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w0 BREVES REFLEXIONES SOBRE LAS RESTRICCIONES A LAS
LIBERTADES AMBULATORIAS EN RAZON DE LA PANDEMIA COVID 19.
IMPACTO EN LA LIBRE CIRCULACION DE PERSONAS EN EL MERCOSUR"®

Maria Carolina Fabré
Abogada

Introduccion

A modo introductorio y para comenzar a abordar el topico propuesto, cabe poner de
relieve que no deben ser equiparados (porque no hacen alusién a fendmenos idénticos)
los términos “migracion o politica migratoria” y “libre circulacién de personas™. Este
ultimo conlleva el ejercicio de un “derecho” para la persona, derecho que a su vez
conlleva la “garantia” brindada por el bloque conformado por los Estados miembros
producto de su Integracion (con independencia del grado alcanzado por la misma: “zona
de libre comercio”, “mercado comun”, “unién aduanera”, etc.). La tematica migratoria y
el establecimiento de una “politica” al respecto, en cambio, refieren a la fijacion de una
estrategia tendiente a abordar un fenémeno socio econémico complejo con raices en
los mismisimos comienzos de la humanidad y que se traduce en una serie de normas,
instrumentos, programas y practicas institucionales emanadas de los Estados (en
ejercicio de su soberania) que definen las condiciones y requisitos para el ingreso,

permanencia y egreso de extranjeros, asi como para la consecucién de derechos.

En efecto, los inicios del abordaje juridico de tal probleméatica compleja lo hallamos en

el Derecho Romano.

Someramente, al respecto diremos que hace afios, en oportunidad de celebrarse el XIV

Congreso Latinoamericano de Derecho Romano, tuvimos oportunidad de abordar

* Ponencia presentada en el marco del VIl Simposio sobre Regionalismo sudamericano.
Cooperacion y conflictos. Efectos dimensionles de la Pandemia, llevado a cabo los dias 30y 31
de octubre de 2024 en el Instituto de Integracion Latinoamericana —UNLP-.

1 Existen cuestiones que son ajenas a la consecucion de la “libre circulacion de personas” que,
sin embargo, se encuentran dentro de la politica migratoria, como por ejemplo la concerniente al
trafico de personas y viceversa; es decir, temas ajenos a lo migratorio pero vinculados a la
libertad de circulacién de las personas. El establecimiento de los requisitos necesarios para el
transito de menores —ingreso y egreso de los Estados-, cuestiones ambas que han sido
abordadas en el ambito del MERCOSUR.
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juntamente con el Profesor Enrique Mallo lo atinente a la situacion juridica del extranjero

y la forma en que Roma hubo de relacionarse con otros pueblos.
Advertiamos alli, a modo introductorio, que:

En Roma el extranjero (peregrino) era aquel que integraba una comunidad politica
gue carecia de relaciones con la civitas. Frente al ordenamiento juridico romano
estaba desprovisto de toda proteccion. No obstante, se va a comenzar a distinguir
entre los miembros de aquellos pueblos que mantenian relaciones internacionales
con Roma (peregrinos alicuius civitatis) y los pertenecientes a los pueblos que
habian sido vencidos en el campo de batalla (peregrinos dediticii). (Fabre, 2004)

De la mano de la expansién de Roma y, a raiz de la situacion alli producida en el marco
de las conquistas, los romanos se vieron forzados a delinear politicas migratorias
tendientes a ordenar, conformar y definir el propio fenémeno a través de la conformacion

de nuevas categorias de sujetos, con la consecuente produccién de efectos sociales.

Justamente, es en el camino recorrido por los Romanos y en el resultado obtenido por
los mismos en su intento de esbozar lo que hoy traduciriamos como “politica migratoria”,
que vislumbramos ciertas semejanzas con lo que acontece en la actualidad de la mano
de la “integracion” y la conformacién de bloques entre paises. Situacién que ha derivado,
al igual que en el Derecho Romano, en la coexistencia de distintas “clases” de sujetos
segun la posicion juridica que el ordenamiento juridico les confiere. Es que fruto de la
expansion territorial del Derecho Romano éste sé6lo otorgaba el derecho de ser sujeto
de derecho a aquellos que gozaran del “status civitatis”, es decir, que tuvieran un

determinado vinculo juridico con una determinada sociedad politica.

En efecto, desde el punto de vista del denominado “status civitatis”, las personas podian

ser “ciudadanos romanos”, “latinos” o “peregrinos” y, segun su condicion, los alcances

de los derechos que el ordenamiento juridico les conferia.

Ahora bien, dentro del “regionalismo” sudamericano cabe centrar la atencion en el
MERCOSUR, para cuyo funcionamiento exitoso resulta imprescindible la consecucién
de la libre circulacion del factor humano; libertad que, como tendremos oportunidad de

ver, se vio limitada a raiz de la “pandemia” COVID 19.

El mayor o menor grado de la referida libertad se ve afectado por las dispares

necesidades que poseen los Estados miembros y que obedecen a las diversas
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caracteristicas de cada uno de ellos (vgr. extension territorial, composicién social,
idioma), sumando a ellas el hecho de que los paises integrantes del referido Bloque
durante los primeros meses del afio 2020 adoptaron medidas tendientes a paliar y
mitigar los efectos de la pandemia declarada por la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) en relacién con el coronavirus (SARS-CoV-2) y la enfermedad que provoca el
COVID 19, afectando asi, en lo que aqui interesa, “la libre circulacion de personas” y
alejando aun mas en el tiempo la posibilidad de que pueda fijarse una politica migratoria
comun como herramienta capaz de dominar, no solo la inmigracion irregular, sino
también la posibilidad de “ordenar” la migracion. Esto ultimo atendiendo el hecho de que
la migracion ha de ser asociada a la libertad de circulacion propia del ser humano y que
corresponde a los Estados encauzar los flujos migratorios, entendiendo a la movilidad

del ser humano como un derecho alrededor del cual ellos logren alcanzar consensos.

Corresponde advertir también, como se vera mas adelante, que la heterogeneidad de
los paises de la region y la ausencia de identificacion de ideologias politicas entre ellos,

significd un complejo desafio al abordar la cuestion de la “pandemia” por el Bloque.

I. Pandemia (SARS-CoV-2)

Cabe recordar que con fecha 11 de marzo de 2020, la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) declar6 el brote del nuevo coronavirus como una pandemia, luego de que el
numero de personas infectadas por COVID 19 a nivel global llegara a 118.554 vy el
namero de muertes a 4.281, afectando hasta ese momento a 110 paises. Pocos dias
después -19 de marzo de 2020- dicho Organo constatd la propagacion de casos del
coronavirus COVID 19 a nivel global llegando a un total de 213.254 personas infectadas,
8.843 fallecidas y afectando a mas de 158 paises de diferentes continentes, habiendo

llegado a la Regién del MERCOSUR pocos dias después de ello.

Ha sido la velocidad en el agravamiento de la situacion epidemioldgica a escala
internacional, lo que ha impulsado a los Estados a adoptar medidas inmediatas para
afrontar la epidemia y evitar que se desencadene una crisis sanitaria y social sin

precedentes.

Cabe recordar que en ese entonces se carecia de tratamiento antiviral que pudiera
resultar efectivo y no existian vacunas que previnieran el virus, lo que conllevé a que
algunos Estados, por ejemplo Argentina, adoptaran medidas tendientes a impedir la

circulacion de las personas (Aislamiento social preventivo obligatorio, ASPO) de manera
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de evitar que las personas que habitaban el pais o se encontraban en él circularan; para
ello se dispuso que las mismas permanecieran en sus residencias habituales o en el
lugar en que se encontraren en dicho momento, prohibiendo el desplazamiento por
rutas, vias y espacios publicos, a fin de prevenir la circulacion y el contagio del virus
COVID 19.

Mientras, en Uruguay, el gobierno adoptdé una serie de medidas vinculadas con la
higiene y seguridad sin que se haya acudido al aislamiento de las personas en forma
coactiva sino mas bien a través de la implementaciéon de lo que denominaron “pacto

ciudadano de solidaridad, generosidad y aislamiento social”.

En Brasil se privilegié la libertad ambulatoria rechazando explicitamente cualquier
medida tendiente a una cuarentena o aislamiento social, despreciando las medidas que
en aquel entonces recomendaba la OMS, sin siquiera apelar a la responsabilidad

ciudadana y permitiendo un “liberalismo extremo”.

Paraguay decreto a fines de marzo del afio 2020 medidas que significaron ingresar en
un estado de emergencia sanitaria, restringiendo la circulacién y el contacto social vy,
con ello, el esparcimiento del contagio masivo, dotando a las entidades
gubernamentales encargadas de afrontarla de elementos estructurales y marco legal

para ello.

La region del MERCOSUR vy paises asociados fue una de las mas afectadas por la
pandemia, no solo en términos sanitarios sino también econdmicos y sociales. La marca
gue dejo la pandemia en los paises que lo conforman fue dispar. Asi, mientras Uruguay
y Paraguay mostraban tasas de contagio y muertes por debajo de sus pares regionales

en 2020, dichas cifras se emparejaron durante el 2021.

Los paises de la region aplicaron medidas para reducir el contacto entre las personas,
disminuir la velocidad de infeccion y evitar que se produzca un colapso del sistema de

salud.

II. MERCOSUR Yy COVID 19
Cabe tener presente que la magnitud de la pandemia y la velocidad de la expansion del

virus impidieron al MERCOSUR conferir una respuesta conjunta y coordinada ante los
desafios que la situacion presentaba debido a su compleja estructura (cantidad y

superposicion de érganos y procedimientos de toma de decisiones por parte de los
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mismos complejos y burocréticos), impidiendo los avances de la agenda social del
bloque al ceder ante la mirada nacionalista de cada uno de sus miembros, tratando de
evitar en forma aislada y egoista el ingreso del virus a cada uno de los territorios.

En efecto, la compleja estructura de funcionamiento y decision que rodea al
MERCOSUR ha dificultado el transito que las medidas a adoptar debieran realizar para
pasar de su abordaje a la conversion en realidad. Al respecto, la Organizacién
Internacional para las Migraciones (2012) lo advirtio:

El trabajo de los diferentes ambitos que conforman la institucionalidad del
MERCOSUR, se ha caracterizado por una gran proliferacion de documentos; su
volumen dificulta hacer un seguimiento de los mismos. Los procesos de
internalizacién de los Acuerdos aprobados...suelen insumir mucho tiempo. (pp.
37-38)

Basta pasar somera revista a la estructura organica del Mercado para que quede en

evidencia la referida complejidad:

1) El Consejo del Mercado Comun (CMC): integrado por los Ministros de Economia y
Relaciones Exteriores se pronuncia mediante decisiones que son obligatorias. Lleva
adelante la conduccion politica y la adopcién de decisiones para alcanzar los objetivos
del Tratado Constitutivo. Para el desarrollo de sus funciones se vale de 6rganos y foros
que dependen del Consejo (vgr. Comision de Representantes Permanentes del
MERCOSUR, Reuniones de Ministros, Grupos de Alto Nivel, etc.).

2) El Grupo del Mercado Comun (GMC): es el 6rgano ejecutivo y lo integran 5 miembros
titulares y 5 alternos por pais, designados por los Estados, debiendo conformarse
obligatoriamente con representantes de los Ministerios de Relaciones Exteriores, de los
Ministerios de Economia y de los Bancos Centrales. Su estructura se compone de
Grupos, Subgrupos de Trabajo, Grupos Ad Hoc y Reuniones Especializadas. Las
decisiones del Grupo son obligatorias para los Estados Parte y se denominan

Resoluciones.

3) La Comisién de Comercio (CCM): su labor consiste en asistir al GMC y velar por la
aplicacion de los instrumentos de politica comercial comun acordados por los Estados
para el funcionamiento de la unién aduanera. La integran 4 miembros titulares y 4

miembros alternos por Estado, siendo coordinada por los Ministerios de Relaciones
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Exteriores. La asisten en sus labores los denominados “Comités Técnicos”. Sus

decisiones se denominan Directivas y son obligatorias para los Estados Partes.

4) Parlamento del MERCOSUR (PARLASUR): sustituy6 a la Comision Parlamentaria
Conjunta en el afio 2006. Representa los intereses de los ciudadanos de los Estados
Parte. En el articulo 4° del Protocolo Constitutivo se enuncian y describen sus
competencias: emitir declaraciones, recomendaciones e informes sobre cuestiones
vinculadas al desarrollo del proceso de integracion, por iniciativa propia o a solicitud de
otros organos del MERCOSUR,; elaborar dictamenes sobre todos los Proyectos de
Normas del MERCOSUR que requieran aprobacion legislativa en uno o varios Estados
Partes; proponer proyectos de Normas del MERCOSUR para su consideracién por el

Consejo del Mercado Comun, entre otras.

5) Foro Consultivo Econémico y Social (FCES): con funciones netamente consultivas,
se expide mediante recomendaciones e interviene en cuestiones vinculadas a la
evaluacion del impacto de las medidas econémico sociales que se adoptan en el
Mercado.

6) Secretaria Administrativa: sus principales funciones consisten en la “guarda” de

documentos y el apoyo al GMC.

7) Tribunal Permanente de Revision: encargado de resolver las controversias que surjan
en el &mbito del MERCOSUR.

Claramente se advierte que la complejidad de la estructura con la existencia de
enormidad de subgrupos y comisiones y una escasa participacion de la sociedad civil,
atenta contra la profundizacion y fortalecimiento de la integracion puesto que el paso del
abordaje de una determinada cuestion a la “decision” y, posteriormente, a la “accién”,
resulta cuanto menos lentificado cuando no nulificado; maxime porque resta también el
proceso de incorporacion de la norma nacida en el &mbito del MERCOSUR (derecho
derivado) al derecho interno de cada Estado, y ha sido dicha caracteristica (falta de
fortalecimiento y profundizacion de la integracion) la que ha impactado en la omisién de
abordaje de la pandemia a través del Bloque mediante la toma de decisiones conjuntas

y coordinadas tendientes a morigerar los efectos de la misma.

Al respecto, cabe considerar también que las divergencias ideoldgicas existentes entre
los lideres de cada uno de los Estados miembros incidieron también dificultando la

adopcion y ejecucion de politicas sanitarias y sociales comunes para atender y

7
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morigerar los efectos de la pandemia (vgr. negociar la compra de vacunas en forma
conjunta de manera de conseguir un “mejor” precio). De manera que, la transformacion
politica que tuvo lugar en los gobiernos de América Latina -en donde asumieron
mandatarios de tinte “progresistas” como respuesta o reaccién a la crisis producida por
el auge del neoliberalismo de la década del 90-, si bien en su momento trajo aparejado
una nueva mirada de la “integracién regional”’, revalorizandola al considerarla
estratégica para conseguir una posicion mejorada a la hora de negociar en un mundo
cada vez mas globalizado y produciendo un “relanzamiento” del MERCOSUR en el que
habia cobrado preponderancia lo social por sobre la mirada econémica, de la mano de
la creciente importancia de los Derecho Humanos (DDHH), y que debi6 permitir que la
“pandemia” centre la atencién del Bloque, fue pausada, abriéndose una vez mas los
Estados a la adopcion de medidas unilaterales e inconsultas con apoyo en la

“emergencia”’ y la “soberania”.

En efecto, si bien el MERCOSUR se habia propuesto “la profundizacién del proceso que
pareceria orientarse hacia el desarrollo de una agenda politico—juridica que recoge una
demanda social de mayor protagonismo” (Gajate, 2013, p. 222), tal mirada fue

soslayada a raiz de la aparicion de la Pandemia.

Respecto de la actuacién de los 6rganos del MERCOSUR, Borlandelli (2022) sefiala

que:

Si bien los 6rganos que conforman la agenda de salud no se han visto afectados
en la frecuencia de sus reuniones gracias a la virtualidad, lo cierto es que estas
practicas no se han traducido en mayores y mejores resultados. La Reunién de
Ministros de Salud (RMS), centr6 su atencion en el informe de la situacion
epidemiologica de los Estados Parte, la necesidad de fortalecer cooperacion
horizontal para la preparacion y la respuesta frente a las emergencias sanitarias,
y exhortd a los organismos internacionales para lograr el acceso equitativo,
transparente, efectivo y a precios asequibles a las vacunas contra el COVID 19.
Entre las iniciativas tratadas, destaca la propuesta “Red de Albergues
Prehospitalarios de Administraciéon compartida en ciudades gemelas de Frontera
del MERCOSUR para pacientes leves de COVID 19”, aunque no existe registro

de avance alguno en este punto. (Parrs. 6-7)

En cuanto a la “libre circulacion de personas”, cabe recordar que el MERCOSUR

establece una serie de derechos y beneficios tales como:



b)

c)

d)

e)
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Los nacionales de un Estado Parte del MERCOSUR que deseen residir en el territorio
de otro Estado Parte podran obtener en el Estado Parte receptor: residencia temporaria
de hasta 2 afos sin necesidad de acreditar la actividad que van a desarrollar (estudio,
trabajo, etc.), siendo suficiente motivo la acreditacion de su nacionalidad; y residencia
permanente, mediante la presentacion de la solicitud respectiva dentro de los 90 dias

anteriores al vencimiento de la residencia temporaria.

Los nacionales de un Estado Parte del MERCOSUR pueden utilizar determinados
documentos de identificacion personal como documentos de viaje habiles para el
transito por el territorio de los demas Estados Partes, sin necesidad de utilizar sus
pasaportes.

Los nacionales de un Estado Parte del MERCOSUR que obtengan residencia en otro
Estado Parte tienen derecho a la igualdad de trato respecto de los nacionales del Estado
Parte receptor en materia de derechos y libertades civiles, sociales, culturales y
econdémicas, asi como en lo concerniente a la aplicacién de la legislacion laboral,
especialmente en materia de remuneraciones, condiciones de trabajo y seguros

sociales, entre otros.

Los residentes de un Estado Parte del MERCOSUR pueden circular libremente por el
territorio de los demas Estados Partes con sus vehiculos comunitarios particulares en

viaje de turismo.

Los empresarios de nacionalidad de un Estado Parte pueden establecerse en el territorio
de cualquiera de los demas Estados Partes para el ejercicio de sus actividades sin otras
restricciones que las emanadas de las disposiciones que rijan las actividades ejercidas
por los empresarios en el Estado Parte receptor, siendo agilizados los tramites relativos
a la obtencién de sus permisos de residencia asi como sus documentos laborales y de
identidad.

Tales derechos y beneficios se vieron alterados atento a las medidas (cierre de
fronteras, limitaciones a la libertad ambulatoria de los ciudadanos, restricciones en el
uso y circulacion de los medios de transportes publicos, entre otras) que cada uno de
ellos fue disponiendo en forma unilateral e inconsulta con el objetivo de mitigar los
efectos de la Pandemia, intentando asi evitar la propagacion del virus al limitar la

posibilidad de “contagios” de la mano de la restriccion a la circulacion.
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No podemos perder de vista que, en el ejercicio de la soberania efectuada por parte de
los paises integrantes del bloque, traducida en las medidas que cada uno de ellos
adoptod con el objetivo de morigerar los devastadores efectos que la “pandemia” venia
provocando en otros paises (vgr. en Espafia, Italia, Francia, entre otros), atenté contra
la posibilidad de utilizar al MERCOSUR como un vehiculo/herramienta capaz (apto) de
coadyuvar en la obtencion de mejores respuestas de los paises frente al flagelo

provocado por el COVID 19.

Por ejemplo, podrian haberse adoptado medidas que facilitaran la obtencién de vacunas
por parte de los paises que conforman el Mercado Comun, mediante la eliminacién de
aranceles comunes; o podrian, atento al efecto que la pandemia provocé en la vida
cotidiana de las personas (vgr. en la educacién de los nifios, en el trabajo de los adultos,
en la practica de actividades recreativas, etc.), adoptado medidas protectoras de los
derechos de las personas bajo el paraguas del MERCOSUR, evitando de ese modo a
las personas, por ejemplo, las consecuencias que el “cierre de fronteras” y/o las medidas
restrictivas de la libertad ambulatoria provocaron. Efectivamente, el MERCOSUR podria
haber apelado a sus érganos institucionales para indicar la adopcién de medidas
homogéneas por parte de los Estados a ese respecto. Cabe recordar que, por ejemplo,
al declarar la emergencia sanitaria Argentina procedié a cerrar sus fronteras dejando a
sus conciudadanos en el exterior, incluso en posicion de ser considerados inmigrantes

ilegales.

Como ya advirtiéramos, los Estados, imitando las practicas seguidas en otras regiones
con la finalidad de enlentecer la velocidad del contagio, cerraron sus fronteras, lo que
impacté de lleno en las relaciones comerciales entre las ciudades fronterizas de los
distintos paises (vgr. Iguazu, Foz de Iguazu, Ciudad del Este) y agravando aun mas las
crisis economicas y sociales de los paises impactando negativamente en las
condiciones socioecondmicas de por si complicadas de las ciudades fronterizas,

perjudicando asi las condiciones de vida de la poblacion.

Una vez més, se advierte una actuacion egoista e individual por parte de los Estados
quienes, a través de una serie de decisiones técnicas y politicas destinadas a contener
la caida de sus respectivas economias, impactaron en la dimension social y generaron
un contexto de gran incertidumbre en materia de empleo -aumentando los indices de
desocupacion y empleos informales-; educacion -retrasando la adquisicion de

conocimientos-; salud -aparicién de trastornos psicologicos/psiquiatricos-; cultura -las
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actividades culturales desaparecieron de la mano de las restricciones a la circulacion-;

etc.

Ello asi en razén de que son los Estados, en ejercicio de su soberania nacional -
concepto este Ultimo que lejos de verse mitigado se vio fortalecido a raiz de la
emergencia que significd la atencién de la pandemia COVID 19-, quienes poseen la
atribucion de fijar, establecer y regular el funcionamiento de sus fronteras. En definitiva,
cada Estado miembro despleg6 su propia politica frente al COVID 19, situacion que
desplazé la posibilidad de atender la pandemia a través del establecimiento de una
politica o curso de accién comun, aspecto sobre el que debieron trabajar los Estados
parte a través de los distintos 6érganos del MERCOSUR.

Si bien los Estados miembros echaron (en apariencia) mano a la cooperacion
internacional a través de la actuacién del Bloque al aprobar la Declaracién de Asuncion
sobre la Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos en situacion de pandemia
COVID 19 con el objetivo de incrementar las acciones dirigidas a mitigar el impacto del
Covid en las poblaciones/grupos vulnerables (vgr personas LGTB, o en estado de
pobreza, personas mayores, nifios, migrantes entre otros) , reconociendo de tal modo
que la democracia, el desarrollo y el respeto de los derechos humanos y las libertades
fundamentales debian ser reforzadas mutuamente, lo cierto es que ello no ocurrié.
Piénsese al respecto las medidas extremas adoptadas por Argentina (vgr. cuarentena
de una duracién inusitada, prohibicion absoluta para circular salvo supuestos muy
especiales vinculados al desarrollo por parte de las personas de las denominadas
“actividades esenciales”). Lamentablemente el Bloque no logré alcanzar las tan
necesarias soluciones conjuntas a los desafios de desarrollo compartidos en materia
sanitaria, de gestion de las fronteras, abastecimiento de insumos médicos y bienes de
primera necesidad, con el objetivo de, por ejemplo, evitar la depresion del comercio
intrarregional. De manera que, podemos afirmar, que los Estados se limitaron a realizar
un tibio intercambio de experiencias con el objetivo de abordar el desafio que significo

la pandemia.

Claro que, en el analisis a efectuar, cabe considerar y no perder de vista que el
funcionamiento de los érganos e instituciones del MERCOSUR se vio comprometido y
afectado por la “pandemia” ya que las reuniones que los 6rganos decisorios debian
efectuar tuvieron que canalizarse en forma virtual, para lo cual debieron establecerse

las bases normativas necesarias para poder canalizarlas bajo dicha modalidad, asi
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como para definir mecanismos idoneos a los efectos del intercambio de informacion
sobre las medidas (sociales, comerciales, econémicas y sanitarias) adoptadas por los
Estados Parte para enfrentar el COVID 19.

La actuacion del MERCOSUR a través de sus Organos resulto tibia y quedd limitada al
establecimiento de un “Fondo” de dinero destinado al combate coordinado del COVID
19.

Esta ultima afirmacién obedece a que no han sido los 6rganos del MERCOSUR los que
llevaron adelante las medidas que fueron lentamente acordadas por los Estados al
asumir compromisos (ver la “Declaracion de los presidentes del MERCOSUR sobre
Coordinacién Regional para la contencion y mitigacién del coronavirus y su impacto” de
fecha 18 de marzo de 2020) vinculados a la realizacion de compras conjuntas, fomento

de la economia e intercambio comercial, gestion de las fronteras, entre otras.

Del panorama expuesto puede afirmarse que resulta inexplicable que el MERCOSUR
no haya adoptado decisién alguna que permitiera abordar la problematica derivada de
la pandemia de manera uniforme por sus paises miembros, lo que derivé en respuestas
unilaterales por parte de los mismos que entorpecieron y/o obstaculizaron sortear las
dificultades mas frecuentes con que se toparon las personas: dificultad para conseguir
vacunas, barbijos y medicamentos; aspectos que resultaron impactados de manera no
uniforme ante la ausencia de una respuesta del Bloque que omiti6 fijar una politica frete
al COVID 19 capaz de guiar a los Estados hacia la adopcion de medidas paliativas con

la menor afectacion de las libertades (libre circulaciéon de personas, de mercancias, etc.).

Sin perjuicio de ello corresponde rescatar el hecho de que ha sido el MERCOSUR -a
través de sus distintos “foros”, “grupos de trabajo” y “comisiones” — quien brind6 una
plataforma y/o campo de actuacion que permitié la discusion, debate e intercambio

respecto del abordaje de la pandemia por sus Estados miembros.

Por lo tanto, reflexionamos advirtiendo que la consecucién de una politica comdn que
permitiera afrontar la pandemia COVID 19 mediante la adopciéon de medidas conjuntas
y uniformes, requeria grandes esfuerzos por parte de los paises miembros que
incluyeran la deposicion de actitudes egoistas y discriminatorias y la atenuacién de la
“soberania nacional”. Exigencias dificiles de cumplir dado el temor/terror mundial que

despert6 la referida Pandemia.
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w0 EL COVID 19, UN EXPERIMENTO NATURAL PARA TESTEAR LAS
VENTAJAS DE UNA MAYOR COORDINACION MONETARIA EN EL MERCOSUR"®

Martin Tetaz
Licenciado en Economia

Introduccion
El tipo de cambio real es el precio que, bajo condiciones de no intervencion de la
autoridad monetaria, refleja la abundancia relativa de divisas y funciona por lo tanto

como un regulador de la cuenta corriente del balance de pagos.

A su vez, cuando el pais consume mas de lo que produce y se genera un exceso de
absorcion doméstica, esa cuenta registra un déficit, sefialando un consumo excesivo de
divisas. Luego, ese rojo puede estar financiado por un superavit de la cuenta capital
(inversiones del exterior o colocaciones de deuda) o por un desahorro de reservas

internacionales.

Sin intervencién del Banco Central, cualquier desajuste entre la cuenta corriente y la
cuenta capital se refleja en presiones del tipo de cambio; esa sefial de precios le indica
a los productores y a los consumidores que deben cambiar su composicién entre
transables y no transables, pero ademas hay un efecto ingreso toda vez que al escasear
las divisas son menores los salarios en délares. El efecto combinado opera como un
amortiguador de los shocks externos puesto que permite que la economia se ajuste con

un mayor impacto en precios (salarios) y uno menor en actividad (empleo).

Alternativamente, si el tipo de cambio esta fijo, las reservas internacionales son la
variable de ajuste del sector externo. En teoria, estas operan como un colchén que evita
los ajustes, pero si el mercado percibe el shock como persistente en el tiempo, o las
reservas son escasas, pueden dispararse mecanismos de expectativas que profundicen

la salida de capitales y eleven las tasas de interés por un mayor riesgo pais.

* Ponencia presentada en el marco del VII Simposio sobre Regionalismo sudamericano.
Cooperacion y conflictos. Efectos dimensionles de la Pandemia, llevado a cabo los dias 30y 31
de octubre de 2024 en el Instituto de Integracién Latinoamericana —UNLP-.
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Sin reservas internacionales y sin flexibilidad del tipo de cambio, cualquier shock externo
impactara de lleno en la actividad y el empleo, puesto que no seré posible conseguir las
divisas para producir, pero tampoco las necesarias para consumir, por lo que el ajuste

solo es posible por la via de un menor consumo interno inducido por una recesion.

Frieden y Stein (2001) presentan un completo estudio sobre las razones detras de la
eleccion del régimen cambiario, mostrando el trade off entre la adaptabilidad de los tipos
de cambio flexibles ante los shocks externos, desde la creacioén de la OPEP, hasta la
crisis rusa del 98, por un lado, y la mayor estabilidad que ofrecen los sistemas que fijan
la moneda, por el otro. Los autores remarcan los factores politicos que muchas veces
explican mejor que los fundamentos econémicos, como la busqueda del tipo de cambio

como mecanismo redistributivo o de ancla inflacionaria.

Rapetti y Frenkel (2018) hacen un andlisis historico de los regimenes cambiarios de
Ameérica latina en los dltimos 50 afios y concluyen que la apreciacion cambiaria que
resulta como consecuencia de usar el tipo de cambio con fines de estabilizacion de
precios tiene consecuencias desastrosas en el nivel de actividad. Al mismo tiempo,
encuentran un resultado muy interesante para nuestro trabajo y es que la mayor
integracién financiera de la regién desde los 90 ha conducido a una mayor coordinaciéon

de facto hacia regimenes mas flexibles.

La coordinacién de la politica monetaria no solo tiene los conocidos beneficios en
términos de reduccion de la inflacion, menor tasa de interés, mas comercio, mas
inversion y mas crecimiento, sino que permite reducir el impacto causado por una lectura

diferente del shock.

La observacion del tipo de cambio real entre Argentina y Brasil en las Ultimas décadas
demuestra una alta volatilidad que en parte puede deberse a cuestiones domésticas,
como la crisis del 2018/19 en Argentina, o el proceso de destitucion de Dilma Rousseff
en Brasil, entre 2015 y 2016, pero que también obedece a una respuesta distinta de los

shocks externos como el de la crisis Rusa del 1998 o la caida global del 2009.
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El mejor ejemplo del problema de la falta de acuerdo es la respuesta ante el Covid 19,
que en la practica permitid construir un escenario experimental, por lo inesperado y
exogeno del shock, pero también porque indujo una fuerte coordinacion de facto; todos
los paises del mundo, sin excepcion, sufrieron un fuerte shock de oferta primero,

seguido por uno de demanda después.

En la region, sin embargo, la respuesta fue disimil; mientras que Brasil sigui6 al pie de
la letra las recomendaciones ortodoxas de los manuales de macroeconomia de
economias abiertas, dejando que el tipo de cambio absorba completamente la novedad,
Argentina perdié casi 7000 millones de délares de sus reservas durante 2020 por
negarse a devaluar y el tipo de cambio cuasi fijo fue una autopista recién pavimentada

para el shock externo, causando una caida del PBI tres veces mayor que la de Brasil.

Aunque las autoridades monetarias argentinas no lo reconocieron de manera oficial, la
secuencia temporal de las medidas de aislamiento sugiere un error de célculo; el banco
central se preparé para un shock profundo pero breve y no estuvo dispuesto a devaluar,
puesto que existe consenso en la literatura respecto del alto pasaje a precios de una
correccion del tipo de cambio real cuando esta se produce en un contexto de alta
inflacion en promedio y elevada volatilidad en los precios (Gosh, 2013), que es

exactamente lo que habia ocurrido en el pais durante 2019.
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Si en efecto hubiera sido posible levantar las restricciones de movilidad luego de los
primeros 15 dias de la cuarentena, o incluso luego del primer mes, sin dudas la opcién
de utilizar las reservas habria sido razonable porque una vez que Argentina devaluara,
el retorno a un tipo de cambio real prepandémico solo hubiera sido posible por la via de
una mayor inflacion, mientras que Brasil, sin historia inflacionaria reciente y con mayor
estabilidad de precios, rapidamente ajusté a la baja su tipo de cambio nominal con
relativo poco impacto en inflacién (durante 2020 los precios se mantuvieron en torno a

una velocidad del 4% anual, pero se aceleraron al afio siguiente).

La pregunta de esta investigacion es cual hubiera sido el contra factual; que hubiera
pasado si Argentina coordinaba su politica monetaria con Brasil y enfrentaba la

pandemia atada al Real.

Algunos trabajos como Lacunza, et al. (2004) encuentran una alta dependencia entre
las economias de Argentina y Brasil particularmente, mientras que la proxima seccion
discutira los problemas metodolégicos que surgen a la hora de buscar una respuesta. A
continuacién, se presenta una propuesta de contrafactual y se discuten luego los

resultados. A modo de conclusion se estilan sugerencias de politica.

I. Problemas metodoldgicos

Una primera aproximacion al estudio del impacto diferencial de las crisis ante la
respuesta descoordinada de la politica monetaria puede hacerse observando las
respuestas de los senderos de crecimiento del PBI de Brasil y Argentina ante los
distintos shocks que se produjeron en los dltimos 60 afios, aunque los problemas mas
evidentes surgen de los 80 en adelante, cuando se acelera la globalizacion y crece el

canal financiero de propagacion de las crisis.
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Sin embargo, no hay modo de saber a simple vista, qué parte de las diferencias en la
reaccion ante las crisis puede deberse a las diferencias en la politica monetaria y
cambiaria, por un lado, y qué parte le corresponde a factores idiosincraticos; por
ejemplo: en la crisis del 2009, Argentina ya estaba aislada de los flujos internacionales
de capitales, lo que podria haber amortiguado el impacto de la caida, pero al mismo
tiempo la crisis se combiné con el conflicto local con los sectores del agro que hizo que
la economia local empezara a desplomarse incluso antes de la quiebra de Lehman

Brothers.

En un mundo ideal no hay problemas para estudiar el impacto de las politicas
econOmicas porque siempre se puede analizar infinitos universos paralelos, en cada

uno de los cuales ocurre una politica distinta.

Esta fantasia de la maquina del tiempo no es posible y entonces la alternativa de los
investigadores es estudiar el comportamiento de las principales variables a lo largo del
tiempo, en un corte transversal entre paises, o en un panel que combine la fuente de
informacién que proporciona la varianza entre paises con la que provee la trayectoria

temporal.
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El primer problema que se enfrenta es que los regimenes cambiarios rara vez son
exogenos, sino que los paises reaccionan como consecuencia a los shocks, pero
también con objetivos de politica local. Asi, el Banco Central argentino puede haber
elegido absorber el shock del COVID con sus reservas, dejando cuasi fijo su tipo de
cambio, pero luego haber insistido en evitar una devaluacion para que la estabilidad
cambiaria pavimentara el camino a una recuperacion mas rapida primero y a una

releccion electoral después.

Por la misma razén, un régimen cambiario esta bajo presion ante un shock externo, pero
también tambalea cuando las politicas domésticas son inconsistentes con el equilibrio
externo, como ocurre por ejemplo cuando una fuerte emision, para sostener un nivel alto
de gasto publico, cambia la abundancia relativa de moneda doméstica o es repudiado
por el publico local que en su intento de esquivar el impuesto inflacionario, vuela hacia

monedas internacionales de reserva de valor.

Este problema de endogeneidad limita los angulos de ataque, puesto que si la
manipulacion del tipo de cambio solo fuera la consecuencia de un shock externo,
podriamos estudiar el impacto de esa manipulacion en el crecimiento de la economia y
usar una metodologia de micro descomposiciones econométricas (Bourguignon et al.
2005).

Bajo esta técnica se estima la evolucion de la variable de interés (el crecimiento del PBI
en nuestro caso), usando los predictores estandar como variables independientes
(Inversion, por ejemplo) y agregando la variable que suponemos que capta el efecto de
la politica cambiaria, como por ejemplo, la variacién en las reservas internacionales, o
el tipo de cambio real. Luego, con los coeficientes de la regresion, se simula el valor de
la variable independiente colocando los correspondiente al contra factual (Brasil en

nuestro caso).

Pero si el gobierno, ademas de usar las reservas para absorber un shock externo, las
usa para financiar un programa de aumento del consumo local, que légicamente
aumenta la absorcion doméstica, la relacion entre las reservas y el crecimiento pierde
significatividad estadistica, porque las reservas caen en la recesion, pero también en la

recuperacion.

Por fortuna, el andlisis del shock causado por el COVID19 es completamente exdgeno,

de modo que anulando el efecto contractivo de la apreciacién cambiaria que se produjo
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en 2020 en Argentina, como resultado de la devaluacién de Brasil, combinada con la
apreciacion local, obtenemos una medida de la contraccion que habria tenido el PBI si
Argentina hubiera tenido su moneda anclada a la de Brasil, evitando por lo tanto la
apreciacion del tipo de cambio real con ese pais.

Il. Datos y resultados
Trabajamos con la base de datos del Banco Mundial (crecimiento e inversién),
combinada con la serie de tipo de cambio real que proporciona el BCRA desde 1997 en

adelante, tomando los promedios anuales de esa variable.

Tratdndose de una serie de tiempo, la estrategia econométrica, validada por la
significatividad estadistica del primer rezago en el crecimiento, fue estimar un modelo

autorregresivo (VAR)

Ecuacién 1: CrecimientodelPIBanual

coeficiente Desv. tipica Estadistico t wvalor p

const -41.7369 9.93228 -4.202 0.0004 kkx
Crecimientodel~_1 -0.357073 0.186978 -1.910 0.0693
Inversion 2.24023 0.583213 3.841 0.0009 kokx
TCR 0.0578032 0.0274758 2.104 0.0471 kx

Media de 1la vble. dep. 1.705934 D.T. de la vble. dep. 6.154369

Suma de cuad. residuos 491.9753 D.T. de 1la regresidn 4.728902

R-cuadrado 0.480439 R-cuadrado corregido 0.409590

F(3, 22) 6.781157 Valor p (de F) 0.002083

rho 0.158440 Durbin-Watson 1.611573

Fuente: elaboracion propia en base a Indec (s/f); BCRA (s/f)

Los resultados de la estimacién indican que efectivamente el crecimiento es una variable
dependiente del nivel de inversion y que también se ve afectado por el tipo de cambio
real con Brasil. Concretamente, cada punto del PBI que aumenta la inversion arroja una
tasa de crecimiento de 2,2% adicional en el producto, mientras que cada diecisiete
puntos de apreciacion cambiaria (el indice de TCR promedio de la serie es 128 puntos),

la economia cae 1%.

Durante 2020, con motivo de la reaccion descoordinada de los bancos centrales de
Argentina y Brasil, el tipo de cambio real con nuestro socio comercial cay6 23 puntos,
de modo que anulando el efecto de esa caida el PBI argentino hubiera sido 1,34% mas

alto, o puesto de otro modo, la caida del 9,9% experimentada por la economia, podria
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haberse reducido al 8,55% si Argentina hubiera fijado el tipo de cambio del Peso con el
del Real.

Por supuesto, la coordinaciébn macro genera otros beneficios, pero también costos de la
integracion, al reducirse la capacidad soberana de respuesta ante shocks que no sean

comunes.

lll. Conclusiones
Los paises latinoamericanos en general, pero Argentina y Brasil en particular, tienen alta
volatilidad macroecondmica, tanto en términos del PBI como también en lo que respecta

a su tipo de cambio.

La falta de coordinacion en la politica monetaria no solo afectd especialmente a
Argentina, sino que lastimé el comercio entre los paises llegando a poner en jaque el
esquema del MERCOSUR, que nacio en un contexto de estabilidad en Argentina y se
vio potenciado por el éxito del Real, pero a fines de los 90, cuando la crisis rusa corto el
flujo de capitales del que disfrutaba sobre todo Brasil, la decision de los cariocas fue una
devaluacion del 40% que hundi6 a la Argentina en una de sus peores crisis, puesto que
su tipo de cambio fijo por ley le impedia acomodarse al shock del vecino y obligaba a
ajustar el desequilibrio del tipo de cambio real bilateral por la via de una fuerte recesion

deflacionaria que desembocd en una crisis politica sin precedentes.

El MERCOSUR se recuper6 en la década de oro de los commaodities latinoamericanos
pero volvié a sufrir por su falta de coordinacion macro ante el shock de la crisis de las
hipotecas subprime, particularmente durante 2009. En la Ultima década el volumen de
comercio estd estancado y tampoco hubo avances en materia de coordinacion, aun
cuando son muchos los estudios cientificos que recomiendan avanzar en alguna medida

para reducir la volatilidad del tipo de cambio real entre los miembros (Tetaz 2020).

El shock causado por la pandemia de Covid19 hundié al mundo en una recesion sin
precedentes. La respuesta de los paises fue disimil tanto en términos financieros como
en sus estrategias de contencion del virus que implicaron un mayor o menor aislamiento
social con el consecuente cierre del aparato productivo, mas concentrado en el sector
de servicios. La economia argentina fue uno de las mas afectadas del mundo,

registrando una caida del 9,9% que triplicé la recesion sufrida por Brasil.
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Esta investigacion demuestra que una parte de la caida podria haberse evitado si el
pais hubiera fijado su tipo de cambio al Real. Para ello aprovechamos la caracteristica
exogena del shock e implementamos una metodologia de micro descomposicion

economeétrica que nos permitié simular el efecto que habria tenido esa regla monetaria.

La estimacion obtiene una caida adicional de 1,34% en el PBI argentino como
consecuencia de la apuesta errada del banco central local, que prefirié absorber el shock

usando reservas internacionales.

Mas investigaciones son necesarias para estimar otros efectos de mas largo plazo de la
coordinacion monetaria, como el crecimiento del comercio, la reduccion en la inflacién y
la tasa de interés, por un lado, pero también para entender mejor la magnitud de las
consecuencias negativas, toda vez que la unificacion del tipo de cambio le quita
posibilidades (sobre todo a la economia mas pequefia) de absorber los shock

idiosincraticos.
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JOSE CLASTORNIK Y ARTURO MUENTE KUNIGAMI. LA TRANSFORMACION DIGITAL SE
TRANSFORMA. TENDENCIAS Y AVANCES EN LA TRANSFORMACION PUBLICA DIGITAL Y SU
IMPACTO EN LAS ADQUISICIONES DE TECNOLOGIAS Y SERVICIOS DIGITALES, 2024. BANCO
INTERAMERICANO DE DESARROLLO (BID).

El trabajo traido a consideracion expresa una idea clara en torno a la utilizaciéon de las
nuevas tecnologias en la era digital que estamos viviendo: como en cualquier sector, la
transformacion digital en el sector publico es un proceso dinamico que se debe adaptar
a los cambios tecnoldgicos y sociales, pero manteniendo el objetivo de crear mejores

politicas publicas y servicios publicos mas eficientes y transparentes.

A modo de racconto histérico podemos indicar que con el avance en las politicas de
digitalizacion aplicada a terminales en escritorios y espacios de atencion publicos, los
funcionarios comenzaron a utilizar soporte digital para los trdmites y procesos en busca
de obtener mayor celeridad y eficiencia. Los sistemas que se utilizaban a través de esas
terminales se crearon a partir del modelo preexistente basado en papel, tenian como
usuarios a los funcionarios y no a los ciudadanos, y su objetivo final era emitir el mismo

papel que se generaba antes, pero creado en una impresora conectada al sistema.
En su momento, se categorizd esta evolucién en tres niveles:

Digitisation: expresa la transformacién de los procesos de papel a digital sin cambios
sustantivos. No se trata de reflejar exactamente el flujo del papel, sino que el Gnico
beneficio tangible es que el proceso esta en soporte digital y que probablemente dura

menos y es mas econémico.

Digitalisation: refiere a la aplicaciéon de las tecnologias digitales para la transformacion
de los procesos, de manera de generar cambios que impactan a la sociedad y la

economia en el ambito de aplicacion de cada proceso.

Digital transformation: es el resultado de una politica publica integral, que abarca al
Estado y a toda la sociedad para dirigir, equilibrar y articular los procesos de

digitalisation.

A partir de estas definiciones, y a la luz de los hechos se puede sefalar que la politica

de digitalizacion sin una estrategia real de cambio rara vez alcanza el ultimo nivel, es
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decir, aquel que desarrolla una transformacion digital mas significativa y de mayor
impacto.

En consecuencia, el cambio que se propone es conocido como Digital por disefio que
se apoya en tres pilares fundamentales: la centralidad del ciudadano, la transparencia y
rendicion de cuentas del sector publico, la interoperabilidad y colaboracion y por ultimo,
la seguridad y privacidad.

Para materializar estos principios en resultados, se recomienda establecer una
arquitectura empresarial de gobierno alineada con dichos principios. El objetivo es
avanzar hacia la consolidacion de un sistema de demanda elastica en el cual el ritmo
del funcionamiento de las tecnologias no lo determinan los funcionarios, sino los

ciudadanos.

Por lo mencionado previamente, existe una tendencia en el sector publico a contratar
proveedores externos como complemento de las capacidades internas. La tendencia ha
madurado al punto de que al espacio de colaboracion publico-privada definido por estas

actividades se lo conoce como GovTech.

Como consecuencia del andlisis que efectia el trabajo analizado, se infiere que la
transformacion digital del sector publico es mas transformacion que digital, ya que se
basa en los cambios organizativos, culturales y de procesos necesarios para que cada
proyecto alcance el nivel de adopcién que garantice el impacto esperado y sostenible

de la digitalizacion.

Por ende, se hace hincapié en la diferencia que existe entre los procesos de gobierno y
gobernanza. La misma radica no solo en la gestion de la autoridad, sino también en su
enfoque, alcance y actores involucrados. Mientras que el gobierno se centra en la
administracion y ejecucion de politicas y servicios publicos, la gobernanza amplia la

visién hacia la inclusion, transparencia y responsabilidad en la toma de decisiones.

Resulta claro en estos procesos que la gobernanza de la transformacion digital para
todo el pais implica una interaccion mas amplia de actores, que incluyen el sector
privado, organizaciones de la sociedad civil y otros grupos de interés, en un dmbito
donde la autoridad no tiene los mismos poderes formales que se manejan de forma

interna a la administracion publica. mR-M
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@ INFORMACION INSTITUCIONAL

Se invita a la escritura y recepcion de articulos para la Revista N.° 52 Aportes para la
Integracién Latinoamericana editada por este instituto e indexada en Latindex
Catalogo 2.0, Nucleo Basico de Revistas Cientificas Argentinas, DOAJ, REDIB, EBSCO
HOST, entre otros. Cabe aclarar que los trabajos se someten a un arbitraje, el cual tiene
por objeto estudiar la pertinencia del tema propuesto por el autor en cuanto a los
lineamientos de investigacion de la revista. El sistema de arbitraje seleccionado ha sido
el doble ciego, en el que interviene un arbitro interno y uno externo. El proceso es
confidencial y se reserva la identidad de los autores y arbitros. El link de la revista:

https://revistas.unlp.edu.ar/aportes

Ademés, se encuentra abierta la inscripcion a la Maestria en Integracion
Latinoamericana y a la Especializacion en Politicas de Integracion, ambas con
categoria “A” (Excelencia) por la CONEAU. Para mayor informacién, consultar al mail

del Instituto que se indica debajo o en la pagina web.

Informes: De lunes a viernes en el horario de 8 a 14 horas a través de los siguientes

medios de contacto:

E-mail: integra.unlp@gmail.com; Teléfono: 0054-221-421-3202; Web:

www.iil.jursoc.edu.ar
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