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...el continente americano ba vivido entre el suerio
y la realidad, bha vivido el divorcio entre la buena
sociedad que deseamos y la sociedad imperfecta en
la que realmente vivimos. Hemos persistido en la
esperanza utopica porque fuimos fundados por la
utopia, porque la memoria de la sociedad feliz estd
en el origen mismo de América, y también al final
del camino como meta y realizacion de nuestras
esperanzas.

Pocas culturas del mundo poseen una riqueza y
continuidad comparables. En ella nosotros, los bis-
panoamericanos, podemos identificarnos e iden-
tificar a nuestros hermanos y hermanas en este
continente. Por ello resulta tan dramdtica nuestra
incapacidad para establecer una identidad poli-
tica y economica comparable. Sospecho que esto
ha sido asi porque, con demasiada frecuencia,
bhemos buscado o impuesto modelos de desarrolio
sin mucha relacion con nuestra realidad cultural.
Pero es por ello, también, que el redescubrimiento
de los valores culturales pueda darnos, quizds, con
esfuerzo y un poco de suerte, la vision necesaria de
las coincidencias entre la cultura, la economia y

la politica.

Carlos Fuentes, El espejo enterrado



El sueno de integracion que recorrio el vasto territorio de la América del Sur des-
de la gestacion de sus naciones, comienza a materializarse sistematica mente en
los primeros anos de este siglo XXI, en el que el mundo demanda nuevos para-
digmas de interpretacién para comprender “el puesto del hombre en el cosmos”.

El viejo sueno continental ha dado un firme paso con la creacion de la UNA-
SUR. Esta alianza sustentada en los principios de paz, concertacion, integracion,
inclusion social y lucha contra la pobreza, pretende el desarrollo de un espacio
comun en lo politico, social, cultural, econémico financiero, ambiental y en su
infraestructura, sin subestimar las particularidades de cada nacion.

El nuevo modelo de integracion ha de incluir los avances alcanzados por los
procesos del Mercosur y la Comunidad Andina, y superar el exclusivo ambito del
intercambio comercial y la regulacion arancelaria.

Siendo la disputa por los recursos naturales uno de los elementos mas signi-
ficativos del capitalismo contemporianeo, América del Sur, por sus reservas de
dichos recursos estratégicos y su tradicional condicién de region exportadora de
materias primas, resulta un espacio especialmente codiciado para el futuro de los
paises centrales.

Superando conjuntamente la vulnerabilidad y dependencia de las economias na-
cionales y teniendo en cuenta la actual demanda de otras regiones, este conti-
nente expone sus excepcionales condiciones asi como la oportunidad historica
para asumir “soberana y estratégicamente” la gestion econdmica y cientifica de
SUS recursos.

Al mismo tiempo, la compartida revalorizacién de la politica ha dado lugar a una
importante ampliacion de los derechos civiles y sociales, y a una creciente desco-
lonizacién cultural y educativa, impensable una década atris.

América del Sur hoy significa promesa.



La integracion como espacio geopolitico
¢América Latina o Sudamérica?’

José Miguel Amiune

¢Cudl es la naturaleza del proceso actual de integracién regional? ;Un acuer-
do arancelario tendiente a fomentar el libre comercio como la ALALC (1961),
transformado luego en ALADI (1980)? ;,Un acuerdo comercial tendiente a estable-
cer una unién aduanera y, eventualmente, un mercado comun, como el PACTO
ANDINO (1960) y el MERCOSUR (1991)? O, como nosotros pensamos, el UNASUR
(2004), nacido como alternativa al intento de imposicion del ALCA, asume una
naturaleza geopolitica, que incluye —ademas de los aspectos de integracion eco-
némica y comercial- proyectos de integracion fisica en materia de transportes,
energia y comunicaciones (IIRSA), un Consejo de Defensa Suramericano (CDS),
un organismo financiero propio como el Banco del Sur, mecanismos de consulta
y decision politica (Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno y un Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores), ademas de acuerdos de integraciéon en mate-
ria de educacion, cultura, politicas cientificas y tecnolégicas. Todos estos factores
lo convierten en un proyecto geopolitico que excede la mera integracion comer-
cial, aumentando el poder de negociacion de la region en el tablero mundial, y le
permite una insercion en el mundo en condicién de actor sustantivo del sistema
internacional.

Si admitimos que la premisa enunciada es correcta, la pregunta que se im-
pone es la siguiente: ¢Cudl es el ambito geogrifico y politico de nuestra integra-
cion? ;América Latina o Sudamérica? Esta pregunta pocas veces formulada, menos
aun aclarada, nos induce a usar ambos términos, como el todo y la parte o, sim-
plemente, como equivalentes. Este texto se propone introducir una diferenciacion
entre ambas expresiones, a partir del origen y la etimologia de cada una. América
Latina es un concepto creado como instrumento cultural y defensivo frente al
expansionismo anglosajon de América del Norte. En cambio, Sudamérica es una
realidad geopolitica, producto de la contigtiidad geogrifica y territorial, por tanto,
constituye el marco espacial, politico y econémico de la integracion regional.

1) LA INVENCION DE AMERICA LATINA
Hegel, en sus lecciones sobre Filosofia de la Historia Universal habia re-
saltado el contraste entre dos Américas. La América del Norte, emprendedora,

expresion del Espiritu Objetivo y, por anadidura, sujeto de la Historia Universal.
En cambio, América del Sur se le aparecia a Hegel como un puro hecho de la

! El presente articulo fue publicado este afio en la revista Archivos del presente.
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geografia que no habia sido tocada por el Espiritu y vivia, por tanto, en estado de
naturaleza, ajena a la dialéctica del Espiritu y al margen de la Historia Universal.

Ejl veia solo dos Américas, del Norte y del Sur, que entrarian en conflic-
to cuando el poder civilizatorio del Norte se expandiera, constituyéndose en la
fuerza a través de la cual la Historia Universal debiera manifestarse. Al conquistar
el sur del continente, le posibilitaria emerger de su estado de pura geografia, de
pura naturaleza, para integrarlo a la dialéctica de la Historia Universal.

¢Cuando aparece, entonces, el término América Latina?

Fue el pensador y politico chileno Francisco Bilbao Barquin (1823-1865)
quien en una conferencia en Paris (1856) us6 por primera vez el término “Améri-
ca Latina”, incluyendo a México y América Central.

Francisco Bilbao pronuncié esa conferencia en Paris tras enterarse que el
Presidente de EE.UU. Franklin Pierce habia reconocido al gobierno instalado en
Nicaragua por el filibustero William Walker, como el gobierno legitimo de esa
nacién. De modo que, para Bilbao, lo que tenian en comun los latinoamericanos
no era una “cultura latina” sino un “enemigo”, poderoso y expansivo.

Ese mismo ano, 1856, el escritor colombiano José Maria Torres Caicedo,
usa el término América Latina, en su poema “Las dos Américas”, que en una de
sus estrofas dice:

La raza de la América Latina,
Al frente tiene la sajona raza,
Enemiga mortal que ya amenaza
Su libertad destruir y su pendon.

El término América Latina fue apoyado por el Imperio francés de Napoleon
I durante la invasion francesa a México, que habia entronizado al Archiduque
Fernando Maximiliano, hermano del Emperador de Austria. El proposito de Na-
poledn III era construir un Imperio Latino, en oposicion a la Gran Bretana y
como forma de incluir a Francia entre los paises con influencia en América. Asi
podrian, al mismo tiempo, excluir a los sajones y separar a Iberoamérica de sus
ex metropolis.

Sin embargo, es totalmente incorrecto el uso del adjetivo latino, que corres-
ponde inherentemente a la zona de Italia designada por tal nombre en la época
de la Antigua Roma (Latium), hoy Lazio. Posteriormente, y por interés francés,
este significado fue extendido a cualquier parlante de una lengua derivada del
latin, cuando normalmente esta referencia es a las lenguas romances (derivadas
del latin romano).

En suma, cuando Bilbao inventdé América Latina, no la vefa como una
fraternidad cultural, sino como un proyecto defensivo. La Gnica posibilidad que
tenian los paises, al sur del Rio Grande, de enfrentar a una potencia econémica y
militar como la norteamericana.

Finalmente, el término América Latina gané fuerza cuando las instituciones
multilaterales del sistema de la ONU lo adoptaron, después de la Segunda Guerra
Mundial.
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1) LA REALIDAD GEOPOLITICA DE AMERICA DEL SUR

Si observamos el mapa de América del Sur ésta se nos representa como
un tridngulo invertido, rodeado por tres importantes masas de agua: los océanos
Pacifico y Atlantico y el Mar Caribe. A su vez, ese espacio estd quebrado por tres
cadenas montafiosas: los Andes, el Planalto brasilefio y el Macizo de las Guaya-
nas; y, finalmente, aparece atravesado por tres grandes rios que desembocan en
el Océano Atlantico: el Orinoco, el Amazonas y el Rio de la Plata, unidos por una
vasta planicie interior que necesariamente debe conectarse. La organizacion del
espacio en este hinterland continental, su integracion politica, fisica, econémica,
social y cultural, representa el gran desafio geopolitico que nos plantea el siglo XXI.

Historicamente la conquista y colonizacion de América coincidié con el
periodo de expansion y hegemonia del transporte y comercio maritimo interna-
cional. Esa herencia colonial configuré a América del Sur como un sistema de
puertos con una matriz de desarrollo perimetral, concentrada sobre sus litorales
maritimos. Desde Puerto Cabello a Buenos Aires y desde Valparaiso a Santa Marta
el desarrollo se centré en los litorales ocednicos postergando las regiones medi-
terrineas y configurando un modelo de desarrollo dual o desigual que, transcu-
rridas cinco centurias, no ha sido revertido.

Al ingresar al nuevo siglo se impone el replanteo de una vision estratégica,
prospectiva e integradora, que nos permita recuperar la dimension geografica,
la importancia de la organizacion del espacio y de la infraestructura fisica, como
elemento articulador de la integracion regional. En suma, tenemos que recompo-
ner lo que la historia y la geografia habian unido y la balcanizacién politica ha
fragmentado.

En esta tarea, puede ser de gran ayuda la geopolitica, disciplina tratada
con desdén por las ciencias sociales contemporianeas, cuyo estatus cientifico y
académico exige una urgente revalorizacion. La actual atmdsfera de pensamiento
“cortoplacista” debe ceder paso al pensamiento estratégico, reconociendo que no
podemos abordar el desarrollo, la integracion regional y nuestra inserciéon en el
mundo si no incorporamos a nuestra estrategia los factores geopoliticos.

Este tipo de debates ha estado ausente en nuestro pais en las ultimas déca-
das. Ya en 1923, el Contralmirante Segundo Storni, en su libro Intereses argenti-
nos en el mar, planteaba el dilema sobre si Argentina era un pais insular o penin-
sular. Segin la doctrina Storni, Argentina era una isla situada en el extremo del
hemisferio maritimo, cuyos mercados eran transocednicos y su principal vincula-
cion con el mundo era el Atlantico, al que llamaban “el océano de la civilizacion”.
En esta tesis, salvo con Chile y Uruguay, los limites internacionales de Argentina
constituian un verdadero foso separador del continente, del cual nuestro pais se
colgaba sostenido por dos cuerdas que eran sus respectivas fajas costeras: una la
del litoral Atlantico uruguayo-brasileno y la otra la del litoral Pacifico del norte de
Chile y Pert. A su vez, la cordillera de los Andes no era un obsticulo entre Argen-
tina y Chile, ya que ese pais compartia la condicion insular y servia de contacto
de Argentina con el Pacifico. Esta vision, indudablemente, se correspondia con

13



el esquema agro-exportador del crecimiento hacia fuera, basado en el comercio
maritimo con Europa, y separaba a la Argentina del contexto sudamericano.

En la década de los 60, a través de la revista Geopolitica, el Gral. Juan En-
rique Guglialmelli opuso a esa visién de la “Argentina atlantica” la perspectiva de
la “Argentina continental”. Sostenia que, a la inversa de su pretendida insularidad,
la Argentina tiene una condicién peninsular en la mas amplia acepcion geopoli-
tica del término. Mantiene su condicién maritima pero asume su rol continental.
Segun esta teoria, todo el espacio argentino se articula con los paises limitrofes
y con la subregion sudamericana a través de sus fronteras y la integracion de
su infraestructura fisica y econdmica, en especial: transportes, energia y comu-
nicaciones. Sostenia, en sintesis, que la Argentina es continental, bimaritima y
antartica, lo que la lleva a buscar una integracion politica, econémica y comercial
con el resto de América del Sur y a definir la vinculacion con el mundo desde la
perspectiva regional o continental. Esta visién se corresponde con una idea del
desarrollo vinculada a la expansion del mercado interno a nivel subregional.

1ll) LOS ALCANCES DE LA CONTROVERSIA

El que domina: nomina, dice el dicho. Los franceses L. M. Tisserand y E.
Domenech consolidaron el concepto de América Latina como le Mexique, le Amé-
rique Centrale et le Amérique du Sud. El concepto de América Latina, usado para
mostrar los contrastes con la América del Norte, pasé a integrar el panlatinismo,
idea que encubria las pretensiones imperialistas de Francia, y fue instrumentado
para legitimar la intervencion de Napoleon Il en México (1862-1867) y su intento
de avanzar sobre Iberoamérica.

Serd necesario esperar hasta finales del siglo XIX para encontrar una con-
ciencia que supere los complejos de inferioridad respecto de las ambiciones
imperiales. Esa conciencia reivindicadora de lo autéctono se transformara rapi-
damente en reaccion de nuevos intelectuales como José Marti (Nuestra América,
1891), Rubén Dario (El triunfo de Calibdan, 1898) y José Enrique Rodd (Ariel,
1900), que prefigurarian las disputas dialécticas del siglo XX denunciando el ca-
racter “euro-centrista” del concepto de América Latina.

José Marti es un claro y licido ejemplo de esta reaccion contra la tradicion
europeista —mas que europea— que negaba al indio, al americano y al negro, y
en cambio alababa o imitaba lo europeo y lo norteamericano. “Cree el soberbio
que la tierra le fue hecha para servirle de pedestal, porque tiene la pluma facil o
la palabra de colores, y acusa de incapaz e irremediable a su republica nativa”. Y
poco mas adelante expresa su toma de conciencia sobre la inutilidad del remedio
de los intelectuales y reformadores latinoamericanos: “La incapacidad no estd en
el pais naciente que adopta formas que se le acomoden y grandeza til, sino en
los que quieren regir pueblos originales, de composiciéon singular y violenta, con
leyes heredadas de cuatro siglos de practica libre en los Estados Unidos y dieci-
nueve siglos de monarquia en Francia”.
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Como concesion ante esas criticas, en la actualidad se utilizan palabras
como “Hemisferio”, “Hemisferio Occidental” o “Las Américas”, en plural. Estos
términos han sido inventados por los estadounidenses para apropiarse del nom-
bre “América” con fines hegemonicos, ya perfilados en la Doctrina Monroe. Es
cuestionable el uso del término “hemisferio”, pues puede referirse a cualquier
parte del mundo. Lo mismo ocurre con “hemisferio occidental” (porque refiere al
occidente de Europa) omitiendo que, invirtiendo la mirada, es el oriente de Asia,
lo que implica la disolucién de la propia identidad americana.

Va cobrando fuerza en ambitos internacionales una nueva postura tedrica
sobre el concepto de América Latina que se vincula mas a aspectos sociologicos,
lingtiisticos y culturales. Se lo entiende como un espacio geografico y temporal
en el que prevalecen pautas culturales comunes, las cuales pueden incluir la uti-
lizacion de lenguas determinadas. En este sentido, los partidarios de esta postura
entienden que paises del Caribe, Centro y Sudamérica como Jamaica, Surinam
o Guyana son parte de América Latina, diferencidandose de las pricticas de las
naciones de la América Anglosajona. Por el contrario la region francéfona de
Canada, pese a que su lengua madre es el francés (una lengua latina) debe ser
incluida en la América del Norte.

IV) LA INTEGRACION COMO ESPACIO GEOPOLITICO

Hoy, al igual que en el siglo XIX, hay dos Américas. Desde el Destino
Manifiesto y la Doctrina Monroe, los EE.UU. se apropiaron de mas de la mitad
del territorio mexicano, Puerto Rico y Cuba, apoyados en instrumentos como la
Enmienda Platt. Aunque el México residual y Cuba sean hoy estados indepen-
dientes, Puerto Rico es un estado libre asociado de EE.UU. que debate, todavia,
la estatidad plena.

Hacia inicios del siglo XX, EE.UU. reconocia hacia el sur una doble fron-
tera. La primera, los 3.000 kms. que lo separan de México; la segunda, la zona
que se extiende al sur del Canal de Panama, a la que se segregd de Colombia,
tomando la regién del Darién como un foso separador de América del Sur.

En suma, América del Norte bajo el liderazgo de EE.UU. incorporé a Mé-
xico, Centro América y Caribe como su zona de seguridad estratégica, situacion
que se ha mantenido sin cambios, excepto para los casos de Cuba y Nicaragua.
Pero se ha reforzado a través del NAFTA que incorpora a México en un bloque
comercial con EE.UU. y Canadai; a través del Plan Colombia, que le ha permitido
extender sus bases militares en ese pais para monitorear la Amazonia; y el resto
de la América del Sur a través de bases militares en Perd, Chile y la base aérea
Mariscal Estigarribia en Paraguay.

Como se puede apreciar América del Norte extiende geopoliticamente su
area de seguridad estratégica incluyendo a México, Centroamérica y Caribe. La
otra América, es la América del Sur. El destino de ésta ultima es detener la ex-
pansion militar, politica y econémica de los EE.UU., consolidando el UNASUR
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como instrumento de integracion y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenios (CELAC), como organismo de seguridad regional para reemplazar a la
OEA. Esta ultima no dejaria de existir, pero quedaria reducida a arbitrar las con-
troversias que pudieran plantearse entre el bloque latinoamericano y del Caribe
con EE.UU. y Canada.

En consecuencia, el interrogante planteado en el titulo de este texto no
admite otra respuesta: nuestro espacio geopolitico de integracion es América
del Sur. Compuesta por doce Estados, dentro de un espacio contiguo, con una
poblacion cercana a los 400 millones de habitantes, que equivale al 70% de toda
América Latina y al 6% de la poblaciéon mundial. Con una integracion lingiistica,
donde predominan el espanol y el portugués. Dotada de una de las mayores
reservas de agua dulce y biodiversidad del planeta, mas alld de las inmensas
riquezas en recursos minerales, pesca y agricultura. Su territorio abarca casi 18
millones de kilometros cuadrados (el doble de los EE.UU.) y un PBI del orden de
los 4.095.212 millones de doélares (UNCTAD, 2011), retne todas las condiciones
para constituirse, en un par de décadas, en uno de los bloques politicos y econ6-
micos mas importantes del planeta.

Esta tarea de construir la integracion sudamericana no estd exenta de ame-
nazas. Por un lado EE.UU., ante el fracaso del ALCA, ha buscado debilitar la
unidad sudamericana a través de los Tratados de Libre Comercio (TLC) que tie-
ne firmados con Chile, Perd y Colombia, al que se agrega el que ya tenia con
México. Esos cuatro paises han formado la llamada “Alianza del Pacifico”, para
contraponerla al eje Atlantico formado, esencialmente, por Venezuela, Brasil y
Argentina, junto a Uruguay, Paraguay, Bolivia y Ecuador.

El comercio entre México, Chile, Colombia y Peri es —pricticamente—
inexistente. Por lo que dicha alianza se explica en el exclusivo interés de EE.UU.
por ingresar libremente a esos mercados colocando sus productos y servicios es-
tratégicos: financieros, informaticos, comunicacionales, energéticos y sus politicas
sobre patentes, propiedad intelectual sobre intangibles y tecnologias de punta.

Ante el fracaso de la OMC para concluir la Ronda de Doha, EE.UU. reorien-
ta su estrategia geopolitica y comercial hacia el Pacifico a través del Trans-Pacific
Partnership (TPP), utilizando los acuerdos interregionales como la “Alianza del
Pacifico”, como instrumento geopolitico para mantener flotando sobre nuestra
region el fantasma del ALCA.

En la vertiente o arco del Atlantico tenemos la locomotora que representa
Brasil, por si solo un enorme espacio econdmico, que integra el grupo de los
BRICS o paises emergentes, destinados a jugar un rol fundamental en el redise-
fo del orden internacional. Si a ello le agregamos un pais como Venezuela que
cuenta con la segunda mayor reserva de petréleo y gas a escala mundial; Ecuador
otro pais rico en mineria y combustibles; Uruguay, importante exportador de
productos agrarios y servicios de diferente clase, entre ellos, los portuarios; el
Paraguay y Bolivia (con su enorme reservorio de gas) con una ubicacion geoes-
tratégica fundamental en el hinterland de Sudamérica; la posicion de Argentina,
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pais agroindustrial de desarrollo intermedio, no admite dudas: la integracién en
el UNASUR no es un proceso es un destino.

Quiero cerrar este texto con la evocacion de uno de los mas grandes hom-
bres publicos de la Argentina: Juan Bautista Alberdi. En el siglo XIX él siempre
hizo mencién de América del Sur y fue este concepto y no el de América Latina el
que orient6 la formulacién de sus Bases para la Constitucion Argentina. El ilustre
tucumano entendia que habia dos Américas, distintas no tanto por sus origenes
étnicos o idiomaticos, sino por determinacion de la geografia y la historia.

Como afirmamos anteriormente, la gran tarea inconclusa de América del
Sur, que debe consumarse en este siglo XXI, es integrar lo que la geografia y la
historia han unido y la politica colonial ha fragmentado.

Como afirmaba Manuel Ugarte: frente a los Estados Unidos de América del
Norte, hay que construir los Estados Unidos de América del Sur.

Esa es la mision de las nuevas generaciones que empieza a tomar forma
a través de UNASUR y CELAC, para que no se cumpla el sombrio prondstico
de Hegel y la América del Sur se incorpore, por el esfuerzo de sus pueblos, su
tradicion espiritual y en condiciones de soberania politica, a la dialéctica de la
Historia Universal.
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Por Patria entendemos la vasta extension de ambas
Américas. El proyecto de unidad latinoamericana
en perspectiva historica

Waldo Ansaldi

A Verénica Giordano, Inés Nercesian,
Julieta Rostica y Lorena Soler, “mosqueteras”
de la sociologia historica, por ser parte del

proyecto de construir Nuestra América.

[Njo hay patria en que pueda tener el hombre
mas orgullo que en nuestras dolorosas repii-

blicas americanas.

José Marti, Nuestra América
INTROITO

En 1980, el latinoamericanista panameno Ricaurte Soler escribio: “En las ac-
tuales discusiones sobre la integracion latinoamericana se olvida, con frecuencia,
la larga tradicion que, desde el periodo independentista, comprueba la existen-
cia de ininterrumpidos empefios de solidaridad y unificacion. La reconstruccion
historica de aquellos esfuerzos, que no se limitaron a Bolivar o Marti, adquiere
significado actual en la medida en que permite apropiarnos, racional y responsa-
blemente, las exigencias de un pasado ineludible” (Soler, 1980: 13).

Es penoso comprobar que mas de treinta anos después esas palabras man-
tienen plena vigencia. Digo penoso porque la actualidad de esa evaluacion sig-
nifica que sumamos otras tres décadas de olvido, con la consiguiente erosion
de la construccion de una memoria esencial para todo proyecto serio de unidad
continental. De alli que este breve articulo persiga llamar la atencion sobre la ne-
cesidad de mantener viva la larga tradicion de solidaridad y unificacion.

La inexcusable apelacion a las propuestas integracionistas formuladas en
el pasado permite un doble ejercicio analitico, no desprovisto de intencionalidad
politica: 1) tantas propuestas, todas frustradas, indican que las fuerzas contrarias
a la unidad latinoamericana han sido —y siguen siendo atin— mas fuertes que las
favorables; 2) tales propuestas deben ser tenidas en cuenta mas como anteceden-
tes que abonan una tradicién, que como contenido del proyecto del siglo XXI.

Quienes trabajamos en sociologia historica disponemos de un concepto
clave, el de coeficiente bistorico, que es un conjunto de seis presupuestos on-
tologicos. Sintéticamente dicho: en cada proceso social, la secuencia de sucesos
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es tratada de forma acumulativa, de modo tal que cada fase de la misma es
considerada como un resultado acumulado o un punto de llegada de todas las
formas anteriores y, simultineamente, germen potencial o punto de partida de
las fases futuras. En cada momento histérico, los hombres y las mujeres de él se
encuentran con un campo especifico de oportunidades, posibilidades y/u opcio-
nes para sus acciones —y por ende para el curso futuro del proceso—, definidas
significativamente por el conjunto del curso pasado del proceso histérico. La so-
ciedad no es entendida como un sistema, sino como una red fluida de relaciones,
dominadas por diadas antagénicas: tension o armonia, conflicto o cooperacion.
El proceso social es una construccion de agentes humanos, individuales o colec-
tivos, mediante sus acciones. Hay, pues, una dialéctica de la accién, esto es, de
los agentes o sujetos, y de las estructuras, en la que las acciones estin condicio-
nadas —eventualmente determinadas parcialmente— por las estructuras anteriores,
al tiempo que el proceso y las estructuras posteriores son el resultado de las ac-
ciones anteriores. Los hombres y mujeres de cada presente historico construyen
el proceso condicionados por lo que sus antecesores hicieron y dejaron de hacer
en el pasado, del mismo modo que lo que hacen y dejan de hacer en el presente
han de condicionar las acciones de quienes han de actuar en el futuro.

El coeficiente historico —nunca es innecesario insistir en ello— no significa
continuidad, fatalismo. Actuar condicionados no es lo mismo que actuar deter-
minados.

El coeficiente histérico, en tanto expresion de larga duracion, entrelaza
lineas de continuidad y lineas de ruptura. En nuestro caso, la continuidad es el
ideal de la unidad latinoamericana —en el extremo una nacion latinoamericana—
o, tal vez mejor y mis factible, una América Latina unida y plurinacional, capaz
de contener e integrar las diversidades. La ruptura se encuentra en el contenido
actual de los proyectos, toda vez que no podemos hacer nuestros los contenidos
de las propuestas y los proyectos del pasado, punto sobre el cual volveré mas
adelante. Hay, pues, continuidad historica de un proyecto no exenta de rupturas
y discontinuidades. Como decia Soler, “[nJo hay una nacién latinoamericana
‘desaparecida’ en el pasado que es preciso ‘restaurar’ en el presente”. Como
proyecto intermitentemente reformulado con mayor o menor empeno, la unidad
latinoamericana “solo podria encontrar su posibilidad real, y su racionalidad his-
torica, en cada uno de los recortados fragmentos del continente que, constituidos
ya como naciones, no podrian dejar de aportar a la comunidad latinoamericana
el caudal de cada irrenunciable memoria colectiva y de cada especifica autocon-
ciencia” (Soler, 1980: 29).

Desde las independencias hasta hoy, en América Latina hubo no pocas
condiciones de posibilidad para la unidad o la integracion regional. En cambio,
fueron escasisimas las condiciones de realizacion, las que fueron menguando a
medida que cada uno de los desmembramientos de la dominacién colonial se fue
afirmando como unidad, nacién y Estado independientes.

En los limites espaciales disponibles, este articulo se ocupa tan sélo de los
proyectos unificadores elaborados en el siglo XIX, dejando para otra ocasion los
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del siglo XX. Pero no se ancla solo en el pasado y presenta algunas lineas que
apuntan al futuro.

EL COEFICIENTE HISTORICO DE LA UNIDAD LATINOAMERICANA: DE MIRANDA A BOLIVAR

Pueden encontrarse las primeras propuestas de unidad latinoamericana en
las dos tltimas décadas del siglo XVIII, cuando todavia éramos colonias. Dos je-
suitas, Juan José Godoy, mendocino, y Juan Pablo Viscardo y Guzman, peruano,
aparecen como pioneros del ideal independentista en las dos Gltimas décadas del
Siglo de las Luces. Sus propuestas fueron formuladas en Europa, donde estaban
desterrados después de su expulsion de América, consecuencia de la disposicion
de Carlos III de poner fin a la presencia de la orden en sus dominios. Godoy,
residente en Londres entre 1781 y 1785, present6é a George III un proyecto para
promover una sublevacion en la América del Sur espanola, la cual debia culminar
en la instauracion de un Estado independiente en el territorio de Perd, Tucuman,
Chile y Patagonia.! En la capital inglesa entré en contacto con Viscardo, autor
de un texto decisivo, Carta a los esparioles americanos, escrito posiblemente en
1792, pero dado a conocer recién en 1799 —ya fallecido el autor— por Francisco de
Miranda, quien lo difundié primero en francés —Lettre aux Espdgnols Américains—
y luego, en 1801, en castellano.? Viscardo encontraba el justificativo para la inde-
pendencia en la cuddruple situaciéon que la América espafola vivia como conse-
cuencia de la dominacion colonial; injusticia, ingratitud, esclavitud, desolacion.
Entendia, ademds, que estaban creandose las condiciones favorables a la ruptura.
Es cierto que no hay ninguna propuesta explicita de constitucion politica, pero
es significativo que enfatizara la importancia decisiva de la libertad y, toda una
ruptura con los valores prevalentes en la época, reconociese los de los indigenas,
al tiempo que sugerfa una forma de gobierno basada en el modelo incaico.?

La Carta de Viscardo y Guzman es una de las bases del proyecto libertador
del venezolano Francisco de Miranda, el primer propulsor explicito de la unidad
latinoamericana —“Unida con lazos que el cielo formo, la América toda existe en
Nacion”, escribié—, coronacién de la independencia. En junio de 1783, cuando se
fugaba de La Habana a Estados Unidos perseguido por la Inquisicién, acund en
la primera pagina de su diario de viaje una expresion que llegaria a ser emble-

I De aqui derivé el “Plan to capture Buenos Aires and Chile, and then emancipate Peru and Quito”,
(“Plan para capturar Buenos Aires y Chile y luego emancipar Pert y Quito”), preparado por el
general escocés Thomas Maitland (miembro del Parlamento y consejero del rey), quien lo present6
al primer ministro William Pitt. Este documento de 47 piginas permanecié desconocido para el
publico hasta 1981, cuando Rodolfo Terragno lo hallé en el archivo del castillo de la familia de
los Maitland y lo dio a conocer parcialmente en 1985 (en un articulo publicado en la revista Todo
es Historia) y en su version completa en 1988, en su libro San Martin & Maitland, editado por la
Universidad Nacional de Quilmes. (Hay reedicion por Sudamericana, 2012).

Viscardo escribié otros textos sobre la independencia de los americanos, entre ellos Projet pour
rendre I’Amérique Espagnole indepéndante (1790-1791) y Esquisse politique sur l'état actuel de’l
Ameérique Espagnole et les moyens d’adresses pour faciliter son indépendance (1792).

3 Véase Zambrano (1996).
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matica: nuestra América. Unos anos después, en 1790, ya en Londres (ciudad a
la cual llegé en 1785), elabor6é un “Plan para la forma, organizacion y estableci-
miento de un gobierno libre e independiente en la América septentrional”, que
presentd al primer ministro William Pitt, quien no le presté demasiada atencion.
Las experiencias politicas vividas en los afios siguientes llevaron a Miranda a una
reformulacién de aquel texto en 1801, proponiendo entonces “Planes de gobier-
no”, incluyendo un “Bosquejo de gobierno provisorio”.! Este es un documento
liminar de significativa importancia, pues contiene explicitas proposiciones para
la organizacion politica de la unién americana.’

El comienzo del documento es categérico: “Toda autoridad emanada del
gobierno espanol queda abolida ipso facto”. De alli deriva la propuesta de or-
ganizacion de lo que llamé “la federacion americana”, pero también “imperio
americano”, con instancias de gobierno local (cuerpos municipales), provincial
(asambleas, con potestad para designar al titular del Poder Ejecutivo respectivo, el

4 Francisco de Miranda (1750-1816) tuvo una vida novelesca, imposible de sintetizar en el espacio
aqui disponible, pero digna de ser conocida. En 1771 comenzé su larga historia de viajes, los
cuales lo llevaron a casi todo el mundo. Participé en la guerra de independencia de los Estados
Unidos y en la Revolucién Francesa (combatiendo en los ejércitos revolucionarios y llegando a ob-
tener el grado de Mariscal de Francia y la distincion de su nombre grabado en el Arco de Triunfo).
Como ningin otro hombre contemporineo suyo, tuvo contacto personal y directo con las princi-
pales personalidades del mundo occidental, entre las cuales George Washington, Samuel Adams
(otro de los padres de la independencia norteamericana), Thomas Paine, Thomas Jefferson, James
Madison, Alexander Hamilton, Napole6n Bonaparte, la zarina rusa Catalina la Grande, el principe
Grigori Potemkin (jefe del ejército imperial ruso y amante de la zarina), Federico II de Prusia, el
principe hingaro Nicolds Esterhdzy, el musico Joseph Haydn, Sir Arthur Wellesley (mas conocido
como duque de Wellington), Marie-Joseph Paul Yves Roch Gilbert du Motier (o, simplemente, mar-
qués de La Fayette), Thomas Alexander Cochrane (conde de Dundonald y Lord del Almirantazgo
britanico y luego participante en las luchas por la independencia de Chile, Perd, Brasil y Grecia),
Stanislas II Poniatowski (el ultimo rey de la Polonia independiente), y el fil6sofo y tedlogo suizo
Johann Caspar Lavater. Tuvo también contacto directo con Simén Bolivar, José de San Martin,
Bernardo O’Higgins (de quien fue maestro de matematicas en Inglaterra y a quien incorporé a la
Logia Lautaro), Antonio José de Sucre, Antonio Marino, Andrés Bello, entre otros. Como muchos
de los grandes nombres de los americanos luchadores contra la dominacién colonial, Miranda fue
masén. En agosto de 1800, contando con alglin apoyo norteamericano, encabezé —titulindose
Comandante en Jefe del Ejército Colombiano (es decir, hispanoamericano)— el desembarco en
Venezuela, primer intento, fallido, de luchar por la independencia. En la ocasién dio a conocer la
Proclama dirigida “A los habitantes de los pueblos Américo-Colombiano” (conocida como “Procla-
ma de Coro”) e iz6 la primera bandera venezolana, de su creacion (similar a la actual, pero sin las
estrellas). Por entonces, Miranda también planeaba desembarcar en Brasil levantando la consigna
“Libertad o Muerte”. Con el inicio de la nueva fase, en abril de 1810, fue convocado por Simén Bo-
livar para sumarse al movimiento, siendo designado general del ejército. Fue uno de los firmantes
del Acta de declaracion de la independencia (6 de julio de 1811) y en 1812 el Congreso lo designd
presidente del pais, con caricter de Dictador y Generalisimo. La lucha contra los realistas fue dura
y plagada de adversidades que le llevaron, tras la caida de Puerto Cabello (posicion a cargo de Bo-
livar), a firmar un armisticio con el general Domingo de Monteverde (Capitulacién de San Mateo,
abril de 1812). Por esta accion, un grupo de oficiales, entre los cuales el propio Bolivar, lo apresé
y entrego a los espanoles, quienes lo tuvieron prisionero en Puerto Cabello y luego lo enviaron en
igual condicion a Puerto Rico (junio de 1813) y finalmente a Cidiz, donde fue recluido en el penal
de las Cuatro Torres, donde fallecio, tras un ataque de apoplejia, el 14 de julio de 1816.

El texto completo puede verse en linea en http://www.alianzabolivariana.org/ver_antecedente_
alba.php?id=1

W
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cual serfa designado como curaca) y las mas amplias de la Dieta Imperial (nom-
bre con reminiscencias rusas), o cuerpo legislativo, el Poder Judicial y el Poder
Ejecutivo, bicéfalo, a cargo de dos funcionarios denominados Incas, uno de los
cuales permaneceria en la Ciudad Federal (la capital), ubicada en Panamai y de-
nominada Colombo (en homenaje al genovés al servicio de los reyes de Espana
que llegé en 1492), mientras el otro se dedicaria a recorrer “las provincias del
imperio”, una inusual preocupacion por saber qué ocurria entre los gobernados.
Ambos durarfan cinco afios en sus mandatos y serian elegidos por la Dieta Im-
perial de entre todos los ciudadanos mayores de 40 afios, propietarios de tierra y
con experiencia previa en “uno de los grandes cargos del imperio”.

Pese a las denominaciones imperio, Dieta Imperial e Incas, nada sugiere
una organizaciéon monarquica convencional (todos los funcionarios debian ser
elegidos y tenfan mandato acotado), si bien la expresion republica no figura en el
texto. Miranda fue inicialmente monarquico, admirador de la organizacién politi-
ca inglesa (que fue disminuyendo al tomar conciencia de las manipulaciones del
gobierno inglés respecto de sus propuestas independentistas), pero en este texto
se advierte una postura mixta que combina monarquia y republica, con predomi-
nio de ésta.® Es posible que la ambigiiedad quedase como una cuestion a resolver
una vez que el gobierno provisorio dejase paso a uno definitivo.

La propuesta de Miranda tenia limitaciones en cuanto al otorgamiento de
derechos politicos, reducidos a los propietarios de tierras (la superficie aumenta-
ba a medida que los cargos se hacian mas relevantes o jerarquicos), aunque sin
distincién étnica, pues otorgaba los mismos a “los indios y gente de color”, a los
cuales se dispensaba, “por el momento”, de cumplir con la condicién de propie-
tarios. En la por entonces delicada cuestion religiosa, optaba por declarar a la
catdlica romana como “religion nacional”, al tiempo que establecia la tolerancia
para el ejercicio de otros cultos y el derecho de los ciudadanos a no ser “moles-
tadols] jamas por sus opiniones religiosas”. En contrapartida, los derechos civiles
eran concedidos a todos por igual. En otro orden de cosas, el plan proponia la
condena, por parte de magistrados, de aquellos propietarios de tierras que no las
cultivasen durante tres afios consecutivos. La propuesta de Miranda, debe desta-
carse, no se referia a Venezuela sino a la América toda, desde el Mississippi hasta
el Cabo de Hornos, incluyendo Brasil y el Caribe, de modo tal que ciudadanos
podian ser todos los nacidos en territorio americano. Para €l, independencia de
las colonias espanolas e integracion o unidad americana estaban intimamente
entrelazadas, de manera que no concebia la una sin la otra.

Miranda no sélo redacté planes independentistas y organizativos. Entre el
de 1790 y el de 1801 firm6 con José del Pozo y Sucre y Manuel José de Salas, en

° Carmen Bohorquez (s.f.) seniala que Miranda redacté cuatro esbozos de gobierno pos colonial
(1790, 1798, 1801 y 1808), de los cuales el segundo permanece desconocido, considerando fun-
damentales al de 1790 y al de 1801. Al comparar ambos encuentra destacable el pasaje del mo-
narquismo al republicanismo. La autora senala que Miranda terminard siendo “completamente
republicano”.
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diciembre de 1797, el llamado Convenio o Acta de Paris (al que Angel Grisanti
ha considerado “origen del derecho internacional hispanoamericano”), otro do-
cumento clave en la gestacion del proyecto de unidad continental. Lo hicieron en
su condicion de “delegados de la Junta de Diputados de los pueblos y provincias
de la América Meridional” (reunida en Madrid en octubre de ese afo). Se trataba
de un detallado “Cuerpo de bases para la independencia y unidad de los pueblos
y provincias de la América Meridional” (expresion que en la época, y hasta bien
avanzado el siglo XIX, hacia referencia a los territorios de todo el continente, con
exclusion de Canada y Estados Unidos, que constituian la América Septentrional o
del Norte). Alli se planteaba iniciar “una explosion combinada y general de todos
los pueblos de la América Meridional” y se preveia la posterior reunién de un
“cuerpo representativo continental” con facultades gubernativas.”

Miranda reiteré en otras ocasiones su vocacion unificadora. Asi, por ejem-
plo, lo hizo en 1810, cuando la Junta Suprema de Caracas de la cual formaba
parte, se dirigié a los ayuntamientos hispano-americanos invitindolos a seguir
el ejemplo de Caracas (la ruptura con Espana) y a contribuir a la realizaciéon de
“la grande obra de confederacion americano-espanola”. La misma intencion —la
constitucion de la “confederacion general’— se encuentra en el tratado de Alianza
y Unién Federativa entre Venezuela (a la sazon presidida por Miranda) y Nueva
Granada, en 1811.8

En Godoy, Viscardo y Miranda hay, entre los puntos en comun, uno deci-
sivo, como lo fue también para sus sucesores en la lucha por la ruptura del nexo
colonial: la apelaciéon a Gran Bretana como fautora y garante de la independen-
cia, aunque el venezolano también apeld a la intervenciéon norteamericana en
el Acta de Paris y en el desembarco de 1806, intervencion que también plante6
Servando Teresa de Mier pocos anos después. Ahora bien, si de actas de naci-
miento se trata, entonces es posible coincidir con José Luis Salcedo-Bastardo y
sostener que la de la unidad latinoamericana data de mayo de 1781, siendo el
padre Francisco de Miranda. Dicho historiador venezolano ha sostenido que fue
en la batalla de Pensacola —librada el 9 de dicho mes y afio entre las tropas espa-

7 El Acta propiciaba amplias alianzas con Gran Bretafa y Estados Unidos. Incluso cedia la soberania
de Puerto Rico, Margarita y Trinidad —“por las cuales la América Meridional no tiene interés direc-
to”’—, que podrian ser ocupadas por aquellos dos paises para sacar “de ellas provechos considera-
bles”. Igualmente, se preveia ceder a Estados Unidos las dos Floridas, e incluso la Lousiana, “para
que el Mississippi sea la mejor frontera que pueda establecerse entre las dos grandes naciones que
ocupan el continente americano”. Aqui, las dos grandes naciones eran América Meridional (la ac-
tual América Latina mas el 57 % del territorio mexicano del que se apoderé Estados Unidos en los
anos 1840) y Estados Unidos. El texto completo del Acta puede verse en Miranda (1982: 194-199).
La actual Republica de Colombia, nombre que lleva desde 1886, se denomind, en la vida in-
dependiente, Provincias Unidas de la Nueva Granada (1811-1810), Estado de Nueva Granada
(1830-1832), Republica de la Nueva Granada (1832-1858), Confederacion Granadina (1858-1863).
La Constituciéon de 1863 establecié la denominacion Estados Unidos de Colombia (republica fe-
deral). La de 1886 establecié un régimen unitario y el actual nombre de Republica de Colombia.
Esta denominacién fue, originariamente, la union de las actuales Colombia (por entonces Nueva
Granada), Venezuela, Panama y Ecuador entre 1819 y 1830. Los historiadores suelen llamarla Gran
Colombia, para diferenciarla de la actual.
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nolas y las britdnicas, decisiva en la guerra de independencia estadounidense y
por la cual Espana recupero la Florida— cuando Miranda comenzo a pergenar su
proyecto integracionista. Y fue dos anos después cuando, como antes senalé, de-
nominé nuestra América al continente no anglosajon. Bellisima y justa expresion
para oponer al autoritarismo de los estadounidenses, que atn hoy siguen preten-
diendo ser los unicos con derecho a llamarse americanos. La feliz denominacion
mirandiana fue reiterada luego, entre otros, por Gaspar Rodriguez de Francia, Ser-
vando Teresa de Mier, Antonio José de Sucre, Antonio José de Irisarri y sobre todo
José Marti, quien la popularizo a punto tal que no pocos lo consideran autor de la
misma. James Gillespie Blaine, el influyente politico republicano estadounidense,
fue el primero en utilizar, en su pais, la expresion nuestra América para incluir
en ella a los Estados Unidos, en la linea de lo que luego se llamoé panamericanis-
mo. También, es necesario decirlo, fue empleada por el positivista Carlos Octavio
Bunge, en un libro racista que lleva ese titulo y que es un verdadero escarnio para
el pensamiento argentino. Y con otra connotacion, pues, a diferencia de Blaine,
se referia a Estados Unidos, por ese gran amigo de Latinoamérica que fue Waldo
Frank (uno de los “norteamericanos buenos”, segin el decir del mexicano Enrique
Krause): en Our America, un libro de teoria y sintesis publicado en 1919 (las
resonancias martianas estaban temporalmente préximas) traté de explicar las pe-
culiaridades de la conformacion historica de su pais, cuyos elementos primarios
eran el pionero, el judio y el puritano. Segun el peruano José Carlos Maridtegui,
Waldo Frank, su amigo entrafiable, “fue capaz de reflejar la cara mis oscura del
materialismo capitalista y la decadencia de Occidente”. No en vano fue persegui-
do politicamente en su propio pais, donde ha sido olvidado casi por completo.
No dispongo aqui de espacio para desarrollar la centralidad de este mo-
mento fundacional de la idea de la unidad latinoamericana. He de senalar, en-
tonces, solo algunos hitos. Aunque no siempre los planteos fueron tan explicitos
como en Miranda, muchos de los dirigentes independentistas pensaban, incluso
antes de la ruptura del nexo colonial, en una unica nacién que englobaba a toda
la América espanola y, a veces (antes de la ruptura), incluso a Espana. Como bien
sefala Ricaurte Soler, “[lla igualdad de los integrantes de la nacién espanola era,
pues, el postulado a partir del cual se planteaban las reivindicaciones americanas
publicas inmediatamente anteriores a las declaraciones de independencia. Otros
eran la forma y el contenido de los documentos y requisitorias clandestinos”
(Soler, 1980: 37). En la bisagra entre el final de la dominacién colonial y la de-
claracion de las independencias (excepto en Cuba y Puerto Rico), un periodo de
media duracion (digamos, entre 1780 y 1825), era mds frecuente que excepcional
la consideracion de una patria continental, “concebida como unidad totalizado-
ra”, incluso cuando la distincién geogrifica entre América Meridional (Ia del sur)
y América Septentrional (el extenso México de entonces y Centroamérica) daba
cuenta, como en Teresa de Mier en 1823, de una fractura politica que debia co-
rregirse mediante la reunion de un Congreso unificador de “ambas Américas”.
En los anos iniciales de vida independiente, la idea de la unién latinoameri-
cana fue compartida, entre otros, por Bernardo Monteagudo, Bernardo O’Higgins,
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Juan de Egana, Andrés de Santa Cruz, Pedro Gual, Cecilio del Valle, Lucas Alaman...
Mis tarde, todavia en el siglo XIX, por Juan Bautista Alberdi, Francisco Bilbao,
Benjamin Vicuna Mackenna, Francisco de Paula Gonzalez Vigil, José Maria Torres
Caicedo, José Maria Samper, Justo Arosemena, José Marti.

“Para nosotros la patria es América”, les dijo Simén Bolivar a los soldados
de Rafael Urdaneta en 1814. La proposicion estampada en 1812 en el periddico
El Satélite Peruano, que he hecho mia para titular este articulo, iba en el mismo
sentido y expresaba un sentir generalizado: “Por patria entendemos la vasta ex-
tension de ambas Américas”. Ese “ambas Américas” —la Meridional y la Septentrio-
nal- hizo siempre referencia a la division geografica en el interior de la América
antes espanola (eventualmente también portuguesa), nunca a la division politica
entre la América latina y la América anglosajona. Igual sentir era el de Bernardo
Monteagudo, cuando afirmé en Quito poco después de ser desplazado del poder
en PerG: “Yo no renuncio a la esperanza de servir a mi paifs, que es toda la ex-
tension de América”. A su vez, el hondureno José Cecilio del Valle, escribio: “la
América, mi patria y la de mis dignos amigos”.

La mayoria de los grandes dirigentes de las guerras de independencias —e
incluso los participes de las luchas por la construccion del orden poscolonial,
hasta bien avanzado el siglo XIX—, como también los miles de soldados anoni-
mos de los ejércitos libertadores comandados por San Martin, Bolivar y Sucre se
consideraban americanos (americanos espafoles al comienzo) y por tanto vieron
natural intervenir en diferentes espacios sin considerarse extranjeros en ningin
lugar. Los venezolanos Simoén Bolivar, Antonio José de Sucre y Andrés Bello, el
guatemalteco Antonio José de Irisarri, los rioplatenses Bernardo Monteagudo,
José de San Martin y Gregorio Las Heras, el granadino Juan Garcia del Rio, para
citar apenas unos pocos nombres, tuvieron destacada actuacion militar y/o politi-
ca en sus tierras natales y en otras que no lo eran. San Martin goberné Peru; Boli-
var, la Gran Colombia y Pert; Sucre, Pert y Bolivia; Irisarri sirvié a los gobiernos
de Chile, Nicaragua, El Salvador y Guatemala...

La carta que Simén Bolivar le escribioé en junio de 1818 a Juan Martin de
Pueyrredon, a la sazoén Director Supremo de las Provincias Unidas del Rio de la
Plata, es una de las tantas muestras de la concepcion de ser americanos:

V.E. debe asegurar a sus nobles conciudadanos que no solamente serdn tratados
y recibidos aqui como miembros de una reptiblica amiga, sino como miembros de
nuestra sociedad venezolana. Una sola debe ser la patria de todos los americanos,

ya que todos hemos tenido una perfecta unidad.

Excelentisimo Senor: Cuando el triunfo de las armas de Venezuela complete la obra
de su independencia, o que circunstancias mas favorables me permitan comunica-
ciones mds frecuentes y relaciones mds estrechas, nosotros nos apresuraremos, con
el mas vivo interés a entablar, por nuestra parte, el pacto americano, que, forman-
do de todas nuestras repiiblicas un cuerpo politico, presente la América al mundo

con un aspecto de majestad y grandeza sin ejemplo en las naciones antiguas. La
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América asi unida, si el cielo nos concede este deseado voto, podria llamarse la rei-

na de las naciones y la madre de las repiiblicas (italicas mias).’

La propuesta de un congreso constituyente de la unidad latinoamericana,
anticipada por Miranda, fue retomada en los comienzos de las guerras de inde-
pendencia. Asi, por ejemplo, el dominico mexicano Servando Teresa de Mier es-
cribia en 1812, en la “Segunda carta de un americano al espanol”, que la reunion
de un Congreso en el istmo de Panama harfa de él un “arbitro tnico de la paz y
la guerra en todo el continente colombiano” (que era también la denominacion
preferida de Miranda, en explicito homenaje a Cristdbal Colon, como ya he se-
nalado), al tiempo que “contendria la ambicion del Principino del Brasil, y las
pretensiones que pudiesen formar los Estados Unidos” y “la Europa toda”. Dicho
Congreso, imaginaba el fray, impediria que las provincias americanas “se tiraniza-
sen en el transcurso de los siglos como las potencias europeas. Las desgracias del
mundo viejo debieran dar estas lecciones al nuevo”. A su juicio, por lo demads, era
“mds facil (...) que la América Espanola forme un congreso entre si, que el que
venga a formarle con los espanoles a dos mil, tres mil, o seis mil leguas” (Teresa
de Mier, 1978: 41; itdlicas del autor).

La primera mitad de la década de 1820 fue el momento mas alto del pro-
yecto unificador. Con poca diferencia temporal, José Cecilio del Valle y Simén
Bolivar, por separado, lo impulsaron, aunque con suerte dispar. El primero —a
quien Ricaurte Soler ha considerado “la maxima expresién americanista alcanza-
da por las corrientes demoliberales” propuso en marzo de 1822, en el articulo
“Soniaba el Abad de San Pedro; y yo también sé sonar”, publicado en el perio-
dico El Amigo de la Patria, la conformacion de la Confederacion de los nuevos
paises independientes. Valle imagind la reunion de “un Congreso General mds
expectable que el de Viena, mis interesante que las dietas donde se combinan los
intereses de los funcionarios y no los derechos de los pueblos” en Costa Rica o
Leon (Nicaragua), el cual tendria dos objetivos precisos: “12, la federacion grande
que debe unir a todos los Estados de América; 22, el plan econémico que debe
enriquecerlos”. Para que no quedasen dudas de sus miras, aclaraba: “No hablo de
toda la América. Hablo de lo que se llama América Espanola”. La unién debia ser
militar, politica y, muy notablemente, econémica. La comunidad econémica no
debia limitarse al comercio: debia crear y fomentar “la marina que necesita una
parte del globo separada por mares de las otras”, intencion inequivoca de afirmar
la independencia politica con el control del comercio exterior. Dicho de otra ma-
nera: la unién econémica como fundamento de la unién politica. Adicionalmente,
en dos articulos posteriores, también propuso la creacion de una academia ame-
ricana (1822) y la formacion de una expedicion cientifica financiada por todos los

° Disponible en linea en http://www.elhistoriador.com.ar/documentos/independencia/simon_boli-
var_una_sola_debe_ser_la_patria_de_todos_los_americanos.php
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Estados (1824). Es que para José Cecilio del Valle, “[e]l estudio mds digno de un
americano es la América”."

Las intenciones unificadoras de los paises surgidos de la desintegracion del
colonialismo espafol en América fueron notables en Mesoamérica durante los
anos 1820. Asi, ademas del proyecto de José Cecilio del Valle pueden citarse: 1)
la proposicion presentada por Juan de Dios Mayorga en el Congreso Constituyen-
te de México en octubre de 1823, la cual proponia, para contrarrestar el peligro
de la Santa Alianza, ordenar al gobierno el envio de invitaciones “a todos” los
gobiernos continentales y al de la Republica de Haiti para constituir (en Panami,
Leon de Nicaragua, Costa Rica u otro lugar considerado conveniente) un congre-
so encargado de resolver seis puntos fundamentales, entre los cuales la “alianza
eterna entre todos los Estados Americanos”. El proyecto no llegd a tratarse por la
casi inmediata disolucién del Congreso mexicano. 2) El decreto de la Asamblea
Nacional Constituyente de Centroamérica, de noviembre de 1823, incitando a la
realizacion de una conferencia general representativa de la unidad de “la gran
familia americana”, con los objetivos, entre otros, de defender la independencia y
la libertad de sus Estados y establecer el comercio comtn. 3) La misma Asamblea
recepto en febrero de 1824 un proyecto de tenor similar enviado por el salva-
dorefno Juan Manuel Rodriguez, el cual imagindé un gran espacio unificado que
incluia a Andhuac (México), Guatemala (Centroamérica), Colombia (que entonces
incluia a Panamad, Venezuela y Ecuador), Pert, Chile, Buenos Aires y Brasil, todos
los cuales “formaran una barrera impenetrable, inaccesible al poder humano”. 4)
La audaz proposicion de Juan Nepomuceno Troncoso, publicada en el periddico
guatemalteco El Indicador, en octubre de 1825, y reproducida en El Sol, de Méxi-
co, que no solo postulaba crear una confederacion continental sino que apuntaba
a instrumentos decisivos: “la fundacion de un banco nacional, un montepio de
labradores y la apertura del Canal de Panama”.

Mario Garcia Laguardia da cuenta del conocimiento que Bernardo Montea-
gudo —enviado diplomitico de Simén Bolivar— tuvo de los escritos y propuestas
de José Cecilio del Valle, en ocasion de su estancia en Guatemala, a fines de 1823
(Valle, 1982: XIV-XV). Ese conocimiento que el tucumano retransmitié a Bolivar,
incidi6é también en el contenido de su “Ensayo sobre la necesidad de una Fede-
racion general entre los Estados Hispanoamericanos y plan de su organizacion”,
escrito en 1824.

En el coeficiente histérico de la unidad latinoamericana, esos proyectos,
pese a su no concrecion, constituyen aportes destacados. Fue Simén Bolivar
quien llevo a la practica la convocatoria al tan anhelado congreso americano.
Entre 1822 y 1824 comenz6 las acciones que llevarfan a la reunién de la magna

0] texto completo del articulo esti disponible en linea en http://www.alianzabolivariana.org/
modules.php?name=Content&pa=showpage&pid=210. Este notable hondurefio elabor6 un pen-
samiento muy avanzado para la época, promoviendo la aboliciéon de los estamentos y la incorpo-
racién de los indigenas, los obreros y las mujeres como sujetos plenos de derecho mediante un
proceso que denominaba nacionalizacion. Véase Valle (1982), particularmente el prélogo de Mario
Garcia Laguardia.
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asamblea. Poco después de la constitucion de la Republica de Colombia (Ia Gran
Colombia, como suelen llamarla los historiadores, para diferenciarla de la actual),
el Libertador envié dos emisarios, el senador Joaquin Mosquera ante los gobier-
nos de Pert, Chile, Rio de la Plata, y Miguel Santamaria ante el de México, con
instrucciones para suscribir con ellos tratados de “unién, liga y confederacion
perpetua”. Mosquera tuvo €xito en los dos primeros paises (firmé los acuerdos
con Bernardo Monteagudo, encargado de Relaciones Exteriores de Perq, en junio
de 1822, y con Joaquin Echeverria y José Antonio Rodriguez, representantes chi-
lenos, el 23 de octubre de 1823), fracasando en Buenos Aires ante la oposicion
de Bernardino Rivadavia. Santamaria, a su vez, concerté el acuerdo con Lucas
Alaman, a la sazon canciller mexicano, el 3 de diciembre de 1823. Posteriormente,
el 15 de marzo de 1825, Pedro Molina, enviado de la Republica Federal de Centro
América ante el gobierno colombiano, firmé con el canciller Pedro Gual el cuarto
acuerdo federativo. El nicleo duro de la propuesta bolivariana era la constitucion
de una “sociedad de naciones hermanas”, idea que estd explicita no sélo en las
instrucciones a Mosquera y Santamaria, sino también en una carta, de 1822 a
Pedro Gual, donde senalaba:

Nada interesa tanto al gobierno de Colombia como la formacién de una liga verda-
deramente americana. La confederacion proyectada no debe fundarse dnicamente
en el principio de una alianza defensiva u ofensiva ordinaria: debe en cambio ser
mis estrecha que la que se ha formado recientemente en Europa contra la libertad
de los pueblos. Es necesario que la nuestra sea una sociedad de naciones herma-
nas, separadas por ahora en el ejercicio de su soberania por el curso de los acon-
tecimientos humanos, pero unidas, fuertes y poderosas, para sostenerse contra las

agresiones del poder extranjero.

El 7 de diciembre de 1824, dos dias antes de la decisiva batalla de Ayacu-
cho, Bolivar, a la sazén al frente del gobierno de Pert (y en tal cardcter), se diri-
gio6 a los gobiernos de Colombia, Chile, Rio de la Plata, México y Centro América
invitindolos a enviar sus respectivos delegados plenipotenciarios a un congreso
a reunirse en Panami, sede ofrecida por Colombia. Al Libertador, le parecia el
punto ideal:

Parece que si el mundo hubiese de elegir su capital, el istmo de Panama serfa sena-
lado para este augusto destino, colocado, como estd, en el centro del globo, viendo

por una parte el Asia, y por la otra el Africa y la Europa (Reza, 2010a: 42).

El Congreso Anfictiénico, finalmente, se reunié entre junio de 1826 y oc-
tubre de 1828, con la participacion de los delegados de solo cuatro de los ocho
paises comprometidos: Colombia, Centroamérica, México y Peru (pais convocan-
te), mas la presencia del Reino Unido como observador y de los Paises Bajos, que
envio, dice German de la Reza, a “un experimentado agente confidencial”. Bolivia
adhiri6 también, pero sus delegados no pudieron llegar a tiempo. La adhesion
de Chile fue, por razones de politica interna, meramente nominal. Las Provincias
Unidas del Rio de la Plata, bajo la presidencia de Bernardino Rivadavia, ratifica-
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ron su rechazo al proyecto. Paraguay no fue invitado por la negativa de Gaspar
Rodriguez de Francia a la invitaciéon de Bolivar para establecer relaciones diplo-
maticas.

En la propuesta inicial de Bolivar habia dos ausencias deliberadas: Esta-
dos Unidos y Brasil. Al primero le imputaba su condicion no hispanoamericana,
neutral en la guerra contra Espana, y con un Congreso con fuerte presencia de
esclavistas. Al segundo, el ser un pais no hispanoamericano, monarquico, escla-
vista, neutral (en las guerras de independencia de las colonias espafolas) y, por
anadidura, en guerra con las Provincias Unidas del Rio de la Plata, pais invitado.

Distinta fue la posicion de Francisco de Paula Santander, encargado del
Poder Ejecutivo colombiano en ausencia de Bolivar. Santander extendio la invita-
cion, justamente, a los excluidos por Bolivar. Lo hizo atendiendo a cuestiones de
equilibrio regionales. Las cancillerias mexicana y centroamericana compartieron
con el colombiano la extension de la invitacion al presidente John Quincy Adams,
concretada a fines de 1825.

Cabe apuntar, como senala German de la Reza, que Santander entendia
que los delegados estadounidenses debian participar sélo de las sesiones dedi-
cadas a cuestiones de derecho de gentes (derecho internacional) y de comercio,
mas no de las dispuestas para tratar el establecimiento de la Confederacion y las
fuerzas defensivas comunes (Reza, 2010a XVII).

La invitacion al Reino Unido, la mayor potencia mundial de la época, tenia
una pretension estratégica inequivoca: facilitar la participacion de Brasil y las
Provincias Unidas del Rio de la Plata y disuadir a la reaccionaria Santa Alianza de
todo intento de restablecimiento de la dominacién colonial espanola en América.
Bolivar mismo consideraba que la participacion britinica como miembro cons-
tituyente, fungirfa como un metagarante (bien beneficiado, por lo demas) de la
liga americana.!! El emperador brasilefio designo a sus representantes, pero luego
opté por mantenerlos en el pais, probablemente por la guerra con el gobierno
de Buenos Aires.

El Congreso Anfictionico sesiond en Panama (en la sala capitular del con-
vento de San Francisco) entre el 22 de junio y el 15 de julio de 1826. En razén
de la insalubridad del clima, el alto costo de vida, la escasez de alojamiento
relativamente confortable y una epidemia de vomito negro (fiebre amarilla), se
decidio, finalmente, el traslado de los congresistas a la villa de Tacubaya, en Mé-
xico. En el lapso de tiempo que llevo el pasaje de una sede a otra se produjo la
defeccion peruana (por accion de la faccion antibolivariana) y la incorporacion
de los representantes estadounidenses. Las sesiones en Tacubaya se extendieron
desde agosto de 1826 hasta el 9 de octubre de 1828, cuando los representantes de
Colombia, Centro América y México decidieron dar por concluido el Congreso.

En sintesis, los congresistas aprobaron un tratado confederativo, un cédi-
go defensivo y dos acuerdos precisando la normativa de aquellos. El Tratado de

' véase “Un documento sobre el Congreso de Panamd, Lima, febrero de 1826, en Reza (2010a: 51-
52), un texto revelador que permanecié desconocido hasta 1916.
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union, liga y confederacion perpetua fue el resultado mas importante, sirviendo
de base a los intentos posteriores. Alli se establecio el objetivo de la preservacion
“de manera defensiva y ofensiva, si esto era necesario, la soberania e indepen-
dencia de todas y de cada una de las potencias confederadas”; la solucion arbitra-
da de conflictos; y la adopcion del principio del uti possidetis para la definicion
de las fronteras. También se aprobé la organizacion de fuerzas armadas (ejército
y marina) confederadas, estableciendo las reglas a las que debian ajustarse. Con-
forme el procedimiento de rigor, copia de los tratados fue llevada a los gobiernos
de los paises participantes para su tratamiento y aprobacion por los respectivos
Congresos nacionales. Por diferentes razones —entre las cuales German de la Reza
(2010b) indica “[lla inmadurez legislativa, empero, el sabotaje encubierto de al-
gunos de los actores y la incomprension de la trascendencia de la iniciativa” las
ratificaciones no se concretaron, excepto por la Republica de Colombia.

El fracaso del ambicioso proyecto bolivariano se explica por un conjunto
de razones, entramadas de manera compleja. Disensiones internas en México y
en Centro América; crecimiento de la oposiciéon a Bolivar, a quien algunos im-
putaban pretensiones hegemonicas, cuando no dictatoriales, sobre la Liga, y la
accion de los delegados estadounidenses, se aunaron para frustrar el intento de
construcciéon de la unidad politica y la nacionalidad mas amplia de Occidente.

Siguiendo a Raul Porras Barrenechea, German A. de la Reza entiende que
las instrucciones del Departamento de Estado entrelazaban dos estrategias: una,
proteger la “independencia y neutralidad” estadounidenses, y la otra, asegurar
“la futura hegemonia americana”. “En su encuentro, sin embargo, los posiciona-
mientos de este pais marcan un deslinde de tal envergadura que la misién de sus
delegados raya en el sabotaje” (Reza, 2010a: XLIV).

El mismo autor acota que la accion disolvente de los agentes y el gobierno
estadounidenses —explicitamente opuestos a Bolivar— fue “sélo una parte de la
vasta campafa antibolivariana”. Esta se extendié por Perd, Colombia y Bolivia,
donde las facciones disidentes se fortalecieron con el retiro del Ejército colom-
biano de Pert y Bolivia, la salida de José Antonio de Sucre de la presidencia de
Bolivia, la ocupacién del sur de Colombia por fuerzas peruanas y la posterior
guerra entre ambos paises. Fue decisiva también la situacion politica en México,
donde el desinterés por, cuando no la oposiciéon a, la firma de los tratados de
Panama se entremezclé con la confrontacion entre las logias yorkina y escocesa,
expresion de la compleja trama de oposiciones entre liberales y conservadores,
republicanos y mondarquicos, federalistas y centralistas, panamericanistas e hispa-
noamericanistas (Reza, 2010a: LXVIII y LXII).

Permitaseme una digresion literaria, apelando a una cita de Gabriel Garcia
Marquez, quien, en El general en su laberinto, resumié en pocas lineas el triste
final:

[Bolivar lles repitié por milésima vez la conduerma de que el golpe mortal contra la

integracion fue invitar a los Estados Unidos al Congreso de Panama, como Santan-
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der lo hizo por su cuenta y riesgo, cuando se trataba nada menos que de proclamar
la unidad de la América.

«Era como invitar al gato a la fiesta de los ratones», dijo. <Y todo porque los Estados
Unidos amenazaban con acusarnos de estar convirtiendo el continente en una liga

de estados populares contra la Santa Alianza. jQué honor!»

En cuanto al Reino Unido, Reza considera, atinadamente, que el Foreign
Office, a cargo de George Canning, vio “en el proyecto confederativo la oportu-
nidad de influir en una entidad capaz de hacer de Hispanoamérica una potencia
internacional y del régimen republicano, compartido por Hispanoamérica y Esta-
dos Unidos, un peligroso contrapeso a las monarquias europeas”. Al mismo tiem-
po, apuntaba, tempranamente, “anticiparse a los deseos de preeminencia en los
asuntos continentales de parte de Estados Unidos”, como lo advertia The Times
por ese entonces. En sintesis, el gobierno britinico mostré “un limitado grado de
convergencia” (Reza, 2010a: XLIV-XLV)."

Paradéjicamente, el corolario del proyecto bolivariano de unidad fue la
fractura multiple. En 1830, la Republica de Colombia se disolvié para dar origen
a tres Estados: Venezuela, Ecuador y Nueva Granada. Ese mismo afo, murio
Bolivar y su continuador, Sucre, fue asesinado. Después, en 1838, la Republica
Federal de Centro América se dividié en cinco pequenas republicas: Costa Rica,
Nicaragua, Honduras, El Salvador y Guatemala. En México, Texas se separd en
1836 para pedir su anexion a Estados Unidos, hecho que llevari a la guerra entre
ambos paises, entre 1846 y 1848, cuyo resultado fue, para México la pérdida de
la mitad de su territorio, pérdida cuyo valor se apreciard de inmediato, con el
oro de California y mas tarde el petréleo. En el sur, la Banda Oriental se separ6
de las Provincias Unidas para constituir, entre 1828 y 1830, la Republica Oriental
del Uruguay. De una potencial entidad politica heredera de los cuatro virreinatos
espafoles se paso a una realidad de quince republicas.

EL COEFICIENTE HISTORICO DE LA UNIDAD LATINOAMERICANA: DE BOLIVAR A BILBAO
Y TORRES CAICEDO

Después de los intentos de los afios veinte del siglo XIX, los proyectos de
unidad continental no desaparecieron, aunque menguaron notoriamente. Una al-
ternativa intentada fue la efimera experiencia de la Confederacion Perd-Boliviana
(1836-1839), liderada por el mariscal Andrés Santa Cruz, uno de los generales de
Ayacucho, que fue combatida militarmente, hasta su derrota, por Chile y la Con-
federacion Argentina. Fue un nuevo intento de unidad supranacional, de carac-
ter subregional, brutalmente frustrado. Significativamente, el chileno Pedro Félix
Vicufa, opuesto a la guerra y a los chauvinismos, publicé un folleto incitando a
superar éstos y a realizar un congreso general de todas las repuiblicas hispanoa-

12 para un detenido estudio del Congreso de Panami-Tacubaya, complementado con amplia docu-
mentacion, véase Reza (2010a).
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mericanas. Y en Porvenir del hombre formuld una proposicion revolucionaria, de
total vigencia hoy: “la union latinoamericana ha de ser mids de los pueblos que
de los gobiernos”.!?

Es revelador que la demanda de unidad de los paises que fueron antes
colonias espafnolas de América se reiterara en el contexto desfavorable generado
por la derrota del proyecto bolivariano. No fue solo el recién senalado intento de
Santa Cruz. A comienzos de 1831, el gobierno mexicano retomo la propuesta an-
fictiénica apelando a la estrategia conocida como Pacto de familia. Segin indica
Germdn A. de la Reza (2010b), la cancilleria mexicana recurrié a dos mecanis-
mos: 1, “un acuerdo comercial donde se asentaba el compromiso de acudir a la
siguiente asamblea y se proponia la excepcion hispanoamericana a la cldusula de
la nacién mas favorecida” y 2, “el envio de representantes diplomdticos a Centro y
Sudamérica para negociar los tratados y asegurar la participacion de los paises en
la asamblea americana”. Durante mas de una década, el gobierno mexicano man-
tuvo infructuosamente el empeno, que abandoné a comienzos de 1843, cuando
la combinacion de “inestabilidad politica y las crecientes presiones de Estados
Unidos obligaron al pais a concentrarse en sus problemas domésticos”.

En el interin, la agresion de Francia a México en 1838 (la llamada guerra de
los pasteles) y al Rio de la Plata en 1839 la reavivo. En el Congreso mexicano se
propuso, en enero de 1839, solicitar al gobierno la toma de decisiones para lograr
el “pacto de unién de las republicas americanas, segin se concreté en Colombia
el 3 de octubre de 1823, principalmente en lo relativo a la asamblea de Panama”.
El mismo ano, el congreso constituyente peruano, reunido en Huancayo, aprobo
por unanimidad la propuesta de Apolinar Mariano Olarte y Bernardo Soffia de
convocatoria a un congreso de unidad continental (con la explicita exclusion de
Estados Unidos y Brasil) para responder a la agresion francesa (Soler, 1980: 162-
163).

En 1841, el presidente de Chile, el general Manuel Bulnes, convocé a una
asamblea de los paises antes espafoles, pero los resultados no fueron inmedia-
tos. La coyuntura internacional (particularmente los intentos dentro de la cual la
guerra entre México y Estados Unidos, por la agresion de éstos, en 1847, y los
intentos de la monarquia espanola de recolonizar Ecuador) fungié como acele-
rante, llevando al gobierno peruano de Ramén Castilla a concretar el envio de las
invitaciones en noviembre de 1846. Finalmente, solo Perd, Bolivia, Chile, Ecua-
dor y Nueva Granada enviaron representantes, los cuales sesionaron en Lima (de
donde la denominacion Congreso Americano de Lima, como es conocido) entre
el 11 de diciembre de 1847 y el 1 de marzo de 1848. El resultado de las delibe-
raciones fue la aprobacion de cuatro tratados. El primero, Tratado de Confedera-
cion entre las Repiiblicas de Bolivia, Chile, Ecuador, Nueva Granada y Peri, fue
el mas importante. En el preimbulo se estampé este fundamento:

13 Mas tarde, en los afos 1860, Pedro Félix Vicufa viré hacia posiciones panamericanistas, es decir,
las que incluyen a Estados Unidos.
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Ligadas por los vinculos del origen, el idioma, la religién y las costumbres, por su
posicion geogrifica, por la causa comtn que han defendido, por la analogia de sus
instituciones, y, sobre todo, por sus comunes necesidades y reciprocos intereses,
no pueden considerarse sino como partes de una misma nacién, que deben manco-
munar sus fuerzas y sus recursos para remover todos los obsticulos que se oponen

al destino que les ofrecen la naturaleza y la civilizacion.
Y en la parte resolutiva el articulo 12 establecio:

Las Altas Partes Contratantes se unen, ligan y confederan para sostener la sobera-
nia y la independencia de todas y cada una de ellas; para mantener la integridad
de sus respectivos territorios; para asegurar en ellos su dominio y seforio, y para
no consentir que se infieran, impunemente, a ninguna de ellas, ofensas o ultrajes
indebidos. Al efecto, se auxiliardn con sus fuerzas terrestres y maritimas, y con los
demds medios de defensa de que puedan disponer, en el modo y términos que se

estipulan en el presente Tratado (Reza, 2010a: 273).

Ahora bien, en contrapartida con ese avance —del cual no fueron parte
Uruguay, Argentina, Paraguay, México y los paises centroamericanos—, al mismo
tiempo que se preparaba y deliberaba el Congreso Americano de Lima, los go-
biernos de Nueva Granada y Estados Unidos firmaron el Tratado Mallarino-Bidlack,
ratificado en 1846 y 1848, respectivamente. Por él, el gobierno yanqui se com-
prometia a “garantizar” la soberania neogranadina sobre Panama. jJusto cuando
Estados Unidos se apropiaba, mediante violencia, de medio territorio mexicano!
(Soler, 1980: 164).

El segundo documento importante aprobado por el Congreso Americano
de Lima fue el Tratado de comercio y navegacion, que procuraba eliminar las
barreras aduaneras en el comercio entre los paises signatarios. Los otros dos tra-
tados se referfan a correos y a normas consulares, pero al igual que ocurrié con
los acuerdos de 1826, los de 1848 no fueron ratificados por los Estados-parte, ex-
cepto, otra vez, por Nueva Granada, constituyendo por ende sélo una declaracion
de buenas intenciones.

Cuando en 1855 el filibustero yanqui William Walker, con la complicidad
de su gobierno, invadié Centroamérica, en el contexto de la lucha entre liberales
y conservadores nicaragiienses, el gobierno venezolano envid, en 1856, una cir-
cular a distintos gobiernos de la region urgiendo la realizacién de un congreso de
plenipotenciarios y paz interna. Ademas, instaba a “la resurreccion de Colombia
[de 1819-1830] bajo la forma federal”. La iniciativa no prosperd, como tampoco,
en 1857, la de Antonio José de Irisarri, a la sazén representante diplomatico de
Guatemala en Estados Unidos, para formar un frente comin contra Walker.

Entre una y otra de esas iniciativas, los plenipotenciarios de Chile, Pert y
Ecuador firmaron en Santiago, en setiembre de 1856, un Tratado que fija las bases
de union de las Repuiblicas americanas. Reza (2010b) senala que el texto aproba-
do recogia “los temas comunes a la anfictionia: ciudadania confederada; alianza
contra las agresiones extranjeras; trato nacional a las naves y a los bienes produ-

34



cidos por los confederados; adopcion de un mismo sistema de monedas, pesos y
medidas, etcétera”. El mismo autor destaca la decision de los diplomdticos de no
incluir compromisos en materia de defensa, procurando asi evitar la hostilidad de
las potencias europeas.

Una disposiciéon clave, que apuntaba a la unidad econémica, fue la conte-
nida en el articulo 3%

La importacién y exportacion de frutos o mercaderias de licito comercio en las
naves de cualquiera de las altas partes contratantes, serd tratada en los territorios
de las otras como la importaciéon o exportaciéon hecha en naves nacionales (apud
Soler, 1980: 1606).

La fuerte oposicién expuesta en la convencién nacional peruana, que re-
chazé dicha disposicion, llevé a una nueva frustracion, ocluyendo la puesta en
vigencia del tratado. Pero tampoco los Legislativos de Chile y Ecuador ratificaron
el tratado.

Empero, el nuevo fracaso no mengué las propuestas unionistas. Asi, en
agosto de 18061, el canciller de Perd formulé una convocatoria para la creacion
de una “alianza defensiva para rechazar la reconquista en el caso de que se pre-
tenda, cualquiera que sea el nombre con que se la disfrace y la potencia que
acometa realizarla”. En marzo de 1862, Federico Barreda, diplomitico peruano
acreditado en Washington, concertd con los colegas de las legaciones hispanoa-
mericanas acreditadas en dicha ciudad un protocolo con las bases de la alianza
americana, ad referéndum de los respectivos gobiernos. Barreda pretendia tam-
bién la adhesion de Estados Unidos “al proyecto de un sistema americano de
respeto a las soberanias, de no intervenciéon en asuntos internos y que aceptara
la sustitucion de la Doctrina Monroe por un tratado multilateral”. No tuvo éxito
y las adhesiones iniciales se diluyeron, pero la iniciativa fue retomada por otros
gobiernos, en particular el de Colombia (Reza, 2010b).

En efecto, en junio de 1863 el presidente de este pais, Tomas Cipriano de
Mosquera, un veterano del ejército de Bolivar, despaché un representante a Perq,
Bolivia, Chile y las republicas centroamericanas con el objetivo de “promover la
union cordial entre las naciones de un mismo origen, para mantener ilesas su
soberania e independencia”. En enero de 1864 se sumo a la iniciativa Venezuela,
cuyo gobierno nombré a un plenipotenciario con idénticos fines. El mexicano
Germidn A. de la Reza, un profundo conocedor de los proyectos unionistas del
siglo XIX, acota que esta renovacion por la anfictionia es inseparable de la coyun-
tura internacional, crecientemente hostil para con América Latina, particularmente
“la Convencion de Londres de 1861 suscrita por Inglaterra, Francia y Espana para
intervenir en México; la anexion de Santo Domingo a Espana de 1861 a 1865; la
entronizaciéon en México de un miembro de la Casa de los Habsburgo; el conflic-
to entre Espana y el Perq, y la subsiguiente guerra hispano-sudamericana”. Esas
agresiones europeas coincidieron con el desarrollo de la Guerra de Secesion en
Estados Unidos, enfrascados en consecuencia en la politica interna, y perseguian
“alterar el ordenamiento republicano, uniforme a lo largo y ancho del hemisferio
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occidental, y rivalizar con el pais del norte en el control de los recursos sudame-
ricanos” (Reza, 2010b).

El colombiano José Maria Torres Caicedo, en escritura simultinea con el
Segundo Congreso Americano de Lima, cuestionaba la interpretaciéon que ya en-
tonces sostenia que la agresion espafola a Pert fue el disparador para la con-
vocatoria. Acotaba que ésta fue previa a aquella, pero reconocia que el intento
colonialista tenia, “sin quererlo, una significacion profunda: la firme voluntad de
los Estados independientes de América, de reunir sus fuerzas a fin de mantener la
soberania e independencia de todas y cada una de las entidades politicas de ese
vasto continente” (1865: 25).1

En enero de 1864, el canciller peruano Juan Antonio Ribeyro —un hombre
que habia sido rector de la Universidad de San Marcos y presidente de la Corte
Suprema-— invité a los gobiernos de Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Venezue-
la, en razon de la “inmediacion y comunes intereses” de los seis paises. Luego, en
una segunda ronda, la Nota Circular fue enviada a Argentina y los paises centroa-
mericanos. En cambio, fueron excluidos México (ocupado por los franceses y go-
bernado por Maximiliano I, quien habia expulsado al embajador peruano), Repu-
blica Dominicana (por su anexion a Espana), Paraguay y Uruguay (por sus crisis
politicas) y Estados Unidos (en plena guerra civil, amén de las aprehensiones de
Colombia y los centroamericanos por “la preponderancia natural de una potencia
vecina que tiene ya condiciones de existencia y tendencias propias de un poder
de primer orden, las cuales pueden venir a ser alguna vez antagonistas”). A Brasil
se le enviod una nota mas como “acto de cortesia” que como intencién de contarlo
en las conferencias. Reza, a quien seguimos en este punto, indica que Haiti no
fue invitado por razones desconocidas, aunque es probable que no lo fuera por
“la indiferencia con que tradicionalmente se miraba a la republica de los antiguos
esclavos de Francia” (Reza, 2010b).

Los paises invitados en primer lugar enviaron sus representantes, al igual
que, dentro de la segunda ronda, El Salvador. Guatemala aprobé la iniciativa,
pero no envié delegado alguno, al igual que Costa Rica, Nicaragua y Honduras,
paises que también la compartian pero no pudieron estar presentes por carecer
de recursos econémicos para financiar a sus representantes. El emperador bra-
sileo no respondié, mientras el gobierno argentino —presidido por Bartolomé
Mitre— rechazé la invitacion alegando la mora en recibir la invitacion y su prefe-
rencia por las alianzas directas. Cabe senalar que Domingo Faustino Sarmiento, a
la sazén presente en Lima, se registré para participar de las deliberaciones, pero
al no recibir la autorizacion de Mitre no pudo hacerlo.

Ribeyro, apunta German de la Reza, disen6 una agenda de seis puntos: 1)
“Declarar que los pueblos americanos, representados en este Congreso, forman
una sola familia, ligados por los mismos principios y por idénticos intereses” y
que buscan “sostener su independencia, sus derechos autonémicos y su existencia

Y En ésta y en todas las citas de Torres Caicedo que hago aqui, la ortografia ha sido ajustada a los
usos actuales.
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nacional”. 2) “Ajustar una convencion internacional para facilitar la corresponden-
cia epistolar”, respetando “hasta el fanatismo” el secreto de la correspondencia.
3) Proporcionar “todos los datos estadisticos que [den] una idea perfecta de [la]
riqueza [de sus paises], de su poblacion, de los medios naturales y artificiales que
posean para defenderse en comun, para desarrollarse [...] y para formar un con-
junto homogéneo”. 4) Dictar medidas “que conduzcan a la conclusion de todas
las cuestiones sobre limites, que son, en casi todos los Estados americanos, causa
de querellas internacionales, de animosidades y aun de guerras”. 5) En la linea
ya tradicional de estos proyectos, adopcion del arbitraje “como el Gnico medio
de transigir todas las faltas de inteligencia y motivos de desacuerdo”. 6) Penalizar
(por la via de “castigos morales”) a aquellos gobiernos que tomaran “compromi-
sos contra la independencia de alguno de los Estados, contra sus instituciones”.

El Segundo Congreso Americano de Lima sesiond, entre el 14 de noviem-
bre de 1864 y el 13 de marzo de 1865, en una coyuntura internacional marcada,
para América Latina, por los acontecimientos arriba sefialados, mas uno que afec-
taba directamente a Pertd y Chile: la agresién espafola a ambos paises (ocupa-
cion de las islas de Chincha, bloqueo de El Callao, bombardeo de Valparaiso).
La situacién devino en declaracion de guerra a Espana por parte de Chile y Perq,
y luego por Bolivia y Ecuador. Finalmente, los colonialistas fueron derrotados y
el armisticio sell6 definitivamente, como dice Reza, “la expulsion de Espana de
la América continental”. “;Cudl fue el papel de la asamblea en la solucion del
diferendo hispano-peruano? Debido a que sus sesiones se realizaron durante un
tiempo relativamente corto, concluyendo cuando empezaba el rechazo al Trata-
do Vivanco-Pareja, la accion directa de los delegados tuvo efectos acotados. Sin
embargo, el espiritu de sus gestiones y su exploracion de alternativas sirvieron
de catalizadores de las alianzas que lograron expulsar a la flota ibérica. Cuando
Espana firmé los armisticios, tuvo que hacerlo con la mayoria de los paises que
habian participado en el Segundo Congreso de Lima” (Reza, 2010b)."

En lo atinente al objeto especifico de la convocatoria, el Segundo Congre-
so aprobd, entre el 23 de enero y el 12 de marzo de 1865, cuatro tratados: el de
Union y Alianza Defensiva, el de Conservacion de la Paz, el de Correosy el de Co-
mercio y Navegacion. Fueron cuatro documentos de alto valor, que ponian bases
prometedoras para el proyecto unionista. Singularmente, el Tratado de Comercio
y Navegacion, establecia “la creacion de una moneda comun, adoptando como
unidad una pieza de plata igual en peso, didmetro y ley a la moneda de cinco
francos franceses (...), el libre transito de las personas en tiempos de paz”, el
otorgamiento “a los emigrantes los mismos derechos y obligaciones que a los na-

5 E] proceso se inicié en 1871, con la firma, en Washington, de un primer armisticio indefinido entre
Espana, Bolivia, Chile, Ecuador y Perd, al que sigui6 el tratado de paz y amistad entre la antigua
metropoli y Pert en julio de 1879, mediante el cual Espana reconocio la independencia peruana,
estableciéndose relaciones diplomdticas entre ambos paises. En agosto del mismo ano, la Corona
espanola firmé la paz con Bolivia, mientras con Chile lo hizo recién en junio de 1883 —en Lima, en
un momento en que las tropas chilenas ocupaban Pert al cabo de la Guerra del Pacifico-y con
Ecuador en enero de 1885.
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turales (siempre y cuando fueran compatibles con las constituciones de los paises
signatarios)” (Reza, 2010b). El Congreso establecié una vigencia de quince anos
para los tratados, los cuales debian ser ratificados en un plazo de dos anos. Em-
pero, como en los casos anteriores, los Legislativos de los paises participantes no
los ratificaron, excepto los de Colombia, que lo hicieron sélo con el de Correos.

sPor qué fracasaron todas las iniciativas unionistas impulsadas a lo largo
de cuatro décadas? German A. de la Reza formula una hipétesis que amerita la
larga cita. Entre las causas que explican el de la dltima, la de 1864-1865, senala
“el efimero armisticio con Espana (...), el proceso revolucionario en Perd y la
inasistencia de paises importantes para los equilibrios regionales”. A su juicio,
las concesiones hechas a Espafna por el presidente peruano Juan Antonio Pezet
—plasmadas en el Tratado Vivanco-Pareja—, que generaron reacciones opositoras
y llevaron a su derrocamiento “impidieron que los experimentados diplomaticos
peruanos capitalizaran la iniciativa y mantuvieran el liderazgo heredado de Méxi-
co.” Pero el autor va mas alla de esa coyuntura:

Estos hechos, empero, no explican por qué los proyectos confederativos fracasaron
una y otra vez a lo largo de medio siglo, y casi siempre en las instancias encargadas
de revisar y aprobar los tratados. Los factores generales mds citados incluyen la
inestabilidad politica y las severas condiciones econdémicas, las cuales obligaron a
los gobiernos a concentrarse en el arreglo de problemas intestinos. Aunque impor-
tantes, estos factores tienen el inconveniente de su vaguedad y hacen olvidar que el
fracaso era fruto del rechazo legislativo y éste de un proceso decisional. Un aspecto
que aclara esta hipotesis es la contradiccion entre la biisqueda de consolidacion de
los nuevos Estados y la creacion de una asamblea supranacional. Esa dicotomia,
visible en todos los ensayos confederativos de 1826 a 1865, planteaba un conflicto
insalvable. De un lado, los nuevos Estados buscaban la afirmacion de su indepen-
dencia; de otro, procuraban abastecerse de una asamblea defensiva cuyas funciones
restaban soberania a las reptiblicas en materia defensiva, de politica exterior y aun

comercial. (Reza, 2010b; italicas mias).

Es una hipétesis plausible, pero hace falta mucha mds investigacion para
conocer las razones o causas que, en cada pais, llevaron a los legisladores a
rechazar lo que los delegados plenipotenciarios habian aprobado. Las confronta-
ciones por la construccion de un nuevo orden incluyeron proyectos nacionales
diferentes, con clases dominantes que tendieron a privilegiar la insercién en la
economia-mundo como meros productores de materias primas, aceptando —lo
cual convenia a sus propios intereses materiales— la division internacional del
trabajo, con su supuesta teoria de las ventajas comparativas, impuesta por las
grandes potencias capitalistas en trance de devenir imperialistas.

Mucho antes que Reza, en el ano del centenario de la decisiva batalla de
Ayacucho, mientras Leopoldo Lugones proclamaba que habia llegado “la hora de
la espada”, el peruano José Carlos Maridtegui reflexionaba sobre el fracaso del
proyecto unionista y senalaba:
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La generacion libertadora sintié intensamente la unidad sudamericana. Opuso a Es-
pana un frente Gnico continental. Sus caudillos obedecieron no un ideal nacionalis-
ta, sino un ideal americanista. Esta actitud correspondia a una necesidad histérica.
Ademais, no podia haber nacionalismo donde no habia atn nacionalidades. (...)
Mas las generaciones siguientes no continuaron por la misma via. Emancipadas de
Espafa, las antiguas colonias quedaron bajo la presion de las necesidades de un
trabajo de formacion nacional. El ideal americanista, superior a la realidad contin-
gente, fue abandonado. La revolucion de la independencia habia sido un gran acto
romdntico; sus conductores y animadores, hombres de excepcion. El idealismo de
esa gesta y de esos hombres habia podido elevarse a una altura inasequible a gestas
y hombres menos romanticos. Pleitos absurdos y guerras criminales desgarraron la
unidad de la América Indo-espanola. Acontecia, al mismo tiempo, que unos pue-

blos se desarrollaban con mds seguridad y velocidad que otros (Maridtegui, 1924).

El Segundo Congreso Americano de Lima fue, de hecho, el Gltimo intento
unionista intergubernamental latinoamericano del siglo XIX. En 1866 hubo un
intento impulsado por el gobierno de Colombia que no prosperd. Después fue el
tiempo del panamericanismo impulsado por Estados Unidos, politica triunfante
en la década de 1880 que fue impulsada por James G. Blaine, el secretario de
Estado del presidente republicano James Garfield. El panamericanismo deriva del
monroismo, mientras la unidad latinoamericana, del bolivarismo. La diferencia la
marcé muy bien el mexicano José Vasconcelos:

Llamaremos bolivarismo al ideal hispanoamericano de crear una federaciéon con
todos los pueblos de la cultura espanola [hoy incluimos también a Brasil y Haitil.
Llamaremos monroismo al ideal anglosajon de incorporar las veinte naciones his-
panicas al imperio nérdico, mediante la politica del panamericanismo (apud Reza,
2010b: nota 6).

Para entonces, América Latina habia vivido las sangrientas guerras de la
Triple Alianza (Argentina, Brasil y Uruguay contra Paraguay) y del Pacifico (Chile
contra Pert y Bolivia), entre 1865 y 1870 y 1879 y 1883, respectivamente. Siete de
los diez paises sudamericanos que fueron colonias de Espafna y Portugal fueron
protagonistas de estas contiendas. A ellas hay que sumar un buen nimero de
conflictos, de menor intensidad pero no desprovistos de violencia, por definir
fronteras en toda la region. Dificil contexto para pensar en la unidad. De hecho,
el siguiente intento, de alcance muy limitado, fue el Pacto de No Agresion, Con-
sulta y Arbitraje firmado por Argentina, Brasil y Chile (de donde la denomina-
cién mas conocida de Pacto ABC), en 1915. Por él, los tres paises firmantes se
comprometieron a fomentar la cooperacion exterior, la no agresion, el arbitraje
y mecanismos de consulta mutua. Era un paso significativo, si se tiene en cuenta
que Chile y Argentina habian protagonizado una descomunal carrera armamen-
tista a fines del siglo XIX, una situacion pre-bélica que concluy6 con los llamados
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Pactos de Mayo, firmados en 1902.° El ABC, en buena medida pensado como
una forma de oponerse a las apetencias norteamericanas, tuvo una cierta vigencia
hasta 1930. Posteriormente, cuando el general Carlos Ibanez gobernaba Chile y
Getulio Vargas, Brasil, el presidente argentino Juan Domingo Perén intentd, sin
éxito, renovarlo.

Al margen de los gobiernos, no pocos politicos e intelectuales de varios
paises latinoamericanos del siglo XIX, formularon otros proyectos de unidad re-
gional. Sin poder analizarlos (e incluso nombrarlos) a todos aqui, me detendré
solo en tres de ellos: Juan Bautista Alberdi, Francisco Bilbao y José Maria Torres
Caicedo.

Antes quisiera senalar la reunién del Congreso de Jurisconsultos en Lima,
en 1877-1878, con participantes argentinos, bolivianos, chilenos, ecuatorianos y
peruanos, en el cual se redacté un proyecto de tratados, pero cuya importancia, a
los efectos del tema de este articulo, residi6 en la presencia de la representacion
de cubanos independentistas, en momentos en que Cuba libraba la primera gue-
rra de independencia (1868-1878), representacion que fue aceptada, excepto por
el delegado argentino, José E. Uriburu. En la ocasién, el de Perq, al votar favora-
blemente, expresd que su gobierno reconocia la independencia de la isla “por el
denuedo con que sostiene y defiende su causa mas de nueve anos”.

El episodio fue revelador del impacto que tuvo en el resto de América
Latina la lucha por la independencia de Cuba y de Puerto Rico, las dos ultimas
colonias espafolas en el continente. Mas atn: toda la lucha por la independencia
de Cuba, tan tardia respecto del resto de las colonias, debe ser mirada en didlogo
con América Latina toda.!” Permitaseme, pues, una digresion.

Ya Sim6n Bolivar habia explorado la posibilidad de formar una expedicion
libertadora que desembarcara en la isla y llevara adelante la guerra anticolonial.
También José Antonio de Sucre, una vez concluida la campana en Perd y Alto
Perd, propuso enviar las tropas vencedoras a Cuba. En la misma tesitura, por ese
mismo tiempo —promediando los anos 1820- se planted la constitucion de un
Ejército Unido colombo-mexicano, proclamado “Protector de la Libertad Cubana”.
Cabe destacar la posicion del presidente mexicano Guadalupe Victoria, acompa-
nando el plan bolivariano. El 17 de marzo de 1826, los dos paises firmaron el
tratado denominado “Plan de Operaciones para la Escuadra Combinada de Méxi-
co y Colombia”, cuyo objeto era combatir a Espana en las Antillas y en los mares
y costas continentales. A juicio del historiador cubano Sergio Guerra Vilaboy, se
traté del “esfuerzo mas acabado para la independencia de las Antillas de todos
los ideados en el periodo”.

10 Es bien sabido que una situacion de tenor parecido se vivid tan tarde como en 1978, cuando am-
bos paises estaban sometidos a Estados Terroristas de Seguridad Nacional. Y si otra vez la guerra
no se produjo —en esta nueva coyuntura por la mediacion papal—, los coletazos se hicieron sentir
en 1982, cuando la dictadura chilena apoyé a Gran Bretana en ocasion de la guerra contra el
Reino Unido desencadenada a partir de la ocupacién militar de las Islas Malvinas por la insensata
decision de los dictadores argentinos.

17 Sobre esta cuestion, véase Guerra Vilaboy (s.f.). Sigo aqui su opinion.
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La delegacion de Colombia al Congreso de Panama fue portadora de una
propuesta para considerar “la conveniencia de combinar las fuerzas de las Re-
publicas para libertar a las islas de Cuba y Puerto Rico del yugo de Espana, y en
tal caso, con qué contingente debiera contribuir cada uno a este fin”. Una vez
mas, también en la cuestion de la independencia de las Antillas, la oposicion es-
tadounidense operé como un freno a los planes bolivarianos. El vicepresidente
colombiano, Santander, fue claro en su informe reservado a Bolivar (9 de marzo
de 1926): “Los Estados Unidos se han interpuesto con este gobierno para que
se suspenda todo armamento contra la isla de Cuba”. El pretexto era pueril: esa
accion entorpeceria la posibilidad de que Espana reconociese la independencia
de sus antiguas colonias. El pretexto escondia la verdadera posiciéon norteameri-
cana, expuesta por el secretario de Estado Henry Clay en las instrucciones del 27
de abril de 1823 al embajador en Madrid: “Este pais prefiere que Cuba y Puerto
Rico continien dependiendo de Espana. Este gobierno no desea ningin cambio
politico de la actual situacion”.

Segun el balance de Guerra Vilaboy, “[e]l abandono por Colombia y México
de sus proyectos independentistas para Cuba y Puerto Rico, debido a los cambios
en la coyuntura internacional —fracaso de los planes de reconquista de Espana y
la Santa Alianza— y las presiones norteamericanas, unido al boom de la plantacion
azucarera, las oportunas concesiones espanolas a la aristocracia esclavista antilla-
na y el temor a una repeticion de lo ocurrido en Haiti, entre otros factores, expli-
can que las dos islas del Caribe permanecieran como colonias después de lograda
y consolidada la emancipacion de las restantes colonias espanolas en América.

La tozudez de Bolivar le hizo insistir una vez, en 1827, en el intento de ac-
tuar militarmente para liberar a Cuba y Puerto Rico del dominio colonial espafol.
Lo hizo partiendo de un supuesto que luego se revelo falso: una guerra entre
Espana y el Reino Unido. Al conocer la verdad, el nuevo plan fue abandonado.

La primera guerra por la independencia cubana, la Guerra Grande (o de
los Diez Anios), comandada por Carlos Manuel de Céspedes, se extendio entre
1868 y 1878 y durante su transcurso los insurgentes contaron con un significativo
e importante apoyo de la mayoria de los paises latinoamericanos. En efecto, la
Republica de Cuba en Armas vio reconocida su independencia o su condicion
de beligerante por Bolivia, Brasil (monarquico), Chile, Colombia, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Haiti, México, Perd, Venezuela. En palabras del patriota
puertorriqueiilo Ramoén Emeterio Betances, en diciembre de 1872 la situacion era
la siguiente:

México abrié sus puertas a la bandera de la revolucién; Colombia proclamé sus

derechos; Venezuela armé sus buques; Haiti los defendioé victoriosamente; Bolivia,

Ecuador, Chile afirmaron la beligerancia de los cubanos; El Salvador y el Peru reco-

nocieron su independencia (apud Soler, 1980: 186, n.78).

A la nomina debe agregarse la posicion del gobierno de Honduras, que en
1872, cuando el de Colombia promovié la mediacion continental —fracasada por
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la férrea oposicion norteamericana—, expresé sus simpatias por los luchadores
cubanos.

En la solidaridad continental hubo dos excepciones importantes, una, ob-
via, la de Estados Unidos, interesados desde larga data en apoderarse de Cuba,
que no reconocio siquiera el cardcter beligerante de los independentistas cubanos
y proclamé una neutralidad que, de hecho, favorecia a Espafna. La otra, la de
Argentina, gobernada sucesivamente por Domingo Faustino Sarmiento y Nicolas
Avellaneda.'®

Concluida la guerra, Colombia, Costa Rica, Dominicana, Haiti, Honduras y
México dieron asilo a los cubanos independentistas.

Después, a partir de 1878, las posiciones de apoyo a la lucha de los cuba-
nos por su independencia por parte de los paises “hermanos” fueron revelando
que la preocupacion de los distintos gobiernos y las clases dominantes por de-
finir el proceso de construccion estatal en cada pais era la prelacion en la agen-
da politica de las ex colonias. La falta del respaldo necesario a tal lucha (y a la
simultinea de los puertorriquenos) se hizo mas patente aun cuando la segunda
guerra por la independencia (1895-1898), proceso ocluido por la intromisiéon nor-
teamericana y su guerra contra Espana.

En agosto de 1893, todavia en tiempos de preparativos para la nueva gue-
rra, José Marti publicé en el periddico Patria un articulo en el que decia:

Cuba no anda de pedigiiena por el mundo; anda de hermana, y obra con la auto-
ridad de tal. Al salvarse, salva. Nuestra América no le fallard, porque ella no falla
a América. Pero la sustancia no ha de sacrificarse a la forma, ni es buen modo de
querer a los pueblos americanos crearles conflictos, aunque de pura apariencia y
verba, con su vieja duena Espafna, que los anda adulando con literaturas y cintas
y pidiéndoles, bajo la cubierta de academias felinas y antologias de pelucon, la
limosna de que le dejen esclavas a las dos tierras de Cuba y Puerto Rico, que son
precisamente, indispensables para la seguridad, independencia y cardcter definitivo
de la familia hispanoamericana en el continente, donde los vecinos de habla ingle-
sa codician la clave de las Antillas para cerrar en ellas todo el norte por el istmo,
y apretar luego con todo este peso por el sur. Si quiere libertad nuestra América,

ayude a hacer libres a Cuba y Puerto Rico (apud Guerra Vilaboy, s.f).

Esa posicion la ratificaba, en visperas de su muerte, en la célebre carta
inconclusa a su amigo mexicano Manuel Mercado, donde le expresaba que se
trataba de “impedir a tiempo con la independencia de Cuba que se extiendan por
las Antillas los Estados Unidos y caigan, con esa fuerza mas, sobre nuestras tierras
de América. Cuanto hice hasta hoy, y haré, es para eso”.

Pero las esperanzas de el Apostol chocaron contra lo que Sergio Guerra
Vilaboy ha llamado “la indiferencia glacial de la inmensa mayoria de los gober-

18 £l gobierno de Sarmiento al menos acepté en 1872 ser parte de la propuesta de mediacién conti-
nental promovida por el de Colombia. En cambio, Avellaneda instruy6é a Uriburu el no reconoci-
miento del delegado cubano al Congreso de Jurisconsultos reunido en Lima, como senalé antes.
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nantes del hemisferio, plegados a los dictados de las grandes potencias ante el
problema de Cuba”. De hecho, s6lo Dominicana (de donde eran oriundos varios
de los luchadores por la independencia cubana, entre ellos Maximo Gomez), Hai-
ti y Honduras fueron parte mas o menos comprometida con la Guerra de 1895.
Para entonces, conjetura dicho historiador, los paises latinoamericanos indepen-
dizados ya no consideraban, como hasta pocos anos antes, a Espafia como una
amenaza y habian obtenido de la antigua metrépolis el reconocimiento diplomati-
co de sus respectivas independencias. Por afiadidura, un sentimiento pro espanol
(paralelo a otro, antinorteamericano) fue extendiéndose por dichos paises, como
lo indican “la creacién de la Union Ibero-Americana, la amplia conmemoracion
hemisférica del cuarto centenario del llamado descubrimiento de América en
1892 vy la solicitud formulada por varios gobiernos latinoamericanos (Costa Rica,
Colombia, Bolivia, Ecuador, Pert) a la Reina Maria Cristina de Espana para que
arbitrara en las disputas fronterizas con sus vecinos” (Guerra Vilaboy, s.f.).

A diferencia de lo acontecido durante la Guerra Grande, los combatientes
de la de 1895 no obtuvieron por parte de ningtin gobierno latinoamericano si-
quiera el cardcter de beligerantes, si bien se presentaron proyectos en tal sentido
en los Congresos de Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador y Venezuela. Una
relativa excepcion fue la del presidente ecuatoriano Tomas Eloy Alfaro, autor de
una iniciativa para enviar una expedicion libertadora a Cuba, fracasada por la
negativa del gobierno conservador colombiano a autorizar su paso por Panama,
como lo fue también la iniciativa de convocar a un nuevo congreso continental
que debia reunirse en México para retomar el proyecto fenecido en Tacubaya.'
Es cierto que en buena parte de los paises se formaron clubes propagandistas de
la causa de Cuba, los cuales realizaban campanas financieras para lograr recursos
dinerarios que luego eran enviados a la sede del Partido Revolucionario Cubano
en New York. Si bien el hecho revela un cierto grado de apoyo de los pueblos,
no se fue mas alld. En la ocasion, la postura de extrema oposicion le correspondié
a Argentina, a la sazén gobernada por José E. Uriburu, quien permitié “el reclu-
tamiento de voluntarios para ayudar a su ex metrépoli y favorecer una colecta
publica con vistas a la adquisicion de un buque de guerra, el crucero Rio de la
Plata’.

En mayo de 1898, cuando la guerra estaba proxima a concluir, Aristides
Agtiero, uno de los representantes diplomaticos de la Republica Cubana en Ar-
mas, le envié a Tomas Estrada Palma, quien fungia de Delegado Plenipotenciario
en el extranjero de dicha Republica, una carta en la cual resefiaba la posicion de
los principales paises sudamericanos:

19 Asimismo, Alfaro se dirigi6 oficialmente a la reina Maria Cristina, Regente de Espana, exhortindola
a reconocer la independencia de Cuba. Guerra Vilaboy tiene el mérito histérico de constituir la
Gnica manifestacion publica de un jefe de estado en favor de la Revolucién cubana durante la
Guerra de 1895. Pero el lider revolucionario liberal ecuatoriano no pudo tampoco, en este caso
aduciendo cuestiones de politica interna, aceptar el caracter beligerante de los independentistas
cubanos.
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Respecto a la cuestion cubana en Sud América le voy a dar una ligera resena del
estado de la opinion. Brasil favorable a nosotros; pero no reconocerd —por ahora—
pues imitard a los yankees en su tdltima resolucion.

Uruguay hostil a los yankees no reconocera por las razones que el ano pasado le
expuse mads las simpatias espafnolas y enemistad a los yankees.

Argentina y Chile hostiles a Washington hemos perdido mucho terreno y las simpa-
tias a Espana aumentan cada dia. La guerra entre ambos estad sobre el tapete aun.
Pert-Bolivia-Ecuador francamente partidarios de Espana, tienen un arbitraje de la rei-
na regente y por nada nos reconoceran hoy ni manana. En resumen no creo nos reco-
nozca ningln pais latinoamericano, unos por simpatias espanolas, otros por antipatias

yankees y otros por apatia sempiterna (apud Guerra Vilaboy, s.f).

Cuando restaban pocos anos para el centenario de las primeras indepen-
dencias, el originario objetivo unificador se habia evaporado casi por completo,
recuperado sélo por algunos intelectuales y politicos, tales como los argentinos
José Ingenieros, Alfredo Palacios (que mis tarde fue un fuerte luchador por la
libertad del lider independentista puertorriquefio Pedro Albizu Campos, preso y
torturado en una cdrcel norteamericana) y Manuel Ugarte, los peruanos Victor
Raul Haya de la Torre y José Carlos Mariategui, el uruguayo José Rodo, el nica-
ragiense César Augusto Sandino (autor, en 1929, de un Plan de realizacion del
supremo suernio de Bolivar). Mis tarde se sumarin, entre otros, el socialista chile-
no Oscar Waiss, con su propuesta de crear la Union de Republicas Socialistas de
América Latina, y el argentino Jorge Abelardo Ramos.

De hecho, estos intelectuales tomaban la posta de las banderas levantadas,
décadas atras, por el peruano Francisco de Paula Vigil, los ecuatorianos J. M.
Noboa, Juan Montalvo y Juan Moncayo, el colombiano José Marfa Samper, los
chilenos Benjamin Vicufia Mackenna y Justo Arteaga Alemparte, el argentino Juan
Maria Gutiérrez, considerado “uno de los mis entusiastas campeones de la causa
de la federacion” de las ex colonias. Ellos se suman a los tres que, como adelanté
antes, he de considerar aqui: Alberdi, Bilbao y Torres Caicedo. Dejaré de lado a
José Marti, figura emblematica de la causa latinoamericanista, no sélo por limita-
ciones espaciales, sino, sobre todo, porque entiendo que su obra debe ser anali-
zada dentro del contexto de fines del siglo XIX que, en buena medida, estd mas
acorde con el siglo XX que con las décadas precedentes, en particular porque la
guerra de independencia de Cuba, que devino guerra hispano-norteamericana, ter-
miné siendo la muerte del colonialismo tal como se lo conocié desde el siglo XVI
y el comienzo del imperialismo. Aunque Marti y sus companeros pelearon con-
tra Espafia —como antes lo habian hecho los americanos de las otras colonias—,
tenfan bien claro que el verdadero enemigo era Estados Unidos. A diferencia de
sus predecesores, Marti no fue anticolonialista sino antiimperialista, consecuencia
necesaria del pasaje de una situacion a otra. Para él, “jlos arboles se han de poner
en fila, para que no pase el gigante de las siete leguas! Es la hora del recuento, y
de la marcha unida, y hemos de andar en cuadro apretado, como la plata en las
raices de los Andes” (Marti, 2005 [1891]: 31).
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En 1844, para revalidar su titulo de abogado, el tucumano Juan Bautista
Alberdi, exiliado en la capital chilena, presenté en la Facultad de Leyes de la
Universidad de Chile una Memoria. La Conveniencia y objeto de un Congreso
General Americano. En este breve texto de factura académica (dirfamos hoy), el
autor partia de una constatacion:

Un malestar social y politico aflige efectivamente a los pueblos de Sudamérica des-
de que disuelto el antiguo edificio de su vida general, trabajan y conspiran por el
establecimiento del que debe sucederle. Todos sienten que las cosas no estin como
deben estar: una necesidad vaga de mejor orden de cosas se hace experimentar en

todos los espiritus.

Muy a tono con un pensamiento de la época, consideraba, en clave or-
ganicista, que esos pueblos estaban afectados de “una enfermedad social”, para
tratar la cual se requeria “una gran junta medical”, constituida bajo la forma “de
un Congreso organizador continental”.

Los Estados Americanos no piensan, ni han pensado jamas, que la reunién de una
asamblea semejante pueda ser capaz de sacarlos por sus solos trabajos del estado
en que se encuentran: pero creen que entre los muchos medios de susceptible apli-
cacion a la extirpacion de los males de cardcter general, uno de los mas eficaces
puede ser la reunién de la América en un punto y en un momento dados para darse
cuenta de su situacion general, de sus dolencias y de los medios que en la asocia-

cion de sus esfuerzos pudieran encontrarse para cambiarla en un sentido ventajoso.

Tras reivindicar la postura original de Bolivar, Alberdi expresaba que abor-
dara tres cuestiones: 1) enumerar los objetos e intereses a tratar por el Congreso;
2) mostrar “las conveniencias accesorias que una reunién semejante traeria a
cada uno de los pueblos de América que concurriesen a ella”; y 3) “refutar las
objeciones que se han hecho sobre los peligros e inconvenientes que se seguirian
de ella”.

En este articulo me interesa sefalar, sobre todo, las propuestas que Alberdi
formulaba como centrales de las deliberaciones y decisiones del Congreso. La
primera debia ser “el arreglo de limites territoriales entre los nuevos Estados”
—a su juicio debian ser “las fronteras naturales” (rios, montafas y otros accidentes
geograficos)—, pues de esa manera se darfa “un corte capaz de prevenir las des-
avenencias que pudieran originarse de la discusion directa y parcial de los inte-
resados” y se tendria “el mas eficaz medio de establecer el equilibrio continental
que debe ser base de nuestra politica internacional civil o privada”.

Tras los limites y el equilibrio, la otra gran cuestion a definir era la del de-
recho maritimo, regulador de la doble navegacién: la “ocednica, que es base del
comercio exterior, y mediterrinea o riberana, que es el alma del comercio interior
para ciertos estados, y para otros de todo su comercio externo y central”. De este
asunto derivaba otro: el derecho internacional mercantil, esto es, “el comercio
consigo mismo y con el mundo transatlintico”. Todo este andamiaje juridico de-
bia contener y regular la “union continental de comercio”, la cual habria de abolir
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todas las aduanas interiores (provinciales y nacionales), reconociendo solo una,
la maritima o exterior. Al mismo fin unificador debian concurrir la uniformidad
del sistema de monedas, medidas, pesos heredados de Espafia y la adopcion
de “las formalidades de validez y ejecucion de las letras y vales de comercio”, a
modo de “un papel moneda americano y general” que serviria de basamento para
“la creacion de un banco y de un crédito puablico continentales”. También debia
darse validez general a los documentos y sentencias ejecutoriadas y a “los instru-
mentos probatorios de orden civil y penal, registrados en oficinas especialmente
consagradas al otorgamiento de los actos de autenticidad continental”.

Alberdi entendia que una materia a la cual el Congreso debia prestar aten-
cion era la cientifica y tecnoldgica y el consecuente ejercicio profesional. “Los
inventos cientificos, la produccion literaria, las aplicaciones de industria impor-
tadas, recibirfan un impulso grandioso” en cuanto “un congreso americano con-
cediese garantias al autor de un invento, un escrito o publicacion util del ejer-
cicio exclusivo de su privilegio en todos los estados de Sudamérica”. Destacaba
asimismo la importancia de adoptar procedimientos que permitiesen lo que hoy
llamamos revalida de titulos profesionales, de modo tal que “un grado expedido
en cualquiera universidad de un Estado americano” permitiese ejercer la profe-
sién “en diez republicas”.

No escapaba a su vision la construccion de “un vasto sistema de caminos
internacionales”, la adopcion del principio de la extradicion de los delincuentes
(quien asesina en el Plata puede ser ahorcado en el Orinoco), Gnica admitida,
pues proponia la inviolabilidad del asilo politico.

En medida considerable, un objetivo nodal que Alberdi —gran enemigo de
la guerra, a la que consideraba un crimen-— le asignaba al Congreso era “la conso-
lidacion general de la paz americana”, la que permitiria abolir el

espiritu militar, aberracion impertinente que ya no tiene objeto en América. La in-
dependencia americana, su dignidad y prerrogativas no descansan en las bayonetas
de sus pueblos: el océano y el desierto, son sus invencibles guardianes: ella no es
débil, comparada con la Europa; en su territorio, es fuerte, como el mundo entero.
Serd otro medio preventivo de la guerra el no tener soldados, por el principio de
que donde hay soldados hay guerra. Se puede pactar el desarmamiento general,
concediendo a cada estado el empleo de las fuerzas Gnicas que hace indispensable
el mantenimiento de su orden interior, y declarando hostil a la América, al que
mantenga fuerzas que no sean indispensablemente necesarias. Toda republica que
mantiene fuertes ejércitos atenta contra la santa ley de su comercio y prosperidad
industrial con detrimento de la América; y la América que ama el orden y necesita

de él debe desarmarla en nombre de la paz comun.

Una de las proposiciones alberdianas es particularmente relevante: “el de-
recho y la practica de la intervencion”, que no debian abolirse. Vale citarlo in
extenso:
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Hacer comunes las cosas y exigir la neutralidad de la indiferencia en su manejo
es establecer cosas contradictorias. La América tendra siempre derecho de inter-
venir en una parte de ella: el 6érgano estd sujeto al cuerpo, la parte, al todo. La
intervencién en Ameérica es tradicional de 1810. La revolucién se salvé por ella:
la neutralidad la habria hecho sucumbir. Buenos Aires intervino en Chile; Chile y
Colombia en el Perd, y la América se salvé por esos actos. En cualquiera época que
un mal semejante al de la esclavitud colonial se haga ver en América con tendencia
a volverse general, la América tendrd el indispensable derecho de intervenir para

cortarlo de raiz.

Debe tenerse en cuenta que para Alberdi, la magna obra unificadora no
podia ser objeto de un solo Congreso, sino de varios sucesivos. Era, pues, bien
conciente, de lo complejo de la cuestion.

Quiero destacar también que nuestro compatriota, al igual que muchos
otros unionistas latinoamericanos, pensaba que al Congreso General sélo debian
concurrir “las republicas americanas de origen espanol”. Es explicito cuando se-
nala que si bien se valia con frecuencia del vocablo continental, con €l no se
referia a “la comunidad de suelo” sino a la “amalgama y unidad en la identidad
de los términos morales que forman su sociabilidad”. Asi argumentaba: si el sis-

«

tema politico general propuesto se basara en la “unidad del suelo”, no habria
razon alguna para excluir de él a Rusia, poseedora en América (recuérdese que
para entonces Estados Unidos no habia comprado Alaska) de un territorio que
triplicaba al de Chile (que en la época todavia se reducia al Valle Central), ni al
Reino Unido (con posesiones superiores a las de Estados Unidos, que atn no se
habia apoderado de medio territorio de México ni conquistado el Far Wes), ni a
Espafna (que aun controlaba dos de las grandes Antillas, Cuba y Puerto Rico), ni a
Dinamarca (duena de la extensa Groenlandia), ni a Francia y Holanda (ocupantes
de buena parte de las Antillas y de la Guayana, en las bocas del Amazonas).

Era también explicito en su oposicion a la participacion estadounidense,
considerando “frivolas (...) las pretensiones de hacer familia comuin con los in-
gleses republicanos norteamericanos” por el hecho de compartir con los paises
sudamericanos el mismo principio politico. Porque si ese fuese el criterio, tam-
bién Suiza podia ser “parte de nuestra familia”. Y causticamente concluia: los
estadounidenses “nunca nos han rehusado brindis y cumplimientos escritos; pero
no recuerdo que hayan tirado un caflonazo en nuestra defensa”.

Finalmente, sefialo que hay posiciones de Alberdi que hoy no pueden
reivindicarse. A diferencia de José Cecilio del Valle, €l tenia frente a los pueblos
originarios la misma posicion que las clases dominantes impusieron en todo el
continente: su desplazamiento. De alli su propuesta de ocupar la Araucania y la
Patagonia, “posesion inconquistada de los indigenas” donde reinaba la barbarie.
Si varias de las proposiciones del tucumano son todavia hoy pertinentes, mutatis
mutandi, es obvio que no puede postularse una semejante.

El 22 de junio de 1856, Francisco Bilbao, otro exiliado, esta vez chileno y
en Paris, ley6, ante poco mis de treinta “compatriotas” de “casi todas las Repu-
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blicas del Sur”, un breve pero sustancioso texto titulado Iniciativa de la América.

Idea de un Congreso Federal de las Repiiblicas.® La conferencia partia de recordar

que ni el proyecto bolivariano ni los congresos posteriores habian logrado el ob-

jetivo unificador: “Los Estados han permanecido Des-Unidos”. Esa circunstancia

constituia una terrible desventaja frente a los peligros provenientes de dos “im-

perios que pretenden renovar la vieja idea de la dominacion del globo”: la Rusia

zarista y Estados Unidos, siendo éste el mas peligroso de ambos, en primer lugar

por cercania geografica. Estados Unidos era el

boa magnetizador, que desenvuelve sus anillos tortuosos. Ayer Tejas, después el
Norte de Méjico y el Pacifico saluda a un nuevo amo. Hoy las guerrillas avanzadas
despiertan el Istmo, y vemos a Panamd vacilar suspendida, mecer su destino en el

abismo y preguntar: jseré del Sur, seré del Norte? (Bilbao, 1866: 289).

En su conferencia, Bilbao reiteré una y otra vez el peligro que representaba

Estados Unidos para América Latina. Asi, por ejemplo:

Los Estados Des-Unidos de la América del Sur empiezan a divisar el humo del cam-
pamento de los Estados-Unidos. Ya empezamos a sentir los pasos del coloso que
sin temer a nadie, cada ano, con su diplomacia, con esa siembra de aventureros que
dispersa; con su influencia y su poder crecientes que magnetiza a sus vecinos, con
las complicaciones que hace nacer en nuestros pueblos; con tratados precursores,
con mediaciones y protectorados; con su industria, su marina, sus empresas; ace-
chando nuestras faltas y fatigas; aprovechidndose de la division de las Republicas;
cada afo mas impetuoso y mas audaz, ese coloso juvenil que cree en su imperio,
como Roma también creyé en el suyo, infatuado ya con la serie de sus felicidades,
avanza como marea creciente que suspende sus aguas para descargarse en catarata
sobre el Sur (Bilbao, 1866: 292).

Para enfrentar tal peligro entendia necesarias la libertad y la unidad. “;Qué

queremos? Libertad y union. Libertad sin unién es anarquia. Union sin libertad es

despotismo. La libertad y la unién sera la Confederacion de las Republicas”. Pero

no cualquier unidad ni a cualquier costo:

La unidad que buscamos es la identidad del derecho y la asociacién del derecho.

No queremos ejecutivas monarquias, ni centralizaciéon despdtica, ni conquista, ni

20 Francisco Bilbao estaba exiliado en Paris, después de haberlo estado en Lima, por su enfrenta-
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miento con los conservadores chilenos, en particular por su fundamental actuacion en la Sociedad
de la Igualdad, de la que fue uno de los fundadores. Se lo llamé el Apostol de la Libertad. Este
destacado pensador chileno tuvo vinculos afectivos muy notorios con Argentina, de donde eran
oriundas su madre (Mercedes Barquin) y su esposa (Pilar Guido Spano). Pasé los ultimos anos de
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a punto de ahogarse. Bilbao y Torres Caicedo fueron los primeros en utilizar el término América
Latina para referirse a la porcién continental comprendida por México, América Central y del Sur.
Un analisis de su pensamiento puede verse en Jalif de Bertranou (2003).



pacificacion teocritica. Mas la unidad que buscamos, es la asociacion de las perso-
nalidades libres, hombres y pueblos, para conseguir la fraternidad universal.

Tal es la idea que nosotros podemos llamar el centro del movimiento
Americano, la capital de la futura Confederacion, el Capitolio de la libertad
(Bilbao, 1866: 289).

A Bilbao no le faltaban ni razén ni argumentos para remarcar el peligro
yanqui. Por entonces, el aventurero Wiliam Walker, con la complicidad encubierta
del gobierno y de poderosos capitalistas (como Cornelius Vanderbilt, que preten-
dia obtener derecho exclusivo para construir el canal interoceanico) y del propio
gobierno norteamericano, habfa invadido Nicaragua so pretexto de intervenir en
la resolucion del conflicto entre liberales y conservadores, pero en rigor dispuesto
a “americanizar” el pais mediante la implantacion de instituciones estadouniden-
ses. En la conferencia hizo referencia explicita a ese filibustero que representaba,
decia, la invasion, la conquista y los mismos Estados Unidos.

Al igual que Alberdi, Bilbao formul6 propuestas concretas para el Congre-
so Americano que proponia (Bilbao, 1866: 301-302). Entre los dieciocho puntos
que debian devenir leyes de la Confederacion, el primero definia sin ambages el
alcance de la union, estableciendo la concepcion de la ciudadania universal, de
modo tal que todo republicano debia ser considerado ciudadano en cualquier
Republica en la que habitare. Este principio se articulaba con el 122 un plan de
reformas politicas para restituir “a la universalidad de los ciudadanos las funcio-
nes que usurpan o han usurpado las constituciones oligirquicas de la América del
Sur”, proposicion coherente con el democratismo de Bilbao.

Algunas de las proposiciones eran iguales o muy parecidas a las de Alberdi,
tales como el codigo internacional, la abolicion de las aduanas interamericanas, la
creacion de un tribunal internacional, la delimitacion de los territorios en litigio,
la unificacién del sistema de pesos y medidas. En un punto se distanciaba radi-
calmente del argentino: en el militar, cuestion en la que Bilbao (posiblemente te-
niendo en cuenta la agresion norteamericana a México y Nicaragua) se pronuncio
por la existencia “de las fuerzas de los Estados Unidos del Sur, sea para la guerra,
sea para las grandes empresas que exige el porvenir de la América”.

Otras propuestas se referian a la colonizacion (esto es, la distribucion de
las tierras), al establecimiento de un “sistema de educaciéon universal y de civili-
zacion para los barbaros” (esto es, de los pueblos originarios no sometidos atn
al dominio de los “blancos”), la formacion del libro americano, la “creacion de
una Universidad Americana, en donde se reunird todo lo relativo a la historia del
Continente, al conocimiento de sus razas, lenguas americanas, etc.”. El Congreso
debia, igualmente, crear un diario americano.

Para Bilbao, el primer Congreso, al que llamaba iniciador, debia conver-
tirse “un dia en verdadero legislador de la América del Sur”. Mas ain: “En toda
votacion general sobre asuntos de la Confederacion, la mayoria serd la suma de
los votos individuales y no la suma de los votos nacionales. Esta medida unira
mas los espiritus”.
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En 18061, el neogranadino José Marfa Torres Caicedo publicé las “Bases para
la unién econdémica y politica de los estados latinoamericanos” (entre los cuales
incluia a Brasil), texto que dio lugar a un libro editado en Paris en 1865: Union la-
tino-americana. Pensamiento de Bolivar para formar una Liga Latino-americana;
su origen y sus desarrollos.”! En estos textos adheria a una organizacion regional
bajo la forma institucional de “una confederacion, union o liga” que era la formu-
la preferida desde 1822

para consolidar las relaciones existentes, para sostener la soberania e independen-
cia de cada Republica, para no consentir que se infieran impunemente agravios
a ninguna, como el de alterar sus instituciones, o que individuos desautorizados
invadan el territorio de algunos de esos Estados [en obvia referencia al filibustero
Walker] (Torres Caicedo, 1865: 22).

Union latino-americana es un libro que retne abordajes tedricos de la
cuestion de la integracion y un detallado recuento histérico y documental de los
sucesivos proyectos oficiales pergenados desde 1822 en adelante. También ana-
liza la diplomacia del Reino Unido y de los Estados Unidos, paises que, respecto
de América Latina tenian “un deseo inmoderado de poseerla, escogiendo, como
era natural, sus partes mds hermosas” (1865: 73).

Como sus predecesores, también Torres Caicedo formulé un conjunto de
proposiciones programdticas, similares, parecidas o no muy diferentes de las de
aquellos, y en algunos casos innovadoras. Retomaba en el libro los puntos ade-
lantados cuatro anos antes en las “Bases”. Asi: formacion de una Confederacion
(con una dieta reunida anualmente); una Gnica nacionalidad (todos los nacidos
en los paises latinoamericanos “deberian considerarse como ciudadanos de una
patria comun”, gozando plenamente de todos e iguales derechos civiles y politi-
cos); definicion de las fronteras o limites; creacion de “una especie de Zollverein
americano, mas liberal que el aleman”; cédigos, moneda, pesos y medidas co-
munes; establecimiento de un tribunal supremo, con capacidad ejecutoria, para
resolver eventuales controversias entre las republicas confederadas; politica libe-
ral de correos; desgravacion impositiva de la importacion de diarios, periddicos,
libros y folletos; sistema uniforme de ensefnanza, con obligatoriedad y gratuidad
de la ensenanza primaria; libertad de conciencia y tolerancia de cultos; abolicion
de pasaportes y del sistema de bloqueos; constitucion de un “contingente de tro-
pas y recursos para la comin defensa”, etc.

El neogranadino consideraba que el Congreso confederal (el Are6pago,
le llamaba también) debia decidir, con fuerza obligatoria, “que ningin Estado

21 José Maria Torres Caicedo fue un escritor —Arturo Ardao lo ha llamado el fundador de la critica lite-
raria continental—, periodista y diplomatico (represent6 a Nueva Granada, El Salvador y Venezuela
en Francia y el Reino Unido) profundamente latinoamericanista. En 1875 fue presidente del primer
Congreso Internacional de Americanistas, tradicional encuentro mundial que en 2015 celebrard su
quincuagésima quinta reunioén en El Salvador, y en 1879 fund6 en Paris la Sociedad de la Unién
Latinoamericana, organizacién promotora de la unidad regional.
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latino-americano puede ceder parte alguna de su territorio, ni apelar al protecto-
rado de ninguna Potencia” (Torres Caicedo, 1865: 88-91).

Filosoficamente, los proyectos de Alberdi, Bilbao y Torres Caicedo (en este
caso explicitamente expresado), eran tributarios de Immanuel Kant, al menos en
lo referente a considerar a la federacion de Estados libres como el fundamento
del derecho publico, el cual era concebido como una de las condiciones de la
paz perpetua si se confirmaba de manera estable en “una Asamblea general de
los Estados independientes” (Kant, Proyecto de paz perpetua). Los tres tuvieron
varias coincidencias fundamentales y algunas diferencias. Entre las primeras, mas
decisivas que las segundas, la idea de la unidad continental (del espacio que
los dos ultimos llamaron América Latina), alcanzable mediante la realizacion de
congresos; la necesidad de equilibrio entre libertad y orden, el republicanismo...
Tuvieron diferentes perspectivas, en cambio, en lo atinente a los afrodescendien-
tes y los pueblos originarios (Carilla, 1988: 6).

Es interesante constatar que todos los pensadores decimonodnicos de la
unidad latinoamericana fueron explicitos y precisos en la formulacion de propo-
siciones de politicas y cuerpo legal para hacer efectiva la liga o, como insistian
muchos de ellos, la confederacion, una forma muy atinada —ayer como hoy— para
comenzar el proyecto o, incluso, si se quiere, la utopia unionista.

ABREVAR MAS EN EL FUTURO QUE EN EL PASADO

Permitaseme cerrar con algunas consideraciones adicionales para pensar la
unidad latinoamericana hoy.

El continente que los conquistadores llamaron América no constituia, ori-
ginariamente, un espacio unido, sino fragmentado, con escasas relaciones ge-
neralizadas y con numerosos y frecuentes conflictos, conquistas, etc. La unidad
fue el resultado de la dominacion colonial, que dio lugar a un gran espacio (la
América espafola) y a otro, menor pero con tendencia expansiva (Ia América
portuguesa). La dominacion colonial unificé politica, administrativa, cultural, reli-
giosa y lingtiisticamente a espacios originariamente fragmentados y con notables
desigualdades en cuanto a su nivel de organizacion social, de modo que existian
grandes civilizaciones de montafna (inca, azteca e incluso la por entonces pericli-
tada maya) y pueblos némades y escasamente desarrollados dispersos a lo ancho
y largo del continente por bosques y llanuras. Pero no forjé naciones.

El colonialismo fue, entonces, fundador de América. Interrumpio las dialécticas
constituidas e inauguré dialécticas constituyentes que definieron la nueva iden-
tidad de los pueblos americanos: pueblos colonizados. Eliminadas sus institucio-
nes o adaptadas por los conquistadores para mayores y mas eficaces explotacion
y dominacion, perseguidas y destruidas (a menudo totalmente) sus culturas, sus
valores y hasta las mismas vidas de sus gentes, negado el derecho a ejercer sus
propias creencias religiosas, perseguidas y anuladas sus lenguas y hasta la memoria

historica..., los pueblos autéctonos americanos fueron capaces de generar formas
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de resistencia. Originariamente fragmentados, dispersos, mdltiples, el colonialismo
los unificé bajo un mismo poder omnicomprensivo: unidad en la diversidad, pero
como dialéctica perversa, es decir, como contradicciones sin solucién (Ansaldi y
Giordano, 2012: I, 84).

No pocos promotores de la unidad latinoamericana han sefialado y sefia-
lan como una ventaja para ella la herencia de la comunidad o coincidencia lin-
gliistica, herencia que a mi juicio debe ser descartada. Pensar en esa comunidad
(basicamente castellana y/o portuguesa parlante) es menoscabar la multiplicidad
de lenguas que se hablan en América Latina, el espacio en el cual existe la mayor
riqueza del mundo en familias lingtisticas (estin registradas 99). La poblacion
actual de la region ronda los 500 millones de habitantes, de los cuales el 10%,
por lo menos, es indigena (media regional, con el extremo mas alto en Bolivia
y Guatemala, con 66 y 40%, respectivamente). Si se quiere algo mas de preci-
sion: hay cinco pueblos indigenas —Quechua, Nahuatl, Aymara, Maya yucateco
y Ki'che’- que superan los millones de personas, mientras otros seis —-Mapuche,
Maya geqchi, Kaqchikel, Mam, Mixteco y Otomi—, tienen poblaciones oscilantes
entre medio y un millon de habitantes.

El 87% de los indigenas de América Latina y el Caribe vive en México, Bo-
livia, Guatemala, Perd y Colombia, mientras el restante 13% se distribuye en 20
paises. El colectivo es de 522 pueblos originarios que hablan 420 lenguas distin-
tas, de las cuales 248 estin consideradas en peligro de desaparicién. Debe pres-
tarse atencion a un hecho: de esas 420 lenguas, 103 (24,5%) son transfronterizas
(esto es, se hablan en dos o mas paises), destacindose el quechua, que se habla
en siete paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador y Perd). Los
quechua-parlantes se estiman entre 9 y 14 millones, seguidos de los guaranies,
que se calculan entre 7 y 12 millones.

Como es dable apreciar, se trata de presencias que no pueden ignorarse,
salvo que quiera repetirse, como en el pasado, la denigrante politica de imponer
una etnia, una cultura, una lengua, una religion a una diversidad de etnias, cul-
turas, lenguas y religiones, cada una tan valiosa y preservable como cualquiera.
Ningun proyecto democratico, inclusivo y plural de unidad latinoamericana pue-
de soslayar la cuestion lingtistica. Las 420 lenguas de los pueblos originarios de
lo que llamamos América Latina son repositorios de historias, conocimientos, cos-
movisiones, saberes y valores, es decir, culturas. Ignorar las lenguas es, entonces,
ignorar las culturas que ellas transmiten.

Mas atn: ¢no puede pensarse en dar a los pueblos originarios la posibilidad
de recuperar sus creencias religiosas y filosoficas enajenadas por los conquistado-
res? O, al menos, la de elegir entre las propias y las impuestas.

¢Desde dénde construir la unidad o la integracion latinoamericana? ;Desde
los gobiernos y/o los Estados, o desde los pueblos? ;O desde unos y otros? Los
resultados serdn distintos si el camino es una u otra de las opciones. Toda cons-
truccion desde arriba puede que sea mas rapida, pero sus bases seran débiles. Alli
estd la experiencia de la Unién Europea para probarlo, proceso que, como Edgar
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Morin, primero, y Ulrich Beck, muy recientemente, han senalado, es feble porque
es una construccion hecha con caricter elitista, como caracteriza el segundo de
ellos. Construirla desde abajo es mis lento, complejo y, por ende, mis largo. Pero
es la Unica forma de dotarla de basamento sélido. Cuanto mas tiempo se tarde en
seguir este camino, tanto mds moroso serd, ya no coronar el proceso, sino poner
los cimientos. Por cierto, no es ficil decidir qué tipo de pozo hay que hacer para
la construcciéon. Como en la de edificios, todo depende del suelo. En la metifora,
los suelos son las culturas, las memorias colectivas, los imaginarios sociales, la
autoconciencia que los hombres y las mujeres de cada pais latinoamericanos han
ido forjando a lo largo de su vida independiente.

En 1865, José Maria Torres Caicedo formulé un diagndstico acertadisimo,
que conviene tener bien presente hoy: los intentos de Liga y Unién, desde el Con-
greso de Panama hasta el de Lima, no avanzaron porque los gobiernos participes
“han tenido en mira las relaciones entre ellos mds bien que las relaciones entre
los pueblos, han querido estatuir sobre puntos de menor importancia, olvidando
los grandes intereses continentales” (Torres Caicedo, 1865: 24-25; itdlicas mias).

No se contribuye a forjar una conciencia latinoamericana y latinoameri-
canista y un imaginario social de unidad supranacional si no se crean y utilizan
los instrumentos imprescindibles para tal tarea. ;De qué sirve que gobiernos pro-
clamen su vocacién integradora si, al mismo tiempo, cotidianamente los hom-
bres y las mujeres a los que gobiernan tienen expresiones xenofobas, racistas,
discriminatorias para con hombres y mujeres de “pueblos hermanos”? Sin ir mas
lejos, los “cantos” que se vociferan cada fin de semana en los estadios de futbol
argentinos, son mas elocuentes, dicen mucho mas que la simple vergtienza de ser
expresados. En 1891, José Marti reclamaba que se ensenara la historia de América,
desde los tiempos de los Incas hasta el presente, aunque no se ensenara la de
los arcontes griegos, pues la primera nos es mas necesaria. Al respecto, nuestro
sistema educativo atrasa mis de un siglo.

Siglo y medio atrds, Francisco Bilbao propuso la creacion de una Uni-
versidad Latinoamericana como instrumento eficaz para favorecer la integracion
cultural. Pas6 demasiado tiempo para que la propuesta comenzara a tener con-
crecion. En enero 1993, el Parlamento Latinoamericano cred la Universidad La-
tinoamericana y del Caribe (ULAC) con el objetivo de formar recursos humanos
(profesionales e investigadores) de excelencia a nivel de posgrado para contribuir
“a la integracion y desarrollo cientifico, cultural y tecnolégico de América Latina
y el Caribe, a través de la creacion, adaptacion, transferencia y transmision de
conocimientos con la finalidad de generar respuestas a la problematica de los
pueblos de la region, asi como lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus
comunidades; contribuir a la creacion intelectual y cultural en todas sus formas
para cooperar en la formacion de profesionales con sélidos fundamentos huma-
nisticos, cientificos y tecnolégicos que sean soporte en el progreso autonomo
independiente y soberano del pais y de la region latinoamericana y caribefia”. Su
sede central se encuentra en la ciudad de Caracas, y cuenta con dos sedes alter-
nas ubicadas en las ciudades de Panama y Brasilia.
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Una segunda institucion universitaria publica de alcance latinoamericano
es la Universidad Federal de Integracion Latinoamericana (UNILA), cuya creacion
fue propuesta por el entonces presidente de Brasil Luiz Indcio Lula da Silva en
2007, efectivizandose la fundacién en enero de 2010. Su lema es “Una universidad
sin fronteras”. Su sede se encuentra en Foz do Iguacu, en la triple frontera entre
Brasil, Argentina y Paraguay, una ubicacion estratégica y simbolica.

La UNILA persigue la promociéon del “intercambio de conocimientos me-
diante la integracion regional y un proyecto conjunto de América Latina capaz
de afrontar los retos” del siglo XXI. Su mision es formar investigadores y profe-
sionales capaces de pensar el futuro de América Latina en las dreas de ciencia
integrada, ingenieria, humanidades, literatura, arte, ciencias sociales y aplicadas,
para la cual articula los campos de pregrado, posgrado y areas de investigacion,
mediante el fomento de la pluralidad de ideas y el estimulo de la reflexién, en un
espiritu de igualdad entre todos los pueblos y culturas del continente. La UNILA
tiene una matricula compuesta por 50% de estudiantes brasilefios y 50% de estu-
diantes provenientes de otros paises.

En el campo académico se han producido experiencias, ain en curso,
muy valiosas para avanzar por el camino de la integracion. Me refiero al Consejo
Superior Universitario Centroamericano (CSUCA), que reune a las universidades
publicas de la subregion desde 1948, a la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO), un organismo intergubernamental creado en 1957, y al Con-
sejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), un organismo internacional
no gubernamental fundado en 1967. Incluso la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (CEPAL) puede incluirse en este campo, particularmente
en el rico periodo en que Raul Prebisch fue su Secretario Ejecutivo, tiempo en
el cual una pléyade de cientificos sociales animé el Instituto Latinoamericano de
Planificaciéon Econdémica y Social (ILPES, que ahora lleva el aditamento “y del
Caribe”) y fue locus innovador en materia de teoria social y econémica. FLACSO
y CEPAL son instituciones estatales, mientras CSUCA y CLACSO se generaron en
el ambito de la sociedad civil y disponen de un margen de accién independiente
de los gobiernos de turno.

Definir un proyecto actual de unidad latinoamericana no puede ser mas
que el resultado de una confrontacion politica de fondo. La unidad puede ha-
cerse con sociedades que hoy tienen o luchan por tener modelos estructurales
distintos, aunque prime el capitalista. La unidad debe admitir la diversidad y la
diversidad, la unidad. José Cecilio del Valle entendia que esa era una ecuacion
intercambiable. Las experiencias actualmente en curso —si bien tienen el mismo
déficit que Torres Caicedo senalaba en las de su tiempo, esto es, son mas de los
gobiernos (incluso mas que de los Estados) que de los pueblos— registran ya al-
gunas posiciones positivas, particularmente la Union de Naciones Sudamericanas
(UNASUR), con sus varios Consejos Sectoriales, la mas amplia Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (ALBA). Pero también cufias peligrosas para la uni-
dad, como la Alianza del Pacifico.
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Entre las muchas cuestiones a resolver, sostengo que el proyecto debe
orientarse a la construcciéon de una comunidad plurinacional y pluriétnica, mas
que a una unica nacién. Reconociendo la pluralidad de naciones, etnias y cultu-
ras se debilitan las posibilidades de imposiciones de una o mas naciones, etnias
y culturas sobre otras. Remedando a José Marti, quien se referia a las literaturas,
bien puede decirse: Conocer diversas culturas es el medio mejor de liberarse de
la tirania de alguna de ellas.

Toda cultura nacional define una frontera, los limites territoriales de inclu-
sion de los unos y de exclusion de los otros (los bdrbaros de los antiguos grie-
gos). Si se quiere avanzar en un proceso de integraciéon / unidad vy, sobre todo,
si se pretende avanzar hacia ella por la cultura, transgredir, pasar por encima de
esas fronteras es una tarea necesaria e imperiosa. Lo es porque para integrarnos
necesitamos redefinir las culturas. Construir un nuevo y diferente nosotros requie-
re, como una inicial conditio sine qua non, aceptar al otro y su discurso, capaz de
permitir la superacion de la implicita “actitud espontinea de neofobia” de la que
es portadora toda cultura, a modo de coraza contra eventuales contaminaciones.
Es en ese punto donde se sitia la “creatividad del cruce de culturas”, de su inter-
comunicacion. Como bien dice Emilio Lamo de Espinosa (1995: 70), “es a través
de la comunicacion como se debilita esa coraza y se efectian los traspasos de
rasgos y practicas, la fertilizacién cruzada, la aculturacion. Labor realizada siem-
pre inicialmente por outsiders, marginados, extranjeros, viajeros, gentes en los
bordes, en las fronteras, que cruzan una y otra vez sus limites y, por ello, toman
distancias y se ven obligados a traspasarlos”.

El cruce de fronteras, la incursion por otros territorios diferentes del origi-
nario es también una de las formas mais formidables de ampliacion del conoci-
miento cientifico, accién generadora de nuevos campos o dominios disciplinarios
que, mas que de la interdisciplina, pueden concluir en la generacion de hibridos,
es decir, recombinacion de fragmentos de distintas ciencias o disciplinas cienti-
ficas. Algunos de estos hibridos son particularmente claves para un proceso de
integracion por la cultura: los estudios culturales, la sociologia histérica, la geo-
graffa historica, la etnolingtistica, etc.

Pero el cruce de fronteras no es sélo una metiafora: hay hombres y muje-
res reales, de carne y hueso, que cotidianamente se mueven en y a través de las
fronteras politicas, traspasindolas y generando nuevos espacios culturales, como
ocurre en varios pueblos y ciudades situados en las fronteras de nuestros paises.
Ese flujo de hombres y mujeres tiene que ver con la lengua, las costumbres, las
relaciones de trabajo, la proteccién juridica, la circulacién de personas y vehicu-
los, los programas de radio y television... (Ansaldi, 2001).

Respecto de este Gltimo punto, un importante paso adelante se dio a partir
de julio de 2005 con la creacién de la Nueva Televisora del Sur (Telesur), una
cadena latinoamericana que transmite en senal abierta y por satélite. Se trata de
una compania publica auspiciada por los gobiernos de Argentina, Bolivia, Cuba,
Ecuador, Nicaragua, Uruguay y Venezuela, creada con el objetivo de ofrecer in-
formacion independiente de las grandes cadenas internacionales, veraz y plural,
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claramente orientada a favorecer la integracion regional. Puede accederse me-
diante cable, canal satelital o su pagina web (http://www.telesurtv.net). Una nota
distintiva del canal es el respeto a la diversidad de acentos del castellano hablado
en los distintos paises latinoamericanos; por lo cual cada locutor/a y periodista
habla con el acento de su pais de origen. De algin modo, Telesur es el medio
de comunicacion de masas que aprovecha la tecnologia del siglo XX para darle
forma a otra propuesta de Bilbao: la creacion, por el Congreso Americano, de un
diario regional.

El coeficiente historico de la unidad latinoamericana ha generado, a lo lar-
go de poco mas de dos siglos, proyectos, propuestas, objetivos que a veces han
coincidido y otras han discrepado. Para algunos, el anclar en ese pasado es la
mejor base para pensar y encarar la unidad latinoamericana hoy. Para otros, entre
quienes me cuento, el coeficiente historico muestra contenidos que es necesario
recuperar tal como han sido formulados originariamente o reajustados al siglo
XXI, pero los fundamentos mas solidos no se encuentran en el pasado sino en
el futuro, en lo que tenemos que crear, porque el futuro es siempre horizonte de
posibilidades. El venezolano Simén Rodriguez —mas recordado por haber sido el
maestro de Bolivar que por la enjundia de su pensamiento, que hay que rescatar
del olvido— escribi6é en 1828 palabras que atn hoy son plenamente vigentes: “La
América espanola es original, originales han de ser sus instituciones y su gobier-
no, y originales los medios de fundar uno [sic, por unas] y otro. O inventamos, o
erramos’ (Rodriguez, 1990: 130; itilicas mias).?

De eso se trata: de inventar o de errar. No de imitar, porque, si lo hacemos,
erraremos. Y para yerro, con el de la Unién Europea basta y sobra. Al igual que
José Cecilio del Valle, seamos también nosotros capaces de sonar, de sonar sue-
nos factibles de ser concretados. Pero urge, porque como escribioé alguna vez la
austriaca Marie von Ebner Eschenbach, “Cuando llega el tiempo en que se podria,
ha pasado en el que se pudo”.

Concluyo invocando a Francisco Bilbao, con palabras rigurosamente actuales:

Ha llegado el momento histérico de la unidad de la América del Sur; se abre la
segunda campana, que a la Independencia conquistada, agregue la asociacién de

nuestros pueblos.

22 A ese rescate contribuye el libro de Leon Rozitchner, Filosofia y emancipacion. Simén Rodriguez:
el triunfo de un fracaso ejemplar, Ediciones de la Biblioteca Nacional. Buenos Aires, 2012. Puede
verse también Adriana Puiggrds, De Simon Rodriguez a Paulo Freire. Educacion para la integra-
cion iberoamericana, Colihue, Buenos Aires, 2011.
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Cultura e integracion: la dimensién simbdlica de
América Latina

Jorgelina Loza

INTRODUCCION

América Latina persiste en el presente como objeto de estudio y debate,
pero mas aun como un fuerte sentido de pertenencia para enormes poblaciones.
Los acontecimientos politicos y sociales de la historia reciente han puesto nueva-
mente sobre la mesa la pregunta acerca de la posibilidad de la existencia material
y simbodlica de una region transnacional latinoamericana. En este articulo nos
proponemos revisar la dimension simbodlica de América Latina y la interconexion
entre esa idea y las ideas de nacién que la componen.!

En la historia posterior a la Modernidad, las regiones se han ido definien-
do en relacién a una unidad administrativa y financiera, el Estado-Nacion (Jelin,
2003). Las regiones, asi entendidas, se constituyen por proximidad geogrifica
entre Estados y por la presuncion de pertenecer a una comunidad que trasciende
las fronteras geopoliticas, a partir de procesos de construccion simbdlica contin-
gentes e inacabables. El sentido otorgado a un espacio y un tiempo implica la
construcciéon y difusion de elementos tales como un nombre y otros signos que
remitan a un pasado comun, promoviendo la posible aparicion de un imaginario
compartido. Ademas, con el tiempo surgen instituciones regionales que comple-
mentan, legitiman y reproducen el uso de esos simbolos territoriales (como foros
consultivos, grupos de trabajo temdticos, fundaciones promotoras de acciones
transnacionales, etc.). Finalmente, para que esas regiones se sostengan en el tiem-
po como referencias vigentes para los sujetos que las habitan, existe una apela-
cion a la continuidad de estas instituciones regionales como proyecto futuro. Asi,
el espacio regional se constituye como una unidad territorial capaz de intervenir
en luchas por el poder y los recursos simbdlicos.

En estos nuevos procesos de regionalizacion, posteriores a la constitucion
de la Union Europea, las regiones se conforman como dmbitos de participacion
de los Estados-Nacion, reforzando la existencia de puntos comunes sobre las
diferencias que establecen las particularidades nacionales, que no s6lo no des-
aparecen sino que se ven reforzadas (Grimson, 2000; Garcia Canclini, 2004). En
las ultimas décadas del siglo XX los proyectos regionales que aparecen pueden
ser visualizados como mecanismos para responder a los desafios que presentan
la globalizacion y la transnacionalizacion, asi como las dificultades que enfrentan

! El presente articulo se basa en la investigacién que dio lugar a mi tesis doctoral, presentada y
defendida en la Universidad de Buenos Aires en 2013 (Loza, 2012).
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entonces las economias nacionales de los paises en desarrollo. Se pueden obser-
var aqui propuestas, practicas y discursos que refieren al accionar de agentes his-
téricamente excluidos de los proyectos estatales, en los que es posible identificar
otro nivel de significados que remite a las dimensiones culturales y subjetivas de
estos procesos.

La identidad nacional permanece como el eje de la organizacién de las
redes de movilizacion trasnacional y el criterio de representacion en las organiza-
ciones internacionales, en tanto persiste como marco simbodlico para las practicas
que los sujetos emprenden dentro de las redes mencionadas. Cuando los sujetos
se encuentran en organizaciones transnacionales representan a organizaciones
que se enmarcan en una nacion, no se produce un borramiento de esas pertenen-
cias. Estas identidades ya no pueden seguir siendo pensadas como la expresion
de una sola cultura homogénea y coherente, sino que deben incluir las nuevas
ciudadanias culturales, que son aquellas producto de las crecientes estrategias
de exclusion y de concentracion de poderes que emergen en el campo cultu-
ral, replanteando las viejas identidades politicas y asumiendo nuevas politicas
de identidad que implican, incluso, la conformacion de nuevos sujetos politicos
(Martin-Barbero, 20006).

LA IDEA DE AMERICA LATINA

América Latina nace como problema luego de la conquista emprendida por
la corona espanola del territorio descubierto por los navegantes del siglo XV. Este
Nuevo Mundo se presentaba a ojos de los estudiosos europeos como fuente de
riquezas y de intrigas a la vez. Objeto de disputas entre las pujantes formaciones
politicas del Viejo Mundo, durante siglos su denominacion fue evidencia de los
conflictos, dudas y posibilidades que se abrian a ojos de sus conquistadores. El
proyecto de evangelizaciéon impulsado por el imperialismo cristiano espanol se
proponia lograr que los colonizados abandonaran su cultura originaria. No habia
lugar para la asimilacion, la hibridacion, aun cuando la historia haya demostrado
que los evangelizados pudieron encontrar los intersticios suficientes para dejar
los testimonios de sus usos y costumbres en las iglesias y monumentos que los
conquistadores les hicieron construir (Zea, 1986). Posterior a la Conquista, con las
revueltas politicas, sociales e intelectuales de los tiempos de las independencias,
emergen propuestas multiples de caracterizacion y construccion simbélica de la
region.

De acuerdo con Phelam (1986), el nombre Latinoamérica encuentra su
origen en Francia en 1860, para denominar el plan de acciones de este pais hacia
la poblacion hispanica del nuevo mundo. Desde la intelectualidad francesa, se

2 Ardao ubica la primer utilizacién del término Latinoamérica en 1836 en Francia, a cargo del perio-
dista Michel Chevalier (Ardao, 19806). Sin dejar de lado esta discusion histérica, lo que nos interesa
destacar aqui es la construccion de un término cargado de intencionalidad politica para designar
a la region.
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difundia la posibilidad y necesidad del panlatinismo® como una estrategia para
enfrentar el desarrollo de los pueblos sajones, encarnado en la pujante nacién
estadounidense y relacionado con la prosperidad material en contraposicion a la
superioridad espiritual que los latinos detentaban. Asi es que el proyecto francés
de expansion hacia el nuevo continente se inicia en México en 1861, ya que como
dice Phelam “América es, entre muchas otras cosas, una idea creada por euro-
peos, una abstraccion metafisica y metahistorica, al mismo tiempo que un progra-
ma practico de accion” (Phelam, 1986: 455). Los voceros intelectuales hispanoa-
mericanos usaron la doctrina panlatinista como un vehiculo de protesta contra el
imperialismo americano. El fin seguia siendo promover la homogeneidad cultural
y politica del Mundo Latino, bajo el liderazgo paternalista de Francia. Si bien en
un inicio el término /latina se utilizaba como un adjetivo que implantaba, de una
vez y para siempre, la dualidad entre las dos Américas, mis tarde se incorporé al
nombre de la region (Ardao, 1986).

Mas tarde, la intelectualidad de la region ubicé a América Latina como
objeto de reflexiones y proyectos politicos. Desde distintas corrientes se busco
definir a América Latina sefialando elementos que pudieran funcionar como fun-
damentos de la misma, asi como se intenté construir un relato historico sobre el
que pudieran sostenerse los proyectos a futuro. En el los siglos XVIII y XIX pare-
ciera existir una primera gran etapa de produccion intelectual sobre la region que
postula la existencia de un continente novedoso, pero enhorabuena descubierto
por conquistadores. Los intelectuales que emprenden esta tarea son herederos de
los pioneros en el planteamiento de la existencia de una regién con similitudes
teldricas y tradicionales. Entre esos pioneros encontramos a José Maria Morelos,
Mariano Moreno, Andrés Bello, Bernardo de Monteagudo, entre otros (Acevedo
Gutiérrez, 2011). En estos aportes se vislumbra una clara diferencia entre lo viejo
y lo nuevo, lo tradicional y lo moderno, lo incivilizado y lo civilizado. Incluso
en los autores mas propositivos como Simoén Bolivar, Juan Bautista Alberdi, José
Ingenieros, José Marti, Simén Rodriguez y Domingo Faustino Sarmiento, encon-
tramos ciertas referencias hacia otra(s) cultura(s) que en parte son consideradas
superiores o al menos avanzadas. Con matices, encontramos referencias a los
avances y los aportes hacia la region de naciones como Espana, Francia y los
recién creados Estados Unidos. Las propuestas de regionalizacion aqui incluyen
una mirada que nunca deja de ser internacionalista, es decir que explica a la
regién como un gran conjunto de nuevas naciones que comparten algunas carac-
teristicas basicas. Es el momento de construccion y surgimiento de los grandes
proyectos nacionales de Latinoamérica.

Una etapa posterior la constituyen las ideas con matices revisionistas de
los grandes proyectos nacionales modernos. Ya instalada la idea de la region y su

3 Arturo Ardao nos llama la atencién sobre el nacimiento de los panismos en el siglo XIX, es decir
movimientos ideolégicos internacionales que buscaban reunir paises, pueblos o comunidades em-
parentadas en torno a una lengua, etnia o aspecto cultural compartido, por lo general alrededor
de un centro dominante (Ardao, 1986).
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vinculacion desigual con el mundo, la afluencia de corrientes mas radicalizadas
ponen en duda los cimientos de las naciones emergentes. Ideas provenientes de
corrientes como el marxismo y el liberalismo republicano son importadas por las
corrientes intelectuales que se debaten entre la adaptacién y la construccién de
bloques de pensamiento propios, pero desde el reconocimiento de la particulari-
dad regional. La construcciéon de las naciones latinoamericanas ya estd en marcha
y se comienza a cuestionar quiénes deberian participar de este proceso.

Mis avanzado el siglo XX, la preocupacion en la region parece ser el cons-
truir un cuerpo de ideas propias que permita explicar su posicionamiento en la
estructura global. La idea de un sistema mundial global que ordena a sus compo-
nentes de manera no aleatoria sino basada en un proceso histérico de luchas por
el poder, permite a corrientes desarrollistas y dependentistas combinar algunas
propuestas con el andlisis cientifico de la situacién de la region. Se trata de una
etapa analitica y propositiva, en la que se asume la existencia de Estados fuertes
y capaces de conducir el destino de las naciones de la region.

Cerca del final del siglo XX y hasta la actualidad, nos encontramos en una
etapa fundamentalmente (de)constructivista, que propone senalar el fuerte peso
de la dimension simbdlica en la existencia de la region latinoamericana. Los es-
fuerzos por subrayar la artificialidad de los esencialismos ahondan en la exclusiéon
de amplios sectores de esos procesos de construccion de naciones latinoameri-
canas y de una idea de lo regional. La deconstruccion de los origenes que se
postulaban como miticos y atemporales da paso a propuestas de regionalizacion
que se legitiman en la coincidencia de las naciones en la ficcionalidad senalada.
La artificialidad de la region no pareciera abolir la posibilidad de su existencia, en
esta etapa, si no su revision sobre nuevos postulados.

Durante las proximas décadas del siglo XX se afirmardn andlisis desde la
dimension simbolica. La descripcion de América Latina como un lugar subordina-
do al centro global aparece asumida como evidente. Por otro lado, la aparicion de
otros centros de ex colonias como actores productores de significados en el en-
tramado mundial contribuird a la bisqueda de descripciones propias que detallen
las particularidades del continente. El objeto de estudio de los latinoamericanistas
se desplazara de las relaciones econémicas y el intercambio comercial entre los
paises desarrollados (el centro) y los subdesarrollados (la periferia). A su vez, las
nociones sobre la periferia se complejizarin y la region deberd esforzarse por
mostrar sus diferencias con respecto a los otros centros coloniales, como Africa
y la India. Asi, desde los anos 60 acompanan a los anilisis econémicos estruc-
turalistas otros enfoques que proponen una especie de revision historiografica y
una descripcion de las particularidades regionales en términos de costumbres y
significados. La caracteristica comun de estos trabajos serd la de mostrar las par-
ticularidades nacionales dentro de la especificidad de la region a nivel mundial.

En este plano, ubicamos el trabajo de Darcy Ribeiro, quien desde la antro-
pologia busca senalar el estado de ocultamiento de las masas indigenas de Latinoa-
mérica en el presente. La region nacié para Ribeiro como un deseo, una aspiracion:
“América Latina existié siempre bajo el signo de la utopia” (Ribeiro, 1987: 17).
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La conquista buscé construir una region reinterpretando y encauzando la belleza
natural que habia encontrado al momento de su llegada, en nombre de una so-
ciedad utépica que no llego a realizar. La region latinoamericana se destaca aqui
por sus riquezas, su belleza, su mezcla particular, que conviven con un panorama
de subordinaciéon y diferencias raciales y de clase. Asi, la region debe sus par-
ticularidades a que la construccion y organizacion de la misma nacié como un
proyecto heredado, que luego se convertiria en aspiracion de sus propios lideres
a lo largo de la historia.

La reflexion sobre la region latinoamericana ha sido siempre inescindible
de la reflexion sobre las propias filiaciones nacionales. La idea de América Latina
se relaciona de forma directa con las ideas de nacién que contiene y que la cons-
tituyen, y viceversa. La mayor parte de las veces, la idea de Latinoamérica abarca
un proyecto internacionalista, es decir la idea de una region integrada por na-
ciones en contacto entre si. Como afirma Garcia Canclini, desde el siglo XIX se ha
venido buscando lo nacional de la region (Garcia Canclini, 2002), lo latinoameri-
cano. Muchas veces se rescataba la condicion indigena previa a la conquista y, en
otras ocasiones, se destacaba la uniformidad del devenir histérico de la colonia
a la actualidad. En este sentido, “la nacion aparecia como la unidad integradora
en la que se organizaban y ‘resolvian’ las diferencias y fracturas” (Garcia Cancli-
ni, 2002: 35 —entrecomillado en el original-). Ello se vincula con lo que postula
Walter Mignolo, quien afirma que desde el siglo XVIII la pureza de sangre como
fundamento comunitario deja de relacionarse con la religion para asociarse a la
nacién, como instancia de separacion entre el que pertenece y el que no (el ex-
tranjero). La latinidad fue entonces la primera bisqueda de un discurso identitario
en la region, que serviria como base a las construcciones que luego impulsarian
los criollos en cada una de las naciones de la regién (Mignolo, 2000).

LAS IDEAS DE NACION EN AMERICA LATINA

Desde la Modernidad, la idea de nacién ha sido caracterizada como una
comunidad que basa sus origenes en alguno de sus elementos reconocibles (la
lengua, el territorio, las costumbres, la historia, etc.), los cuales han sido soste-
nidos como fundamento de la misma con distintos énfasis. La pregunta por sus
origenes, por las estrategias de difusion y recepcion de sus componentes asi
como por la participacion de sus distintos integrantes ha ocupado a pensadores
de los ultimos siglos. Mds adelante, en el siglo XX, los tedricos de la nacién co-
mienzan a preguntarse por la ficcionalidad de esta idea, por su peso sobre las
construcciones simbdlicas de sus integrantes y por su relevancia, ante un sistema
mundial desigual que evidenciaba que una misma construccién no adquiere for-
mas idénticas en distintos rincones del globo. Ello implicé asumir que en regio-
nes como Latinoamérica, por ejemplo, la nacion adquiria formas especificas que
excedian a aquellas referidas por los tedricos europeos, en las que las naciones
aparecian como construcciones ligadas al desarrollo de una burguesia moderna y
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a la construccion de un Estado auténomo. Para comprender su funcionamiento y
su gestacion es fundamental una teoria social que tenga en cuenta su caricter de
artefacto cultural, su temporalidad y la influencia de las luchas internas y externas
que la constituyen como tal y la acompanan a través del tiempo.

Las preguntas sobre la sostenibilidad de las grandes ideas nacionales, aun
revelada su ficcionalidad, adquiere mayor fuerza frente a conflictos raciales y ét-
nicos contemporaneos. Son los pensadores poscolonialistas, especialmente aque-
llos que tratan con contextos violentos, los que lanzan a la arena tedrica la pre-
gunta acerca de los actores intervinientes en la construccion de esas ideas y la po-
sibilidad de la existencia de representaciones contrapuestas frente a simbolos que
se evidencian ambiguos y excluyentes. Es en ese sentido que Chatterjee relatara
los procesos de conformacion de los Estados-Nacion modernos, como procesos
en los que discursos diferentes compiten entre si, hasta que un discurso elitista
logra dominar una alianza nacional que lo asumird como tarea historica, exclu-
yendo a movimientos subalternos de esa coalicion de poder (Chatterjee, 2008).
Esta postulacion se inserta en la misma linea de la propuesta tedrica que sostiene
Mallén en sus estudios sobre la conformacion de sentimientos nacionalistas en
los campesinados peruano y mexicano. Desde alli, postula que es posible analizar
manifestaciones nacionalistas por fuera del Estado, que deberin entenderse como
analiticamente diferentes pero histéricamente conectadas (Mallén, 2003). Asumir
que no existe una sola version “real” del nacionalismo implica ampliar la mirada
a manifestaciones que exceden los proyectos burgueses y que negocian constan-
temente con los mismos, bajo la premisa de una ciudadania inclusiva, asumiendo
que los sectores subalternos participan activamente en la construccion de las
ideas nacionales (Achugar, 1991; Mall6n, 2003).

En América Latina, ya constituye un consenso afirmar que los Estados mo-
dernos de la region emergen de un proyecto comunitario a partir de la existencia
de sociedades pre-nacionales, es decir grupos con algin grado de similitud cultu-
ral, pero baja significacion politica. El nacionalismo latinoamericano, la referencia
a una unidad comunitaria, se relaciona de manera directa con la auto-conciencia
de las elites criollas, que durante los siglos XVII y XVIII buscaron distanciarse
de sus naciones conquistadoras (Baily, 1971). La construccién de las naciones
de Latinoamérica tuvo como objetivo el desarrollo de unidades econdmicas que
formaban parte de la aspiracion de los centros econémicos en desarrollo. A partir
de proveer de materias primas y fuerza de trabajo a los paises industrializados,
las emergentes naciones fueron adquiriendo un impulso modernizador que sola-
mente logré hacerlas mas dependientes. En estas naciones, el pueblo nunca tuvo
un papel protagonista en la construccioén del proyecto nacional. Las diferencias
raciales y de clase rigen aun en las naciones latinoamericanas, invisibilizando la
situacion de grandes masas poblacionales que no acceden al juego politico. Los
proyectos nacionales modernos se apoyaron, entonces, en importantes maquina-
rias institucionales dispuestas para la asimilacion de los distintos sectores sociales
y la masificaciéon de los elementos nacionales (Manrique, 2000).
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Es decir, los proyectos de construccion de unidades politico administrativas
modernas, Estados nacionales, no pueden pensarse separados de un proceso de
significacion, en el que esas pricticas adquirieron sentidos que se disputan la
legitimidad del proceso. Dindamicas historicas como las que mencionamos bre-
vemente sedimentan sentidos en cada pais, que hacen factibles ciertas practicas
hegemonicas e imposibilitan otras. Es menester comprender que estas diferencias
y similitudes coexisten, para poder escapar de las retéricas esencialistas que invi-
sibilizan los conflictos y las desigualdades, y que no logran comprender la propia
situacionalidad (Quijano, 2005). Los Estados articulan particularismos, localismos
y relatos historicos para construir un nuevo mundo social y simbdlico compartido
por un pueblo que se identificard con ese imaginario (Valenzuela Arce, 1992).

Asi es que podemos partir de entender que la identidad nacional remite a
la dimension ideoldgica de la pertenencia a una nacién, en tanto grupos sociales
diferenciados comparten una idea de organizacion social que es primariamente
transmitida por la clase dominante. Sin embargo, es importante no perder de
vista que las identidades preexistentes que queden entonces incluidas dentro
del nuevo marco nacional promovido por el Estado y sus intelectuales organi-
cos, construirdn una representacion de un nosotros que luego cobrard diversas
formas de acuerdo a cémo lo asimilen y expresen los distintos grupos sociales
y territoriales. Ese proceso de encuentro de elementos pertenecientes a varias
identidades culturales, definidas por las clases dominantes pero interiorizadas
por los demas grupos sociales, es el que podra dar lugar a la propuesta de una
cultura nacional (Valenzuela Arce, 1992). Esta Gltima ha sido y sera el centro de
las apelaciones del Estado nacional, en la bisqueda de consensos, asi como de
las diversas expresiones nacionalistas que propongan mecanismos de resistencia
y transformacion social.

El anilisis de los procesos historicos de construccion de las naciones lati-
noamericanas requiere sostener una mirada deconstructivista, pero sin perder el
foco en la experiencia que sus actores atravesaron y atraviesan. Estas formaciones
nacionales comparten un origen moderno y han atravesado momentos similares
que permiten pensar en ciertas uniformidades. Sin embargo, también es posible
encontrar fuertes diferencias en los entramados identitarios de las naciones lati-
noamericanas, algunas de las cuales siguen siendo resaltadas por sus integrantes
en vistas a afirmar la autonomia de sus pueblos.

UNA REGION DE NACIONES

A lo largo del devenir de ideas intelectuales y politicas sobre América
Latina, observamos que se sostiene una vinculacion estrecha entre la idea de lo
regional y lo nacional. Ninguna de las dos instancias, la nacién o la region, se
presentan aqui como superadora de la otra, sino que se postulan coexistentes
y en un vinculo de interrelacion, como dos dindmicas que atraviesan al mismo
tiempo la vida de los sujetos. Si bien ha habido épocas en las que una de las di-
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ndamicas primaba por sobre la otra en lo que refiere a las preocupaciones de los
principales tedricos que revisamos, es también cierto que podemos detectar cierto
consenso en que ambas instancias son inseparables.

Volviendo a Garcia Canclini, es a mediados del siglo XX, etapa de prolife-
racion de estudios de lo latinoamericano, donde se palpa un evidente intento por
estirar la idea nacionalista a una escala regional (Garcia Canclini, 2002). Asi, se
esencializaban elementos histéricos identitarios bajo la categoria de integracion
latinoamericana. Durante la segunda mitad del siglo XX, estos impulsos integra-
cionistas se desvanecieron, frente a politicas domésticas que miraban directa-
mente a las potencias y pasaban por alto el contacto con el contexto regional.
Actualmente, en una época de modificacion de los mapas simbdlicos frente a
los esfuerzos revisionistas por desnaturalizar esas integraciones voluntaristas, las
identificaciones siguen teniendo sentido aun cuando exceden a las fronteras po-
liticas. Las tradiciones culturales de las naciones latinoamericanas se resignifican,
pero refuerzan a la vez, ante el panorama globalizador.

Sostenemos aqui que lo regional y lo nacional se retroalimentan y aparecen
como inescindibles, ya que es desde lo nacional que se piensa la filiaciéon a un
constructo cultural mayor. Aun en los discursos provenientes de redes transna-
cionales de accién colectiva, se observa que los proyectos de los movimientos
latinoamericanos no apuntan a la demolicién de la nacién, sino a una reconstruc-
cion sobre nuevas premisas. Ello nos demuestra que la nacién continta siendo
decisiva en la estructuracion de los marcos interpretativos de muchos de estos
movimientos (Grimson, 2006).

Centrando el analisis en los actores que cotidianamente viven y repro-
ducen esa idea de latinoamericaneidad que la intelectualidad que describimos
esbozaba, Garcia Canclini retoma la idea de una identidad latinoamericana que
se refuerza y reconsidera en épocas de diseminacion planetaria. El autor da por
sentado que existe una identificaciéon cultural con la region que se resignifica a
medida que los acontecimientos histéricos le dan cauce. Las voces que intervie-
nen en la definicion y el debate, de todos modos, han cambiado y se han am-
pliado: se incluyen indigenas e inmigrantes, grupos campesinos y suburbanos,
y provenientes de poblaciones que quedaban histéricamente al margen de las
identificaciones. Para Garcia Canclini, la integracion latinoamericana vuelve a
ser un elemento del discurso de los sujetos y de los intelectuales en particular,
promovidos por el desarrollo de industrias culturales que unifican y crean homo-
geneidad, integrando y segmentando a la vez a través de nuevas variables que
segmentan a las sociedades en grupos “multidiversos”. Esta situacién nos lleva a
pensar si la pregunta por la existencia de América Latina tiene futuro. Partiendo
de la hipotesis de que, mas alld de la historia compartida, lo latinoamericano no
es una esencia que pueda detectarse en ninguno de sus habitantes, sino una ta-
rea, en un contexto en que imaginar una integracion regional es un requisito de
supervivencia (Garcfa Canclini, 2002).

Y en este sentido, los avatares de la historia contemporinea hacen que
lo latinoamericano “desborde” al territorio, desde aquellos que debieron dejar
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sus lugares de origen. Lo latinoamericano, asi, es una forma que va mutando
de acuerdo al devenir histérico y al peso que van adquiriendo las influencias
europeas, estadounidenses (es decir, lo no latinoamericano) y cémo se van arti-
culando con los proyectos nacionales y €tnicos que tienen lugar en el territorio
que historicamente se delimité como América Latina, en una construccion que
siempre se asumio como hibrida. Agrega Garcia Canclini: “Por eso hablamos, mas
que de una identidad comun latinoamericana, de un espacio cultural muy hetero-
géneo” (Garcia Canclini, 2002: 69 —destacado en el texto original-). Este espacio
cultural es el que contiene la posibilidad de contener el desarrollo de la region, a
través de la identificacion de las dreas estratégicas desde las que se puede fortale-
cer lo cultural, colocando en el centro de la escena a los actores. América Latina,
nos recuerda Garcia Canclini, no es un actor, sino un concepto a ser llenado y
definido. Consolidar el patrimonio historico e identificar los productos culturales
(propios e importados) que pueden mejorar las condiciones de vida de las pobla-
ciones del territorio latinoamericano, parecen ser las tareas a emprender en este
siglo. Los proyectos integracionistas deberdn, asi, abandonar la mirada puramente
comercial o mercantilista y dedicarse a la construcciéon de una ciudadania lati-
noamericana, fortaleciendo la participacion social y sosteniendo una mirada mas
atenta a la complejidad cultural de América Latina.

En ese sentido, se suma el aporte de Martin Hopenhayn, quien retoma la
apelacion a lo nuestro como los elementos culturales que sirvieron de amalgama
con posterioridad a las luchas emancipatorias. Los mitos que acompanaban a es-
tas luchas se resignifican en la actual posmodernidad, y funcionan como materia
prima para nuevos proyectos colectivos (Hopenhayn, 1994). En esta revision de la
uniformidad latinoamericana, se revaloriza la cuestion cultural, y la heterogenei-
dad y diversidad que caracterizan a esta dimension. Las opciones de integracion
regional se revisan a la luz de las resistencias de los nuevos movimientos, del
funcionamiento de las instituciones democraticas y la resignificacion del rol del
Estado.

A MODO DE CONCLUSION: RELACIONES ENTRE NACION Y REGION EN EL PRESENTE
LATINOAMERICANO

Las construcciones simbélicas de pertenencia aparecen aqui como un claro
objeto de disputa. La hegemonia del discurso de lo nacional o lo regional es obje-
to de confrontaciones en tanto implica sostener la verdad sobre el porqué de esta
organizacion comunitaria y poseer los medios de produccion intelectual para su
diseminacion. Esta hegemonia ha estado localizada en los grandes centros de po-
der, especialmente las ciudades, en nuestros tiempos modernos. Estos procesos
de lucha por el poder y la fuerza que tienen esas representaciones comunitarias
aun explicitada su ficcionalidad, nos hacen pensar en la region y la nacidon como
parte central del proceso social total que Williams sefialaba como constitutivo de
los actores sociales.
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Siguiendo los resultados de nuestra investigacion en sectores populares
organizados de Argentina, Uruguay y México (Loza, 2012), podemos mencionar
brevemente que la idea de region se presenta en los discursos analizados como
mas elastica que otras configuraciones identitarias. La construccion de estas confi-
guraciones parece darse fuertemente por fuera de los canales estatales de difusion
de ideas. De hecho, aunque América Latina entre y salga de los temarios escolares
y politicos de acuerdo a los devenires historicos que proponen alejamientos y
acercamientos de cada nacién con respecto a la region, no existen instituciones
regionales encargadas de promover una identidad latinoamericana que funcione
como programa oficial en cada nacion. Es menester, entonces, evitar un enfoque
estatista sobre la idea de lo regional a la hora del analisis social de esas ideas y
su impacto en las personas. Se hace aqui incluso mas evidente en la exploracion
de las ideas sobre la nacién la necesidad de incluir construcciones heterogéneas
sobre esas configuraciones.

La nacién, en cambio, aparece en nuestra indagacién como una cons-
truccion del pasado. Pareciera tratarse de un mito en vigencia, de un proyecto
burgués y conducido por un Estado, que consiguio clausurarse en una estructura
material y simbélica que aun persiste. Esta construccion, de todos modos, con-
tiene disputas que responden a los entrecruzamientos con otras categorizaciones
como las de etnia y clase.

La region se percibe como una apelacion al futuro: aun se puede construir.
El Estado-Nacion se vive en la actualidad desde la afirmacion de su artificialidad y
se construye cotidianamente a partir de esa posicion. América Latina, por su parte
y a pesar de la abundancia de trabajos revisionistas, aun sostiene cierta referencia
a lo esencial. La regién se presenta como una configuracion trascendental, que
fue transmutada en tiempos de construccion colonial e independentista, pero que
todavia estd a tiempo de emerger de manera autonoma. La construcciéon de una
idea de América Latina pareciera nunca haber sido clausurada, contintda abier-
ta a la espera de una definicion que funcione como plataforma para pricticas
concretas. En América Latina la disputa por la definicion continta activamente
(Stavenhagen, 1972). Es una configuracion cultural que engloba inclusiones y ex-
clusiones a la vez, y su disefio depende de los grupos de actores que la invoquen.

La incompletitud de la region la ubica en un horizonte de posibilidad. La
regién aun es un proyecto, aunque cuenta con un componente mitico esencialista
que lo legitima. Es posible pensar que esto se relaciona con que la idea de region
no se construye sobre la base de cierta igualdad o similitud, sino aceptando la
diversidad interna. La elasticidad del proyecto regional permite contener cierta
diversidad y apegarse a las caracteristicas de la propia nacién. La idea de la region
latinoamericana parece estar basada en la voluntad, en la necesidad de senalar al
resto del mundo la homogeneidad interna de una regién que vive en una situa-
cion perjudicada. Asi, la region continda siendo una referencia para practicas co-
lectivas que pueden entenderse como mecanismos para responder a los desafios
que presenta la globalizacion y la transnacionalizacion.
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De nuestra indagacion surge otra reflexion: la regioén puede convivir con
otras configuraciones identitarias. Los sujetos pertenecen a la region, construyen
y reproducen ideas sobre esa pertenencia y la sostienen gracias a sentimientos
afectivos. Al mismo tiempo, reproducen sus pertenencias a una nacion y a otras
comunidades. Los sujetos se encuentran atravesados por multiples pertenencias
que se interrelacionan en sus marcos de significados. En estos marcos esas confi-
guraciones, lo regional y lo nacional, lo global y lo local se encuentran en cons-
tante negociacion. El andlisis de la pertenencia al ambito regional no puede dejar
de lado las relaciones de interdependencia que se construyen en cada contexto
historico entre estas configuraciones. La posibilidad de una idea de region se
da desde los marcos nacionales, que no son abandonados aun en instancias de
construccion simbdélica y politica transnacional.

El anilisis empirico de la idea de region debe partir inevitablemente de una
ubicacién contextual. La idea de América Latina responde usualmente a proyectos
o posicionamientos politicos y adopta los formatos que estos actores proponen
otorgar a los contextos en los que habitan. La idea de nacion, por otro lado, tiene
un aspecto mis vivencial, y su analisis debe realizarse partiendo de comprender
la complejidad de asir sensaciones, adhesiones, sentimientos y la exploracion de
practicas que tienen que ver con lo banal, lo cotidiano (Billig, 1995).

Las adscripciones a diversas configuraciones culturales parecen convivir
como marcos simbélicos que responden a distintas escalas de accion de los suje-
tos (Hall, 1997). Esta multiplicidad de identificaciones permite que no se anulen
entre si las pertenencias a una nacion y una regién, y que de hecho se construyan
sentidos que den cuenta de las relaciones entre una y otra configuracion. Estas in-
terrelaciones han variado a lo largo de la historia, atravesando etapas de empatia,
de ignorancia mutua, de conflicto o cooperacion. Tanto la configuracion regional
como la nacional contintan funcionando como marcos de significado para los
actores contemporaneos, englobando a actores diversos que se articulan de forma
compleja dentro de la heterogeneidad del todo social.

Serd necesario, y cada vez mas urgente, continuar construyendo los pilares
de esa filosofia de lo latinoamericano que nos permita dar respuesta a los proble-
mas propios (Kusch, 1999). Un cuerpo de ideas que abandone la premisa utopica
de la hermandad esencialista y que a la vez destaque la dimensién politica de la
articulacion de lo heterogéneo en vistas a la bisqueda de un destino favorable,
que aun no ha sido manifiesto.
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¢Como prevenir la violencia en grupos de ninos,
nifas y jovenes afectados por la violencia
armada?

Martin Appiolaza

1. INTRODUCCION

¢Como impacta la violencia, y especialmente la violencia agravada por
el uso de armas de fuego, en ninos, nifas y jovenes? ;Como se conciben las
politicas publicas para abordar el problema? ;Existen politicas de prevencion
y la Unica intervencioén estatal es la persecucion penal? ;Como se relacionan
los comportamientos de adolescentes y jovenes con estructuras criminales? sLa
pertenencia a grupos juveniles callejeros, universalmente conocidos como pandi-
llas, es el final de toda posibilidad de abordaje o abre oportunidades para otras
transformaciones? ¢Cudl es la situacion de algunos paises con circunstancias cri-
ticas? ;Como deberian construirse estrategias para prevenir la violencia en estos
grupos altamente victimizados?

El desafio es pensar el fendmeno desde una perspectiva de derechos que
se aleje de los enfoques de control que vienen fracasando, mapear oportunida-
des de intervencion para prevenir violencia y delito en adolescentes y jévenes
afectados por la violencia armada e insertos en pandillas y estructuras criminales.
También, revisitar investigaciones relevantes, analizar algunos casos y establecer
ejes conceptuales desde donde desarrollar intervenciones y poner en contexto
sudamericano.

Un texto referencial es la investigacion Ni guerra ni paz de Luke Dowdney,
que estudi6é pandillas en 12 paises con el apoyo de Save the Children y la Inter-
national Action Network on Small Arms. Este trabajo aporté conocimientos sobre
el tema y motorizé una agenda internacional para ocuparse de los niflos y nifias
afectados por la violencia armada organizada. Dicho fenémeno presenta algunas
transformaciones en un contexto de aceleracion en la circulacion de mercancias e
informacion y de globalizacion en aspectos comerciales y culturales.

Nos interesa destacar dos dimensiones de los grupos juveniles afectados
por la violencia:

* Dimensién colectiva: las pandillas no deben ser vistas sélo como orga-
nizaciones para delinquir, enfoque extendido y motorizado tanto por gobiernos
como por organizaciones internacionales y no gubernamentales. Los grupos de
adolescentes y jovenes que participan en subculturas delictivas pueden ser la
oportunidad para transformarse a si mismos y cambiar las causas que alentaron
sus comportamientos violentos.
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* Dimension individual: el ingreso de adolescentes y jovenes a estructuras
criminales, les reserva un rol de alta exposicion a la violencia, reproduce las
condiciones de privacion de derechos y ellos son especialmente elegidos por la
persecucion penal. Pero también los gratifica individualmente o en grupo (pan-
dillas) y esta dimension debe ser abordada para transformar las condiciones que
facilitan la violencia y el delito.

2. NINOS, NINAS Y JOVENES AFECTADOS POR LA VIOLENCIA ARMADA

La cuestion de la violencia estd enfocada principalmente desde la logica
criminal: cuando alguien comete un delito, se busca al responsable y el por
qué para revertirlo. Es una vision restringida que deposita su esperanza en la
capacidad de persecucion y condena disuasoria del sistema de represion penal.
Sin embargo, es s6lo una de las dimensiones que tiene el Estado para abordar
la violencia. Primero puede gestionar los conflictos reconociendo a los actores,
entendiendo sus razones y tal vez satisfaciéndolas. Nos alejamos asi de una idea
de seguridad centrada en el control del otro' (el enemigo de la sociedad) para
arrimarnos a una seguridad de ciudadanos sujetos de derechos, una seguridad
co-construida y con una minima intervencion violenta del Estado. Una seguridad
democritica.

El abordaje de la violencia en ninos, nifas y jévenes no ha sido excepcion.
Pero la evidente incapacidad para reducir la violencia de parte de los sistemas
tradicionales, el avance en la conquista de derechos y la recuperacion del rol del
Estado en varios paises de la region sudamericana con un poco mis de énfasis en
politicas sociales, es una posibilidad para repensar algunos fenémenos asociados
con la violencia y la forma de abordarlos. Es oportuno revisitar la relacioén entre
politicas sociales y derechos humanos —en especial de los nifios— que deben ser
garantizados por los Estados. Finalmente, son las politicas sociales y criminales
que deciden los Estados las que configuran el tipo de ciudadanos y la satisfaccion
de necesidades consagradas como derechos.

Esta perspectiva centrada en los derechos puede entender la violencia
como una consecuencia del orden econémico-social y no exclusivamente como
un acto individual desviado. Todos somos parte de los problemas y de las solu-
ciones. Nifos, nifias y jovenes deben ser escuchados y atendidos, facilitando su
participacion en reducir la violencia.

Dentro de la problemadtica de la violencia que los afecta, enfatizaremos
dos fendmenos que los vulneran fuertemente y que el enfoque punitivo no logra
comprender mds alla de los comportamientos individuales, o falla al abordarlo:

! Esta perspectiva asume que el mundo se divide en “buenos y malos”, donde “nosotros somos los

buenos” y “los otros son los malos”. Por lo tanto, subyace la discriminacion en esta visién de la
violencia.

74



* Analizaremos pandillas como emergentes de las politicas sociales y los
imaginarios que las sostienen. Es posible, a través de un reconocimiento de iden-
tidades de resistencia, establecer un abordaje desde la participacion y transforma-
cién en actores relevantes de cambio.

* Existen fenomenos de época asociados a la globalizacion econémica y
cultural, una inclusién social que al mismo tiempo excluye, la saturacién urbana,
proliferaciéon de mercados ilicitos en los que se insertan ninos, ninas y jévenes
urbanos, especialmente de sectores populares. Son entornos de alta violencia y
victimizacién asumiendo un rol subalterno, al mismo tiempo que son los mas
afectados.

¢Qué tienen en comun? La negacion de derechos.

Buscamos entender como abordar la alta victimizacion infantil y juvenil
desde una perspectiva de derechos, construir ciudadania emancipada previnien-
do violencia y delitos.

2.a. FENOMENOS DE VIOLENCIA ARMADA

La violencia agravada con armas de fuego afecta especialmente a ninos,
ninas y adolescentes en Sudamérica. Lo ratifican las estadisticas criminales de
los paises, investigaciones como el Informe mundial sobre la violencia contra
los ninios y las ninias de Naciones Unidas (2007),* los trabajos de la Organizacion
Mundial de la Salud (2002)° y del Small Arms Survey (2004, 2007). Resultan es-
pecialmente afectados los jévenes varones® que viven en sectores urbanos popu-
lares, inscriptos en subculturas que construyen una masculinidad violenta como
algunas pandillas, o bien cuando estdn insertos en mercados ilicitos de sustancias
prohibidas, armas, personas, objetos robados o ejercen el control de espacios
publicos manteniendo relaciones violentas con el Estado.

La situacion empeora cuando participan de bandas o pandillas (respuestas
a la dindmica social) que aportan una inclusion alternativa muchas veces a partir
del uso de la violencia en las relaciones interpersonales. Es ain mas grave cuando
estos grupos se insertan en las dinimicas del crimen organizado.

% Elaborado por Paulo Sergio Pinheiro. Trata de la violencia armada en el apartado que explica
como afecta a ninos en dmbitos comunitarios. Establece un vinculo entre el acceso a las armas, la
violencia institucional expresada en abusos policiales y en fenémenos como pandillas.

En el mundo, la mayoria de las victimas son ninos y jévenes (entre 15 y 29 anos unos 70 a 100 mil
muertos por ano, equivalente al 50% de los casos).

Es posible advertir que la tasa de victimizacion entre jovenes varones y mujeres es de 1 a 10. Las
sanciones penales, en general, conservan las mismas proporciones. Existen trabajos interesantes
que analizan el rol de las mujeres en los grupos afectados por la violencia armada y sus evolucio-
nes.
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2.a.l. Politicas sociales y politicas de seguridad

La violencia asociada con la infancia y la juventud es objeto de abordaje
desde las politicas publicas. Tanto las politicas sociales como las politicas crimi-
nales se ocupan del tema tratando de reducir los niveles de dicha violencia. Pero
para entender el problema debemos conocer su origen y la asociacion con el
propio orden social.

Los derechos de ninos, ninas y adolescentes estin en el corazén de los
conflictos por el acceso a los derechos. Las culturas centradas en la adultez, en-
tendido como época plena por sus posibilidades para la produccion, no aceptan
a la infancia y juventud como momentos de la vida con pleno goce de derechos.
Esta perspectiva es producto de un ejercicio del poder surgido desde el adulto.
Pero, como otras perspectivas de poder que buscan legitimar el control de grupos
sociales por ser “incompletos”, “incapaces”, “inferiores”, la mirada adultocéntrica,
etnocéntrica y masculinocéntrica, coloca a la infancia y juventud de zonas popu-
lares en la condicion de grupos que necesitan ser tutelados.

Las politicas sociales complementadas con las politicas de seguridad han
tendido a controlar a los grupos peligrosos (para la sociedad como para ellos
mismos), “salvindolos” de sus propias limitaciones. El acceso a los derechos de
los ninos y las juventudes, como grupos plenos de derecho, es el resultado de
conflictos por alcanzar un estatus superior. Adolescencia y juventud se definen
en oposicion a la adultez, son grupos sociales recientes, producto del acceso a
la educacién universal e, intrinsecamente, conflictivos respecto a una logica de
sociedad que valora la producciéon de riquezas.’ Por lo que, permanentemente,
son objeto de control.

Veamos como se manifiestan estas ideas y como se irdn configurando las
politicas sociales y de seguridad respecto a estos grupos.

2.a.l.1. Abordajes de la infancia y juventud afectadas por la violencia

Conviven varios modos de concebir y representar a los adolescentes y jo-
venes.® Si bien son distinguidos de acuerdo con normas y politicas publicas, se
trata de grupos dificiles de dividir y en los que los limites se mueven y extienden
facilmente, exigiendo una comprension conjunta. Las principales perspectivas
desde donde se disenan las politicas orientadas a estos grupos sociales y a la

5 En Vanderschueren (2010) se puede encontrar una sintesis sustanciosa de estos procesos.

© En 1985, la Asamblea General de las ONU defini6 para el Ano Internacional de la Juventud que
comprendia entre los 15 y los 24 anos (adolescentes entre 13 y 19). La Organizaciéon Mundial de
la Salud considera que la adolescencia va desde los 10 a los 14 y la juventud desde los 15 a los
24. La Convencioén de los Derechos del Nifio considera que la nifiez alcanza hasta los 18 afos.
Traducido en las politicas sociales es frecuente que haya superposicion de facultades entre las
politicas orientadas hacia la infancia y la juventud. Es mis patente en las politicas criminales don-
de la discusion sobre la edad de imputabilidad es siempre actual. A los fines de argumentar las
perspectivas sociales, utilizaremos la adolescencia y juventud como una etapa continua que vaya
entre los 12 y los 24.
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violencia, son mas complementarias: etarias, sociales, culturales, de género, ge-
neracionales.

Siguiendo a Dina Krauskopf (2003) diremos que conviven en tension tres
paradigmas dentro de los que se inscriben las principales politicas y programas.
Como edad de transicion y preparacion para el futuro, como etapa de crisis y
como sujetos de derecho, actores sociales relevantes y productores de cultura.

Como periodo preparatorio para el futuro. La infancia y juventud como
periodo de transicién es una de las ideas culturalmente mas aceptadas, ya sea
como una etapa entre la infancia y la vida adulta o como una etapa de formacion
para la vida adulta y productiva. Esta perspectiva niega a nifios, nifias y jéovenes
el estatus de sujetos sociales plenos de derechos. Los considera incompletos,
en preparacion para la vida adulta, sin madurez y por lo tanto irresponsables:
justifica la dependencia y la accion tutelar, limita la participacion y distingue por
oposicion con los adultos.

Como periodo de crisis y riesgo. Las concepciones de la infancia y ju-
ventud como etapas semi-plenas de desarrollo, donde atn no se es persona, lle-
van a entender desde una perspectiva adulta algunos comportamientos juveniles
como riesgosos.” Esas conductas problemiticas o de riesgo (drogas, embarazo,
pandillas, fracaso escolar) no son definidas como deseables para ellos ni para
la sociedad, lo que justifica el control, negandoles responsabilidad y autonomia
plena. Se identifican los factores de riesgo y las intervenciones para eliminarlos.®
Las conductas de riesgo a veces justifican su abordaje desde la politica criminal
bajo el argumento de proteger a los jovenes y a la sociedad.

Como ciudadanos y actores estratégicos. Es la perspectiva del enfoque
de derechos. Los adolescentes y jovenes son entendidos como sujetos de dere-
cho, actores estratégicos, grupo diverso y dindmico con capacidades propias y
necesario protagonista en la construcciéon de una sociedad democritica. Son el
presente. Deben participar y volcar sus capacidades en beneficio de lo colectivo.
Distintas practicas trabajan con jévenes como protagonistas, valorando sus poten-
cialidades y capacidades.

Estas miradas son muy distintas y en consecuencia generan politicas so-
ciales para la infancia y juventud, muy diferentes. Entendemos a las politicas
sociales como “el conjunto de instrumentos para operacionalizar e implementar
distintos modelos de ciudadania” (Bustelo, 1998). Concebir a la infancia y juven-
tud como plenas de derechos tendra distintos instrumentos para operacionalizar
e implementar. Una concepcion muy distinta de la de la infancia y juventud como

7 Los comportamientos juveniles considerados como riesgosos por los adultos son todos aquellos
que alteren o amenacen un status quo donde el poder estd concentrado en los adultos. Desde la
existencia o actividades de “ciertos” grupos de jovenes (estereotipos) hasta las protestas pacificas
protagonizadas por jovenes, se consideran un “sintoma” o “preludio” de problemas sociales (dro-
gas, embarazo precoz, pandillas, fracaso escolar, etc.).

Eliminar los riesgos, pero también a los jovenes en algunos casos. Frases como “no tienen reme-
dio”, “ya estin perdidos”, “hay que dejarlos encerrados para siempre”, sintonizan con esta pers-
pectiva. Son frecuentes a la hora de hablar de situaciones de violencia y fenémenos criminales.

77



individuos incompletos que deben ser tutelados. Asi, el acceso a derechos sera
diferente y los instrumentos para regularlo también.

La politica de seguridad constituye una de las instancias para limitarlos
o ampliarlos e instrumenta un orden de lo social que se complementa con las
politicas sociales. Aplicar la violencia del Estado sobre determinados grupos en
conflicto en beneficio de otros, define un orden social. La legitimacion de estas
decisiones corre por cuenta de las politicas de lo social.

2.a.l.2. Tension entre derechos y control

Los enfoques con los que se aborda tradicionalmente el tema de la violen-
cia en ninos, nifas y jovenes son: enfoque de riesgo, exclusion social y partici-
pacién (Vanderschueren, 2007: 195). La correspondencia es sencilla: el enfoque
de riesgo se sustenta en una mirada de la infancia y la juventud como etapas
en que ninos y jévenes estin en condicion de riesgo que hay que reducir para
alcanzar un desarrollo deseable (no definido por ellos). El abordaje desde la
exclusion social se fija en las causalidades estructurales (econémicas y sociales)
como principal factor de violencia y tiene una conexioén con la mirada de riesgo
al enfatizar las privaciones sociales como principal factor que genera violencia.
Un tercer enfoque, desarrollado particularmente en América Latina, se ocupa del
capital social con énfasis en los derechos de nifios, nifias y jovenes, en especial
el derecho a la participacion.

Vamos a acentuar este ultimo, porque es un cambio de paradigma ubicado
en las antipodas de la idea de infancia y juventud como promesa de futuro y
época de riesgo. No argumenta el control a través de los factores de desviacion
del comportamiento deseado, por el contrario, se concentra en las capacidades
presentes de la infancia y juventud como sujetos plenos de derechos, como ciu-
dadanos y actores sociales que asumen posiciones y compromisos sobre su pro-
pia vida. Los antecedentes de este enfoque podemos encontrarlos principalmente
en la Convencion de los Derechos del Nifio (1989), que incluye la participacion
como un eje central de sus principios. Desde esta participacion como ciudadanos
con derechos que deben ser garantizados por la sociedad y el Estado, los ninos,
ninas y jovenes son parte del proceso de exigencia para que se concreten.

Recapitulando: propusimos mas arriba atender los enfoques habituales des-
de las politicas publicas y de seguridad para entender también cémo inciden en
los problemas que nos preocupan. Si como grupo social en la bisqueda de re-
conocerse y ser reconocidos, adolescentes y jovenes plantean conflictos respecto
del orden social al que se incorporan, entonces el modo de gestion de estos
conflictos que hagan las politicas sociales determinara cudl es el rol que ocupan.
Si se imponen los enfoques de riesgo y de exclusion, es de esperar que el deter-
minismo externo no les otorgue la relevante participacion. En consecuencia, las
politicas podrian conducir a una instancia de mayor violencia.

La gestion democratica de los conflictos necesita el reconocimiento y la
participacion de todas las partes. S6lo es concebible en un enfoque de derechos,
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que reconozca a la nifiez y juventud como sujetos plenos, que los involucre en la
solucion de los conflictos y que la criminalizacion de las conductas para contro-
larlos no sea la respuesta predominante. Estamos hablando de prevencion social
y de cohesion social.

2.a.l.3. La negacion de derechos en relacion con la violencia armada

Las concepciones de infancia y juventud que tiene una sociedad condicio-
nan la decision politica del tipo de ciudadania y también se definen las politicas
especificas para la violencia en ninos, nifas y jévenes. Estas politicas pueden de-
terminar la emergencia de algunos fenémenos como subculturas juveniles (pandi-
llas), pero hay en juego una multiplicidad de variables que también condicionan
los conflictos y las relaciones violentas.
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El grifico’ combina algunas variables sociales como acceso a la salud,
al trabajo, a la educacion, niveles de ingreso y violencia en jovenes. Es notorio
que en algunos paises, pese a tener cierta uniformidad con el resto en cuan-
to a la calidad de vida, las tasas de homicidios en adolescentes y jovenes son
desproporcionadamente elevados. Se trata de paises, regiones o ciudades donde
los altos niveles de violencia conviven con sociedades desiguales en lo econémico
y lo social, con respuestas estatales predominantemente violentas para alcanzar
seguridad y donde estan presentes otros fenomenos como el crimen organizado
en forma de mercados ilicitos y respuestas subculturales de adaptacién (como
pandillas).

La nifiez y la juventud insertas en mercados ilicitos en contextos violentos
y la emergencia de las pandillas violentas tienen en comin un contexto social de

9 Elaboracién propia a partir de datos del Latinobarémetro 2011 y de CEPAL.
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vulneracion reiterada de derechos y contribuyen a seguir vulnerandolos. Si bien
son fendmenos que aparecen con frecuencia vinculados, intentaremos revisarlos.

2.b. PANDILLAS COMO CONSTRUCCIONES SOCIOCULTURALES

Bandas, patotas, pandillas, son fenémenos juveniles diversos.!’ Cada pan-
dilla es diferente. Sin embargo, es necesario poder conceptualizar el fenomeno
para estudiarlo, abordarlo y reducir los niveles de violencia.

Las definiciones y la forma de entenderlos cambian segin la perspectiva
politica, tedrica e institucional del pais. No es el objetivo aqui hacer una historia
de las pandillas, pero si considerar que las primeras miradas sobre ellas de hace
un siglo, las entendian como jovenes desviados, un producto urbano asociado a
la desorganizacion de las comunidades en la industrializacion de las ciudades.!!
Ahi nace la primera definicion de pandillas todavia influyente: “Las pandillas re-
presentan el esfuerzo espontaneo de ninos y jévenes por crear, donde no lo hay,
un espacio en la sociedad adecuado a sus necesidades. Lo que ellos obtienen de
ese espacio, es aquello que el mundo adulto no tuvo la capacidad de otorgarles,
que es el ejercicio de la participacion, vibrando y gozando en torno a intereses
comunes” (Thrasher, 1927).

Otros las analizaron como consecuencias del orden social en el que los
grupos de pares se buscaban y apoyaban para responder a las frustraciones a las
que estaban condenados. Durante anos se debatio si estos grupos eran una reac-
cion violenta a la denegacion de estatus y cuestionadora del orden social, o bien,
una inconsistente deriva en la que se reproducen las légicas tradicionales que
los victimizan. Desde otra perspectiva se sostuvo que quienes imponen un orden
social deseable etiquetan a algunos grupos y comportamientos como desviados,
construyendo asi una identidad, practicas y sentidos del rol que se les asigna y el
inicio de una carrera desviada.

En el contexto de la globalizacion, la dinimica ambigua de exclusion-inclusion
social, con la emergencia de mercados ilicitos, ha reactualizado el debate respecto
de las respuestas a la privacion (relacionada con la pobreza y la falta de acceso
a los mercados de trabajo) y desconocimiento de uno mismo (asociado con la
falta de estatus y el trato violento de parte del Estado). Si no soy nadie, o soy un
perdedor, busco un anclaje en la idea de dureza, firmeza, en diferenciarme de lo
“otro”, por ejemplo construyendo una hipermasculinidad.

0 Es necesario citar aqui la investigacion Ni guerra ni paz, apoyada por Save the Children. Fue
coordinada por Luke Dodwney (2005), tuvo un enfoque de factores de riesgo y estudié pandillas
violentas en una decena de paises. Inspird el concepto Nifios involucrados en la Violencia Armada
Organizada (COAV su sigla en inglés) y una linea de trabajo e incidencia internacional para atender
la especificidad del fenémeno. El abordaje se tradujo en el proyecto Ciudades para involucrar a los
grupos violentos en diagndsticos participativos y la implementacion de estrategias preventivas con
grupos policiales y de la sociedad civil (Appiolaza, 2010). Al estar orientado a la violencia armada,
dejaba de lado fenémenos como los de pandillas alejadas del crimen organizado.

' La Escuela de Sociologia de Chicago fue la pionera en los estudios de pandillas.
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Esta reafirmacion se nota al principio de la adolescencia, cuando esa re-
duccion a la esencia se transfiere a pares: no se traduce en una lucha de clases
sino en una distincién de género, diferenciacion y conflicto entre grupos étnicos
como reafirmacion, bandas contra bandas y territorios contra territorios. Incluso
la propia pobreza es utilizada como reafirmacion-distincion y la referencia a si
mismos como “nigga”, el culto a la “maldad”, la inversion ética de “hijo de puta”,
“chulo” o “b-boy” (Young, 2003).

Se puede empezar a pensar algunos comportamientos violentos, como re-
acciones ante la humillacion. El consumo de drogas en una villa aparece no solo
como un consumo placentero por los propios efectos del producto, sino también
con una alegria asociada a la transgresion, al exceso, a la reafirmacién de la mas-
culinidad y de la propia identidad. Paraddjicamente, la produccion cultural de
estos grupos sociales que se burlan todo el tiempo de los excluidos, es elemento
de consumo del resto de la sociedad. Utiliza la masculinidad compensatoria, la
violencia y el individualismo, amplificando los valores culturales del resto de
la sociedad de la modernidad tardia, reproduciéndose en el cine, en la musica
popular y en la moda. Esta produccion discursiva, estos relatos de los jovenes
excluidos, se convierte asi en cultura de los incluidos, de la mayor parte de la
poblacion.'

La tradicion, la diversidad y la multiplicidad de abordajes hacen dificil en-
tender a qué nos referimos cuando hablamos de pandillas.

Algunos consideran que un componente distintivo de las pandillas es co-
meter delitos. La clasificacion dependerd entonces de si son delincuentes por el
hecho de ser pandilleros o bien porque delinquen. Hay politicas orientadas hacia
estos grupos que son criminalizadoras porque pueden convertir en delito com-
portamientos cotidianos: uso de tatuajes, reuniones, trasgresiones. Transforman
el ser miembro de una pandilla o de un grupo juvenil callejero de un barrio po-
pular, en un hecho criminal. Es el caso de las politicas de “tolerancia cero” y las
versiones en América Central de “Mano dura”, “Saper Mano Dura” (El Salvador),
“Plan Escoba” (Guatemala) y “Libertad Azul” (Honduras) y de las pricticas de la
“seguridad democratica” en Colombia, la tradicién de persecucion a los ninos sol-
dados de las facciones en Rio de Janeiro, o la violencia institucional naturalizada
en otros paises del Cono Sur.

Esta perspectiva nos priva de entender a los grupos juveniles en situacion
de violencia como comunidades con una identidad colectiva desarrollada en el
ambito local, consecuencia de un proceso y en correspondencia con la exclusion
econdmica y social que alcanza niveles globales (Young, 2001; Brotherton, 2003).

Con un esfuerzo politico por consensuar definiciones (algunas apuntando
hacia el control y otras hacia el enfoque de derechos) la Organizacion de Estados

210s enfoques criminolégicos para entender estos fenomenos no alcanzan con el sefialamiento
de actos o sujetos desviados. Es necesario entender como adolescentes y jévenes en contextos
violentos producen sentidos con sus transgresiones. Ese conocimiento es necesario para definir
prevencion desde una perspectiva de derechos.
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Americanos, a partir de una serie de estudios nacionales, construyo la suya. Se
basa principalmente en la definicion de Thrasher: “Las pandillas representan el
esfuerzo espontineo de ninos, nifas, adolescentes y jovenes por crear, donde no
lo hay, un espacio en la sociedad (fundamentalmente urbano) que sea adecuado
a sus necesidades y en el cual puedan ejercer los derechos que la familia, el Es-
tado y la comunidad les han vulnerado. Emergiendo como grupos de la pobreza
extrema, la exclusion y la falta de oportunidades, las pandillas buscan satisfacer
sus derechos a la supervivencia, proteccion y participacion, organizandose sin
supervision y desarrollando sus propias normas y criterios de membresia, afian-
zando una territorialidad y una simbologia que otorgue sentido a la pertenencia
grupal. Paradojalmente, esta busqueda de ejercer ciudadania es, en muchos ca-
sos, violatoria de los derechos propios y ajenos, generando violencia y crimen
en un circulo que retroalimenta y perpetda la exclusion de la que provienen.
Por ello, las pandillas no pueden revertir la situacién que les dio origen. Siendo
un fendmeno predominantemente masculino, las mujeres que se integran a las
pandillas sufren con mayor intensidad las brechas de género y las inequidades
propias de la cultura dominante” (OEA, 2007).

En este intento de definicion aparecen conceptos de derechos vulnerados,
ciudadania y jévenes activos buscando mejores condiciones de vida. Son temas
que hemos visto en relacion al vinculo entre politicas sociales y politica criminal,
y que son centrales en los abordajes socioldgicos del delito. Pero, como dice el
mismo trabajo de la OEA (2007: 45) se intenta “transformar la vision del nifo,
nifa y adolescente pandillero como aquel victimario que hay que perseguir y
encarcelar, para restaurarle su condicién de ciudadano/a sujeto de derechos que
la misma sociedad ha marginado y ha desprotegido, violando el principio de uni-
versalidad e inalienabilidad de tales derechos”.

En el abordaje que se propone se conecta una dimension colectiva de las
pandillas como actor social y una dimension individual del ingreso de ninos,
ninas y jovenes a los mercados ilicitos. Antes de ingresar en estas dos dimensio-
nes, revisemos de qué manera se conectan. Seguiremos a Franz Vanderschueren
(2010)* que a partir del andlisis de campo, especialmente en zonas con una
fuerte dindmica de grupos y mercados ilicitos como Colombia y México, propone
el siguiente esquema de involucramiento creciente desde un andlisis de riesgos.

* Adolescentes y jovenes en riesgo. En comunidades populares marca-
das por la presencia de organizaciones violentas que operan en mercados ilicitos,
los ninos, nifas y jovenes en riesgo son los desertores escolares y expulsados

13Se pueden encontrar categorizaciones compatibles en otros trabajos, por ejemplo, la Fundacién
Arias (2005), USAID (2006). Pero adoptamos el esquema de Vanderschueren porque estd elabo-
rado a partir del relevamiento, en territorio, en varias ciudades latinoamericanas, especialmente
valiéndose de la experiencia de Casa de Promocion Juvenil en Ciudad Judrez. Es necesario des-
tacar que hay una debilidad de estos esquemas que muestran una agudizacion progresiva en el
involucramiento criminal (compatible con las teorias de carreras criminales): hay ciudades latinoa-
mericanas con alto nivel de violencia criminal donde los itinerarios se aceleran e incluso hay saltos
en los procesos de reclutamiento y participacion directa en el delito.
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de las instituciones. Hay posibilidades de que se inserten en pandillas barriales.
Este es el grupo principal para abordar con estrategias de prevencion focalizadas.

* Pandillas barriales (patotas, barras bravas). Aportan proteccion, reco-
nocimiento, respeto, ingresos. Se pueden vincular con actividades ilicitas, por
ejemplo: extorsiones, venta de drogas prohibidas, peleas por dominio territorial
y en casos extremos, sicariato. Estas pandillas tienen alcance barrial con lideres
(en algunos casos claramente identificables). Tradicionalmente han sido abor-
dadas desde la criminalizacion y la persecucién penal. Sin embargo, es posible
distinguir entre distintos grupos y también entre los miembros de los grupos. Es
posible proponer estrategias de prevencion focalizadas contemplando lo que las
pandillas estin aportando como grupo e individualmente. En algunos casos co-
rresponde también el abordaje penal.

* Pandillas institucionalizadas (maras u otras organizaciones que inter-
vienen activamente en lo criminal). Nivel de articulaciéon y control de otros gru-
pos, criminalidad profesionalizada, extorsiones y ajustes entre grupos. Suelen
establecer relaciones de intercambio y estar subordinadas a bandas del crimen
organizado, aunque no en la generalidad de los casos (Aguilar y Carranza, 2008) y
es necesario distinguir claramente. Puede incluir barras de clubes deportivos. Este
nivel es mas visible en ciudades con fuerte presencia de criminalidad organizada.
Es posible un abordaje diferenciado atendiendo a referentes a partir de estrategias
preventivas y tacticas similares a desmovilizacion, desarme y desarrollo, aplican-

83



do los conceptos de COAV! desarrollados por Dodwney en la investigacion Vi
guerra ni paz (2005) asi como en diversos programas en la region, que abordan
grupos altamente expuestos a la violencia armada. Pero también es posible el
abordaje como organizaciones de la calle que proponen mis abajo Brotherton y
Barrios (2003), reconociendo liderazgos y trabajando para que encarnen procesos
de transformacion propios, del grupo y sus comunidades.

* Crimen organizado (bandas). Nivel profesionalizado, con alcance trans-
nacional, que opera en relacién con lo econémico y lo estatal. Trifico y distribu-
cion masiva de mercaderias prohibidas, robos organizados.

En este esquema es posible advertir un camino de progresividad y control
en el que los adolescentes y jovenes pueden insertarse y en el que se advierten
logicas diferentes. Algunos pueden participar de una organizacién juvenil que
trasgrede algunas normas, o de otras que sistematicamente lo hacen porque par-
ticipan de una logica de produccion de riquezas en las que también operan nifnos,
ninas y jovenes que prestan servicios.

2.b.l. Pandillas como actores sociales

Nuevos tiempos, nuevos modos de produccion y globalizacion inciden
en las 16gicas de los grupos, en el uso del tiempo y del espacio. Perea Restrepo
(2007) desde un anilisis cultural de las pandillas en Colombia y México como
producto y reacciéon a las dindmicas sociales del capitalismo tardio, propone un
criterio amplio: “el titulo de pandilla se adquiere mediante la asuncion del tiempo
paralelo. En su universalidad”. El tiempo paralelo es el propio tiempo. Mauro Cer-
bino (2006), quien ha trabajado con pandillas globalizadas como los Latin King
en distintos contextos nacionales, especialmente en Quito (Ecuador), entiende las
pandillas, bandas o grupos como comunidades emocionales que ofrecen conten-
cion, apoyo, proteccion y un sentido a la vida de los miembros, faltas que han
tenido en sus entornos familiares en situaciones de extrema exclusion y donde
los jovenes no pudieron sentirse respetados.

Brotherton y Barrios (2003) hablan de las pandillas como “organizaciones
de la calle”. Las definen como grupos integrados por jévenes de clases populares
(aunque no exclusivamente) que sufren la exclusion y que con la organizacion
construyen una identidad de resistencia que alcanza a sus miembros y les ayuda a
sentir poder (personal y como grupo), a encontrar una referencia, alivio espiritual
y a constituirse en una voz para cambiar la situacion de marginalidad y pobreza
en que viven.

John Hagedorn (2005: 156) caracteriza a las pandillas como “organizacio-
nes de los excluidos socialmente y de grupos de adolescentes. Muchos estan ins-
titucionalizados en las calles o con la asistencia de grupos armados ya institucio-
nalizados”. Delinquen participando en la economia subterrdnea y la venta de pro-

4 . . . . ~ .~ .~ . .
14 COAV: Children in Organized Armed Violence. En espafol: nifios, y nifias involucrados en la vio-
lencia armada organizada.
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teccion, condiciones para la supervivencia. En esta definicion caben las facciones
de la droga en San Pablo y Rio de Janeiro, o las bandas criminales colombianas.

Si los grupos tienen una funcién de institucionalizacion alternativa, es po-
sible analizar su dimension cultural. La violencia armada, entonces, no serd sélo
un acto criminal sino que tendrd una dimension simbdlica. Desde este punto de
vista, no serd lo mismo qué armas y cémo las ocupan los grupos en las ciudades,
ni tampoco el tipo de abordaje que deben tener las politicas publicas.

¢Qué tienen en comun estas perspectivas? Coinciden en que las pandillas
son organizaciones definidas en el ambito urbano que aportan a sus miembros
posibilidades de resistencia ante las formas de socializacion homogeneizante de
la sociedad capitalista tardia, donde el Estado aparece debilitado.

Esta perspectiva nos permite aproximarnos a las pandillas como fenémeno
social expresivo, una reaccion ante la sociedad y el lugar que les asigna a la ado-
lescencia y la juventud. Supera asi la comprensién desde una logica del control
que define a las pandillas como transgresoras de la ley.

Si la pandilla es un fenémeno social expresivo es posible estudiarla, traba-
jar sobre sus comportamientos de reaccion, en fin, concebirla como una organi-
zacion compuesta por sujetos de derechos capaces de modificar sus comporta-
mientos y entornos violentos. La pandilla como oportunidad.

2.b.1l. Explotacion y violencia en mercados ilicitos

La otra expresion de fendmenos violentos agravados por el uso de armas
que victimizan especialmente a adolescentes y jovenes en nuestros paises, €s su
insercion y explotacion en mercados ilicitos por el crimen organizado.

El rol en las estructuras criminales es un rol subalterno. No hay jefes ninos
de organizaciones criminales que intervengan en mercados de vehiculos robados,
de armas, de drogas, de metales, de mercancias robadas o de personas. Su inter-
vencion es mano de obra descartable de mayor exposicion a la violencia.'s

Se ha documentado ampliamente cémo hay ninos y adolescentes que se
insertan en el mercado de repuestos de automoviles robando y vendiendo un
auto; o como los nifos y nifas venden cocaina y marihuana en las “bocas de
fumo” en las favelas de Rio de Janeiro (Dodwney, 2003); también cémo hay ninos
y niflas que trasladan drogas prohibidas por rios amazonicos; o los testimonios en
la frontera norte mexicana sobre los nifios que trabajan como guias en el trifico
de personas o como pandillas que intervienen en enfrentamientos armados al
servicio de alguna banda criminal.

Sin embargo es posible ver de qué modo la respuesta institucional ante es-
tos problemas focaliza las personas sin adentrarse en las estructuras. La creacion
de figuras penales y el énfasis de la criminalizacion se acentian en los niveles
mis bajos de las estructuras ilicitas a cargo de adolescentes y jovenes (Binder,

15 Existen abundantes referencias a la utilizacién de nifos y nifas en actos ilicitos por su condicién
de inimputables.
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2009). A pesar de las dudas respecto a las capacidades de los sistemas penales
para prevenir las conductas violentas, es frecuente la privacién de la libertad en
carceles poco aptas, que facilitan la formacion de pandillas violentas y que luego
ejercen el control de actividades ilicitas en sus comunidades (SAS, 2010).

No obstante, mantiene vigencia el debate acerca de permitir el encierro de
nifos cada vez mas chicos. Retomando la relacion entre politicas sociales y poli-
ticas criminales, se advierte que las pricticas que colocan a la infancia y juventud
en la posicion de ser controladas, generan violencia a la que los estados respon-
den con mayor violencia institucional a cargo del sistema penal. El resultado es
un ciclo creciente que victimiza doblemente a niflos, nifias y jovenes que surgen
de entornos sociales con derechos vulnerados, explotados por estructuras econo-
micas ilicitas que los afecta ain mas, selectivamente perseguidos por las normas
y la justicia, y que, finalmente, resultan privados de la libertad.

3. LAS CARAS DE LA VIOLENCIA ARMADA EN LA REGION

Revisemos algunos datos de contexto.

Indicadores generales de violencia. América Latina presenta la tasa de
violencia armada mas alta del mundo.

* El Informe Mundial sobre la Violencia contra los Nifos y las Ninas ela-
borado por Paulo Sergio Pinheiro (2006), como el de la OMS (2003) o del Small
Arms Survey (2004, 2007), demuestran que nifos, ninas y adolescentes, espe-
cialmente varones, urbanos y de clases populares, son los mas afectados por la
violencia con armas de fuego.

* El 40% de los homicidios en el mundo se producen con armas de fuego.
América Latina y el Caribe es la regién mis afectada: tiene el 40% de todos los
homicidios con armas, la tasa estimada es 15,5 muertos por cada 100 mil habitan-
tes —muy lejos de Africa, con el 20% de los homicidios y una tasa de 5,9 muertos
por armas cada 100 mil habitantes— (SAS, 2004).

Formatos de grupos de nifios, nifias y jovenes en violencia armada.
Como fenémeno criminal tiene mas presencia en las ciudades alcanzando niveles
descontrolados en algunas muy desiguales y pobres. Alli emergen las pandillas, a
veces insertas en los mercados ilicitos, que ofrecen proteccion, identidad, ingre-
sos y el respeto que buscan los adolescentes. A nivel global hay una tendencia a
que la violencia criminal agravada por el uso de armas, se concentre en grandes
ciudades (SAS, 2007).

Involucramiento con el crimen organizado. Las dinimicas regionales
del crimen organizado —especialmente en el triangulo norte de América Central,
en algunas ciudades mexicanas, en las grandes ciudades colombianas, en Brasil y
en general en la region— han comenzado a incorporar a las pandillas o barras en
el narcomenudeo, control de territorios, extorsiones y también ajusticiamientos.
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Es un fenémeno heterogéneo muy diverso, sujeto a dindmicas locales. Cada pan-
dilla es diferente, sin embargo, comienza a ser un fenémeno urbano recurrente.

Mas notorias estrategias de abordaje. Las organizaciones de la sociedad
civil han aplicado estrategias de abordaje preventivas de acuerdo con los tradi-
cionales enfoques de riesgo o bien han avanzado hacia enfoques de derechos
reconociendo a nifos, niflas y jovenes involucrados en violencia armada como
actores sociales relevantes. También generan expectativas estrategias como los
acuerdos salvadorenios con los referentes de las maras, para reducir las disputas
entre grupos.

Perspectivas de politicas piuiblicas y cooperaciéon internacional. En
los paises priorizados en este informe, el principal abordaje es la criminalizacion
de los grupos. Los argumentos divergen: o por ser parte de un grupo identificado
como enemigo del orden publico, por la vinculaciéon con mercados ilicitos, por
la posible relacion con el crimen organizado o bien como forma de control social
sobre grupos conflictivos. La incorporacion de pandillas y combos como parte del
crimen organizado en Colombia y la vinculacion con los cirteles mexicanos de al-
gunas pandillas, tienen aspectos en comun. Las politicas preventivas se anuncian
pero no gozan de peso relevante.

Veamos esquemdticamente la situacion de cuatro paises que presentan un
interés especial en la region latinoamericana por los altos niveles de violencia, la
presencia de nifos, nifias y jovenes insertos en mercados ilicitos, y la presencia
de pandillas.
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Tabla 1: Sintesis de la situacion descripta

Colombia El Salvador Honduras México
Indicadores Tasa de homicidios Tasa de homicidios: Tasa de homicidios: Tasa de homicidios:
de violencia 33,4 66 82,1 18,1
Entre 16y 17 afos: Entre 15y 30 afos: 15a 17 en 2007:
tasa 154 226,2 45,95 (Chihuahua),
17,01 (Sinaloa),
2003-2009: 50% 2005-2009: 45,1% 24,3 (Baja
(15 a 29 aros) (15 a 24 anos) California). En
todos los casos se
2005: 1700 1998-2009: 4700 multiplicé.
pandilleros pandilleros en
asesinados campanas de
exterminio.
Grupos en Combos: grupo de Pandillas Pandillas, neo Maras en el sur.
VA esquina pandillas y barras
Clicas: pandillas Jévenes reclutados
Pandilla: grupo de barrio que Clicas: pandillas desde los 12 afios
organizado con forman parte de de barrio forman y utilizados en
posibilidad de maras. Identidad, mara. Identidad, secuestro, extorsion,
delitos pertenencia, lealtad. pertenencia, lealtad. enfrentamientos.
Mara: pandilla Mara: trasnacional Bandas reclutadas
trasnacional para control.
Pandillas como
grupo de choque
Relacién Pandillas: pueden Algunas. Algunas. Utilizacion de
con el ser cooptadas. grupos con control
crimen Utilizadas por CO: Utilizadas por CO: territorial para
organizado Victimas de cambios aporta armas, aporta armas, control.
de control territorial logistica, apoyo logistica, apoyo
de grupos violentos legal. legal. Narcomenudeo.
Mara: Extorsiones, Mara: Extorsiones, Institucionalizacion
homicidios y homicidios y en carceles
secuestros. secuestros.
Lavado en negocios
legales.
Abordajes Estado: predominio Estado: politicas Estado: politicas anti Estado: predominio
del enfoque criminal anti maras. Mano maras. enfoque criminal
dura y Super mano
Plan 2012 dura. Mano Amiga. Ahora: politicas Fondos Subsemun
de gobierno: Impacto en cambios de prevencion.
prevencion social de los grupos ONG+ONU: Sociedad civil:
estrategias de variedad de
Experiencias de Iglesia: acuerdo prevencion y enfoques incluyendo
trabajo como de paz valoracion derechos (El Faro,
actores sociales Casa)
ONG+ONU: UE: prevencion
Sociedad sin juvenil
Violencia
Politicas y USAID: Programa Gobierno: Pro Gobierno: politica Gobierno: guerra
cooperacion de Victimas y Jovenes (UE) prevencion, contra drogas y
Poblaciones antipandillas (USAID, seguridad integral
Vulnerables Antipandillas SICA)
(USAID+SICA) USAID: Mérida,
Europe Aid: USAID: fondos para guerra a las drogas,
Implementacion USAID: fondos para inclusion laboral control de fronteras,
directrices UE sobre inclusion laboral politicas de
nifios en conflictos Créditos para prevencion.
armados o i ial
BID+BM: créditos prevencion socia 3
prevencion social OPS: prevencion
BID, UN, BM:
enfoque en
convivencia
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4. BUENAS PRACTICAS EN PREVENCION Y LECCIONES APRENDIDAS

4.a. ALGUNOS PROYECTOS PARADIGMATICOS EN SUDAMERICA

Hemos elegido algunos proyectos para resaltar buenas pricticas de acuer-
do con el enfoque conceptual del abordaje preventivo de la violencia y el delito,
desde una perspectiva de derechos y enfatizando en ninos, nifias y jovenes como
actores sociales relevantes.

Centro Tecnolégico Juvenil. Impulsado por la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO) junto con la alcaldia de Quito en una comunidad
con fuerte presencia de la pandilla Latin Kings. Mauro Cerbino, el antropdlogo a
cargo del proyecto estimuld la participacion: los miembros de los grupos fueron
verbalizando y relatando su version de la historia de su organizacion, la forma en
que se vinculaban entre ellos, la relacién con las sedes de otros paises y con el
Estado, a través del gobierno local e instituciones policiales. Hubo aceptaciéon de
las capacidades de los pandilleros e iniciativas de promocién de derechos, que
permitieron a los referentes transformarse en voceros e impulsar demandas que
produjeron transformacion de algunas politicas publicas. Finalmente, el Presiden-
te Correa los distinguié. Nuevamente: participacion y reconocimiento.

Luta pela Paz (“Lucha por la Paz”). Nacié como una academia de boxeo en
la favela da Maré, en Rio de Janeiro, dirigida por Luke Dodwney, antropologo y ex
boxeador amateur. En una comunidad tomada por facciones del crimen organizado.
El desarrollo del proyecto que comenz6 como una pequena iniciativa de la organiza-
cion “Viva Rio”, significé un espacio de recreo y formacion en un entorno hacinado,
violento. Algunos de los nifos, nifias y jovenes que participaban eran utilizados por
el narcotrafico, sometidos a situaciones de mucha violencia. Se pudo implementar
porque hubo tolerancia de parte de los jefes criminales que controlaban la favela.
Una aceptacion tacita, quiza porque se entendié que era beneficioso para la comuni-
dad y que los ninos involucrados en el trafico no resultaban buenos para nadie. Los
aportes del proyecto para prevenir la violencia fueron el aprendizaje de un deporte
donde el esfuerzo a lo largo del tiempo produce resultados (dejar de vivir al dia),
respeto del entorno y seguridad personal ante un contexto de agresion permanente.
El boxeo aporto la disciplina y las rutinas de las practicas. También se prohibieron
los consumos ilicitos dentro de la academia. Quienes querian participar del proceso
de trabajo en la academia debian tener buenas calificaciones escolares y asistir a ta-
lleres. También se involucraron en el gobierno del proyecto y mas tarde en procesos
politicos de incidencia por los derechos de los ninos y de los jovenes. Se aportaron
gratificaciones simbélicas y algunos participantes asumieron compromisos de inci-
dencia politica y social para mejorar las condiciones de vida en sus comunidades.

Cooperativa del Hip Hop.'* Un grupo de jovenes de la cultura del Hip
Hop de origen popular y con historias atravesadas por la violencia, liderados por

16 Es posible encontrar mis referencias en: www.cooperativadelhiphop.org
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el rapero Dragon, organizaron el proyecto al mismo tiempo que participaban en
el rodaje de un documental sobre la discriminacion y violencia institucional que
sufren de parte de las instituciones de seguridad publica. La Cooperativa del Hip
Hop consiguié apoyo de la Universidad Nacional de Cuyo de Argentina para
facilitar talleres de artes urbanas (breakdance, graffiti, rap) y derechos humanos
a jovenes de zonas violentas. Nuevamente, la participacion y el reconocimiento
estructuraron el proyecto. El documental firmado se llama “Hip Hop: el 5to ele-
mento”, porque en esa cultura el quinto elemento es el “conocimiento” de uno
mismo, de su comunidad y sus circunstancias.'” En términos mds tradicionales,
no es otra cosa que conciencia y compromiso social. La tradicién del Hip Hop
rescata esta dimension social de las luchas por el reconocimiento de derechos de
los grupos segregados por cuestiones raciales o culturales. Las técnicas de baile,
rima, canto, pintura y composicién son instrumentos para volcar los conocimien-
tos (al menos en la vieja escuela de este movimiento cultural).'® Hay proyectos
muy notables en la region, similares y algunos mas notorios como Familia Ayara,
Afro Reggae, entre muchos otros.

4.b. CARACTERISTICAS DE PROYECTOS EXITOSOS

Hay una variedad muy amplia de proyectos orientados a la prevencion de
la violencia en nifos, nifas y jévenes. Cuando esa violencia es agravada por la
presencia de armas de fuego, la participacion en grupos mas o menos violentos
que pueden involucrarse en mercados ilicitos, la variedad se acota.

Siguiendo el marco conceptual propuesto en el que revisamos las miradas
sobre infancia, juventud y violencia, mencionamos los enfoques de riesgo. La
investigacion Ni guerra ni paz (Dowdney, 2005), referencial a la hora de presen-
tar el fenémeno de ninez involucrada en violencia armada organizada (COAV),
sugiere una serie de lecciones aprendidas y acciones para abordar el fenémeno.
Las principales recomendaciones son:

* Reconocer la especificidad del problema de nifios, nifias y jovenes some-
tidos a situaciones de violencia y que participan en grupos armados. Distinguirlo
del crimen comun pero también de ninos soldados.

* Disenar politicas especificas en el Ambito de gobiernos locales, basadas
en un analisis del fenémeno, de los factores de riesgo e influencias que llevan al
involucramiento, para plantear entonces pricticas preventivas.

* Establecer politicas especificas que reduzcan los riesgos (educacion, po-
breza, justicia, control de armas, policias de proximidad). También construir resi-
liencia a través de redes comunitarias de prevencion y rehabilitacion.

7 Documental: Hip Hop: el 5to elemento (Appiolaza y Pacheco, 2009). Disponible en: http://vimeo.
com/7309597
18 Video sobre Proyecto Cooperativa del Hip Hop en http://vimeo.com/16998300
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* Estudio, monitoreo e investigacion permanente de la evolucion del feno-
meno de violencia armada.

* Reformas en las practicas policiales, en la justicia.

* Politicas de desmovilizacion y reintegracion.

Rebeca Pérez y Daniel Luz (2008), continuando con la linea de trabajo
iniciada por Dowdney e incorporando experiencias de programas especificos de
prevencion local orientados al fenémeno de nifos, nifias y jovenes afectados por
la violencia armada a través del proyecto Ciudades" coordinado por Viva Rio,
formulan las lecciones aprendidas en términos de politicas publicas. Sostienen
que es necesario incluir en la agenda publica:

e Politicas integrales: abordaje holistico de la problematica de infancia y
juventud insertas en el marco de desarrollo humano.

e Politicas especificas: deben atender a la especificidad del problema con
atencion especial a la cuestion de género.

e Politicas concertadas y participativas: en cuanto deben ser participativas
e involucrar a todos los actores en el disefio e implementacion, especialmente a
nifos, ninas y jéovenes.

e Politicas descentralizadas: protagonismo de los gobiernos locales.

e Politicas selectivas: priorizar los grupos mis vulnerables (jovenes, varo-
nes de sectores populares).

Sistematizando atn mas el abordaje y planteindolo en términos de vio-
lencia de pandillas, Rebeca Pérez (2009) lo resume en movilizacion, desarme e
integracion (MDD). En un primer momento se propone establecer una estrategia
de movilizacién y contacto con los grupos, para lo que serd necesario también
un marco legal y actores capaces de establecer vinculos con los grupos de ninos,
ninas y jovenes en pandillas. Luego establecer practicas de desarme que no sean
en si mismas un despojo del arma sino también acuerdos que conduzcan al tercer
momento, el de integracién social y econémica facilitando el acceso a educacion,
salud, servicios, recreacion y también convivencia pacifica.

Otra de las visiones de abordaje de infancia y juventud afectadas por la
violencia va mas lejos del enfoque de riesgo, priorizando la idea de que deben
ser sujetos activos de las transformaciones capaces de liderar, con sus grupos, el
cambio de sus realidades. Como sostiene en su hipdtesis la investigacion “Maras
y pandillas en Centroamérica”, es mas facil movilizar el capital social que los
cambios estructurales socioecondmicos (factores estructurales) para prevenir y
reducir la violencia. Por eso apuesta a la movilizacion del capital social positivo
(ERIC, IDESO,IDIES, TUDOP, 2004).

19 El proyecto contemplaba un diagnéstico participativo y la formulacién de politicas locales de pre-
vencion y abordaje de pandillas en ciudades de El Salvador, Colombia, Brasil, Sudafrica. Es posible
encontrar una sintesis de la sistematizacion en Appiolaza (2010).
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Ya hemos puesto foco no sélo sobre el capital social en el entorno comuni-
tario como causa de la aparicion de pandillas, sino también en que lo suplanta un
capital dentro de los propios grupos: vinculos negociados, liderazgos y dinamicas
de estas organizaciones que pueden ser la herramienta movilizadora (Brotherton
y Barrios, 2003; Cerbino, 20006).

Un relevamiento de los programas de abordaje de pandillas en América
Central y Estados Unidos realizado por el Washington Office on Latin America
(WOLA, 2009) resalta algunos de estos aspectos:

* Protagonismo comunitario, participativo, involucrando a instituciones
educativas, de salud, religiosas, policiales y, principalmente, gobiernos locales, a
los que el gobierno central aporte asistencia técnica y financiamiento.

* Evaluacion de condiciones de violencia y disefio de proyectos en el am-
bito local, con la participaciéon y el reconocimiento de los ninos, ninas y jovenes,
respetando su identidad y pertenencia en relacion con las pandillas. Quienes han
sido parte de pandillas y programas suelen ser los mejores articuladores.

* Deben tener relaciones con la mayor cantidad posible de organizaciones
comunitarias locales que ya desarrollan programas asi como relaciones construc-
tivas con la policia local.

5. CONCLUSIONES

Los programas de prevencion y abordaje de la violencia en ninos, nifias
y jovenes deben tener una perspectiva de derechos, reconocer a todos los ac-
tores, garantizar su participacion efectiva, valorar los capitales sociales dentro
de las propias organizaciones y negociar pautas que permitan el desarrollo de
las iniciativas en el dmbito local sin descuidar la transformacion de las politicas
generales. Ahora el desafio es metodologico: de qué modo garantizar todas estas
condiciones. En los programas arriba analizados pudimos ver como los deportes,
las tecnologias y las artes urbanas son un buen espacio para el abordaje.

Vanderschueren (2010) agrega también la formacion espiritual como modo
de prevencion de la violencia, pero también como el camino de salida de la ac-
tividad pandilleril. Es posible recoger en la region muchas historias de gente que
opto salir de las pandillas a partir de un compromiso religioso. Agreguemos uno
mas: la participacion politica (Appiolaza, 2012). Histéricamente los sindicatos y
las organizaciones politicas comunitarias han aportado identidad, contencion y
pertenencia a los nifios, nifas y jovenes. Incluso, han transmitido también un
sentido de trascendencia superador de la supervivencia cotidiana, el tiempo fuera
del tiempo con que describe Perea Restrepo (2007) la vida de las pandillas. Ya
hemos mencionado ejemplos donde la bisqueda de respeto, reconocimiento y el
fortalecimiento de una identidad se afianza en la accion colectiva. Pero, ademas,
desde una perspectiva de derechos, nada mejor que los propios nifios, ninas y
jovenes involucrados en la incidencia para transformar sus comunidades y pre-
venir la violencia.
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El proceso de integracion del Mercosur en salud

Sebastian Tobar
Javier Naveira

Los procesos de integracion regional, que han caracterizado las relacio-
nes internacionales durante las Gltimas décadas, presentan desarrollos dinamicos
que implican avances y retrocesos en la consecucion de las misiones y objetivos
propuestos al momento de la constitucion de los bloques. El caso del MERCO-
SUR, constituido por Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela no es la
excepcion. La dinamica del bloque con la reciente incorporacion de Venezuela y
las solicitudes de membresia plena por parte de Bolivia y Ecuador, constituye un
avance al expandir las fronteras y el alcance del proceso integrador, aunque no
ha estado exenta de tensiones como la suspension temporaria del Paraguay. Este
escenario de ampliacion genera impactos sobre los distintos sectores involucrados
en el proceso, entre los cuales la salud desempena un rol de gran importancia.

El presente trabajo tiene como propésito analizar el proceso de integracion
regional del MERCOSUR en el sector salud. Para ello se realiza una descripcion
y andlisis de las instituciones que componen el bloque y que tienen incidencia
sobre las decisiones de politica sanitaria, en especial dos dmbitos o foros insti-
tucionales (uno de caracter politico y otro técnico normativo) formulados con el
objeto de alcanzar acuerdos y consensos entre los Estados Partes.

INTRODUCCION

La historia de la integracion es antigua en América Latina. Puede encontrar-
se referencia a ella desde las ideas federales y panamericanistas de varios héroes
de la independencia del S. XIX, quienes en muchos casos concibieron a la inte-
gracion como condicion necesaria de la emancipacion respecto de la metropoli
espanola.

La independencia no implico la integracion politica de las distintas unidades
preexistentes, no obstante ello la vocacién por constituir una integracion que do-
tara de fuerza y capacidades a las distintas partes persistio a lo largo de los anos.
Durante el S. XX, los avances en el desarrollo de los procesos de integracion se
verificaron, entre otras cuestiones, en la creacion de varias estructuras orientadas a
la integracion politica y econdmica, entre las que podemos mencionar:

* OFEA: con una vocacion de integracion politica. Cuenta con 35 paises
miembros.

* ALALC: con el objetivo de constituir una zona de libre comercio, estd
integrada por 11 pafises.
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* ALADI: integrada por 12 paises con instrumentos de integracion como
los acuerdos de alcance parcial y los acuerdos regionales, entre ellos los de pre-
ferencia arancelaria.

* Comunidad Andina de Naciones: integrada por 4 paises. Tiene como ob-
jetivo la integracion en el desarrollo. A partir de 1993 propone la constitucion de
una zona de libre comercio con un arancel externo comun.

* MERCOSUR: nacido en 1991 e integrado por 5 paises. Inicialmente con-
cebido con un criterio basado en la superacion de las barreras comerciales, ha
tornado en un bloque que expresa en su mision una priorizacién de la agenda
politica, social y econémica de las poblaciones.

A estas iniciativas mencionadas anteriormente, que se han caracterizado
por avanzar y retroceder ciclicamente en los alcances y en la consecucion de sus
objetivos integracionistas, se le suman otras de creacion mas reciente como la
Union de Naciones Suramericanas (UNASUR), la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y del Caribe (CELAC) y la Alianza del Pacifico, entre otras.

En lo que respecta especificamente al sector salud, debe destacarse la crea-
cion de un organismo de alcance panamericano, que cuenta con mis de un siglo
de existencia: la OPS (Organizacién Panamericana de la Salud).

A los fines del presente trabajo, entendemos la integracién como un pro-
ceso progresivo y dindmico. La palabra integracion significa acciéon y efecto de
integrar o integrarse, constituir las partes de un todo, unirse a un grupo para
formar parte de él.!

Como todo proceso politico, el proceso de integracion implica por parte
de sus actores, la realizacion de cilculos de riesgo/beneficio, la emergencia de
situaciones de cooperacion y solidaridad entre ellos, y la gradualidad y progre-
sividad en el desarrollo, a fin de alcanzar un plan de accién comin entre dos o
mas Estados en aspectos econémicos, sociales, politicos, etc.

Considerando esto corresponde preguntarse cOmo se constituye el deseo
o la voluntad de los Estados de pasar a formar una comunidad mas amplia
lo que implicaria, incluso, ceder parte de la soberania.

Desde una perspectiva weberiana una posible respuesta serfa mediante
la coaccion o amenaza de uso de la fuerza. De hecho se podria decir que no se
conoce que esto ocurra sin hegemonia de algin pais sobre otro.?

Otra opcion posible es mediante la formacién de una comunidad poli-
tica caracterizada por valores e intereses compartidos, a la que se llega por la
presencia de escenarios que implican oportunidades y desafios comunes para
el desarrollo de las capacidades de los distintos actores y por la precondicion
mencionada de compartir valores (ej.: el mantenimiento de la paz, la democracia,

! La integracién podria suponer la conexion, coherencia o algin nexo de relacién entre partes,
suponiendo la superacion de fronteras o intensificacion de conexiones fisicas.

Se observa que el proceso de integracion de la Union Europea ha sido liderado bajo la hegemonia
de paises que, por medio de la persuasiéon o por medio de incentivos, han conseguido que se
sumen otros al proyecto comunitario.

2
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etc.). La consolidacion de estos valores y de una visién y misién comunes entre
los actores permite el desarrollo de mecanismos de interaccion y la consecucion
de consensos entre ellos.

Una rdpida observacion de los casos existentes nos permite afirmar que los
procesos de integracion se han iniciado por medio de acercamientos econémicos
y que la agenda internacional de seguridad determina la posibilidad de avanzar
en ellos, pero lentamente y dependiendo del proceso. Se puede observar que la
agenda también incorpora e incluye nuevos temas de las areas sociales, cultura-
les, juridicas y politicas de los paises.

Si nos referimos especificamente al MERCOSUR, podemos advertir que su
desarrollo, tal como mencionamos anteriormente, es sumamente dinimico al no
verificarse un avance lineal. De hecho, la historia del bloque se caracteriza por
marchas y contramarchas en las que a menudo surgen conflictos por parte de los
socios e incluso cuestionamientos a la razén de ser, la utilidad y la capacidad de
la entidad regional para resolver tales conflictos.?

A fin de contextualizar nuestro andlisis de las implicancias del MERCOSUR
para el sector salud, mencionamos muy brevemente los hitos fundamentales que
marcan la constitucion y el desarrollo del proceso de integracion. En primer lu-
gar el Tratado de Asuncién (firmado en 1991) para integrar a los cuatro Estados
signatarios por medio de la libre circulacion de bienes, servicios y factores pro-
ductivos, del establecimiento de una Tarifa Externa Comun, de la adopcion de
una politica comercial comun, de la coordinacién de politicas macroeconémicas y
sectoriales y de la armonizacion de legislaciones en las dreas pertinentes. El otro
hito constitutivo fundamental ocurrié en diciembre de 1994, con la aprobacion
del Protocolo de Ouro Preto,* que establece la estructura institucional del MER-
COSUR vy lo dota de personalidad juridica internacional.

LA SALUD DENTRO DE LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL MERCOSUR

Antes de analizar el MERCOSUR Salud debe destacarse que en sus inicios el
bloque ha tenido el propédsito de avanzar hacia la constituciéon de un Mercado Co-
mun.’ Esto supone que se deberia constituir una union aduanera y la posibilidad
de la libre circulacion de bienes, personas, servicios y capitales sin discriminacion
ni obstaculos estableciendo la libre circulacién de los factores productivos.

Este proceso de integracion requiere como condicion necesaria contextos de estabilidad politica
y estabilidad a nivel internacional y de politicas macroeconémicas de los paises. En tal sentido,
podemos observar que a pesar de ser una de las ideas sustantivas la del arancel tnico, esto no se
aplica en la actualidad.

Anexo 10. Protocolo Adicional al Tratado de Asuncién sobre la Estructura Institucional del MER-
COSUR. Protocolo de Ouro Preto. Disponible en: http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrp/ourop/
ouropinp.asp

En los anos 90, cuando se crea el MERCOSUR o Mercado Comun del Sur, predominaba un con-
cepto de integracion meramente econémico-comercial, donde también se hablaba de avanzar en
Areas de Libre Comercio para las Américas (ALCA) o la firma de tratados de Libre Comercio (TLC).

W
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En el ambito institucional del MERCOSUR el sector salud tiene dos espacios
especificos dedicados a la formulacion de politicas y de normativas sanitarias.
Se realiza a continuacion un breve desarrollo referido a la estructura de 6rganos
decisorios del bloque y la ubicacion de los foros sanitarios en el marco de tales
estructuras.

El MERCOSUR tiene tres 6rganos decisorios: la Comision de Comercio del
MERCOSUR (CCM), El Consejo del Mercado Comutn (CMC) y el Grupo Mercado
Comun (GMO).

El CMC es el 6rgano de jerarquia superior a cargo de la conducciéon po-
litica del bloque y de la toma de decisiones para cumplir objetivos y plazos es-
tablecidos. Lo integran los Ministros de Relaciones Exteriores y de Economia de
los Estados Partes. Se pronuncia mediante decisiones que son obligatorias para
todos los paises. Algunas de las funciones que tiene el 6rgano son: formular y
promocionar politicas y acciones para conformar el mercado comun; negociar
y firmar acuerdos con terceros paises, bloques u organismos internacionales;
pronunciarse sobre propuestas que le son enviadas y crear reuniones y 6rganos,
entre otras. En el dmbito del CMC se desarrollan las Reuniones de Ministros de
Salud del bloque (RMS). Este foro integra a los maximos decisores de la politica
sanitaria de los Estados Partes y tiene por finalidad establecer acuerdos para el
diseno, desarrollo, implementacién y seguimiento de politicas sanitarias comunes
en temas priorizados por los miembros del bloque. La fijaciéon de prioridades, de-
finida por mecanismos de consenso que requieren la unanimidad de los Estados
Partes, debe operar como guia para la actuacion del otro dmbito o foro dedicado
a la sanidad, el Subgrupo de Trabajo N¢ 11 (SGT N¢ 11), dependiente del GMC.

El GMC es el 6rgano ejecutivo del MERCOSUR, esta coordinado por los
Ministerios de Relaciones Exteriores. Este 6rgano se pronuncia mediante reso-
luciones que tienen cardcter obligatorio para los Estados Partes. Algunas de sus
funciones son: proponer proyectos de decision al CMC; proponer medidas y fijar
programas para la liberacion comercial; coordinar politicas macroeconomicas;
negociar acuerdos; crear, modificar o suprimir 6érganos como los Subgrupos de
Trabajo o las reuniones especializadas; manifestarse sobre las recomendaciones
emitidas; adoptar resoluciones en materia financiera, entre otras funciones.

En el GMC se constituyen Subgrupos de Trabajo para el cumplimiento
de su cometido: 1) Comunicaciones, 2) Aspectos Institucionales, 3) Reglamentos
Técnicos y Evaluacion de la Conformidad, 4) Asuntos Financieros, 5) Transporte,
6) Medio Ambiente, 7) Industria, 8) Agricultura, 9) Energia, 10) Asuntos Laborales,
Empleo y Seguridad Social, 11) Salud,® 12) Inversiones, 13) Comercio Electrénico,
14) Seguimiento de la Coyuntura Econémica y Comercial y 15) Mineria.

El SGT N¢ 11 es el foro sanitario técnico encargado de armonizar legisla-
ciones y directrices, promover la cooperacion técnica y coordinar acciones entre

g Originariamente el tema de Salud se habia incorporado dentro del Subgrupo de Trabajo N° 3
Normas Técnicas, cubriendo los aspectos vinculados solo a los Productos para la Salud. Posterior-
mente en 1996, el GMC aprobd la creacion del SGT N° 11 ampliando sus dreas de competencia.
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los Estados Partes referentes a la atencion a la salud, bienes, servicios, materias
primas y productos para la salud, ejercicio profesional, vigilancia epidemiologica
y control sanitario, con la finalidad de promover y proteger la salud y la vida
de las personas, y eliminar los obstdculos injustificables al comercio regional y
a la atencion integral y de calidad, contribuyendo de esta manera al proceso de
integracion.

Tanto la Reunion de Ministros de Salud como el Subgrupo de Trabajo N°11
son foros o dmbitos de caricter deliberativo que elevan sus productos (ya sean
normas o acuerdos de politica sanitaria) a los respectivos 6rganos decisorios de
los que dependen, por lo cual el proceso de gestion de las iniciativas formuladas
en estos foros requiere una adecuada gobernanza caracterizada por mecanismos
agiles y aceitados de vinculacion entre los especialistas sanitarios que coordinan
los foros con los funcionarios de los Ministerios de Relaciones Exteriores, respon-
sables ultimos de la toma de decisiones en el bloque.

En el grafico 1 (pagina 115) destacamos un organigrama general que in-
cluye los foros técnicos y politicos antes de adentrarnos en los aspectos mas
relevantes de los mismos.

LA REUNION DE MINISTROS DE SALUD DEL MERCOSUR Y ESTADOS ASOCIADOS

La Reunioén de Ministros de Salud del MERCOSUR, creada por Dec. CMC
N2 03/95, tiene como funciéon proponer al Consejo del Mercado Comun medidas
tendientes a la coordinacion de politicas para el MERCOSUR en materia de salud.
Su objetivo es la: “Priorizacion conjunta de temas de politicas de salud y la armo-
nizacion, hacia el futuro, de soluciones compartidas o de acciones promotoras de
politicas de salud, en areas que los Ministros consideren prioritarias”.

Como se puede observar, es un foro que actia sobre la dimension de la
politica de salud con el objeto de armonizarla y posibilitar una mayor eficacia en
el trabajo conjunto para el combate y control de ciertas enfermedades o proble-
mas de salud.

En cuanto a su modelo de organizacion, la RMS actia por medio de co-
misiones intergubernamentales que asumen el tratamiento de temas, desde una
perspectiva técnica y proponen Proyectos de Acuerdos que posteriormente son
analizados y firmados por los Ministros de Salud.

Desde su creacion a la actualidad, se han realizado 34 reuniones y en
las mismas se han aprobado alrededor de 190 Acuerdos de Ministros. Si nos
centramos en el andlisis de los productos formulados, debemos comenzar por
preguntarnos cudles son los principales aspectos en los que se han centrado los
Acuerdos de Ministros.

Los Acuerdos de Ministros destinados a la generacion de politicas para
fortalecer la vigilancia epidemioldgica, desarrollar mecanismos y protocolos de
actuacion ante enfermedades priorizadas (dengue, influenza, etc.), representan
la mayor frecuencia sobre el total de acuerdos firmados. Esta proporcion esta
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moderandose ya que durante los primeros anos de existencia del bloque la aten-
cion estaba casi exclusivamente dedicada a estas cuestiones (y a la constitucion
de los foros y sus procedimientos de funcionamiento, cuestion que ocupa el
segundo lugar en la frecuencia de acuerdos firmados). Los acuerdos originados
en las Comisiones Intergubernamentales de Politicas de Medicamentos, VIH y
Control del Tabaco tienen un peso importante sobre el total. Las politicas ten-
dientes a establecer bancos de precios de medicamentos durante la etapa inicial
del bloque, las cuestiones vinculadas al combate de la falsificacion, los temas de
patentabilidad y, fundamentalmente, la garantia del acceso a los firmacos, son
prioridades de la politica sanitaria del bloque en funcién de lo establecido en los
Acuerdos de Ministros. Lo mismo podemos decir de las politicas para favorecer
el acceso a antiretrovirales y para mejorar el abordaje del tema VIH SIDA en las
campanas. Otra cuestiéon que adquiere protagonismo en las Gltimas reuniones es
la ampliacion de derechos vinculados a las politicas de salud sexual y reproduc-
tiva. La Comision de Control del Tabaco ha sido origen de un nimero importante
de acuerdos vinculados a la necesidad de establecer politicas para reducir el
consumo, para desarrollar estrategias de promocion de la salud y, también, para
impulsar el Convenio Marco de Control del Tabaco. A estos temas que tienen una
fuerte presencia desde los momentos iniciales de la gestion del bloque, debemos
agregar algunos que estan teniendo un protagonismo creciente como las Politicas
de Donacién y Trasplante (tanto en lo que refiere a la promocion como a la ne-
cesidad de gestionar bancos de tejidos), y todo lo vinculado a la implementacion
del Reglamento Sanitario Internacional, sancionado en el ano 2005 y que marca
las pautas para el control y la vigilancia sanitaria en los puntos de entrada a los
paises. El control de las enfermedades cronicas no transmisibles que tienen cada
vez un peso mayor entre las causas de muerte y de pérdida de calidad en los anos
vividos por parte de las poblaciones urbanas, tiene también un papel destacado.

Por ultimo, una cuestion a resaltar es el llamamiento que los Ministros han
efectuado en acuerdos para consensuar posiciones de bloque ante determinados
temas abordados por organismos internacionales de salud. Este punto tal vez
sea uno de los efectos mas importantes derivados de la formulacion de politicas
conjuntas entre los Estados Partes, por haber potenciado posiciones de los paises.

En el grafico 2 (pigina 116) se reproduce porcentaje de acuerdos por
tema/total de acuerdos RMS.

Respecto a la organizacién, la gestion y el funcionamiento de las reunio-
nes, una de las observaciones que corresponde realizar es la tendencia que se
verifica a aumentar el nimero de Comisiones Intergubernamentales en funcion
de la priorizacion de temas que resultan comunes de los Estados Partes y Asocia-
dos. Esto se ha traducido en un aumento de los costos, la consecuente ausencia
de representantes ante escenarios de restricciones presupuestarias en los paises y
el derivado retraso en los cumplimientos de los planes de trabajo. A fin de limitar
estos impactos negativos de la multiplicidad de reuniones se estin implementan-
do exitosamente alternativas virtuales de trabajo, mediante la utilizacién de tec-
nologias de informacién y comunicacion. A fin de contar con una vision general
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de la estructura de la RMS, presentamos un cuadro con la estructura organica del
foro. Grafico 3 (pagina 117)

El andlisis de los Acuerdos y el modelo de gestion de las reuniones, nos
permite afirmar que las Reuniones de Ministros de Salud brindan un marco de
debate para difundir informaciones, generar consensos y propiciar la negociacion
conjunta para acceder a ciertos bienes publicos y meritorios regionales en salud.
De hecho, han servido para desarrollar planes de acciéon conjunta de control de
enfermedades infectocontagiosas, cuya erradicacion en un pais genera una ex-
ternalidad positiva para otro al evitar la propagacion. Tal es el caso del Plan de
trabajo conjunto para el control y prevencion del dengue en los Estados Partes y
Asociados.

Las reuniones de Ministros de Salud del MERCOSUR también se han con-
vertido en un ambito apropiado para la producciéon de conocimiento, para in-
centivar la investigacion y para realizar estudios de politicas comparadas. Esto ha
impactado positivamente al generar un circulo virtuoso para el proceso de toma
de decisiones de los Estados Partes. Los casos de dos estudios realizados en este
ambito que han sido sumamente valorados por los decisores sanitarios, el estu-
dio comparado de las Politicas de Medicamentos y el estudio comparado de la
Legislacion Vinculada al Control del Tabaco, nos permiten afirmar lo antedicho.

Las Reuniones de Ministros del MERCOSUR han favorecido una dindmica
de construccion de consensos entre las autoridades sanitarias, basada en los prin-
cipios de equidad y solidaridad, al definir a la salud como un derecho fundamen-
tal. Es posible afirmar que, dia a dia, se ha consolidado todo un sistema de gober-
nanza internacional en salud. Indicador de esto, es la proliferacion de reuniones
y foros de salud internacional. En este sentido y para obtener mejores resultados,
es estratégico lograr la armonizacion de posiciones entre nuestros paises y la
participacion en foros internacionales con posturas MERCOSUR. Como ejemplo,
el proceso de aprobacion del Reglamento Sanitario Internacional (RSI) muestra la
eficacia que pueden tener estas acciones. Durante la etapa previa a la adopcion
del texto del nuevo RSI, los representantes de los Estados Partes del MERCOSUR
se esforzaron por trabajar en una posiciéon comun para llevar al Grupo de Trabajo
Intergubernamental que discutia el documento. Habiéndose logrado una postura
unificada, se invité a delegados de los demis paises sudamericanos a participar
de la posiciéon. El consenso en bloque de todos los paises de América del Sur
presentado ante el concierto de las naciones adquirio, sorpresivamente, un gran
peso y el documento emitido se constituyd en referencia para varios de los temas
abordados.

Una dindmica similar se sigui6 para la participacion en foros internaciona-
les con posiciones armonizadas de MERCOSUR, como en el Foro de Poblacion
y Desarrollo o en la Convencion Marco para el Control del Tabaco, entre otras.

La Declaratoria de los Ministros de Salud del MERCOSUR sobre Salud, In-
novacion y Propiedad Intelectual, es otro caso exitoso, que se ha extendido al
resto de los paises de América del Sur. En virtud de la importancia que este tema
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reviste para la salud publica, se esta desarrollando actualmente una posicion con-
sensuada a nivel subregional.

Si nos referimos a las cuestiones que se deberian fortalecer y priorizar en
el funcionamiento de las reuniones para obtener productos de utilidad para los
Estados Partes, nos parece importante destacar que la Reunion de Ministros de
Salud del MERCOSUR deberia facilitar la realizacion de estudios subregionales
sobre evaluacion econdémica (estimaciones actualizables, monitoreo) del costo
social y costo de la intervenciéon subregional de enfermedades tales como VIH/
SIDA, malaria, dengue, chagas, tuberculosis, entre otras patologias priorizadas. Es
necesario estimar las brechas entre los Estados Partes, asi como los costos para
controlar este tipo de enfermedades; efectuar cilculos de incidencia sobre el del
PBI por afo, por problema de salud publica seleccionado; estimar requerimien-
tos de conocimientos, servicios de salud (tecnologias, recursos humanos, finan-
ciamiento), y evaluar la necesidad de apoyo de otras agencias. Precisamente, la
Comision Intergubernamental de Salud y Desarrollo fue creada con el objetivo de
tomar estos temas y profundizarlos.

SUBGRUPO DE TRABAJO N° 11 SALUD

El Subgrupo de Trabajo N2 11 (SGT N°11) fue creado por Resolucion GMC
N 151/96 como 6rgano técnico de cardcter deliberativo que trata la armonizacion
de las legislaciones nacionales en materia de regulacién de la salud, y la compa-
tibilizacion de los procedimientos de control sanitario entre los Estados Partes.

El SGT N° 11 Salud tiene como objetivo armonizar los pardmetros de los
bienes, servicios y factores productivos del area de salud y propiciar normas y
procedimientos comunes de control sanitario de los Estados Partes, a los fines de
eliminar obstdculos técnicos al comercio y prevenir riesgos para la salud de las
poblaciones, logrando asi fortalecer el proceso de integracién regional.

Para realizar la tarea de armonizacion normativa, en el marco del SGT N2 11
se emiten Proyectos de Resolucion que al obtener el acuerdo de la totalidad de
los Estados Partes son elevados al GMC, 6rgano decisorio que tiene la facultad
de emitir Resoluciones cuya aplicacion es de cardcter obligatorio para cada uno
de los paises.

El SGT N¢ 11 Salud desarrolla sus tareas en atencion a los requisitos plan-
teados en la Pauta Negociadora consensuada por los Estados Partes. La pauta
vigente, aprobada por Resolucion GMC N° 13/07, indica los temas prioritarios so-
bre los cuales el SGT N¢ 11 debe avanzar en materia de armonizacién normativa.

La armonizacion normativa en el marco de este Subgrupo de Trabajo, per-
mite promover la integracion de sistemas y el trabajo coordinado de las estructu-
ras nacionales, al unificar los requisitos necesarios para los productos, servicios
y procedimientos de control sanitario efectuados por los Estados Partes. Este
proceso de armonizacion genera previsibilidad para los distintos actores que in-
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tervienen directa o indirectamente en el sector salud y tiene impactos positivos en
la prevencion y control de riesgos sanitarios para las poblaciones.

Un proposito fundamental que busca la armonizacion de las legislaciones
nacionales en materia de regulacion de los productos y servicios de salud, y la
compatibilizacion de los procedimientos de control sanitario entre los Estados
Partes es el reconocimiento mutuo.

El reconocimiento mutuo implica que, en virtud de la armonizacién de las
regulaciones de salud mediante la formulacion de una Resolucion MERCOSUR, un
producto para la salud, por ejemplo un medicamento registrado por una Agencia
Nacional de uno de los Estados Partes, sea considerado y reconocido sin la for-
mulacioén de requisitos adicionales por la autoridad sanitaria de otro Estado Parte.
Esto genera un gran beneficio al facilitar el intercambio y la eliminacién de barreras
entre los paises, fundamentalmente en materia de productos para la salud.

Debe destacarse una cuestion mencionada anteriormente. Los Estados Par-
tes quedan obligados a cumplir las normativas emitidas por los 6rganos deciso-
rios del MERCOSUR, las que pasan a formar parte de su ordenamiento juridico
nacional (mediante un procedimiento de incorporacién pautado).

En funcién de la alta especializaciéon que requiere el proceso de formu-
lacion normativa y la multiplicidad de cuestiones abordadas, el SGT N¢ 11 esta
estructurado en Comisiones, Subcomisiones y Grupos de Trabajo que tratan as-
pectos especificos.

En el grafico 4 (pigina 117) se presenta un organigrama general del Sub-
grupo de Trabajo.

Como puede observarse, el SGT N 11 estd constituido por tres comisiones,
a saber:

* Comision de Productos para la Salud: cuyo propdsito central es la
armonizacion de los reglamentos técnicos y procedimientos relacionados con los
productos bajo el régimen de vigilancia sanitaria, en la cadena de produccion
hasta el consumo, tendiente a la mejoria de la calidad, la eficacia y la seguri-
dad de los productos ofrecidos a la poblacion, a la promocion de la salud y al
gerenciamiento de los riesgos de la salud y, al mismo tiempo, la eliminaciéon de
los obstaculos injustificados al comercio regional. Los temas principales aborda-
dos por esta comisién son los siguientes: cooperacion técnica, capacitacion de
inspectores, evaluacion sistemdtica de la inspeccion MERCOSUR, trinsito en las
fronteras de productos para la salud, evaluacion sistematica de mecanismos de
simplificacién de procedimientos de control sanitario de productos de menor
riesgo con miras al reconocimiento mutuo, medidas de combate a la falsificacion
farmacéutica y farmoquimica, sangre y hemoderivados, productos médicos, reac-
tivos para el diagnostico de uso “in vitro”, cosméticos y domisanitarios.

* Comision de Servicios de Atencion de la Salud: cuyo propésito cen-
tral es, ademas de la armonizacion de los marcos regulatorios de los servicios de
salud de los Estados Partes, favorecer la cooperacion técnica y la integracion en
el ambito del MERCOSUR, creando condiciones objetivas para que los Estados
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Partes puedan ampliar el acceso de atencién de la salud de la poblacion del
bloque, y asegurar su calidad y resolutividad. Los principales objetivos de esta
comision son: definir directrices para la habilitacion y funcionamiento de los
servicios de salud de los Estados Partes, considerando los diferentes niveles de
atencion, complejidad y cualificacion de los servicios, desarrollando normas para
el primer nivel de atencion, la atencién materno infantil, la atencion de urgencias
y emergencias, las redes de servicios de media y alta complejidad; armonizar
sistemas de regulacion y fiscalizacion de los servicios de salud e identificar las
necesidades de conocimiento sobre los servicios de salud de los Estados Partes
—estudios de sistemas de salud, marcos regulatorios comparados, etc.— tendientes
a dar insumos para avanzar en el proceso de armonizacion normativa; desarro-
llar el proceso de compatibilizacion de las especialidades sanitarias para la libre
circulacion y el ejercicio profesional; armonizar metodologias de evaluacion de
tecnologias sanitarias.

* Comision de Vigilancia de la Salud: cuyos propoésitos centrales son: a)
intercambiar informaciones sobre las enfermedades transmisibles y no transmisi-
bles, asi como sus factores de riesgo; b) armonizar directrices, normas y proce-
dimientos relacionados con la vigilancia epidemiolégica y al control sanitario de
riesgos y agravamientos a la salud, contribuyendo de esta manera al proceso de in-
tegracion regional, de forma articulada con otras instancias del MERCOSUR y otros
organismos internacionales. Los temas principales abordados por esta comision
son: andlisis y armonizacion de la lista y definicion de enfermedades de notificacion
obligatoria para el MERCOSUR; intercambio de informaciones epidemiologicas de
enfermedades priorizadas entre los Estados Partes; enfermedades y agravios no
transmisibles y sus factores de riesgo; armonizacion de normas y procedimientos
de vigilancia epidemiolégica de enfermedades priorizadas; vigilancia epidemiolo-
gica y sanitaria en las zonas limitrofes; emergencias de salud publica de relevancia
internacional; adecuacion de las normas de vigilancia epidemiologica al nuevo
Reglamento Sanitario Internacional (RSD); actualizacion de la lista y definicion de
enfermedades de notificacion entre los Estados Partes; actualizacion de normas de
vigilancia epidemioldgica; definicion y armonizacion de normas de control de cali-
dad laboratorial de los diagnosticos referentes a enfermedades priorizadas.

Si nos adentramos en los resultados del proceso de armonizacién norma-
tiva, podemos observar que el SGT N211 tiene un rol destacado y muy activo en
lo que refiere a formulaciéon de normas MERCOSUR. De las 1511 Resoluciones
aprobadas por el GMC desde la creacion del bloque, mids del 10% han tenido
su origen en el foro sanitario (esto a pesar que el subgrupo de salud fue creado
cinco anos después de la creacion del MERCOSUR).

ARMONIZACION DE NORMAS EN EL SGT N° 11

El trabajo de armonizacion de temas relacionados con la salud se ve refle-
jado en el importante nimero de Resoluciones aprobadas por el GMC.
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Una observacioén inicial del proceso de armonizacion normativa nos mues-
tra que en materia de Vigilancia en Salud, por tratarse de un bien publico regional
en salud, se ha logrado avanzar. Una externalidad positiva que ha contribuido al
proceso y generado un circulo virtuoso es la aprobacion y entrada en vigencia del
nuevo Reglamento Sanitario Internacional. Asimismo, debe mencionarse que los
esfuerzos para mejorar los sistemas de notificacion y registro para la vigilancia es
otro de los aspectos positivos al haber facilitado sustancialmente el intercambio
de informacién sobre enfermedades priorizadas. Otro tema muy relevante que
ha logrado ser consensuado entre los miembros del bloque es la formulacion de
normativa en materia de planes de accién ante emergencias de salud publica de
importancia internacional.

La Comision de Productos para la Salud ha generado mis del 50% de
las normas emitidas desde el SGT N° 11. Podemos afirmar que la actuaciéon de
esta comision ha favorecido el desarrollo de procesos de mejora continua de las
capacidades regulatorias de las agencias y organismos de los Estados Partes. El
desarrollo de una estrategia de Farmacopea MERCOSUR, la formulaciéon de bue-
nas practicas de fabricacion de productos y todas las armonizaciones normativas
emitidas en atencion al requisito del reconocimiento mutuo es un gran avance
para nuestros paises al favorecer la disponibilidad y el acceso a medicamentos y
productos para la salud seguros y de calidad, y operar también como un cataliza-
dor para el desarrollo del conocimiento y la investigacion en la materia, insumo
fundamental para promover el desarrollo de cadenas productivas en el sector.

La Comision de Servicios de Atencién de la Salud estd avanzando en la
armonizacion de los requisitos planteados a tales servicios en los Estados Partes,
procurando que cuando un ciudadano transita de un pais a otro, se encuentre
con idénticos patrones de calidad en los servicios. La formulacion de normati-
vas para establecer buenas pricticas estd avanzando satisfactoriamente, asi como
también los desarrollos normativos emitidos por las areas de desarrollo y ejerci-
cio profesional, que entre otras cuestiones se encarga de armonizar matrices de
profesiones y estandarizar los requisitos de capacitacion de trabajadores y profe-
sionales de la salud para la libre circulaciéon y ejercicio profesional intrabloque.
Otra cuestion que se ha trabajado fuertemente es la relacionada con las normas
para la evaluacion de tecnologias sanitarias, mediante el armado de formularios
comunes y guias para la evaluacién y la practica clinica que al implementarse
deberian impactar positivamente en el uso racional, eficaz y eficiente de las tec-
nologias para la salud.

Debe destacarse que se ha planteado una dindmica constante de andlisis
de los sistemas de regulacion comparados, mediante la observacion de los pro-
cesos implementados en el marco de otros bloques como la Unién Europea, se
han desarrollado permanentemente acciones de capacitacion como medio para
el fortalecimiento institucional y acciones de cooperacion intrabloque. En lo que
respecta al impacto de las normas MERCOSUR, se observan limitaciones en la
practica a la aplicacion de las Resoluciones que tienden a facilitar el intercambio
de productos entre los Estados Partes. Continuar mejorando la gobernanza del
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proceso de formulaciéon normativa, mediante un adecuado seguimiento de los
procesos de implementacion y el desarrollo, en funcién de ello, de los incentivos
normativos que faciliten la puesta en marcha de las resoluciones es una tarea a
fortalecer.

INTEGRACION Y SALUD

El desarrollo institucional del MERCOSUR Salud, dota al bloque de he-
rramientas que constituyen una oportunidad para el desarrollo de politicas. La
caracterizacion de las estrategias utilizadas por los paises para la prevencion y
control de enfermedades asi como para la vigilancia sanitaria y el intercambio
subregional de informacion implica la posibilidad de planificacién y armoniza-
cién conjunta.

Consideramos que a fin de avanzar en los procesos de policymaking, de ar-
monizacion normativa y de optimizar los impactos de las iniciativas generadas en
el marco de los foros sanitarios del bloque, se requiere que las maximas autorida-
des del sector generen un debate que derive en acuerdo sobre cudl es el modelo
de integracion en salud que se pretende. El funcionamiento de los foros sanitarios
y la eficacia de las normativas por ellos emitidas esta intimamente vinculado al
requisito de incorporar en la agenda de los Ministros de Salud la discusion sobre
el modelo de integracion pretendido.

La discusion pendiente sobre el modelo de integracion, cuyo resultado
deberia marcar un norte para la actuacién por parte de los foros sanitarios, es
una tarea que implicard, al momento de realizarse, un gran esfuerzo de anilisis
y sintesis, fundamentalmente por las caracteristicas sumamente diversas de los
sistemas de salud de los Estados Partes, la diversidad registrada en sus distintos
procesos de reforma, las asimetrias en términos de volumen y tamafo de los pai-
ses que integran el bloque, con sus consecuentes divergencias en lo que refiere
a la fijacion de prioridades e intereses respecto a la actuacion del bloque y los
desafios planteados por los movimientos existentes hacia la ampliaciéon del MER-
COSUR mediante la incorporacion de nuevos Estados Partes.

El resultado esperado para esta discusion indispensable sobre los modelos
de integracion deseados es la incorporacion de valores y la construccion de una
comunidad de intereses que trascienda e incorpore los de cada uno de los Esta-
dos Partes.

Si nos preguntamos sobre cudles podrian ser modelos de integracion po-
sibles para el bloque, una observacién preliminar nos permite imaginar algunos
ejemplos a considerar.

Dentro de los modelos posibles de integracion de servicios de salud, pode-
mos destacar la Coordinacion de los Servicios de Salud en Zonas Fronterizas, su-
poniendo que dicho proceso se restringe en lo geografico a las areas de frontera.
Desde esta perspectiva, la frontera deja de ser considerada como un limite entre
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dos paises y pasa a ser vista como un espacio de responsabilidades compartidas,
de oportunidades, de sinergias para el trabajo conjunto entre dos o mas paises.

Este modelo de Coordinacién en zonas fronterizas se puede profundizar
para avanzar en mayor integracion, por medio de la construccion de redes de
servicio, de referencia y contrarreferencia, avanzando mas alla de la simple coor-
dinacién para plantear la idea de una direccion conjunta.

Otro modelo, surge implicito de priorizar la libre circulacion de personas
y factores productivos, que plantea el Tratado de Asuncion. Entre los factores
implicados se encuentran los profesionales de la salud, lo que lleva aparejado el
reconocimiento por las autoridades de los Estados miembros de los titulos profe-
sionales expedidos en el resto de los paises integrantes del bloque.

Es importante tener en cuenta que la libre circulacion de personas y fac-
tores productivos plantea cierta contradiccion para los sistemas sanitarios. Las
politicas de Recursos Humanos de la mayoria de los paises de la region estan
afectadas por los problemas de la distribucion geogrifica de los profesionales y
por la distribucion de la frecuencia absoluta de cada especialidad médica (o sani-
taria) al interior de cada pais. La preocupacion de los decisores por lograr retener
a los profesionales de la salud en lugares en los que se carece de los mismos es
una de las principales cuestiones problematicas. La autorregulacion del mercado
de profesionales de la salud no genera per se una distribucién correlativa a las
demandas, definidas por la autoridad sanitaria, de provision de bienes y servicios
sanitarios a la poblacion. La libre circulacion estd fuertemente vinculada a incen-
tivos positivos, al desarrollo econémico y profesional del especialista en cuestion.

Desde una l6gica de mercado, la libre circulacion de los profesionales de
salud, que implicaria el reconocimiento de titulos entre los Estados Partes, sig-
nificaria una mejora en la distribuciéon de los profesionales, suponiendo ciertos
beneficios del mercado en la regulacion de la oferta y la demanda de la fuerza de
trabajo en salud. La rectoria de la autoridad sanitaria en la materia y las particula-
ridades de los bienes publicos ponen esta visiéon en cuestion.

Por otro lado, el hacer hincapié en el libre transito de personas supone que
masas de poblacion, migrantes definitivos u ocasionales, se desplazan y ante la
emergencia de problemas de salud, los sistemas sanitarios de los Estados Partes
deberian satisfacer los requisitos de atencion en iguales condiciones que para sus
nacionales. A modo de ejemplo, la Argentina tiene una legislacion sumamente
generosa en materia de migraciones,” no obstante son escasos los avances regis-
trados en relacion a modelos que permitan el acceso a la atencion de la salud de
los migrantes turistas o residentes no permanentes, en el MERCOSUR.

7 La Ley de Migraciones (25.871) establece el marco normativo para los extranjeros que ingresan,
transitan, residen o se establecen definitiva, temporaria, o transitoriamente en Argentina. En su Art.
52 se plantea al Estado como garante de la igualdad de trato a fin de que los extranjeros puedan
gozar de sus derechos y cumplir con sus obligaciones. Asimismo, el Art. 62 plantea que el Estado
garantizard el acceso igualitario a los migrantes y sus familias a la proteccién, amparo y derechos
que gozan los nacionales, en particular lo referido a servicios sociales, bienes publicos, salud,
educacion, justicia, trabajo, empleo y seguridad social.
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Las asimetrias de los sistemas de proteccioén social en salud, con historias,
actores y modelos de financiamiento diferentes, es lo que dificulta u obstaculiza
el avance en este sentido. Estd pendiente por ejemplo, entre otras cuestiones, la
discusion a nivel de MERCOSUR de la posibilidad de hacer reciproca la atencion
frente a las Urgencias y Emergencias (ante una eventual contingencia de salud los
nacionales de un pais son atendidos por el Sistema de Salud de otro Estado Parte
en forma gratuita). Paraddjicamente se ha avanzado en el desarrollo y la imple-
mentacion exitosa de un Convenio de Cooperacién Sanitaria entre Argentina y
Chile (que no tiene el caracter de Estado Parte del bloque).?

La discusion al mas alto nivel politico de cual es el modelo de integracion
adecuado para cumplir los objetivos en materia sanitaria, posibilitard una gestion
mas racional, eficaz y eficiente de cada uno de los foros y comenzar a gestionar
por resultados en el marco del bloque.

LOGROS

Un aspecto fundamental a verificar para tener un diagndstico del funcio-
namiento del bloque en materia sanitaria es analizar los logros, obstaculos y las
oportunidades de mejora a futuro que posibilitarian hacer mis eficaz la gestion
del RMS y el SGT N2 11 en el marco de los 6rganos de decision. A continuacion
presentamos una breve descripcion de los aspectos que al momento identifica-
mos como positivos de la gestion de los foros.

Consideramos que los logros mas destacables de los foros sanitarios
estan vinculados al Modelo de Gestion,” que se ha conseguido instituir y que

8 La aplicacién de beneficios ante casos de urgencias y emergencias entré en vigencia a partir de la
firma del Convenio de Cooperacion en Materia de Salud Argentina-Chile. Este instrumento dispone
entre otras cuestiones que:

“...Las partes emprenderan negociaciones tendientes a alcanzar una regulacion comin y equitativa
en materia de asistencia médica brindada por hospitales publicos en caso de urgencias y emer-
gencias que afecten a nacionales de una Parte, que se encuentren en el territorio de la otra sin
ser residentes permanentes en el mismo y no dispongan de medios econdémicos suficientes para
sufragar los gastos derivados de la atencién médica otorgada...”

“...Argentina y Chile brindaran asistencia médica en los hospitales publicos ante casos de emer-
gencia y ante determinadas urgencias, sin que medie un reclamo previo ni posterior para obtener
el cobro de las atenciones médicas prestadas, cuando se trate de nacionales de un pais no residen-
tes en forma permanente en el territorio del otro y cuando no exista posibilidad de repetir el pago
contra un tercer pagador...”

Los términos urgencias y emergencias han quedado definidos como
o cuadro clinico que implique riesgo vital y/o secuela funcional grave para una persona de no
mediar atenciéon médica inmediata e impostergable...”

Por modelo de gestion entendemos una forma sistematica y racional para la toma de decisiones
propias del Subgrupo. El Modelo de Gestion establece un orden de prioridades y crea contextos
decisorios particulares. Es decir, la secuencia, ordenada y racional en la cual las decisiones deben
ser formuladas y resueltas. Precisando el concepto de modelo de gestion podemos definirlo como:
una unidad minima que contiene los elementos de la identidad de la organizacién, expresa un
estilo de gerencia, expresa jerarquias, expresa razon e intuicion, lo formal y lo informal.

«

...toda condicion de salud
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ha permitido reducir conflictos y disensos en el marco de las reuniones. En tal
sentido, merecen destacarse:

* La construccion de una dinamica de trabajo conjunta entre los paises, con
cierta metodologia para la participacion.

* El desarrollo de una dindmica de negociaciéon que resulta virtuosa.

* La participacion del sector privado, con reglas de juego establecidas, lo
que genera un circulo virtuoso para la negociacion, ya que incorpora la pers-
pectiva de la industria, actor fundamental que debe acatar el cumplimiento de la
normativa aprobada.

Otros de los aspectos que se resaltan tienen que ver con las siguientes
contribuciones de este Subgrupo:

* Que la armonizacion de normas ha logrado establecer criterios sanitarios
brindando seguridad a los ciudadanos del MERCOSUR.

* Que se ha asegurado un mayor intercambio de informacién estratégica
sobre los sistemas de regulacion y control de los Estados Partes.

* Que se ha fomentado el avance en la simplificacion de trimites de regis-
tro, por ejemplo en materia de productos cosméticos.

* Que se contribuyo a crear conceptualizaciones comunes, a establecer un
lenguaje comun a los cinco paises por medio de la creacion de glosarios.

* Que la armonizacion normativa en el ambito del MERCOSUR, permite
con mayor facilidad lograr el mismo objetivo al interior de los Estados al operar
como catalizador para la formulacién de iniciativas a nivel nacional y subnacio-
nal. Este logro es especialmente significativo en paises con organizacion federal.
Ejemplo: en Argentina hay 15 libretas sanitarias, la aprobacién de una libreta
sanitaria del MERCOSUR abre una puerta para la unificacion de las diferentes
libretas provinciales.

Logros de la Comision de Productos para la Salud:

* La construccion de guias y regimenes comunes de inspeccion de estable-
cimientos aplicando los estindares de las buenas practicas.

* El armado de Registros de Productos Farmacéuticos y otros, con normas,
procedimientos, requisitos y plazos comunes.

e La implementacion de programas de capacitacion conjunta de los recur-
sos humanos.

* La armonizacion de politicas de fiscalizacion y regulacion mas globales y
de cariacter regional.

* El fortalecimiento de las Agencias de fiscalizacion y regulacion.

* La mejora permanente de los procesos de fiscalizacion y registros, asi
como la modernizacién de la autoridad reguladora y fiscalizadora en materia
sanitaria.

* La ampliacién de los mercados y las posibilidades de mayores requeri-
mientos para los productos para la salud.
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* El disefio, desarrollo e implementacion de iniciativas de cardcter estra-
tégico para el desarrollo del sector como por ejemplo la creaciéon de un grupo
altamente especializado que estd elaborando una Farmacopea MERCOSUR.

* El mejor aprovechamiento de las tecnologias disponibles.

* La participacion sostenida del sector privado.

Logros de la Comisién de Atencion para la Salud:

* La incorporacion del tema de los Servicios de la Salud en la agenda del
Proceso de Integracion Regional.

* El establecimiento de codigos comunes en los registros de profesionales
de la salud, por ejemplo: Matriz Minima de Datos.

* Los progresos sostenidos en la expansion de los procesos de registracion
de profesionales y trabajadores de la salud.

* El incentivo que representa para las jurisdicciones subnacionales contar
con una norma supranacional que ordena vy facilita la gestion de la informacion.

* El desarrollo de trabajos conjuntos con el sector educacién del MERCO-
SUR para disefnar criterios de reconocimiento mutuo de titulaciones.

* Los avances en materia de generacion de normativas sobre buenas prac-
ticas de gestion de servicios de salud.

* La incorporacion progresiva de servicios a ser regulados y normados.

* La exploracion de alternativas para el desarrollo conjunto del proceso de
evaluacion de tecnologias.

* La creacion de normas para armonizar los protocolos de evaluacion eco-
némica y las solicitudes de evaluacion.

* La generacion de redes regionales de profesionales especialistas en eva-
luacién de tecnologias sanitarias y el intercambio de informaciéon generado a
partir de la constitucion de las mismas.

Logros de la Comisién de Vigilancia:

* El seguimiento y monitoreo de los enfermedades priorizadas y los even-
tos de salud publica de importancia internacional.

* La creacion de normas comunes para la vigilancia de la salud en forma
consecuente con el Proceso de Revision del Reglamento Sanitario Internacional.

* El desarrollo de sistemas de informacién para el monitoreo y la vigilancia
sanitaria.

* El desarrollo de posiciones de bloque ante situaciones de controversias
en la interpretacion o utilizacion de las normas internacionales vigentes con pai-
ses u organizaciones extrazona.

* El desarrollo de iniciativas para promover el control integrado de fronte-
ras con la inclusion del sector salud.

* La implementacion de iniciativas de capacitacion de profesionales para la
implementacion del RSI y las normativas vigentes en materia de control sanitario.
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PRINCIPALES OBSTACULOS

En paralelo a la mencion de los logros registrados en la actuacion de los
foros sanitarios del bloque, corresponde destacar los obsticulos identificados que
atentan contra la eficacia general. Entre los obstaculos o problemas identificados
podemos senalar los siguientes:

* Las grandes asimetrias existentes entre los Estados Partes y las diferen-
cias entre sus sistemas sanitarios constituye el principal problema identificado y
senalado por los especialistas que actian en los foros. Vinculado a esto se des-
taca la existencia de historias y contextos diferentes entre los Estados Partes, lo
que impacta negativamente sobre las posibilidades y capacidades para armonizar
normativas.

* La necesidad de priorizar los foros sanitarios del bloque por parte de las
autoridades sanitarias nacionales. Suele ocurrir que a nivel de los ministerios y
agencias sanitarias de cada uno de los Estados Partes, no se asume la actuaciéon y
los productos de los foros del bloque como una prioridad de politica nacional. En
paralelo se destaca que esto influye negativamente sobre la eficacia al registrarse,
en algunos casos, una falta de lineamiento politico explicito y claro a los profesio-
nales de los foros respecto a los temas a armonizar y a como realizar tal proceso.

* La falta de continuidad y el cambio permanente de los responsables pro-
fesionales y los coordinadores de las comisiones que integran los foros sanitarios
(esto dificulta las negociaciones e impide que haya acumulaciones instituciona-
les).

¢ Los problemas vinculados con el modelo de gestion de las negociaciones
entre los que se destacan: diferencias en el vocabulario técnico, por lo que se
precisa establecer glosarios; inadecuada articulacion entre ambos foros sanitarios
(la RMS y el SGT N2 11); escasos avances en los trabajos desarrollados entre las
reuniones ordinarias de los foros; la lentitud del proceso de diseno, desarrollo e
implementacion de las normas y en la conclusion satisfactoria de los temas inclui-
dos en las agendas de los foros; las dificultades para armar comitivas ampliadas y
especificas para concurrir a las reuniones, por la limitacion en los recursos.

* La inadecuada articulacion de los temas armonizados en el SGT N° 11
respecto a los que se trabajan en la Reunion de Ministros de Salud.

* Algunos problemas vinculados a caracteristicas mas estructurales del fun-
cionamiento del bloque como ser: la reserva por parte de los paises, de margenes
de maniobra politicos ante situaciones de crisis, lo que impacta reduciendo la
eficacia de los acuerdos y las normas consensuadas en el bloque; la demora que
frecuentemente se registra en los procesos de incorporacion de las normas MER-
COSUR al ordenamiento juridico nacional de los Estados Partes.
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OPORTUNIDADES DE MEJORA

Como oportunidades de mejora para superar los obstiaculos sefalados an-
teriormente, podemos destacar que en materia de perfeccionamiento organiza-
cional o del modelo de gestion se requeriria avanzar en las siguientes cuestiones:

* Articular de una forma mas apropiada las instancias técnicas con las po-
liticas.

* Designar responsables por dreas y temas que se dediquen especificamen-
te a los foros MERCOSUR y que puedan gestionar el trabajo regular de los temas
durante todo el ano.

* Incrementar la participacion en los foros electrénicos y mejorar el andlisis
de la informacién que se intercambia entre los responsables de los paises.

En materia de mejoramiento del proceso de armonizacién por medio del
desarrollo de actividades de capacitacion y formaciéon permanente se requeriria
avanzar en las siguientes cuestiones:

* Habilitar espacios en los que se analice y se reflexione sistematicamente
sobre los procesos de integracion —y en particular en salud—, las experiencias de
otros bloques y los problemas que han afrontado en materia de armonizacion de
normas y politicas sanitarias.

* Procurar recursos econdmicos financieros para nivelar las capacidades
institucionales de los actores involucrados en los procesos de armonizacion.

* Realizar acciones de capacitacion que concienticen sobre la importancia
de los procesos de integracion para la salud publica de los paises de la region
MERCOSUR, tanto a los técnicos como a las autoridades sanitarias.

En sintesis se destaca que para superar los obstaculos existentes para el de-
sarrollo mas eficaz de los foros sanitarios debe hacerse hincapié en el tema de la
priorizacion politica por parte de los Estados, mediante un mayor involucramien-
to de las autoridades sanitarias, mediante la designacion de delegaciones o comi-
tivas que atiendan la totalidad de las cuestiones y también mediante la asignacion
de recursos para la capacitacion que mejoren los procesos de armonizacion.

CONCLUSIONES

A continuacién destacamos una serie de conclusiones que no pretenden
ser exhaustivas, sino describir una situacion actual que puede ser superada a
futuro (o0 no) en funcién de los avances que se registren en el proceso de inte-
gracién en salud.

* Existe una gran asimetria entre los paises y sus sistemas de salud. Los Sis-
temas de Salud de los Estados Partes tienen diferentes caracteristicas de atencion,
gestion y financiamiento, asi como diferentes coberturas e inclusion social. Esto
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opera obstaculizando las posibilidades de plantear algunas politicas comunes y
de armonizar determinadas propuestas normativas.

* Es requisito indispensable que los paises mas grandes les brinden a los
mas pequefios algin tipo de mecanismo para reducir las asimetrias que caracte-
rizan a los distintos Sistemas de Salud. Asimismo, debemos prestar atencion a la
disponibilidad de financiamiento por parte de las agencias internacionales para
contribuir a disminuir asimetrias y fortalecer las capacidades basicas de gestion
(el financiamiento de estrategias de capacitacion se vislumbra como una politica
eficaz para ello).

 Para avanzar en el proceso de armonizacién es necesario poder construir
un ideal comun, una visién o imagen objetivo que se pretenda alcanzar en cuanto
al sistema de salud y el estado de salud de la poblaciéon, donde se superen los
intereses de cada pais y se apunte a ofrecer a los ciudadanos del MERCOSUR
productos y servicios de salud con los mismos atributos independientemente del
pais de que se trate.

* En el actual contexto globalizado, el MERCOSUR como bloque subregio-
nal nos brinda la oportunidad de mancomunar esfuerzos para reducir riesgos y
aprovechar oportunidades sanitarias, estableciendo un temario politico sectorial.

* Si bien no hay un conocimiento generalizado de otros procesos de in-
tegracion, aparece como virtuoso constatar como los mismos han impactado en
el sector salud, para verificar las lecciones aprendidas y buenas practicas que
pudieran ser funcionales para el MERCOSUR sanitario.

* La nocion de bienes publicos globales implica que habria pérdidas de las
economias de escala a nivel nacional (y, mds ain, a nivel local) para enfrentar
ciertos desafios sanitarios, (ej.: combate de ciertas epidemias de enfermedades
transmisibles). No obstante, se observa que frente al recrudecimiento de un brote
como el de dengue, se constatan iniciativas aisladas de ayuda de los paises en
forma bilateral, por lo que se requiere optimizar la gestion de planes de accion y
las intervenciones como bloque regional.

¢ En funcién de la situacion citada, los 4mbitos de la Reunién de Ministros
de Salud del MERCOSUR vy las Reuniones del SGT N° 11 Salud se nos presentarian
como espacios en los que todos los paises pueden conseguir mayores beneficios
y la mejora de la performance de sus sistemas de salud.

* Asimismo, las Reuniones del SGT N°11 y las Reuniones de Ministros
suponen un mecanismo para el intercambio, la produccion eficiente y un
uso equitativo regional del conocimiento como un bien piblico regional
en salud. Una de las funciones esenciales del MERCOSUR ha sido la provision
de informacién de calidad y confiable sobre la situacion de salud, vigilancia sa-
nitaria, armonizacion de normas y estandares, mejores practicas basadas en la
evidencia, entre otras cuestiones relevantes.

* La Reunién de Ministros de Salud del MERCOSUR deberia brindar un
espacio para avanzar en la construccion de la vision o imagen objetivo que se
pretende alcanzar en salud del MERCOSUR. Al momento la RMS ha avanzado mas
sobre la dimension de las Politicas de Salud, elaborando una priorizacién con-

113



junta de determinadas tematicas y produciendo conocimiento sobre las mismas.
Resta ahora ver como estos planos de trabajo, estas politicas, impactan sobre la
salud de la poblacion. Para esto, se considera que el trazar planes de indicadores
o metas a nivel del bloque podria permitir pasar de una gestiéon mas burocritica a
una orientada a resultados, facilitando el proceso de inclusion social. Al analizar
el estado de salud de la poblaciéon y en particular las principales causas de muer-
te, vemos coincidencias que podrian abrir un camino para el trabajo conjunto,
sobre todo en lo que respecta a la promocion de estilos de vida saludables vin-
culados a las enfermedades no transmisibles.

* En lo que respecta al SGT N° 11, debe destacarse que este foro avanzo
en el proceso de armonizacién normativa que ha permitido un circulo virtuoso
para el intercambio de informacioén, la creacion de capacidades y conceptualiza-
ciones comunes entre los Estados Partes. Indagar sobre los logros del proceso de
armonizacion normativa es una tarea a desarrollar para continuar identificando
problemas y oportunidades de mejora del funcionamiento del bloque. Considera-
mos que mds alla de los efectos e impactos virtuosos citados, el proceso de armo-
nizacién normativa es una condicion necesaria pero no suficiente para arribar a
uno de los fines mas importantes de una politica de integracion regional: mejorar
el acceso de los pueblos a los bienes y servicios sanitarios de calidad.

Creemos que continuar trabajando en el diseno y desarrollo de mejoras
de estos procedimientos, en atencién a una adecuada priorizacion politica de la
cuestion, se impone a fin de transformar los logros derivados de la integracion
regional en salud, en beneficios concretos para la calidad de vida de nuestras
poblaciones.
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Grafico 2
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Salud Mental: avances individuales,
vacios regionales

Patricia Rizzi
Alejandro Sonis

PRESENTACION

La dependencia del alcohol, la depresion y la esquizofrenia son tres pro-
blemas presentes en toda América Latina y a pesar de su prevalencia en mas de
la mitad de las personas que los padecen no reciben ningin tipo de tratamiento
(Khon, 2005). Por otra parte, dado que estas enfermedades son consideradas no
transmisibles, no existen registros de acceso publico a nivel regional lo que difi-
culta la posible integracion de politicas, particularmente en zonas de fronteras y
en las dreas donde se concentran los migrantes.

En los dltimos anos, varios paises latinoamericanos han iniciado procesos
de reforma de los Sistemas de Atencion de Salud Mental, activando politicas
comunitarias y brindando asistencia a las personas con padecimientos sin aislar-
las de su entorno saludable. La experiencia nos muestra que para implementar
dichos modelos la sociedad debe ser permeable y solidaria, y debe generar es-
pacios aptos para que todas las personas puedan desarrollarse y ser parte activa
de la vida social. Necesitamos también, romper con estigmas y mitos que estin
fundamentados en creencias populares y en el desconocimiento del potencial de
cada ser humano. Estos problemas son comunes a todos los paises de la region
pero atn no existen politicas ni acuerdos dentro del area de salud que promue-
van registros conjuntos, colaboraciones o politicas compartidas.

BUSCANDO UNA DEFINICION DE SM

Para comenzar nos gustarfa detenernos un momento para analizar en tér-
minos generales qué es la Salud Mental. ;Estamos hablando de un estado de
salud, de un proceso o bien de una situacion?

La Organizaciéon Mundial de la Salud define la Salud Mental como:

...un estado de bienestar en el cual el individuo es consciente de sus propias capa-
cidades, puede afrontar las tensiones normales de la vida, puede trabajar de forma

productiva y fructifera y es capaz de hacer una contribucién a su comunidad.

Es una version interesante, aunque presenta el problema de ser estitica e
idealista. Subyace una idea de perfeccion del estado de salud y no dice nada acer-
ca de las interacciones que rodean al ser humano en el transcurso de su vida. Por
otra parte, no relativiza el concepto con un sentido histérico de la salud, como si
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“estar o ser saludable” tuviese los mismos parametros en el siglo XV y en el siglo
XXI. A nivel regional, los paises que adhieren a las iniciativas de la Organizacion
Panamericana de la Salud, adhieren también a su definicién de Salud Mental, sin
embargo, tomando como ejemplos los casos mas destacables de la regiéon —Brasil,
Argentina y Chile—, vemos que solamente Argentina explicita una definicion de
Salud Mental en una ley general nacional.

En Chile la Salud Mental se define implicitamente a través de las politicas
cuyos objetivos son:

...contribuir a que las personas, las familias y las comunidades alcancen y manten-
gan la mayor capacidad posible para interactuar entre si y con el medio ambiente
de modo de promover el bienestar subjetivo, el desarrollo y el uso 6ptimo de sus
potencialidades psicolégicas, cognitivas, afectivas y relacionales, el logro de sus
metas individuales y colectivas en concordancia con la justicia y el bien comun.
(Ministerio de Salud. Gobierno de Chile, 2013)

En Brasil tampoco hay una definicion especifica de Salud Mental dentro de
la ley general, en cambio hay un compendio de leyes que normatizan los dere-
chos y las acciones a seguir en el marco de la desinstitucionalizacion iniciada a
partir del Convenio de Caracas.!

Veamos entonces la definicion presentada por el Ministerio de Salud de
Argentina, en la Ley Nacional 26.657 de Salud Mental:

Se reconoce a la salud mental como un proceso determinado por componentes his-
téricos, socio-econdmicos, culturales, biolégicos y psicolégicos, cuya preservacion
y mejoramiento implica una dindmica de construccién social vinculada a la concre-
cion de los derechos humanos y sociales de toda persona. (Direccion Nacional de

Salud Mental y Adicciones. Ministerio de Salud de la Nacién Argentina)

A diferencia de la primera definicién, vemos aqui que la salud mental es
un “proceso” que contempla la posibilidad de estar vinculado a la identidad de
las personas con su comunidad y en correspondencia con el momento histérico
en que se desarrolla la vida. Nos quedaremos con esta segunda version de la
definicion de SM, entendida como un proceso dindmico y resultante también de
la convergencia de factores biol6gicos, medioambientales, culturales y sociales.

Finalmente debemos aclarar que cuando nos referimos a la problematica
de los padecimientos mentales nos referimos al conjunto de padecimientos men-
tales amplio que incluye desde la depresion leve hasta trastornos psiquiatricos
complejos como la esquizofrenia. Las adicciones al tabaco, a las drogas y al alco-
hol también pueden englobarse dentro de este conjunto. Existen procesos en los
cuales intervienen problemas mentales como la obesidad y la hipertension cau-
sada por estrés, entre otros. Naturalmente podemos preguntarnos cuales de estas

1 Conferencia Regional para la Reestructuracion de la Asistencia Psiquidtrica dentro de los Sistemas
Locales de Salud. A pesar de ser una convocatoria regional, no prevé el disefio de programas re-
gionales.
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enfermedades o padecimientos son mas frecuentes en el mundo y en nuestro
pais en particular, y como estin organizados los Estados para enfrentarlas. Inten-
taremos dar respuesta a estas preguntas y esperamos colaborar con la ruptura de
algunos mitos relacionados con problemas tan relevantes en nuestra comunidad.

TRILOGIA: TRANSICION EPIDEMIOLOGICA, SISTEMAS DE SALUD Y SALUD MENTAL

¢Y por qué deberiamos ocuparnos ahora de las enfermedades mentales,
cuando existieron siempre? Esta pregunta surge con frecuencia cuando empeza-
mos a hablar de salud mental. La respuesta no es sencilla y podemos encontrar
los argumentos mas variados. Sin lugar a dudas, la reivindicacién de los derechos
humanos, la equidad y el acceso igualitario son las respuestas mas contundentes,
pero por esta vez vamos a nutrirnos del concepto de “Transicion Epidemiolégica”
desarrollado por Abdel Omran en el campo de la epidemiologia®a comienzos de
los anos 70.

La llamada Transicién Epidemiolégica “...es el proceso por el cual un pais
o region cambia el patron de enfermedades mas frecuentes y las principales cau-
sas de mortalidad en la poblacion humana...”. Hasta el momento se reconocen
cuatro etapas (Goémez-Arias, 2001): En la primera, las enfermedades mas comunes
causantes de muerte eran las enfermedades infecciosas, como por ejemplo la tu-
berculosis o la fiebre puerperal. Con el desarrollo de vacunas, antibiéticos y otros
métodos de prevencion estas enfermedades no desaparecieron pero dejaron de
ser la primera causa de muerte dando lugar a la siguiente etapa.

En la segunda etapa de la transicion epidemioldgica, se evidencia una gran
disminucion de las enfermedades mas comunes en la infancia al mismo tiempo
que se reduce la mortalidad materna.

La extension de la esperanza de vida da lugar a la tercera etapa donde
comienzan a evidenciarse enfermedades degenerativas, mas propias de las eda-
des avanzadas. En esta etapa aparecen los procesos cronicos y las enfermedades
cronicas no transmisibles (ECNT) como la hipertension, la diabetes, la obesidad
y algunos tipos de cancer. Vamos a destacar que en este caso, el riesgo de con-
traer una ECNT estd formado por una combinacién de factores biologicos y so-
cio-medioambientales y a los denominados “determinantes sociales de la salud”.

La cuarta etapa evidencia la disminucion de las muertes causadas por en-
fermedades cardiovasculares y otras ECNT, a la vez que aumenta la presencia de
enfermedades asociadas a procesos mentales y otras propias de la vida longeva.

Los paises desarrollados pasaron por las tres primeras etapas y avanzan en
la cuarta de modo pautado, sin embargo en nuestra region podemos observar la
convivencia de enfermedades infecciosas agudas (I etapa) como la tuberculosis,
junto con altas tasas de mortalidad por ECNT (III etapa) y en simultineo, el au-

% La Epidemiologia es una disciplina que mide la frecuencia de las enfermedades, asi como la dis-
tribucién en la poblacién segin las caracteristicas de las mismas.
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mento sostenido de eventos relacionados con la Salud Mental (IV etapa). A este
proceso lo denominamos “doble carga de enfermedad” y debemos estar atentos a
dos posibles consecuencias: por un lado la situacién presenta un desafio para los
Sistemas de Salud, en particular los estatales, ya que deben organizar sus servicios
a fin de dar respuesta a las cuatro patologias (infecciosas, materno-infantiles, cro-
nicas y mentales) en forma eficiente y equitativa. El segundo punto a considerar
es que, dada la inevitable necesidad de priorizar problematicas, puede generarse
“competencia por enfermedades” y asi cada especialidad médica puja por obtener
mas recursos monetarios, materiales y humanos para si, desalentando la atencion
del resto de enfermedades y promoviendo un modelo de atenciéon de la salud
desintegrado y por enfermedad. Como veremos, el enfoque de la Atencion Pri-
maria de la Salud busca superar estos desafios mediante la organizacion de los
servicios centrados en la persona y no en la enfermedad.

¢Qué es la Atencion Primaria de la Salud? La APS es un conjunto de prin-
cipios rectores con los cuales se organiza un sistema de salud. En la actualidad
constituye el paradigma dominante en casi todos los paises de la region latinoa-
mericana. Los paises miembros de la Organizacion Panamericana de la Salud
(OPS) se reunieron en 2005 y firmaron un documento llamado “La Renovacion de
la Atencién Primaria de la Salud en las Américas”, estableciendo que la APS es:

..un enfoque amplio de la organizacion y operacion de los sistemas de salud, que
hace del derecho a alcanzar el mayor nivel de salud posible su principal objetivo, al
tiempo que maximiza la equidad y la solidaridad del sistema. Un sistema de tal na-
turaleza se guia por los principios propios de la APS tales como dar respuesta a las
necesidades de salud de la poblacion, orientacion hacia la calidad, responsabilidad
y rendicion de cuentas de los gobiernos, justicia social, sostenibilidad, participacion

e intersectorialidad. (Organizacién Panamericana de la Salud, 2013)
También la Organizacion Mundial de la Salud defini6é la APS como:

...asistencia sanitaria esencial accesible a todos los individuos y familias de la co-
munidad a través de medios aceptables para ellos, con su plena participacion y a

un costo asequible para la comunidad y el pais. (Organizacion Mundial de la Salud)

Teniendo en cuenta ambas definiciones nos bastard decir que un sistema
de salud organizado segin APS tendra varios niveles de atencion y la derivacion
a cada uno de ellos dependerd de la decision de un agente del equipo de salud
en funcién de la complejidad del problema que tenga el consultante.?

Para simplificar diremos que existen tres niveles: el primer nivel de aten-
cién, que ampliaremos mas adelante. El segundo nivel, constituido por hospi-
tales de mediana complejidad cominmente denominados “hospitales generales
de agudos” los cuales cuentan con internacién y estan ubicados en forma estra-

3 Consultante: Es la persona que se acerca a un centro de salud para recibir atencién, esté enferma
o no. Por ejemplo, una mama que se acerca para hacer control del embarazo, “consulta” sin estar
enferma.
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tégica para trabajar en red con los otros dos niveles. Por dltimo el tercer nivel,
conformado por hospitales especializados de muy alta complejidad que brindan
respuestas a problematicas poco frecuentes y cuyo tratamiento suele tener alto
costo. El hospital pediitrico Prof. Dr. Juan Pedro Garrahan en Argentina, es un
claro ejemplo.

Pero volvamos al Primer Nivel de Atencién (PNA). Se trata del nivel de
menor complejidad y aun asi tiene muchisima importancia. En primer lugar estos
centros muy sencillos reciben personas que consultan por primera vez y segin
sea la complejidad de la situacion, la persona serd derivada hacia los niveles
superiores (Por eso también los llamamos “la puerta de entrada al sistema”).
En segundo lugar, el PNA tiene capacidad para resolver las enfermedades mais
frecuentes que constituyen la mayoria de las consultas que llegan al centro. Por
ejemplo, reciben muchas consultas por enfermedades comunes de la infancia o
las asociadas a la tercera edad. En tercer lugar, estos centros realizan actividades
de prevenciéon y promocion de la salud, como atencion al nifio sano, atencion
psicolégica o vacunacion. Por ultimo, en base a experiencias de otros paises
hemos visto que en este nivel se pueden resolver muchas consultas relaciona-
das con la salud mental dado que solamente entre el 5 y 6% de las patologias
mentales requieren de atencion compleja. Esto es muy importante puesto que a
diferencia del segundo o tercer nivel, el PNA estd muy cerca de la poblacion que
recibe y en consecuencia sus trabajadores* conocen de cerca los problemas de
la comunidad, la situacion socio-cultural, econémica y medioambiental en que
viven las personas, esto es, conocen los “determinantes sociales de la salud” que
afectan fuertemente la salud mental.

La relevancia de estos determinantes se encuadra en la estrategia de APS,
destacando el enfoque de Salud y Derechos Humanos. Estos determinantes son
tan importantes que la Organizacion Panamericana de la Salud cre6 la Comision
de Determinantes Sociales de la Salud que tiene por objetivo ayudar a los paises
a identificar los factores sociales que afectan a la salud. Esta Comision se propone
“mejorar las condiciones de vida cotidiana”, incluyendo no solo educacion uni-
versal y sistemas de salud de calidad, sino también sistemas de proteccion social
a lo largo de toda la vida, incluyendo leyes de empleo justas, promociéon de asig-
naciones salariales dignas y la lucha contra la distribuciéon desigual del poder, el
dinero y los recursos.

Si vemos con mas detenimiento, todos estos factores inciden de un modo
u otro en la calidad de vida, en la salud fisica y, por supuesto, en la salud mental.
Para citar un ejemplo observemos que Latinoamérica es la regiéon mas desigual
del mundo y presenta también los peores indicadores de violencia a nivel global
(OMS, 201D) junto a altos indices de homicidio, siendo ambos eventos los princi-
pales factores de riesgo para la salud de los hombres entre 15 y 30 afos de edad.

4 Decimos trabajadores y no profesionales porque hay actores, como los agentes sanitarios o los en-
fermeros de oficio, que tienen un estrecho contacto con las personas que, en general, pertenecen
a la misma comunidad.
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Los Organismos Internacionales y los gobiernos estin investigando los
factores de riesgo que afectan directamente a la salud mental. La Organizaciéon
Mundial de la Salud (World Health Organization), por ejemplo, realiza un segui-
miento de la Carga Global de Enfermedad en el mundo. Este trabajo es una de
las fuentes mias importantes a la hora de tomar decisiones sobre politica sanitaria
ya que nos muestra de qué se enferma la gente y cuiles son las causas de muer-
te en todo el mundo. La dltima version del estudio (Organizacion Mundial de la
Salud, 2004), mostré que en la region de las Américas los trastornos depresivos
representan la mayor carga de enfermedad seguidos por la violencia, en tercer
lugar, las enfermedades del corazén y en cuarto, los desérdenes causados por el
consumo de alcohol.

La Argentina, junto con Chile y Brasil pertenecen al grupo de paises con
alto-mediano ingreso y comparten ademds similitudes en el perfil sanitario. En
nuestro pais, se estima que la esperanza de vida al nacer es de 76 anos (OMS) y
entre los tres factores de riesgo para enfermar o morir prematuramente, los mas
frecuentes en la poblacién adulta masculina son el consumo de tabaco, la obesi-
dad y la presion alta. En el caso de las mujeres, se repiten los factores pero el mas
importante es la obesidad, seguido de presion sanguinea elevada y finalmente el
tabaquismo (OMS, 2011).

Entre los jovenes también detectamos serios problemas. El Ministerio de
Salud de la Nacion (MSAL) implementé una encuesta’ realizada a jovenes estu-
diantes de escuela media, y cuando se indagd sobre el consumo de alcohol, el
34,6% de los jovenes encuestados respondié que alguna vez en su vida se habia
embriagado. Un 11,7% respondié que consumi6 algin tipo de estupefaciente®y
un 31% alguna vez se sintio tan triste o desesperanzado que falté a alguna de sus
actividades habituales. Si bien los datos corresponden a una encuesta, significa
que es sOlo una muestra de lo que muy posiblemente esté sucediendo a nivel
nacional. Resulta evidente que el consumo de alcohol y de drogas tiene efectos
negativos directos sobre la salud, y debemos poner en relieve que, ademads, estas
conductas suelen desencadenar comportamientos de alto riesgo como indife-
rencia frente a la proteccion en las relaciones sexuales o accidentes de trinsito
asociados al consumo de alcohol.

Antes de pasar al siguiente punto, destacaremos la depresion por ser uno
de los trastornos poblacionales mas frecuente y primera causa de ausentismo
laboral a nivel global. Sabemos que la mitad de las personas que han tenido un
episodio depresivo, posiblemente presenten un segundo episodio y las perso-
nas que han tenido dos episodios depresivos, muy probablemente presenten un
tercero. Estos datos marcan la necesidad de disenar eficientes politicas sanitarias
para prevenir la aparicion del primer episodio depresivo y promover el acceso
a tratamientos, a fin de disminuir los siguientes. En las préximas secciones reto-

> El formulario se aplicé a 1980 jévenes de todo el pais estudiantes de 1 a 3 afos de la escuela me-
dia, publica y privada.
6 Cocaina, marihuana, paco o éxtasis.
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maremos este tema para analizarlo desde un punto de vista econémico. Mientras
tanto estamos en condiciones de preguntarnos cudles son los costos que tienen
estas enfermedades y sobre quién o quiénes recaen.

HACIENDO ECONOMIA ;CUANTO SE GASTA EN SALUD MENTAL?

En paises desarrollados, segtin datos de la OMS, entre el 44% y el 70% de
las personas con depresion, esquizofrenia, trastornos por el consumo de alcohol,
y enfermedades mentales de ninos y adolescentes, no reciben tratamiento en el
transcurso de un aflo. En los paises en vias de desarrollo, la brecha puede llegar
hasta el 90% para estos trastornos y la mayoria de las personas con trastornos se-
veros no tienen ningun tipo de atencién. El pago de bolsillo del paciente consti-
tuye el principal modo de financiacién de la atencion de salud mental en el 16,4%
de los paises (OMS, Invertir en Salud Mental). Aun en paises donde existen planes
de seguro, estos frecuentemente no cubren los tratamientos para trastornos men-
tales. Si analizamos todos los paises del mundo, mas del 40% de los paises no
cuenta con una politica de salud mental y mas del 30% no posee un programa
nacional. Mas del 90% no tiene una politica de salud mental que incluye a nifios
y adolescentes. (OMS, Invertir en Salud).

Proporcion del presupuesto de salud mental respecto al total del
presupuesto de salud por nivel de ingresos de los paises segtn el Banco Mundial.
Tasas en %
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Los trastornos mentales y de la conducta constituyen el 13% de la carga
global de la enfermedad; sin embargo, en promedio, el presupuesto de salud
mental de los paises es s6lo el 2% del gasto total en salud (OMS, Invertir en Salud
Mental).

A pesar de la importancia de las recomendaciones de la OMS, explicando,
desarrollando e insistiendo que el gasto en salud mental deberia ser al menos un
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10% del total en salud, el 32% de los paises comprendidos en el proyecto Atlas
de la OMS (2001) no contaba con un presupuesto diferenciado del gobierno. De
los que informaron que contaban con uno, el 36,3% invertia menos del 1% de
su presupuesto total de salud en salud mental. Si analizamos los paises por sus
ingresos, éstos difieren considerablemente en cuanto a la proporcién destinada
a salud mental dentro de sus respectivos presupuestos de salud. Los paises mas
pobres tienen reducidos presupuestos de salud e invierten aun en menor propor-
cion en salud mental; esto resulta de una limitacién marcada de los recursos y una
postergacion para disminuir la pobreza.

¢QUE COSTOS TIENE UNA ENFERMEDAD MENTAL?

A pesar de las apariencias, los costos econémicos generados por los tras-
tornos mentales no afectan solamente a los enfermos y su familia, sino que tam-
bién impactan en la sociedad y en la economia estatal. El primer problema eco-
némico que surge es el de los costos directos del tratamiento. Recordemos que
muchos trastornos mentales, como la depresion, son crénicos o tienen recaidas a
lo largo de la vida, lo cual genera un importante peso econémico para todos los
actores involucrados.

Los costos economicos indirectos surgen principalmente de la pérdida del
trabajo y de la disminucion de la productividad que aparentemente tienen quie-
nes padecen trastornos mentales, sus cuidadores y sus familias. Estas pérdidas
aumentan debido a la estigmatizacion de estas enfermedades. En contraste con
la situacion de otros problemas de salud, los costos indirectos de los trastornos
mentales son de 3 a 6 veces mds elevados —segin el tipo de trastorno— que los
costos directos (Greenberg et al., 1993; Kind y Sorensen, 1993).

Si bien las familias soportan la mayor carga econdmica, también los gobier-
nos y la sociedad pagan un costo, ya que reducen los ingresos nacionales (por la
caida en la productividad) e incrementan los gastos en pensiones no contributivas
y programas de proteccion social. Para completar el panorama: muchos paises
carecen de redes de servicios integrales de salud provistos por el Estado y las
familias soportan una proporcion significativa de los gastos de tratamiento.

Como explicdbamos anteriormente, los costos indirectos pesan mas que
los costos directos de tratamiento. De este modo, la logica econémica para la
sociedad y los paises es simple: tratar los trastornos mentales es gravoso pero
dejarlos sin tratar lo es mas ain y representa un lujo que muchos paises no se
pueden permitir. Esto es evidente, en particular en el caso de los paises en vias
de desarrollo como Argentina, Brasil, Uruguay y Chile. Llegamos asi a una simple
pero importantisima conclusion: los costos de los trastornos mentales no tratados
superan los costos de los trastornos tratados.

Finalmente, si analizamos los costos sociales, estos se componen de una
disminucion de la calidad de vida de las personas con trastornos mentales, sus
familias y cuidadores; enajenacion y delitos entre la gente joven cuyos trastornos
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mentales infantiles no fueron tratados suficientemente y un desarrollo cognitivo
deficiente en ninos cuyos padres padecen dichos trastornos (OMS contexto sa-
lud mental). Las familias también soportan costos sociales, tales como la carga
emocional de cuidar a los familiares discapacitados, la disminucion de la calidad
de vida de los cuidadores, la exclusion social, la estigmatizacion y la pérdida de
oportunidades futuras para el desarrollo personal.

Vemos entonces que resulta complicado expresar los costos exactos de
todas las enfermedades de caricter mental, ya que las estimaciones no estan dis-
ponibles para todos los trastornos mentales, cuyos costos difieren segin el pais,
sin embargo citaremos algunos de los estudios mas renombrados en esta materia,
publicaciones que se llevaron a cabo principalmente en los EE.UU.

En la Union Europea el costo de los problemas de salud mental fue estima-
do entre el 3% y el 4% del Producto Nacional Bruto (PNB) (OIT, 2000). De este
porcentaje los costos de atencion llegaban a un promedio del 2% del PNB. En
los Estados Unidos fueron responsables del 2,5% del (PNB) (Rice et al., 1990) y
a precios de hoy serfan nada menos que 345 mil millones de doélares aproxima-
damente.

En Rice et al., arribaron a la conclusion de que los costos indirectos son
parejos o mayores que los costos directos para todos los sectores de salud men-
tal. Los gastos por trastornos mentales y el abuso de sustancias llegaron a los
US$ 85.300 millones en 1997, a saber: mas del 85% por la enfermedad mental y
el resto por el abuso de sustancias (Mark et al., 2000).

Otro tema muy importante a tener en cuenta es como la sociedad subesti-
ma el costo de las enfermedades mentales. Segtin un estudio comparativo del ano
1996 llevado a cabo por el NHS de Inglaterra (Servicio Nacional de Salud), la car-
ga de las enfermedades generales mostré costos de atencion relativos y absolutos
mucho mas altos en las psicosis y neurosis frente a otras enfermedades como la
diabetes, el cancer de mama, la hipertension e incluso a la isquemia cardiaca.

Costo anual por paciente de algunas condiciones severas: Estados Unidos
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EC: Enfermedad coronaria Fuente: Berto et al., 2000
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Como mencionibamos en la seccion anterior, la depresién representa la
primera causa de ausentismo laboral y este es otro costo indirecto que acarrean
los problemas de salud mental. En muchos paises desarrollados, el ausentismo
por esta causa va del 35% al 45% y es un costo que no solo afecta al enfermo,
sino también a sus familias, a la empresa en la cual trabaja y al Estado, ya que la
productividad disminuye. En los EE.UU. se ha imputado a la enfermedad mental
un 59% de los costos econémicos por pérdida de la productividad derivados de
lesiones o enfermedades, seguido por el abuso de alcohol, 34% (Rouse, 1995)
y se estima que de 5 a 6 millones de trabajadores entre las edades de 16 a 54
anos pierden, no buscan, o no pueden encontrar empleo como consecuencia de
la enfermedad mental. Lamentablemente no hemos encontrado estudios de este
tipo para nuestra region, pero a saber por los indicadores de prevalencia de estas
enfermedades, podemos suponer, al menos que estamos en el mismo camino.

Retomando los Determinantes Sociales de la Salud, al revisar el impacto de
los trastornos mentales segtn los estratos sociales, vemos que no afecta de forma
uniforme a todos los sectores. Lamentablemente los sectores menos pudientes
tienen una mayor carga de vulnerabilidad para dichos trastornos mentales, ade-
mas de un mayor gasto proporcionado de bolsillo. Por otra parte, los trastornos
mentales generan costos por concepto de tratamientos de largo alcance y de
productividad perdida factores que influyen considerablemente en la situacion
de pobreza. Existe evidencia cientifica de que la depresion prevalece de 1,5 a 2
veces mas entre las personas de bajos ingresos de la poblacion, corroborando
la hipotesis de los DSS de que la pobreza puede constituir un factor de riesgo
importante de los trastornos mentales y viceversa.

EL ABUSO DE SUSTANCIAS TIENE COSTOS EXTRAS...

Casi 100 millones de personas en el mundo estin diagnosticadas como
afectadas por un trastorno causado por el alcohol o por el consumo de drogas
(OMS, 2005). El abuso de alcohol y otras sustancias continida siendo uno de los
problemas mas serios de la salud publica en paises desarrollados y en desarrollo.
En América Latina el alcohol fue el factor de riesgo mas importante en la carga
global de enfermedades del ano 2000 (OMS, 2002). La mayor parte de la carga
econdmica del abuso de alcohol es soportada por las familias de los consumido-
res, por los Estados a través de sus instituciones y por los propios consumidores.

Como apreciamos en el grafico, las adicciones y el abuso de sustancias
afectan el desarrollo del capital humano y social, creando no sélo costos econ6-
micos para la sociedad —incluso para el sistema de salud— sino también un costo
social en términos de lesiones, violencia y crimen, sin olvidar que del mismo
modo afectan el bienestar de futuras generaciones.

Para cerrar esta seccion queremos destacar el cardcter regresivo que tienen
los trastornos mentales en los sectores mas carenciados. Como ya dijimos, las en-
fermedades mentales, y dentro de ellas las adicciones, generan grandes costos no
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so6lo a quien las padece sino a todos los actores de una sociedad, incluyendo al
propio Estado. Estas razones nos invitan a dimensionar el problema real asociado
a la enfermedad, convocando a la mayor cantidad de actores posibles.

¢BUENOS VECINOS? ARGENTINA, BRASIL Y CHILE EN PERSPECTIVA

La Argentina es un pais federal, formado por 23 provincias mas la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires. El sistema de salud es extremadamente complejo
por ser descentralizado y fragmentado al mismo tiempo. La descentralizacion
implica que cada provincia puede sancionar sus propias leyes de salud asi como
priorizar programas y planes provinciales. Esto representa un problema desde el
punto de vista organizacional porque las lineas de cuidado priorizadas por el Go-
bierno Nacional pueden y suelen superponerse con los Programas Provinciales.
Es fragmentado porque intervienen mas de 200 Obras Sociales, Seguros Privados
y Seguros Publicos, superponiendo los financiamientos en los tres niveles. Una
caracteristica peculiar de Argentina es que los usuarios pueden utilizar los tres
sistemas en simultineo, con lo cual no solo se superpone el financiamiento, sino
también el gasto global. Como resultado podemos ver que Argentina tiene uno de
los mayores gastos per capita en salud de la Region (Argentina 8,1%, Chile 7,5%)
(OPS, 2011) aunque esto no se vea reflejado de tal manera en sus indicadores.

A pesar de que las provincias sancionan sus propias leyes, el Ministerio de
Salud Nacional realiza grandes esfuerzos para asegurar un nivel basico de aten-
cion igualitaria, equitativa y accesible a toda la poblacion argentina. Para ello la
autoridad central dicta leyes y busca que los gobiernos subnacionales se adhieran
y las implementen. El proceso de modificacion del sistema de atencién en Salud
Mental comenzé en 2001 cuando se sancioné la Ley Nacional 25.421 (Centro
de Documentacion e Informacion, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas,
2013) titulada Programa de Asistencia Primaria de Salud Mental, que establece
lineamientos generales para poner la atencion de Salud Mental bajo el paradigma
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de la APS, y priorizar la atencion desde el PNA como sucede con el resto de las
acciones sanitarias. Pasaron casi diez afnos hasta que se dicto la siguiente ley del
area de Salud Mental.” A fines de 2010 se sancioné la Ley Nacional de Salud Men-
tal N© 26.657 bajo la 6rbita de la Direcciéon Nacional de Salud Mental y Adicciones
(DNSMyA) y tres anos después, en mayo de 2013, se publico la reglamentacion.
A diferencia de la Ley 25.421, la nueva norma es de cumplimiento obligatorio
en todo el territorio nacional. Sus lineamientos bdsicos tienden a eliminar los
sistemas de encierro y aislamiento, promoviendo los derechos de las personas
que sufren padecimientos, como el derecho a la intimidad, a mantener vinculos
familiares y afectivos, a la no discriminacion, a la autonomia personal, a vivir en
comunidad, etc. La elaboracién de esta ley es el resultado de un arduo proceso
de debates, y aunque tardia respecto a las elaboradas en algunas provincias, res-
ponde al principio de la recuperacion de las personas en ejercicio de los derechos
basicos del ser humano, la necesidad de desinstitucionalizar a los pacientes toda
vez que sea posible y la ruptura de los estigmas sociales asociados a los trastornos
mentales.

A pesar de los reconocidos beneficios de trabajar la salud mental en forma
comunitaria, la incorporacién a la Atencion Primaria continda siendo un camino
dificil de recorrer. La DNSMyA tomé como base el estado de situacion en 2001,
cuando el pais contaba con 54 instituciones publicas con internacién crénica y
aproximadamente 21 mil personas internadas, de las cuales 7000 estaban en ins-
tituciones y 7000 en hospitales monovalentes. Recién para el ano 2010 se pudo
observar una reduccion del 50% en las camas monovalentes. Actualmente, el 89%
de las camas que quedaron corresponde a instituciones monovalentes, mientras
que 3,9% son comunitarias y solamente el 7,1% corresponde a camas polivalentes
(camas destinadas a multiples patologias que, por lo general, son instituciones no
manicomiales). Esto sucede porque en el ano 2010 solo 9 provincias no tenian
instituciones de tipo manicomial, lo que sugiere la necesidad de seguir abordan-
do el tema desde el Ministerio de Salud de la Nacion, explorando y evaluando
los resultados de las instituciones comunitarias que vayan reemplazando al hos-
pital monovalente. Queda pendiente un estudio que permita analizar la situacion
general del estado de salud incluyendo al sector privado y a las obras sociales.

En cuanto a la DNSMyA, las lineas de trabajo priorizadas son el tratamien-
to y la prevencion del consumo excesivo de alcohol, un fuerte trabajo para la
prevencién y atencién del intento de suicidio al que recientemente se sumoé la

7 Como mencionidbamos al inicio, Argentina atraviesa por un proceso de doble carga de enferme-
dad. Durante la primera década del 2000 invirtié muchos recursos en un modelo general centrado
en la salud Materno Infantil. El programa mas importante es el Plan Nacer (ahora Plan Sumar)
implementado desde el ano 2003 y desarrollado para dar respuesta a los graves problemas nutri-
cionales y altas tasas de mortalidad materno infantil detectadas durante la crisis de 2002. Luego
de una década continua de mejora de estos indicadores, el Ministerio de Salud Nacional, en co-
laboracion con los provinciales, encontré la oportunidad para diversificar las acciones de salud
publica dindole impulso al control de las ECNT y priorizar algunos trastornos mentales dentro de
las politicas orientadas a la Salud Mental en general.
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prevencion del consumo de drogas. Las politicas anti-tabaquismo se encuentran,
contrariamente, en el drea de enfermedades crénicas, y mas alla de los esfuer-
zos que puedan hacer ambas direcciones para integrarse, su impedimento es un
alerta para quienes entendemos que la separacion entre SM y salud fisica es una
construccién y no una realidad.

Por ultimo, debemos decir que a pesar de que las leyes de salud explicitan
la proteccion de todas las personas que se encuentran en territorio nacional, y
que Argentina es un pais poblado desde sus origenes por inmigrantes, no conta-
mos con programas especificos sobre salud mental en inmigrantes, como tampo-
co para la prevencién, deteccion y tratamiento de la depresion en la poblacion
en general.

Chile, en cambio, ha hecho grandes progresos en estos sentidos, con un
estudio especifico sobre la salud mental de los inmigrantes y el programa de
diagnéstico y tratamiento de la depresion. Antes de referirnos a ellos debemos
decir que este pais representa una pequena porcion del continente, extendido
sobre la costa del Océano Pacifico y cuenta con una poblacion algo superior a
los 16.6 millones de habitantes. La Organizacion Mundial de la Salud (OMS, 2011)
estima que la esperanza de vida al nacer en Chile es de 79 anos, siendo una de
las mas altas de la region donde la media representa 76 anos y a nivel global 70.
La distribucién de anos de vida perdidos por enfermedades muestra que el 71%
de dicha pérdida se debe a enfermedades no transmisibles (OMS, 2011) y dentro
de este grupo la depresion ocupa el segundo lugar, siendo la principal causa de
discapacidad por una enfermedad mental (Ministerio de Salud, Chile, 2011). Se-
gun datos publicados por el Ministerio de Salud el sector cuenta con 10,3 médicos
y 1,4 enfermeras por cada 10.000 habitantes, y ambos valores estin por debajo
de los promedios regionales. Los principales factores de riesgo de la poblacion
adulta se concentran en la presion alta, el consumo de tabaco, obesidad, y en
todos los casos los valores son superiores a los observados en la region. El taba-
quismo representa, junto con el consumo de alcohol, dos problemas priorizados
por el Ministerio de Salud. Todos los factores de riesgo mencionados aqui estin
fuertemente relacionados con la salud mental y la literatura demuestra, ademas,
que existe una importante co-morbilidad entre ellos y también en relacion a los
trastornos de la ansiedad y la depresion.

Para trabajar sobre estas enfermedades, el Ministerio de Salud tiene un
area de Salud Mental, dentro de la Subsecretaria de Salud Publica. El plan de SM
se fundamenta en la idea de que la misma depende de las condiciones en que
viven las personas, el medioambiente, la situaciéon social y econdémica, las rela-
ciones interpersonales y algunos factores biologicos. Eso se debe a la promocion
de “mejores condiciones psicosociales a lo largo de la vida, principalmente en el
ambito de la familia, la escuela y el trabajo” (Ministerio de Salud de Chile).

La promocion de la salud mental se busca mediante el acceso a tratamien-
tos en forma oportuna, a fin de minimizar los efectos nocivos de la falta de ella. El
cuidado de la SM se realiza en forma intersectorial, asumiendo que la poblacién
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presenta un nivel de estrés cronico, causado por las peculiaridades de la vida cita-
dina, las presiones econémicas y la incertidumbre de la vida diaria. Estas acciones
intersectoriales cubren la promocion, la prevencion y la deteccion temprana, el
tratamiento y la rehabilitacion logran reinserciones exitosas.

El Plan disefiado por el Ministerio de Salud de Chile prioriza 6 dreas: Alcohol y
Drogas, Esquizofrenia, Rehabilitacion, Violencia, Salud Mental Infanto-Adolescente y
Calidad en SM. Al mismo tiempo cuenta con siete programas de salud mental: Trastor-
no hipercinético de la atencién, Depresion, Alcohol y Drogas, Promocion y Preven-
cion, Violencia, Esquizofrenia y Alzheimer. El trabajo estd organizado con la dinimica
de redes de servicios, principalmente poniendo a disposiciéon de las personas
atencion cercana al domicilio atin en zonas rurales. La estructura se organiza bajo
el paradigma APS, por niveles de atencion en funcién de la complejidad de las
patologias. Cabe destacar que a partir de la resolucién que establece la estrategia
de atencion, esta prohibida la creacion de nuevos institutos de internacién psi-
quidtrica y que los cuatro ya existentes se incorporan a la RED redefiniendo su
rol como unidades de atencion psiquidtrica con atencion ambulatoria, hospital
de dia, emergencias y servicios de mediana estadia. Para planificar la oferta de
servicios, el Ministerio de Salud de Chile estim6 la demanda en cada una de las
patologias y a partir de alli se establecieron los requerimientos institucionales
(RR.HH., medicamentos, presupuestos, infraestructura, etc.) para poder dar res-
puesta a la demanda estimada.

Recientemente, el Ministerio realizo el estudio “Salud Mental de los Inmi-
grantes”, que se inserta dentro del &rea “Salud del Inmigrante”. Se trata de un
grupo asesor cuyo objetivo es mejorar las condiciones de vida de inmigrantes en
situacion de riesgo, asi como participar en comisiones interministeriales e interna-
cionales sobre politicas migratorias y sanitarias, y el impacto de las propuestas en
la salud de la poblacion. Desde este equipo de trabajo se ha realizado un estudio
de Salud Mental de inmigrantes (Ministerio de Salud. Gobierno de Chile. 2008),
donde se constata que los mayores flujos migratorios de los Gltimos anos provie-
nen de Perd y Argentina. Los adolescentes son los grupos de mayor vulnerabili-
dad, debido a que atraviesan una doble crisis de identidad, esto es, no solo la cri-
sis propia del paso de la vida juvenil a la adulta, sino también la crisis provocada
por la nueva posicion social. El estudio se propone establecer un diagndstico de
base en una poblacién para el futuro diseno de politicas que faciliten la transicion
de la poblacién migrante, en particular de estos grupos juveniles y grupos de alto
riesgo como mujeres embarazadas y nifios. Mas alla de los resultados del estudio,
la revisién bibliografica dej6 evidencia de la escasez de estudios referidos al tema
en los paises de América del Sur. Y una vez mds resulta curioso y destacable, si
reflexionamos sobre la constitucion de nuestros paises, que en la mayoria de ellos
—convertidos en naciones a través de las luchas por la independencia— el origen de
las clases dominantes, en general, fuera migratorio. Quizas hemos naturalizado el
proceso migratorio y necesitamos descubrir las consecuencias que trae para los
individuos que migran, para los vinculos que quedan y para los grupos recepto-
res de la migracion.
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El Programa de Diagndstico y Tratamiento de la Depresion esta vigente
desde 2001 y ha incrementado los tratamientos en forma continua. Debido a la
alta frecuencia de casos que se fueron observando en el tiempo, durante este
afno se dispuso la cobertura del 100% de tratamientos tanto en el sector publico
como privado, pasando a formar parte de las Garantias Explicitas en Salud.? El
programa dispone de guias clinicas, manual de APS para intervenciones grupales
y estudios de evaluacion, ademads de un registro epidemiolégico de la situacion.

Brasil es el tercer caso que presentamos y no estd exento de migraciones.
Este gigante de América del Sur esta dividido en 26 estados, 1 distrito federal y
5565 municipios (Argentina posee aproximadamente 2100). El sector publico de
salud, denominado Sistema Unico de Salud (SUS) es de cobertura universal y co-
existe con un sistema privado compuesto de empresas médicas y companias de
seguros de salud. Mas del 60% de la poblacion es atendida exclusivamente en el
sistema publico.

Contrariamente al caso chileno, Brasil tiene por delante el desafio de velar
por la salud de casi 200 millones de personas. Ocupa el 47 % del total de la su-
perficie de Sudamérica, es el quinto pais mas poblado del mundo y actualmente
la sexta economia mds grande. Sin embargo, es el pais mas desigual en la region
y con mayor desigualdad social del mundo. No obstante, debido a las altas tasas
de crecimiento de la dltima década, ha logrado alcanzar minimos histéricos de
desigualdad social para el ano 2012 (IPEA, Instituto Brasileno de Investigacion
Econémica Aplicada).

Brasil demuestra que una determinada la politica nacional, incluso en un
gran pais federal con numerosos estados autonomos, puede tener un impacto sig-
nificativo en la mayor parte de las regiones. La historia que nos interesa comienza
en los anos 60 cuando se llevé a cabo un proceso de institucionalizacion bajo
la dictadura militar. En este periodo el Ministerio Nacional de Salud impulsé la
creacion de hospitales psiquidtricos, casi en su totalidad de cardcter privado, con
la vision de que las personas con trastornos mentales debian ser excluidas de la
sociedad. Asi se construyeron 313 con mas de 85.000 camas (Politicas, planes y
programas de salud mental de la Organizacién Mundial de la Salud, 2005).

A principios de los afos 80, con el retorno de la democracia se denuncia-
ron de forma masiva violaciones de los derechos humanos en varios hospitales
psiquiatricos, por lo que algunos estados comenzaron a reformar la atencién de
la salud mental mejorando el tratamiento y las condiciones de las personas en los
hospitales psiquidtricos y estableciendo centros de tratamiento psicosocial para la
atencion comunitaria de las personas con trastornos mentales graves. Cabe desta-
car que en esta etapa se realizaron experiencias locales de cuidados comunitarios
y de participacion de agrupaciones de usuarios y familiares.

8 Las Garantias Explicitas en Salud (GES) constituyen un conjunto de Beneficios garantizados por la
Ley para personas afiliadas al FONASA y a las ISAPRES. Superintendencia de Salud. Gobierno de
Chile.
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A principios de los 90, con la vista enfocada en la reforma psiquidtrica
de Italia y la Declaracion de Caracas, se desarrollaron nuevas politicas en Salud
Mental que produjeron un redireccionamiento hacia la atencién en la comunidad
y la integracion social. En este proceso el Ministerio Nacional de Salud incorporé
diversas estrategias como:

- cambio de mecanismos financieros para las intervenciones en salud men-
tal de acuerdo con el nuevo Sistema Unificado de Salud;

- creacion de una Junta de Coordinadores Estatales de Salud Mental para
poner en marcha el nuevo modelo de servicios de salud mental;

- dictado de multiples conferencias sobre la salud mental, involucrando a
todos los actores clave de la sociedad (Salud, Trabajo, Economia, Organizaciones
de sociedad civil, etc.);

- asesoramiento al parlamento con vistas a cambiar la legislacion sobre
salud mental, creindose una ley nacional de salud mental;

- conformacion de redes comunitarias de atencion, con énfasis en los as-
pectos culturales y en la participacion de la poblacion.

Estas estrategias han permitido en 10 afos disminuir el nimero de camas
en los hospitales psiquiatricos del pais en un 30%, de suerte que en 2001 tota-
lizaron algo mas de 52.000. Asimismo se han creado 295 centros comunitarios
de tratamiento psicosocial y se han instalado camas de psiquiatria en hospitales
generales, casas de medio camino y diferentes tipos de programas de rehabili-
tacién psicosocial, incluyendo algunas empresas sociales. La nueva ley nacional
de salud mental que fue finalmente aprobada en el 2002 después de 12 anos
de discusiones en el Parlamento, logré que Brasil sea uno de los pioneros de la
atencion de la salud mental en Latinoamérica y demostré como se puede articular
correctamente el gobierno federal y los gobiernos estatales. Sin quitar el mérito
a todo el trabajo realizado, en ausencia de politicas regionales, la mirada sigue
siendo hacia el interior del pais, aun cuando también persista la experiencia de
recibir grandes flujos migratorios.’

LO QUE QUEDA...

Hemos visto la evolucion del concepto de Salud Mental, su concepcion ac-
tual y la necesidad imperiosa de comprender el proceso por el cual una persona
se considera “sana”, de modo tal que “salud mental” es un concepto inseparable
del proceso de la salud como un todo. El retorno hacia el paradigma de APS, aho-
ra extensivo a la salud mental, puede ser prometedor en la ampliacién del acceso,
y en base a la experiencia sabemos que los trastornos mentales que requieren
de especialistas y procesos complejos de atencion, son minoria. También nos
acercamos al costo social y econémico que generan estas enfermedades pero sin
posibilidad de comparar resultados entre paises. Por Gltimo, vimos que dentro del

9 Recordemos que Brasil tuvo grandes afluentes de origen japonés, judio e italiano.
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area de salud los paises atin no han explorado las posibilidades de llevar trabajos
conjuntos en cuanto a registros, investigaciones y bases de datos. En ausencia de
estos instrumentos no es posible disenar politicas, pero vale la pena destacar los
factores comunes en la region que pueden abrir una ventana de oportunidad para
el trabajo conjunto. Ellos son: similares patrones, en la conformacién de nuestras
naciones marcada por afluentes migratorios y constante migracion intraregional,
que facilitaria estudios de Salud Mental en dreas de inmigrantes; la doble carga
de enfermedad presente en los paises de ingreso medio-alto; la desigualdad per-
sistente en la region; los procesos de desinstitucionalizacion e implementacion
de la estrategia de atencion primaria y los diferentes niveles de avances desde
donde se pueden obtener valiosas lecciones aprendidas; y el patrén comun de
las enfermedades mentales mds prevalentes en toda la region... Todos estos fac-
tores comunes nos convocan no solo a compartir experiencias de reformas sino
fundamentalmente a disenar sistemas de registros regionales sobre carga de en-
fermedad y capacidad resolutiva.
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Abordando los Determinantes Sociales
de la Salud en UNASUR

Paulo Marchiori Buss
Catalina Gongora Torres
Sebastian Tobar

Los Ministros de Salud que componen el Consejo de Salud Suramericano
entienden que existen brechas que determinan los resultados en salud entre sus
paises y al interior de los mismos, marcadas por las diferencias entre grupos po-
blacionales y entre géneros. Por eso en el Plan Quinquenal de UNASUR Salud,’
una de las lineas de acciéon priorizadas es la Promocion de la Salud y Accién
sobre los Determinantes Sociales.

El Informe de la Comisién de Determinantes de la Salud de la OMS,? con-
cluy6 que “no sera ficil encontrar soluciones si se las busca solo dentro del sis-
tema de atencion de la salud”. En tal sentido, propone que uno de los problemas
centrales en el Ambito de la salud es poner énfasis en las desigualdades evitables
y por lo tanto, en la promocién de la equidad social, econémica y sanitaria, si-
tuando el tema como una cuestion de justicia social.

Las recomendaciones de la Comision de Determinantes de la Salud de la
OMS, asi como de la Conferencia Mundial sobre Determinantes de la Salud? de
Rio de Janeiro, Brasil, plantean el abordaje de las condiciones socioeconomicas,
culturales y ambientales de una sociedad, en relacion con las condiciones de tra-
bajo de sus miembros, vivienda, saneamiento, ambiente de trabajo, servicios de
salud y educacion, incluyendo también la trama de redes sociales y comunitarias.
Estos aspectos influencian los estilos de vida, ya que las decisiones relativas, por
ejemplo, al hdbito de fumar, practicar deporte, habitos alimenticios y otros estin
también condicionados por aquellos.

Como senala Buss, P. (2012)* “la pobreza y las inequidades sociales conti-
nuan siendo las principales causas de los problemas de salud de nuestra region,
o la causa de las causas, como se denominan los determinantes sociales”.

Buena parte de la poblacion en la region de Suramérica se enferma por la
inequidad: su deficiente acceso a una alimentacién adecuada, al empleo justo, asi
como a los servicios basicos de educacion, al abastecimiento de agua y sanea-

Ver: http://www.isags-unasul.org/documentos_interna.asp?lang=3&idPai=2393&idArea=6

Informe final, ver: http://www.who.int/social_determinants/thecommission/finalreport/es/index.
html

Ver: http://www.who.int/sdhconference/declaration/Rio_political_declaration_Spanish.pdf
Marchiori Buss, P. “La salud en el desarrollo sustentable” en Revista Argentina de Salud Piiblica.
Vol. 3, N2 13, diciembre del 2012. pp. 36-38. Buenos Aires. Argentina. Publicacion trimestral del
Ministerio de Salud de la Nacion. ISSN 1852 - 8724 | ISSN 1853-810X
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miento, y a la vivienda adecuada, brechas vinculadas a la condicién de género y
discriminacion cruzada por razones de color, raza, origen étnico, edad y locali-
zacion geogrifica. Asimismo, los estilos de vida también son los responsables de
buena parte de la carga de enfermedad.

Nuestra region suramericana enfrenta un proceso de modernizacién in-
completa’® con un modelo de desarrollo, produccién y consumo inequitativo, con
alto nivel de concentracion, que excluye a millones de personas que tienen un
acceso marginal a la alimentacion y a los servicios basicos.

“El modelo de desarrollo suramericano se ha concentrado en promover el
pilar econémico, y no siempre ha estado articulado con el social y ambiental que
intenta promover el desarrollo sostenible, siendo ademas de inequitativo, ecolo-
gicamente perjudicial”.®

Frente a este modelo de desarrollo, la creacion de UNASUR promueve un
proceso de cooperacion/integracion entre nuestros paises en los campos econo-
mico, social y sanitario de caricter solidario, que mediante el Plan Quinquenal
2010-2015 plantea un circulo virtuoso para abordar los desafios de salud de la
region y el abordaje de sus determinantes.

Los paises de la region se caracterizan por tener un perfil epidemiolégico
en el que se presenta una doble carga de enfermedad. Por un lado, debemos
responder a las enfermedades transmisibles, cuya incidencia se ha acentuado por
el cambio climdtico, las nuevas formas de explotaciéon de los recursos naturales
y la dindmica urbanizadora, generando la reapariciéon de la fiebre amarilla, el
recrudecimiento del dengue, las leishmaniasis y otras enfermedades emergentes.
Por otro lado, las enfermedades no transmisibles constituyen la principal causa
de muerte en la actualidad, con un aumento sostenido de su prevalencia en las
altimas décadas. Esta incidencia se ve fuertemente afectada por el auge de los
procesos de urbanizacion que se han desarrollado en Latinoamérica desde los
anos setenta, lo que ha llevado a una concentraciéon de la poblacion en las urbes
aumentando la carga de las enfermedades no transmisibles debido a un mayor
consumo de tabaco, alcohol, sedentarismo, mala alimentacién, aumento de estrés
y repercusiones mentales, entre otras.”

En este contexto, los paises de Suramérica han adoptado diferentes estra-
tegias para el abordaje de los Determinantes Sociales de la Salud, algunas de las
cuales documentamos con el objetivo de analizar los retos que representa para

W

El concepto de “modernizacion incompleta” fue acunado por el gedgrafo brasilero Milton Santos,
es utilizado al referirse a los conflictos suscitados por la posicion de la tierra, la desforestacion,
el grave deterioro o la escasez de recursos naturales e hidricos, la utilizaciéon de agroquimicos y
otros productos nocivos para los trabajadores y la cadena alimentaria, ademas de la fragilidad en
materia de mecanismos eficaces de gestion ambiental y un marco regulador que refleje el valor del
medio ambiente en las decisiones econdmicas. Ver Santos, Milton (1994:15) El retorno al territorio
y Marchiori Buss, P. ibid.

Fundacion Largo Caballero, ed. (2010) Hacia un cambio de modelo productivo.

“Urban poverty from understanding to action” en Environment and Urbanization, Introduction:
Vol. 7, N2 2, octubre 1995

138



el Consejo de Salud Suramericano la construccion de un discurso comin en esta
materia.

En el escenario argentino,® ya se han dado importantes pasos para abordar
los Determinantes de la Salud como politicas publicas. El Consejo Coordinador
de Politicas Sociales es el organismo de la Jefatura de Gabinete que coordina una
correcta y eficaz administracion de los recursos del Estado destinados a la poli-
tica social. Se trata de un espacio articulador de planificacién y coordinacion de
la politica social nacional para mejorar la gestion de gobierno, propiciando un
abordaje intersectorial e integral de las politicas sociales.

En el ano 2007, la Presidencia de la Republica Argentina cre6 la Secretaria
de Determinantes y Relaciones Sanitarias,” dentro del Ministerio de Salud con las
siguientes competencias:

* Diseno e implementacion de politicas y programas en coordinacién con
las 4dreas del Ministerio de Salud destinadas a reducir la incidencia de los DSS.

* Elaboracion de actividades de difusion, divulgacion y promocion.

* Realizacion de actividades participativas a nivel local, conjuntamente, a
fin de minimizar el impacto negativo de los DSS que operan sobre la poblacion a
través del Programa Nacional de Municipios y Comunidades Saludables.

* Fomento de la participaciéon de actores intersectoriales e interjurisdic-
cionales, a fin de evaluar los resultados socio-ambientales de las intervenciones
sanitarias del Ministerio de Salud destinadas a reducir los DSS.

La misma Presidencia ha propiciado una politica de asignacién universal
por hijo y por embarazo que consiste en un seguro social que otorga a los ciu-
dadanos desempleados, trabajadores del mercado informal o aquellos que ganan
menos del salario minimo, vital y movil, los mismos derechos que los ciudadanos
que se encuentran dentro del sistema de seguridad social, implicando el pago del
salario familiar. Se cobra por cada hijo menor de 18 anos y, a partir de 2011, se ha
incluido a las mujeres embarazadas desde el tercer mes de embarazo.

La Secretaria ha considerado que solo se podran desarrollar politicas de
Estado sobre los DSS si las mismas se construyen con todos los actores y sectores
a partir de la estrategia de Atencion Primaria de la Salud, promoviendo la gestion
participativa en salud y apuntando a garantizar la universalidad de la cobertura,
para superar la actual segmentacion y fragmentacion del sistema.

Resulta imprescindible la formacién de recursos humanos con un enfoque
de DSS, que nos permita atender los problemas y necesidades de la poblacion. Se
viene trabajando para generar un circulo virtuoso entre el Sector Educativo y el
Sector Salud, propiciando agendas de trabajo conjunto y también por medio de la

8 Bustos Villar, E. y Tobar, S. “;Cémo abordar los Determinantes de la Salud en Argentina?” en Rese-
nas y debates. Ao 6, N2 53, abril 2010. pp. 7-10. Buenos Aires.

° La mencionada unidad organizativa, con nivel de Secretaria de Estado ha sido creada por el De-
creto N° 1343 de fecha 4 de octubre del 2007.
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formacion de equipos de salud comunitaria, con la formacién tanto de médicos
como de agentes comunitarios de salud.

Se plantea el abordaje de los DSS a través del espacio local, promoviendo
el desarrollo de municipios y espacios saludables como estrategia para actuar en
la construccion de hidbitos de vida y en la prevencion y construccion de ambien-
tes sostenibles.

Brasil cre6 en 2006 la Comision Nacional de Determinantes Sociales de la
Salud ~CNDSS—,'° que persigue como obijetivos: 1) generar informacién y conoci-
miento sobre los Determinantes Sociales de la Salud de Brasil; 2) contribuir para
la formulacién de politicas que promuevan la equidad en salud, y 3) movilizar
diferentes instancias de gobierno y de la sociedad civil sobre este tema. Para con-
cretar estos objetivos se ha invitado a especialistas y personalidades de la vida
social, economica, cultural y cientifica de Brasil nominados por el Ministerio de
Salud. El trabajo de la Comisién se basa en la concepcion de la “salud como un
bien publico” a ser construido con la participacion solidaria de todos los sectores
de la sociedad brasilera y que tiene su principal expresién con el mandato cons-
titucional: “La Salud es un derecho de todos y deber del Estado...”. La CNDSS
desarrolla una serie de proyectos con redes de instituciones colaboradoras y a su
vez tiene un Grupo de Trabajo integrado por representantes de diversos niveles
de la Administracion Publica, garantizando el trabajo intersectorial.

En Bolivia la politica sanitaria SAFCI incorpor6 las demandas de la pobla-
cion, su sentir y necesidades en la construcciéon conjunta y consensuada del abor-
daje de los principales determinantes para que la poblacion pueda “vivir bien”.!!
El enfoque refleja la forma de pensar y hacer salud, y ademis las concepciones
sociales enriquecidas por las caracteristicas culturales del pais.

Se ha venido desarrollando una politica basada en la interculturalidad des-
tinada a sus 36 pueblos originarios, con grandes desigualdades en relacién a los
Determinantes Sociales. El Programa “Bolivia Digna” plantea la erradicacion de la
pobreza y la inequidad con el fin de lograr un patrén equitativo de distribucion
y redistribucién del ingreso, riqueza y oportunidades. El Estado Plurinacional de
Bolivia ha impulsado un Modelo de Salud Comunitaria Intercultural, que busca
que la persona, la familia y la comunidad tengan una atencién de salud, no solo
sobre la base de la enfermedad, sino a partir de su relacién con su entorno. El
Modelo propicia que el derecho a la salud se ejerza como un derecho social que
el Estado garantiza. Trabaja a partir de equipos de salud, promoviendo la movili-

19 Ver: http://cmdss2011.org/site/wp-content/uploads/2011/07/relatorio_cndss.pdf

1 «vivir bien” se vincula al acceso a las condiciones basicas de vida como territorios, servicios basi-
cos seguros, viviendas adecuadas, alimentacion sana, acceso a servicios de salud y educacion, y
condiciones laborales y medio ambientales sanas y seguras, en el marco de un concepto de desa-
rrollo en equilibrio con la salud de la naturaleza y la tierra. “Vivir bien” es tratarnos bien para ser
saludables. “Lineamientos estratégicos del buen trato”. Ministerio de Salud y Deportes. Direccion
General de Promocién de la Salud. www.sns.gob.bo
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zacion social y la participacion basadas en la interculturalidad e intersectorialidad.
Asimismo, han planteado un programa llamado “Bono Juana Azurduy” que opera
como una transferencia condicionada, en efectivo, que busca contribuir a que
exista disminucion de la mortalidad materno infantil y de la desnutriciéon crénica
en nifilos menores de dos anos en todos los municipios del pais.

El Estado Plurinacional de Bolivia ha planteado ademds la revision de
indicadores del médulo de informacion basica del Sistema Nacional de Informa-
cion en Salud (SNIS) y, en consenso con el componente Nacional de Estructura,
Demografia y Determinantes en Salud también de SNIS, la revision de la carpeta
familiar'? con énfasis en el abordaje de las principales determinantes.

En Chile,” inicialmente la presentacion del informe de la Comision de
Determinantes de la Salud de la OMS tuvo un fuerte impacto. De hecho, la men-
cionada Comision cont6 con la participacion del ex Presidente Lagos. Esto gener6
la produccion de una serie de documentos y evidencias sobre la inequidad en
salud, comenzando un proceso de construccion de una “Nueva Agenda Social
desde la Mirada de los Determinantes Sociales”.!* Desde el Ministerio de Salud
Publica de Chile se han propiciado programas de desarrollo temprano saludable
y un programa para asegurar los derechos de la ninez a través del sistema de pro-
teccion social “Chile Crece Contigo”.’> Asimismo, se han implementado acciones,
destacando la necesidad de mejorar las condiciones de empleo y de trabajo, es-
pecialmente para los grupos de trabajadores con mayor desproteccion social, y se
ha iniciado la revision de los programas de salud desde la perspectiva de equidad
y Determinantes Sociales de la Salud, fortaleciendo las estrategias poblacionales
que promuevan cambios en las conductas de riesgos no saludables y generando
iniciativas conjuntas con los diferentes sectores del gobierno para fortalecer las
politicas publicas integradas.

Recientemente el Ministerio de Salud ha publicado las “Orientaciones para
la Planificacion y Programacion en Red 2013” donde se hace referencia a la inte-
gracion de acciones del sector salud con las acciones del intersector, tendientes
a la mejora de la situacion de salud de la poblacion.'® El punto 2.2. menciona
los enfoques en los que se basa la Planificacion de la Red de Atencién de Salud
Publica y el de los Determinantes de la Salud, de la Equidad en Salud, de la Equi-
dad de Género, Interculturalidad y participacion social. El documento postula

12 La Carpeta Familiar es un instrumento de captacién de informacién que resulta un registro prima-
rio para el seguimiento de la salud familiar, coadyuva en la identificacién de los determinantes de
la salud, factores de riesgo, causas de morbilidad y mortalidad de la poblacion.

13En Chile el retorno a la democracia, generé la articulacién de cuatro programas sociales cuyo
objetivo era el bienestar social y plantearon la accién conjunta de todos los sectores de gobierno
y de todas las redes nacionales, regionales y municipales y/o locales de intervencion social.

1 Construyendo la nueva Agenda Social era una iniciativa impulsada por la OPS/OMS el Ministerio
de Salud de Chile y FLACSO Chile, en colaboracién con un conjunto de profesionales, expertos e
instituciones académicos.

5 http://www.crececontigo.gob.cl/

10 Ver http://www.minsal.gob.cl/portal/url/item/cd34d7da59bfbd48e0400101650154ea.pdf
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una serie de metas vinculadas al trabajo sobre los determinantes de los estilos de
vidas saludables, en relacion a las Enfermedades Cronicas No Transmisibles y sus
factores de riesgo.

Colombia ha promovido diversas acciones bajo el abordaje de los Determi-
nantes Sociales de la Salud. Cuenta con programas de transferencia condicionada
como “Familias en Accion”, una red de seguimiento de la oferta social del Estado
para poblaciones vulnerables denominada UNIDOS, y programas intersectoriales
de atencién integral, como “de 0 a Siempre”. En este Gltimo se articulan los es-
fuerzos del Ministerio de Salud y Proteccion Social, el Ministerio de Educacion,
el Ministerio de Cultura y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, para
brindar servicios de atencion integral a nifios de 0 a 5 afnos. Esta inversion en
capital humano se ha considerado necesaria en un escenario en el que 1 de cada
10 niflos presenta bajo peso al nacer, 1 de cada 5 no tiene el esquema completo
de vacunacion y el 13,2% presenta desnutricion crénica.!’

La politica de atencién integral pretende que los nifios cuenten con es-
quema de vacunacion, asistan a las consultas de crecimiento y desarrollo reque-
ridas segin la edad, tengan acceso a una valoracion y seguimiento nutricional,
a servicios generales de salud, a programas de educacion inicial de calidad, con
registros civiles, que sean escuchados y construyan su identidad en un marco de
diversidad, y que a su vez, desde la gestacion, su familia participe en programas
de crianza y formacioén. Esta politica ha sido construida bajo diversos lineamien-
tos técnicos comprendidos en el abordaje de Determinantes Sociales de la Salud,
como la perspectiva diferencial, generacion de espacios incluyentes participativos
y constructores de ciudadania, asi como contextos que promocionan los derechos
para evitar la exposicion a situaciones de riesgo o vulnerabilidad. Como meta, Co-
lombia ha establecido, atender 5.132.760 nifios y nifias siendo a la fecha 1.200.000
los beneficiados con estas acciones.

Por otra parte, en Colombia, el 19,5% de las adolescentes han estado al-
guna vez embarazadas.’® Para enfrentar este fenémeno, Colombia cuenta con
una Comision Nacional Intersectorial para la Promocion y Garantia de Derechos
Sexuales y Reproductivos, la cual enmarca el tema en una institucionalidad mul-
tisectorial que sugiere una reflexion de las diversas condiciones sociales y eco-
noémicas que influyen de manera diferencial en la problematica. Ademas, este
pais cuenta con el documento de lineamientos de politicas sociales y econémicas
(CONPES N¢ 147, 2012) que desarrolla una estrategia intersectorial para la pre-
vencion del embarazo en la adolescencia y la promocion de proyectos de vida
para los nifos, ninas, adolescentes y jovenes de edades entre 6 y 19 anos. Esta
estrategia abarca el embarazo adolescente bajo la 6ptica de los Determinantes So-
ciales de la Salud, comprendiendo de manera multidimensional e intersectorial el
embarazo en adolescente, no solo desde una perspectiva de salud y de educacion

Y7 Cifras del Ministerio de Salud y Proteccién Social de Colombia, 2011.
18 profamilia (2010). Encuesta Nacional de Demografia y Salud
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sexual, sino comprendiendo su complejidad y promoviendo proyectos de vida
saludables y empoderadores de los y las adolescentes.

Desde 2006, el Gobierno de Ecuador viene desarrollando una serie de
acciones para comprender los determinantes estructurales de las desigualdades
de la salud, comprendidas en el “Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2012”. Este
instrumento sirve como marco para el desarrollo de politicas sectoriales e in-
tersectoriales que promueven la salud y articulan las politicas publicas con la
inversion publica. Los lineamientos que cobijan al plan son la intersectorialidad,
la multidisciplinariedad y la transversalidad de enfoques: género, derechos e in-
terculturalidad.

Con esta estrategia Ecuador ha aumentado los montos de inversion en edu-
cacion en 22 puntos porcentuales para el bachillerato para indigenas (de 24.3%
a 44,2%) y en 14 para afroecuatorianos (de 46,9% a 58.5%), duplicé el nimero
de personas dedicadas al servicio doméstico afiliadas a la seguridad social, y ha
duplicado entre 2008 y 2011 la inversiéon por habitante en salud, construyendo
indicadores para realizar un seguimiento de los determinantes estructurales de las
desigualdades en salud.

Paraguay durante la Presidencia de Lugo propici6 la Politica Publica para
la Calidad de Vida y Salud con Equidad" basada en los principios de universa-
lidad, integralidad, equidad y participacion social. La politica tomdé como eje la
promocion de la salud a través de la modificacion de estilos de vida y ambien-
tes saludables, con participaciéon comunitaria. Algunos de los programas que se
han impulsado son: Escuelas Promotoras de Salud, Vivienda Saludable, Mercados
Saludables y Municipios Saludables. También, una Politica Nacional de Salud
Indigena® que plantea el mejoramiento de la calidad de vida de las poblaciones
originarias respetando la interculturalidad.

Para trabajar con la intersectorialidad, el Gobierno de Lugo habia impul-
sado el Gabinete Social integrado por 16 instituciones entre las cuales estaban
salud, educacion, justicia, trabajo y agricultura, entre otros, cuyos objetivos eran:
la reduccién de la pobreza, la reforma agraria integral, el fortalecimiento y conso-
lidacion del sistema de salud puablica y la reorientacion de las politicas educativas.

Uruguay es un caso interesante en relacion con los determinantes, ya que
tienen un conjunto de politicas que abordan los determinantes sociales y am-
bientales. Su modelo de gestion plantea la articulacion de todos los sectores,
desarrollando una importante reforma econdémica, fiscal, laboral, previsional y, de
la mano de la misma, una reforma sanitaria, apuntando a ampliar la proteccion
social en salud para todos los uruguayos. El anilisis de este tipo de experiencias

Y Ver la Estrategia de Cooperaciéon en Salud. PWR OPS/OMS. http://www.who.int/countryfocus/
cooperation_strategy/ccsbrief_par_es.pdf
20 Ver Introduccién a la Politica Nacional de Salud Indigena. http:// www.mspbs..gov.py
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plantea que estos abordajes son posibles donde la division de las responsabilida-
des referentes a la salud o a los principales determinantes es relativamente lineal.
En entornos de formulacion de politicas mas complejos, donde la responsabilidad
por la salud o por los principales determinantes es mas difusa, las regulaciones
que tienen repercusiones sobre los determinantes de la salud pueden ser contra-
dictorias, o bien estar dirigidas a diferentes entidades territoriales, dificultando la
implementacion de una intervencion intersectorial en el plano nacional.?!

Uruguay, por medio del Consejo Nacional de Politicas Sociales elaboré un
repertorio de las politicas sociales procurando mayor coordinacion intersectorial,
asf como un monitoreo y seguimiento de las mismas en todo el pais.?* Asimismo,
en la Reforma del Sistema Nacional Integrado de Salud se plantea reducir el finan-
ciamiento de bolsillo del gasto en salud, como un elemento fuertemente regresivo
y que profundiza la inequidad en salud. Es de destacar que la reforma generd un
impacto significativo en la reduccion del indice de Gini, de casi 0.05.%

Para fomentar la participacion en la formulacion y aplicacion de politicas,
se diseno la Junta nacional de Salud, con la participacién de representantes de
usuarios del sistema de salud, trabajadores de la salud, representantes del Banco
de Prevision Social (BPS), representantes del Ministerio de Salud Publica y del
Ministerio de Economia y Finanzas del Uruguay, asi como representantes de los
prestadores de salud (IAMC’S y ASSE).

Con miras a seguir reorientando el sector salud para reducir las inequida-

des sanitarias, se cre6 “Uruguay Crece Contigo”*

que recoge las experiencias de
dos programas que han sido muy exitosos: “Chile Crece Contigo” a nivel interna-
cional y “Canelones Crece Contigo” a nivel nacional. El Programa esta destinado a
la primera infancia, entendiendo que en este periodo se sientan las bases de todo
el desarrollo posterior del individuo. Mientras que en los primeros dos anos de
edad se constituye una parte importante del desarrollo intelectual, emocional, fisi-
co, inmunolégico y social, entre los dos y los cinco anos se establecen los pilares

del aprendizaje posterior, de la educacion formal y de las competencias sociales.

La Republica Bolivariana de Venezuela incorporé en su Constitucion de
1999 el reconocimiento de la salud como un derecho social e integral, garantizan-
do el derecho a la salud y a un nivel digno de bienestar, sobre los principios de
gratuidad, universalidad, integralidad, equidad, integracion social y solidaridad.

Se planted el Modelo de Gobierno Bolivariano a partir de diferentes formas
de organizacion social como los Consejos Comunales, y Comités de Salud, Mesas

2 Ver World Health Organization, Public Health Agency of Canadi 2008. “Equidad en Salud a través
de la Accion Intersectorial: Un andlisis de Estudio de casos en 18 paises”.

2 Ver http://www.mides.gub.uy/innovaportal/file/10294/1/balancecnps_uruguay2009.pdf- Repertorio
de Politicas Sociales - http://observatoriosocial.mides.gub.uy/mides/portalMides/portalMides/Do-
cumentos/documento_mides_250.pdf

# Ver http://www.mides.gub.uy/innovaportal/v/15379/3/innova.front/tendencia_clara_y_permanente

2 htp://www.crececontigo.opp.gub.uy/
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Técnicas de Agua, etc. Ha implementado las Misiones Sociales,? estrategias orien-
tadas a garantizar derechos fundamentales a la poblacién venezolana, con énfasis
en los sectores mis excluidos en las que se establece una meta de impacto en
la poblacion en un tiempo determinado, estableciendo las tdcticas posibles, sin
limitaciones burocraticas para su cumplimiento.

Luego de hacer un breve mapeo de las iniciativas de los Estados Miembro
de UNASUR para abordar los DSS corresponde preguntarse ;qué podemos hacer
desde UNASUR para abordar los determinantes de la salud?

El intercambio de éxitos y fracasos de las multiples estrategias de enfren-
tamiento de los DSS en los diversos paises de UNASUR es un desafio capaz de
generar un circulo virtuoso que contribuya a que todos los paises perfeccionen
y alimenten el proceso de formulacion e implementaciéon de politicas sociales,
econdmicas y sanitarias en curso, con el sentido de afianzar la busqueda de la
equidad.

La necesidad de una respuesta multisectorial es evidente. El reto desde
UNASUR es dual: por un lado, promover desde nuestros ministerios de salud
una agenda intersectorial capaz de comprender los problemas de manera integral
para alcanzar planeacién y acciones multisectoriales y articuladas para reducir
la inequidad; por otro, alcanzar un discurso regional comun, que comprenda y
unifique todas las experiencias particulares.

La ambigiiedad sobre el abordaje de los determinantes sociales refuerza
la ausencia de accion. Algunos paises de la region entienden que abordar estos
determinantes es tener politicas y programas para reducir la inequidad sin arti-
culacién entre unos y otros. Este es el caso de las politicas de género o, incluso,
las acciones para aumentar el acceso a los servicios de salud, cada uno desde su
sector contribuye brindando mayores oportunidades a las personas marginadas.
Por el contrario, cuando se discute sobre los Determinantes Sociales de la Salud,
nos referimos Unicamente a las experiencias positivas en el abordaje integral y
multisectorial de fenomenos sociales que afectan la salud de las personas, es el
caso de las agendas o comisiones intersectoriales o politicas que integran una pla-
neacion, accion y seguimiento coordinado de diferentes instancias. La pregunta
que surge es jcomo focalizar estas acciones integrales? jscudles son las dreas o los
grupos poblacionales que deben ser priorizados para reducir la inequidad? Estos
son algunos de los retos por enfrentar.

Sin embargo, no puede desconocerse que existe una conciencia presente
en el interior del Consejo de Salud Suramericano por resaltar y retomar el tema
en los escenarios de debate internacional. Para lograr una accion integral es ne-

5 Las Misiones Bolivarianas son los nombres dados por Gobierno de la Repiblica Bolivariana de
Venezuela a una serie de Programas Sociales. Cada sector tiene una Misién con un nombre. El
nombre de Misiones surge luego de diciembre de 1998, cuando el Presidente Hugo Chavez Frias
gana las elecciones, se planted trabajar sobre la pobreza y la desigualdad. Ver (2012, 03). Las Misio-
nes Sociales en Venezuela. BuenasTareas.com. Recuperado 03, 2012, de http://www.buenastareas.
com/ensayos/Las-Misiones-Sociales-En-Venezuela/3589133.html

145



cesario salir de los discursos netamente sanitarios. El proceso post 2015 y el tema
principal de la Conferencia Mundial de Promocion de la Salud “salud en todas las
politicas” son oportunidades actuales que definen un momentum para generar
sinergias hacia acciones integrales.

En ese sentido se torna necesaria una nueva gobernanza que tome en cuen-
ta las experiencias de las diversas burocracias estatales, el rol de los movimientos
sociales y la contribucion de la academia. Las Escuelas de Gobierno en general
y las de Salud en particular, pueden jugar importante papel en la construcciéon
de opciones adecuadas para el proceso en curso. En el espacio de UNASUR es
muy claro el rol del Instituto Suramericano de Gobierno en Salud (ISAGS) como
centro estratégico para la construccion de una nueva gobernanza que, mediante
el Consejo de Salud Suramericano y el Consejo de Desarrollo Social de UNASUR,
puede contribuir al desarrollo de nuevas formas de accion integral, democratica
y participativa, que permitan establecer la sinergia entre los diversos sectores gu-
bernamentales en la busqueda de la equidad y eficiencia en las politicas publicas
sociales, econémicas y sanitarias.
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