ed. Jac C. Heckelman y Denis Coates (Baltimore:
Springer, 2003), 76.
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al continente europeo. En el caso de la CAN, la teorfa m4s bien permite
entender que su comportamiento genera una accién colectiva sub6ptima.

La autora Sabine Saurugger® al hacer una revisién de tres distintos
documentos de anilisis de varios autores (Balne, Chabanet y Wright) con-
cluye que la accién colectiva es una herramienta necesaria para entender
procesos de integracién que son complejos y, a su vez, limitados, si se man-
tiene su estudio en la teorfa tradicional del regionalismo. Esta misma idea
es la que para el caso de la CAN han utilizado Casas y Correa vy, en este
breve ensayo, corroboramos que sigue siendo vigente luego del inicio de la
reingenierfa de 2014.

Conforme lo sefialado por Olson, existe mayor efectividad de los gru-
pos relativamente pequefios, privilegiados e intermedios, que se evidencia a
partir de la observacion y la experiencia, asi como de la teoria.** Bajo esta
premisa, los participantes de las reuniones que, presumiblemente, tienen
interés en llegar a decisiones acertadas, con frecuencia no suelen hacerlo.
En el caso de la CAN verificamos que el grupo més bien se comporta como
un grupo latente, por ello sus decisiones no son las mas 6ptimas.

La Comunidad Andina es un bloque regional de cardcter pequefio —
conformado por cuatro miembros— lo que le otorga supuestamente ventaja
a la hora de tomar decisiones respecto de grupos mds amplios. Sin embargo,
es preciso considerar que, a pesar de esta ventaja, el bloque no ha avanzado
de la forma esperada sobre los temas priorizados en la reingenieria, tal y
como se puede verificar en el siguiente cuadro.

Cuadro 1
Temas priorizados por la Comunidad Andina a partir del proceso de reingenieria

Temas prioritarios de la CAN (Decision N° | Declaracién Presidencial de Lima: 50 Afios
792 del 23 de setiembre de 2013) de la Comunidad Andina
-Inicio de Reingenieria de 2014-

Avanzar en la construccién de una visién a futuro
de la Comunidad Andina, que priorice el trabajo
orientado a la satisfaccién de las necesidades de
sus poblaciones; especialmente, entre otros, en
las siguientes areas:

43. Sabine Saurugger, “Review: Collective Action in the European Union: From Interest Group Influence
to Participation in Democracy”, Comparative Politics 39, n.° 4 (2017).
44. Olson, La légica de la accién colectiva: Bienes Priblicos y la Teoria de Grupos, 53.
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1) Restructurar el Sistema Andino de Integracién
para adecuarlo a las nuevas realidades y retos
del contexto internacional.

2) Aspectos sociales de la integracion:

a) Promover que los ciudadanos puedan viajar,
trabajar, estudiar y residir en cualquier pais an-
dino sin discriminacion por la nacionalidad,
considerando las particularidades y la seguri-
dad interna de los Paises Miembros.

b) Promover la identidad andina

® Programas para la mejora de los servicios publi-
cos de educacion y de salud que se brindan a
la poblacién, de acuerdo a lo establecido en el
Acuerdo de Cartagena y la priorizacion efectua-
da en el proceso de reingenieria.

e Inclusién de las poblaciones vulnerables.

* Promocién de la igualdad de género.

e Participacion activa de los pueblos indigenas y
afrodescendientes en la integracién andina.

e Libre movilidad de personas.

3) Profundizar la integracién comercial:

a) Internacionalizacion de las MIPYMES

b) Mecanismos para incrementar el comercio in-
tracomunitario, tales como:

i) Elevacién y armonizacion de estandares de ca-
lidad y reconocimiento mutuo de registros sa-
nitarios.

ii) Facilitacién del comercio: aduanas, obstaculos
técnicos al comercio.

c) Exportaciones con valor agregado y encadena-
mientos productivos.

d) Transporte internacional de pasajeros y mer-
cancias.

e) Promocién comercial conjunta.

* Fortalecer la zona de libre comercio de la Comu-
nidad Andina.

e Facilitacion del comercio.

* Fortalecer la complementariedad comercial.

* Acciones de promocién comercial conjunta.

¢ Fortalecimiento de las PYMES y MYPYMES.

e Evaluacién de estandares internacionales para
acceder a mercados de terceros paises.

¢ Digitalizacidn de tramites.

¢ Agenda digital andina: transformacién digital,
conectividad, innovacion, y tecnologias de la in-
formacién y comunicaciones.

e Seguridad vial para prevenir los accidentes de
trénsito en la Comunidad Andina.

4) Interconexién eléctrica:
a) Interconexion intra-regional.
b) Interconexién con otros paises de la regién.

® Interconexion energética entre paises andinos y
otros paises de la region.

5) Respecto a una eventual y gradual articulacion,
complementacién y convergencia de acciones
en el marco de la CAN, MERCOSUR y UNA-
SUR, se recomienda instruir al Secretario Ge-
neral para que:

a) Lleve adelante el mandato de la Declaracion
Presidencial de Bogota de noviembre 2011,
que establece la coordinaciéon de acercamien-
tos con los actores regionales de los procesos
de integracién.

b) Presente un informe al CAMRE y a la Comision
acerca de los elementos comunes, de comple-
mentariedad y diferencias.

Nuestro firme compromiso de fortalecer y dar un
renovado dinamismo al proceso andino de inte-
gracion; asi como para avanzar hacia un proceso
de didlogo, coordinacién y profundizacién de si-
nergias con los mecanismos regionales y subre-
gionales de integracion. Consideramos que, en la
actualidad, la Comunidad Andina debe potenciar
su proyeccion geogréfica hacia otras regiones, y
convertirse en el eje articulador con el resto de
América del Sur.

Fuente: Decision N° 792 del 23 de setiembre de 2013; Declaracién Presidencial de Lima: 50 Afios de la Comunidad

Andina.
Elaboracién: autores.

En ese orden de ideas, la CAN, al operar como un grupo latente, no
concluye en las decisiones de accién colectiva mds 6ptimas. La gran pre-
gunta radica en qué se deberfa hacer para modificar esta situacién y que el
bloque regional pueda ser beneficiario de su reducido tamafio. La respuesta
tal vez radica en el segundo presupuesto tedrico de la perspectiva de Olson,
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que establece que los grupos més eficientes tienen delimitados sus intereses
comunes. La CAN, como se verifica en el cuadro adjunto, ha ido variando
sus objetivos, pero una reconfiguracién de los mismos a la luz de las necesi-
dades y las contribuciones que los pafses miembros pueden generar, podria
ser la solucién para un proceso més eficiente de accién colectiva.

Conclusiones

El fenémeno de la globalizacién, tal y como se esbozé en el presente
ensayo, puede ser considerado un reto para la teorfa tradicional. Tal y como
lo sefialan Baylis, Smith y Owens, los Estados no estdn en la capacidad de
ser autdrquicos y resolver, por si mismos, las demandas del contexto actual,
dada la intensa desterritorializacién y la difusion e intensificacion de las re-
laciones sociales a través de las fronteras, lo que hace necesario un esquema
distinto para afrontar y resolver esa complejidad existente.

La integracién regional, creada bajo el concepto de supranacionalidad,
genera una forma de gobernanza en la region para el beneficio de los Estado
miembros y, de esa manera, resolver los problemas derivados de la globali-
zacién que, de otra forma, no podrian ser resueltos.

La CAN, antes y después del inicio de la reingenieria de 2014, es la
respuesta de los paises andinos para obtener resultados a los problemas con-
juntos; es decir, proveer de bienes colectivos. Es importante subrayar que,
a pesar de los importantes logros obtenidos por el grupo, persisten los prin-
cipales problemas en el bloque que ha presentado a lo largo de su historia.

Tal y como se ha verificado en este ensayo, el comportamiento de la
CAN se caracteriza por un accionar como un grupo latente que genera
resultados subéptimos y no como un grupo pequefio tipico (grupo privile-
giado) de la teorfa de la accién colectiva. Por lo tanto, se hace necesaria
una reflexién profunda sobre el bloque regional a nivel estratégico, particu-
larmente, de sus intereses colectivos y, de esta forma, generar los incentivos
necesarios para que la accién colectiva del bloque andino sea mas 6ptima.

El proceso de integracion regional podra considerar pasar por una evo-
lucién, mas acotada, de la reingenieria, que permita identificar los bienes
colectivos que pueden ser suministrados y los costos que los Estados miem-
bros asumirfan. La teoria de la accién colectiva puede ser la herramienta
conceptual que de luces sobre estos puntos a este proceso.
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