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Resumen: Este estudio analiza el regionalismo en el MERCOSUR a la luz de las teorias recientes sobre la formulacion de
politicas, centrandose en dos 6rganos institucionales de nivel inferior: la Reunion Especializada sobre Cooperativas (Grupo
Mercado Comun, 2001) y la Reunién Especializada sobre Agricultura Familiar (Grupo Mercado Comun, 2004). Entre estas
teorias se incluyen la policentricidad y la coproduccion de Ostrom, la co-creacion y la coconstruccion de Tremblay y las
teorias del conocimiento organizacional de Pesqueux. Aunque la literatura sobre el MERCOSUR se ha centrado generalmente
en el comercio y en la relacion entre Argentina y Brasil, la literatura sobre co-creacion y coproduccion se ha desarrollado
principalmente en contextos nacionales. Unos estudios se han centrado en una organizacion a nivel regional. La pregunta
principal es la siguiente: ;como pueden entenderse organismos como la RECM y la REAF en el marco del MERCOSUR
a la luz de la teoria de las politicas publicas? El enfoque utilizado es mixto, combinando perspectivas institucionalistas y
constructivistas. Este estudio de caso comparativo implica el seguimiento de procesos y el analisis documental, complementado
con didlogos directos de la autora con miembros de la RECM entre 2003 y 2008. Desde una perspectiva analitica, la RECM
y la REAF funcionan como mecanismos de coconstruccion dinamica que actian como componentes estructurales del
regionalismo del MERCOSUR. Esto se sustenta en una arquitectura policéntrica con una base epistémica y un nivel meso
que actiia como pivote institucional. El enfoque sustantivo se centra en el Estatuto Cooperativo del MERCOSUR de 2015
(ratificado por Uruguay y Brasil), la Recomendacion 02/2018 del GMC, el Acuerdo RECM-REAF de 2017 (vinculado a los
ODS) y las iniciativas relacionadas con la pandemia en materia de suministro, donaciones, préstamos, formacion virtual y el
acuerdo con la CEPAL. Entre las limitaciones se encuentran las brechas entre la co-creacion y la implementacién nacional,
asi como cuestiones relacionadas con las fuentes de financiacion. Este articulo contribuye al estudio del regionalismo al
ofrecer una extension escalar de las teorias de las politicas publicas y al reconocer la ontologia de los valores compartidos
como recurso institucional. Asimismo, se destaca la importancia de la funcion epistémica como elemento constitutivo en la
co-creacion de politicas publicas.
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Seguridad alimentaria; COVID-19.
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Politicas publicas de coproduccién y cooperativas en el MERCOSUR

Abstract: This study examines regionalism within MERCOSUR in light of recent theories on policymaking, focusing on two
lower-level institutional bodies: the Specialised Meeting on Cooperatives (Grupo Mercado Comtin, 2001) and the Specialised
Meeting on Family Farming (Grupo Mercado Comun, 2004). These theories include Ostrom’s polycentricity and co-production,
Tremblay’s co-creation and co-construction, and Pesqueux’s theories of organisational knowledge. While literature on
MERCOSUR has generally focused on trade and the relationship between Argentina and Brazil, literature on co-creation and
co-production has primarily developed within national contexts. Only a few studies have concentrated on one organisation at
the regional level. The main question is as follows: how can bodies such as the RECM and the REAF be understood within
the MERCOSUR framework in light of public policy theory? The approach used is mixed, combining institutionalist and
constructivist perspectives. This comparative case study involves process tracking and documentary analysis, complemented
by the author’s conversations with members of the RECM between 2003 and 2008. From an analytical perspective, the RECM
and the REAF function as mechanisms of dynamic co-construction, operating as structural components of MERCOSUR
regionalism. This is underpinned by a polycentric architecture with an epistemic foundation, and a meso level acts as an
institutional pivot. The substantive focus is on the 2015 MERCOSUR Cooperative Statute (ratified by Uruguay and Brazil),
GMC Recommendation 02/2018, the 2017 RECM-REAF Agreement (linked to the SDGs), and pandemic-related initiatives
concerning supply, donations, loans, virtual training, and the agreement with ECLAC. Constraints include gaps between
co-creation and national implementation, as well as issues relating to funding sources. This article contributes to the study
of regionalism by offering a scalar extension of public policy theories and recognising the ontology of shared values as an
institutional resource. It also emphasises the importance of the epistemic function as a constitutive element in the co-creation
of public policies.

Keywords: Regionalism; Co-creation; Multilevel governance; Polycentricity; Knowledge construction; Food security;
COVID-19.

1. Introduccion

En 2026, el MERCOSUR cumpli¢ treinta
y cinco afos desde su creacion mediante el Tratado
de Asuncién de 1991, mientras la conmemoracion
del trigésimo aniversario del Tratado de Asuncion,
en marzo de 2021, encontrd al bloque atravesado
por una pandemia que profundizaba sus debilidades
estructurales y una fuerte divergencia sobre su modelo
de integracion (Russo, 2021; Zelicovich, 2020). El
discurso del entonces presidente uruguayo, Lacalle
Pou, puso de manifiesto la tensién continua entre
preferencias por acuerdos bilaterales extrazona y la
negociacion conjunta establecida en la Decision CMC
N.° 32/00 (Barcelo, 2023; Lopez, 2022), centrada
en el Arancel Externo Comun (Benitez Galeano,
2024; Zelicovich, 2024b). En el corazon de esta
trayectoria incierta, dos organismos especializados del
MERCOSUR han mantenido una notable continuidad
institucional, quees el objeto de este articulo: laReunion
Especializada de Cooperativas del MERCOSUR

(RECM), creada por la Resolucion GMC 35/01, y
la Reunion Especializada de Agricultura Familiar
(REAF), creada por la Resolucion GMC 11/04.
Ambos son espacios bipartitos, ya que integran a los
organos estatales y a las confederaciones cooperativas
nacionales (Cooperar, CONINAGRO, OCB, Unisol,
Unicafes, Conpacoop, Concopar y CUDECOOP), asi
como a las organizaciones de la agricultura familiar
campesina e indigena agrupadas en la COPROFAM.
De este modo, conectan lo regional con lo nacional y
local.

La literatura sobre el MERCOSUR tiende
a concentrarse en su dimension comercial y en las
relaciones bilaterales entre Argentina y Brasil (Bouzas
et al., 2002; Hagemejer et al., 2021, 2025; Heymann
y Navajas, 2000; Malamud, 2005). Se ha prestado
menos atencion a la vida politica que tiene lugar en
los espacios institucionales de nivel intermedio,
como las Reuniones Especializadas y los Grupos de
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Trabajo, donde los actores estatales y no estatales
se reunen, debaten y co-construyen politicas. Este
articulo propone explorar dos de estos espacios: la
RECM, creada en 2001, y la REAF, creada en 2004,
prestando especial atencion al periodo que abarca sus
dos primeras décadas de existencia y su respuesta ante
la pandemia de la COVID-19. La pregunta principal
que guia este estudio es la siguiente: ;como pueden
los organismos regionales, como la RECM y la REAF,
ser comprendidos en el marco del MERCOSUR?
Para responder a esta pregunta, el articulo realiza dos
contribuciones: en primer lugar, propone una lectura
teorica de las politicas publicas y afirma que, desde
esta perspectiva, es posible comprender lo que sucede
en estos espacios. En segundo lugar, se aplica este
marco al analisis de ambos casos.

El periodo de la pandemia es una prueba
privilegiada de resistencia y capacidad de adaptacion
de los organismos del MERCOSUR. La aparicion
repentina de un problema externo de gran alcance
que afect6 a todo el sistema, acompafniado de cierres
fronterizos, suspension de actividades presenciales,
disminucion del comercio dentro de la region,
reasignacion de fondos (MERCOSUR, 2017), en un
entorno de diferencias ideoldgicas entre los gobiernos
miembros, sirvido como una prueba que reveld las
capacidades institucionales ya existentes. Se intenta
observar si hubo experiencias de cocreacion de valor
publico en épocas de turbulencias (Scognamiglio et
al., 2023, p. 66).

Este articulo se basa en dos trabajos previos:
«MERCOSUR Policy Coproduction and Food
Security Initiatives during the COVID Pandemicy,
presentado en el Congreso de LASA 2022 en San
Francisco, y «RECM MERCOSUR as a Space
for Public Policies on Cooperatives: Multilevel
Governance and Cooperative Identity», presentado en
la conferencia académica del Congreso Mundial de la
ACI 2021 en Corea del Sur, en el panel «Cooperative
Public Policy in the 21st Century». A continuacion,
se contextualiza el MERCOSUR con motivo de
su trigésimo aniversario y analiza el impacto del

COVID-19 sobre la agricultura familiar y la seguridad
alimentaria. Ademas, se desarrolla el marco teodrico-
metodologico, prestando especial atencion a la
evolucion de la teoria de las politicas publicas, desde
Weber hasta la cocreacion. La seccion 2 presenta la
metodologia. La seccion 3 analiza los casos de la
RECM y la REAF, sus trayectorias institucionales, sus
logros normativos y sus respuestas ante la pandemia.
La seccion 4 discute los marcos teoricos en funcion de
los estudios de caso y la seccion 5 aborda los hallazgos
conceptuales en relacion con los dispositivos, la teoria
de la cocreacion, el papel de la identidad cooperativa
y el futuro del regionalismo del MERCOSUR. La
seccion 6 presenta las conclusiones, recomendaciones
y orientaciones para investigaciones futuras.

1.1 El MERCOSUR y la Pandemia
1.1.1 MERCOSUR: integracion, resiliencia e
interregionalismo

EIMERCOSUR, creado en 1991, ha transitado
por mas de tres décadas entre avances y retrocesos
provocados por inestabilidades macroecondmicas,
miembros y

asimetrias estructurales entre sus

oscilaciones en el proyecto politico regional.
Instrumental a la globalizacion y a la regionalizacion
de las cadenas de valor (Sanchez-Bajo, 2001) o,
en términos mas recientes, a una ‘“globalizacion
regionalizada” (Sanahuja & Rodriguez, 2019), el
MERCOSUR registra un balance mixto junto a
una persistente resiliencia institucional (Fontenla,
2021; Malamud, 2020). Aunque los antecedentes
histéricos de la cooperacion regional se remontan
a principios del siglo XX (Bajo [Sanchez-Bajo],
1992), el MERCOSUR emergi6é en el marco de un
interregionalismo particularmente activo con la Union
Europea (Sanchez-Bajo, 1999). Tras mas de dos
décadas de negociaciones, ambos bloques firmaron
un acuerdo politico en 2019 y lograron un acuerdo de
asociacion el 6 de diciembre de 2024 (MERCOSUR,
2026).

Pospandemia, la
y voluntad de relanzamiento marcoé el bloque.

tension entre inercia
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La asuncion de Lula da Silva en enero de 2023
revitalizo el MERCOSUR social y productivo, y el
reposicionamiento del bloque como plataforma de
insercion internacional autonoma (Rodriguez Diaz et
al., 2022; Sanahuja y Rodriguez, 2024). En la LXIII
Cumbre de Rio de Janeiro, se complet6 la ratificacion
parlamentaria del Protocolo de Adhesion de Bolivia,
pendiente desde 2015 (Bohrt, 2026; MERCOSUR,
2024), incorporandose formalmente el 7 de julio de
2024 (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2024). La
64.* Cumbre de Asuncion de julio de 2024 fue vista
como una expresion de «resiliencia» del MERCOSUR:
pese a las tensiones entre el gobierno libertario de
Javier Milei ausente en la cumbre, y la diplomacia
brasilefia, se avanzo en el primer acuerdo del bloque
con un pais del sudeste asiatico (Singapur, diciembre
de 2023) (Zelicovich, 2024a), y en negociaciones con
la EFTA, Emiratos Arabes Unidos, Panam4, Republica
Dominicana y El Salvador, y en el didlogo con Japon.
Esta agenda externa fue cuestionada por el gobierno
argentino, que busca solo acuerdos bilaterales y
reducir el Parlasur y la Secretaria del MERCOSUR
(Barcelo, 2023).

El hito de mayor significacion politica llego
el 6 de diciembre de 2024, cuando, en la 65.* Cumbre
de Montevideo, la Comision Europea y los Estados
Parte del MERCOSUR anunciaron la conclusion
de las negociaciones del Acuerdo de Asociacion,
tras mas de dos décadas de tratativas (Delegation of
the European Union to Uruguay, 2024; Sanahuja y
Rodriguez, 2024) y en presencia de la oposicion de
Francia, Polonia, Austria, Hungria e Irlanda (Barreto
y Wollrad, 2025; Sanahuja, 2026). El Acuerdo se
desdoblo en dos instrumentos juridicamente distintos:
el EU-MERCOSUR Partnership Agreement (EMPA)
que combina didlogo politico, cooperacion y comercio
y un Acuerdo Comercial Interino (ITA), que entr6 en
vigor el 1 de mayo de 2026, antes de la ratificacion
plena del primero (Council of the European Union,
2026).

La presidencia pro tempore argentina, ejercida
por Milei entre diciembre de 2024 y julio de 2025,

profundizo las tensiones internas y planted incluso
su salida (Ubelhartt, 2025). No obstante, su propia
administracion promovid la concrecion del acuerdo
con la Unidon Europea y la ampliacion de excepciones
al Arancel Externo Comun, evidenciando la distancia
entre el discurso ideoldgico y la préctica burocratica
(Ubelhartt, 2025). El traspaso a la presidencia brasileia,
en julio de 2025, devolvié a Lula la conduccion del
bloque y reposicion6 al MERCOSUR como bandera
del multilateralismo, en convergencia con la cumbre
de los BRICS (Kidd, 2025).

El 9 de enero de 2026, el Consejo de la
Unién Europea autorizo la firma del EMPA y el ITA
por una votacion de 21 a 5, con el aval otorgado por
Italia a cambio de acuerdos sobre la Politica Agricola
Comun (Council of the European Union, 2026). Con
la firma formal en Asuncion del 17 de enero de 2026,
la ratificacién parlamentaria avanzé con celeridad
en los cuatro Estados fundadores del MERCOSUR:
Uruguay (25 de febrero), Argentina (26 de febrero),
Brasil (4 de marzo) y Paraguay (17 de marzo), en
contraste con el Parlamento Europea que remiti6 el
texto al Tribunal de Justicia de la Unidén Europea,
suspendiendo la ratificacion parlamentaria de 16 a 18
meses (Bustos, 2026; EFE, 2026). El MERCOSUR
celebro sus treinta y cinco afios en marzo de 2026 con
el logro de un acuerdo interregional ambicioso a pesar
de la incertidumbre sobre su arquitectura institucional
(Sanahuja, 2026).

La relacion con la UE ha sido vital para el
MERCOSUR no s6lo en términos comerciales sino
también de cooperacion técnica e institucional. A
través de la AECID (Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo) y de Suecia,
Europa financio significativamente los esfuerzos
de cohesion social, desarrollo de capacidades e
institucionalizaciéon del MERCOSUR, incluyendo las
actividades de la RECM. En términos de la tipologia
de Riiland et al. (2006), el interregionalismo UE-
MERCOSUR ha cumplido funciones de equilibrio de
poder, construccion institucional, racionalizacion y
mutualizacion de medios, y construccion de identidad
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compartida, en un “interregionalismo hibrido” tanto
intergubernamental como con vinculos entre actores
societales de ambas regiones (Riiland, 2014).

1.1.2 Impactos del COVID-19 sobre la
agricultura familiar y la seguridad alimentaria

Los impactos de la pandemia del COVID-19
devastaron la economia y la sociedad latinoamericana
con particular virulencia.! En el MERCOSUR, Ilas
ventas intrazona se derrumbaron, y la participacion
de los flujos comerciales intrarregionales en el
comercio total de América Latina y el Caribe continud
reduciéndose, alcanzando el 12,8% de los flujos
comerciales totales en 2020, una caida de 1,2 puntos
porcentuales respecto de 2019 (Giordano et al., 2020).

La CEPAL resumi6 la dimension social de
la crisis: el insignificante crecimiento previo a la
pandemia sumado a la contraccion de 2020 produjo
una disminucion récord del empleo, un aumento sin
precedentes del desempleo, una caida de los ingresos
y un incremento de la pobreza y la desigualdad que
agravo los problemas estructurales preexistentes de
la regién (Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe [CEPAL], 2021). Dos afios después de
iniciada la pandemia, las brechas estructurales de
género, informalidad y heterogeneidad productiva
habian actuado como amplificadores del impacto,
dejando a los grupos mas vulnerables en condiciones
significativamente peores (Camilo & Marinho, 2022).

La heterogeneidad estructural (Pinto Santa
Cruz, 1973) ofrece una clave interpretativa de América
Latina donde sectores de alta productividad integrados
alas cadenas globales de valor coexisten con sectores de
baja productividad que aseguran la reproduccion de los
hogares. La pandemia golped desproporcionadamente
a este segundo pequefios productores,
trabajadores informales, mujeres rurales y jovenes,
cuyo acceso a los mercados se vio restringido durante

sector:

' Enel segundo trimestre de 2020, el PIB latinoamericano se

contrajo un 15,8%, frente al 9% de EE.UU. y el 14,8% de la
Eurozona (Giordano et al., 2020).

las cuarentenas, comprometiendo tanto sus ingresos
como el acceso a los insumos para la siguiente
temporada agricola (Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura [FAO],
2020).

En este contexto, el papel de la agricultura
familiar adquiri6 renovada visibilidad. Como sefialara
el director del IICA Manuel Otero en marzo de 2021
(Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura [IICA], 2021), la agricultura familiar es
responsable del 80% del universo productivo y del
empleo, asi como de la autosuficiencia alimentaria en
la region, con una tendencia hacia la produccion de
proximidad, circuitos cortos y agroecologia vinculados
estrechamente al medioambiente. La blsqueda de
respuestas movilizo redes y recursos que desbordaron
la capacidad de accion estatal, poniendo en primer
plano los mecanismos de coproduccion y co-creacion
de politicas publicas que este articulo examina.

1.2 Marco tedrico
1.2.1 La evolucion de la teoria sobre politicas
publicas: del modelo weberiano a la co-creacion
Para comprender qué sucede en espacios como
la RECM y la REAF, es necesario trazar primero la
trayectoria de la teoria sobre politicas publicas. Dicha
trayectoria no es lineal ni libre de tensiones; refleja
debates sobre la naturaleza del Estado, el papel de la
ciudadania, la legitimidad democratica y la capacidad
de respuesta ante crisis complejas. Identificamos cuatro
grandes fases que, aunque en la practica coexisten,
representan  desplazamientos epistemoldgicos y
Estas
también se aplicaron a politicas coloniales en Africa

normativos  significativos. concepciones
(Uwizeyimana & Maphunye, 2014). La Figura 1
presenta un esquema de la evolucion de la teoria sobre
los nuevos enfoques de politicas publicas, desde una
concepcidon mecanicista sobre resistencias posibles
a los resultados deseados, justificando la idea de
reingenieria, hasta una concepcion centrada en la
generacion y gestion del conocimiento (Bourgon,

2011).
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Una primera fase (Weber, 1947, 1968)
responde al imperativo de racionalizacion del Estado
moderno: jerarquia, formalidad, division del trabajo,
procedimientos codificados, separacion entre politica
y administracion, impersonalidad y orientacion por
normas. La legitimidad reposa en la legalidad, la
autoridad racional-legal, con escasa atencion a la
eficacia o a la participacion de los destinatarios de
las politicas. La segunda fase, la Nueva Gestion
Publica (NPM por sus siglas en inglés), emerge en
los afios 1980 y 1990 en el mundo anglosajon, con
instrumentos gerenciales del sector privado: medicion
de resultados,

competencia entre proveedores,

privatizacion, descentralizacion, reduccion  del
sector publico, orientacion al cliente y gerencialismo
(Hood, 1991), que generé un déficit democratico.
La logica del cliente-consumidor no es equivalente
a la del ciudadano-participante; la fragmentacion
institucional dificulté la coordinacion; y la primacia
de la eficiencia sobre la equidad produjo efectos

distributivos regresivos, especialmente en América

Figura 1.

Latina, donde las reformas de los afios 1990 agravaron
las desigualdades estructurales (CEPAL, 2021).

La tercera fase desde fines de los afios 1990
(Osborne, 2006, 2010) reconoce la complejidad e
interdependencia del entorno de las politicas ptblicas:
los problemas complejos (wicked problems), que
no admiten solucidon técnica univoca, requieren
de procesos de deliberacion multiactor, redes de
aprendizaje organizacional entre actores del Estado,
el mercado y la sociedad civil. El Estado pasa de ser
ejecutor o contratante a ser articulador y facilitador de
redes de gobernanza. La legitimidad ya no proviene
solo de la legalidad ni de la eficiencia, sino también
de la inclusividad del proceso, la construccion de
confianza y el valor publico generado.

La cuarta fase (Bourgon, 2011, 2017)
reemplaza explicitamente al modelo taylorista en
el campo de la teoria de la gobernanza publica a
través de tres corrientes intelectuales convergentes:
la del nuevo servicio publico (Denhardt & Denhardt,
2000); la de la teoria de redes en sistemas politicos

Esquema de la evolucion de la teoria sobre los nuevos enfoques de politicas publicas.

Fuente: Elaboracion propia.
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policéntricos (Ansell & Torfing, 2021; Ansell et al.,
2024; Osborne, 2006, 2010; Ostrom, 1990); y la de
la organizacion del conocimiento y el aprendizaje
que aporta la epistemologia organizativa (Argyris &
Schon, 1978; Collins, 1993; Fischer, 2003; Pesqueux,
2004). Como sefiala Bourgon (2011, p. 15): “hoy en
dia, el interés publico es una empresa colectiva en la
que participan el gobierno y muchos otros actores y
ciudadanos como creadores de valor y coproductores
de resultados publicos”.

Es fundamental observar que coproduccion
y co-creacion no son sinénimos: la coproduccion se
asocia principalmente con la fase de implementacion,
en la que multiples actores colaboran en la entrega de
servicios o en la aplicacion de politicas (Vaillancourt,
2019). La co-creacion va mas alla: implica innovacion
conjunta desde el propio disefio de las politicas,
generacion colectiva de conocimiento y construccion
de nuevas formas organizativas, abarcando todas las
fases del ciclo de politicas (Tremblay et al., 2019). En
términos de Ansell y Torfing (2021), la co-creacion
busca empoderar comunidades locales, ampliar la
participacion, movilizar recursos societales e impulsar
la innovacion publica, mediante la construccion de
un sentido de apropiacién colectiva para soluciones
a problemas complejos. Esta conceptualizacion tiene
implicaciones directas para la comprension del papel
de actores como las cooperativas en los procesos
de integracion regional: ya no se trata de actores
que “presionan” desde afuera al Estado (modelo
pluralista clasico) ni de proveedores de servicios
contratados (modelo NPM), sino de co-constructores
de conocimiento y de politica publica con capacidad
para movilizar redes, negociar marcos normativos y
generar soluciones innovadoras.

( Como se explicatedricamente esta evolucion?
La ruptura con el modelo weberiano responde a
dos grandes fuerzas. En primer lugar, la creciente
complejidad de las crisis —econdmico-financieras,
sociales, migratorias, ambientales, sanitarias— que
se suceden y cruzan, multiplicando las necesidades
y urgencias y desbordando la capacidad de respuesta

de las burocracias estatales tradicionales. En segundo
lugar, la busqueda de legitimidad para las respuestas a
estas crisis: una gobernanza que no genera apropiacion,
confianza y participacion de los afectados corre el
riesgo de producir soluciones técnicamente correctas
pero socialmente inviables. Como observa Bourgon
(2011, p. 51), muchos gobiernos estan redefiniendo
su forma de responder, “complementando las formas
tradicionales de gobernanza con otras nuevas”, lo que
no implica abandonar la jerarquia sino enriquecerla
con légicas de red y deliberacion. Esto tiene una
implicacion para el andlisis del MERCOSUR: el
regionalismo
suficiente para responder a las crisis de la region, pero
los espacios institucionales de nivel inferior como la
RECM vy la REAF ofrecen arenas de co-construccion
que compensan parcialmente esa limitacion.

intergubernamental puede no ser

1.2.2 Marco tedrico integrador

Sobre la base de la trayectoria descrita, este
articulo propone un marco tedrico integrador que
articula cuatro dimensiones analiticas. La primera
dimension es el institucionalismo y constructivismo
social combinados. El institucionalismo enfatiza el
papel de las reglas formales e informales incluidas las
normas, rutinas y marcos cognitivos que dan forma al
comportamiento de los actores a lo largo del tiempo
(Wiener et al., 2018). El constructivismo afiade que los
actores no simplemente siguen reglas preexistentes,
sino que las co-construyen mediante la interaccion:
identidades
colectivas y los marcos interpretativos son producidos

los significados compartidos, las
y reproducidos en procesos de negociacion social.
Haas mismo propuso explorar las conexiones entre
dicho enfoque y el neofuncionalismo (Haas, 2017
[2001]; Rosamond, 2005 ). Aplicado al regionalismo,
esto implica tratar a la RECM y la REAF no como
mecanismos técnicos sino como arenas de construccion
social de significados, identidades e intereses.

La segunda dimension es la gobernanza
multinivel y la policentricidad. La gobernanza
multinivel reconoce que las decisiones de politica
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publica son resultado de interacciones entre multiples
niveles, local, nacional, regional, supranacional, con
actores estatales y no estatales participando en cada
nivel (Wieneretal.,2018). Lapolicentricidad de Ostrom
agrega una capa analitica crucial: existen multiples
centros de autoridad para la toma de decisiones que
se superponen y operan de forma independiente pero
dentro de un sistema global de normas y valores
compartidos (Cole & McGinnis, 2014; Aligica &
Tarko, 2013). Este “acuerdo institucional” no sélo
favorece la flexibilidad y la gestion adaptativa, sino
que, articulado con la heterogeneidad de actores,
permite respuestas emergentes a nivel de sistema
(Baldwin et al., 2024; Lofthouse & Herzberg, 2023).
La pandemia de COVID-19 ilustré dramaticamente
la capacidad generativa de la policentricidad: ante la
parélisis o lentitud de los mecanismos formales, con
redes generando respuestas descentralizadas a mayor
velocidad y pertinencia territorial.

La tercera dimension es la ontologia de
valores. En el marco del neofuncionalismo revisado
de Haas (2004), los actores sociales eligen sus medios
a partir de sus valores: la ontologia no es materialista,
sino que incluye muchos elementos no materiales que
dan forma a los intereses. Las cooperativas comparten
en todo el mundo una identidad comun que incluye una
definicién, unos principios operativos y unos valores
subyacentes que act@ian como directrices (Wilson et
al., 2021) y constituyen una base ontologica para la
cooperacion y la confianza. Esta dimension explica por
qué la participacion de las cooperativas en la RECM
no es meramente instrumental, sino que porta una
logica de accion propia, la primacia de las personas
sobre el capital, la democracia interna, la preocupacion
por la comunidad, que configura el tipo de politicas
que se promueven y el modo en que se construyen los
consensos. En 2022, la Organizacion Internacional
del Trabajo (International Labour Organization [ILO],
2022) adoptd una resolucion formal sobre la economia
social y solidaria que refuerza institucionalmente
a nivel global este reconocimiento del papel de las
cooperativas en el desarrollo inclusivo.

La cuarta dimension es la construccion
del conocimiento en la gobernanza. Pesqueux
(2020) hipotetiza que para una organizacion del
conocimiento orientada a la politica publica eficaz
es necesario articular tres tipos de saber: académico
(investigacion universitaria, teorias y modelos,
validacion cientifica), practico (experiencia de campo,
conocimiento operativo, innovacion pragmatica)
y politico (experiencia institucional, capacidad de
negociacion y legitimidad democratica). Una politica
publica eficaz requeriria la articulacion horizontal
de estos tres tipos de conocimiento entre el Estado
y las organizaciones como las cooperativas. A
nivel de estrategias, Pesqueux (2004) identifica
dos grandes vias: la codificacion del conocimiento
(documentacion formal, estandarizacion, codificacion
en libros, manuales, estadisticas, resoluciones) y la
socializacion del conocimiento (aprendizaje informal
a través de la interaccion y la practica compartida).
Ambas estrategias han sido implementadas durante
dos décadas por la RECM y la REAF, y su articulacion
constituye uno de los mecanismos explicativos
centrales de la capacidad de estas instituciones para
contribuir a la calidad de las politicas regionales y para
responder ante las crisis.

2. Metodologia

La investigacion adopta un disefio cualitativo
de estudio de caso comparado (RECM y REAF)
en el MERCOSUR. El estudio de caso es el
método apropiado cuando se busca comprender un
fendmeno complejo en su contexto real, aqui con dos
subunidades de analisis (Yin, 2018). A diferencia de
investigaciones anteriores centradas en la arquitectura
intergubernamental del MERCOSUR o en sus logros
comerciales, se trata de dos entornos institucionales
de «nivel inferior» en un mismo esquema marco: la
RECM creada en 2001 y la Reunion REAF creada en
2004.

Las fuentes de datos primarias incluyen:
documentos oficiales del MERCOSUR (actas de
reuniones de la RECM y la REAF, resoluciones

Revista Cientifica Administrar lo Publico 36



Claudia Sanchez-Bajo

y recomendaciones del Grupo Mercado Comun
y del Consejo
interinstitucionales), informes de organizaciones
internacionales (Niederle, 2016; FAO, 2020; CEPAL,
2021, 2022; IICA, 2021), legislacion nacional
relevante (registros publicos, creacion de organismos

Mercado Comun, acuerdos

especificos, leyes de Uruguay y Brasil incorporando
el Estatuto de cooperativas del MERCOSUR), y
comunicaciones oficiales de la RECM. Las fuentes
secundarias comprenden la literatura académica sobre
coproduccién y co-creacion de politicas, gobernanza
multinivel, movimiento cooperativo, regionalismo
e interregionalismo, y heterogeneidad estructural
latinoamericana. El informe sobre cooperacion intra-
MERCOSUR 2005-2015 elaborado por la Secretaria
del MERCOSUR (Lo6pez & Giménez, 2018) constituye
una fuente secundaria de especial relevancia.

El anélisis combina el seguimiento de procesos
(process tracing), que incluye la identificacion de la
secuencia de eventos y los mecanismos causales en la
trayectoria institucional de la RECM y la REAF, con el
analisis de contenido de los documentos, orientado por
las categorias derivadas del marco tedrico (tipos de
coproduccién/co-creacion, estrategias de construccion
del conocimiento, resultados de politicas publicas).
La perspectiva longitudinal permite distinguir entre
respuestas ad hoc y contribuciones estructurales al
regionalismo del MERCOSUR. La autora también
aporta primera mano
participante voluntaria en actividades de la RECM
entre 2003 y 2008.

conocimiento de como

3. Analisis de casos: la RECM y la
REAF en el MERCOSUR
3.1. La Reunion Especializada de
Cooperativas del MERCOSUR (RECM)
La RECM realiza sus reuniones en distintos
paises del MERCOSUR conforme a la presidencia
rotativa del bloque. Un activo institucional es haber
contado con una Secretaria Técnica entre 2003 y
2010 en Montevideo. Durante dicho periodo Daniel
Bentancur, quien era su Secretario Técnico, proveyo

de continuidad en medio de una rotacion constante
de funcionarios gubernamentales.> En términos del
marco tedrico de co-creacion, la RECM funciona
como una arena institucional en la que actores de tres
tipos: estatales, cooperativos y expertos académicos,
interactian para producir marcos normativos,
conocimiento técnico y politico, y soluciones
innovadoras a problemas de politicas publicas. No se
trata de un espacio meramente consultivo (en el que
actores no estatales informan al Estado) sino de un
espacio de co-construccion donde los significados,
problemas y soluciones se definen conjuntamente,
como una plataforma de co-creacion (Ansell &
Torfing, 2021).

La construccion epistemologica ha sido una de
las funciones mas prominentes de la RECM. Desde su
fundacion, ha publicado libros con aportes académicos
y politicos de expertos cooperativistas sobre legislacion
y politicas nacionales, politicas fiscales y el papel de
las cooperativas en la cohesion social, combinando el
conocimiento arraigado (encultured knowledge) con
el codificado (encoded knowledge) segin Pesqueux
(2004). Talleres, seminarios y redes de profesionales
y expertos han cumplido la funcién de socializacion
del conocimiento. La reunion interparlamentaria
de 2005 en Montevideo que reunié a representantes
de los movimientos cooperativos de Europa y el
MERCOSUR, gobiernos nacionales y parlamentarios
de ambas regiones para debatir normas contables e
identidad cooperativa es un ejemplo paradigmatico de
co-construccion del conocimiento con impacto en la
accion politica.

Los resultados de politicas publicas mas
significativos de la RECM incluyen: el Estatuto de las
cooperativas del MERCOSUR (Consejo del Mercado
Comun, 2015), ratificado por Uruguay mediante
la Ley N° 18.723 de 2010 y por Brasil mediante la
Ley N° 1.395 de 2017, que permite la creacion de
cooperativas regionales de primer y segundo grado,

2 https://www.oibescoop.org/noticias/daniel-bentancur-se-despi-

de-como-secretario-tecnico-de-la-reunion-especializada-de-coo-
perativas-del-mercosur/
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un avance normativo historico para la integracion
cooperativa regional; y el acuerdo RECM-REAF de
2017, formalizado mediante el Decreto N° 24/14,
Anexo II del GMC, para articular acciones entre
cooperativismo y agricultura familiar cuyos objetivos
se relacionan explicitamente con los ODS 1, 2, 3, 4, 5,
8 y 10, con énfasis en seguridad alimentaria y en las
zonas de frontera afectadas por la pobreza.

Un indicador cuantitativo relevante es que
segun el informe sobre cooperacion intra-MERCOSUR
2005-2015 de la Secretaria del MERCOSUR (Lopez
& Giménez, 2018), organismos como la RECM
contribuyeron al proceso de integracion regional,
al disefio y aplicacion de politicas publicas, creando
espacios de reflexion e intercambio, construyendo
consensos sobre laaplicacionde politicas, influyendoen
la construccion de politicas nacionales y desarrollando
redes de profesionales y expertos. Gonzalez y Lagar
(2014) calculan un alto grado de impacto de la RECM
en el proceso politico del MERCOSUR.

Las prioridades tematicas de la RECM han
incluido: zonas fronterizas entre Brasil, Argentina y
Uruguay; zonas rurales pobres; politicas de generacion
de empleo e inclusion; agricultura familiar; y
cohesion social. Ha mantenido relaciones con la UE
a través del Comité Econémico y Social Europeo, y
con Espana a través de la AECID, cuyo proyecto de
apoyo a la construccion institucional de la RECM fue
fundamental en sus primeros afos. Uruguay ha sido
particularmente activo en la RECM, en parte porque
alberga varias instituciones del MERCOSUR. Las
cooperativas uruguayas, con su largo historial en los
sectores agropecuario, de vivienda y de consumo,
aportaron experiencia técnica e institucional de alta
calidad.

3.2 La Reunion Especializada de
Agricultura Familiar (REAF)

La REAF fue creada en 2004 como 6rgano
asesor de los organismos ejecutivos del MERCOSUR
(Grupo Mercado Comun y Consejo Mercado Comun)
con el objetivo de proponer politicas publicas para la

agricultura familiar o comunitaria. Su composicion
es algo mas amplia que la de la RECM: incluye
directamente algunas cooperativas y federaciones
ademas de las confederaciones nacionales, lo que le
otorga una mayor diversidad de voces del sector (Basso
et al., 2020). Es fruto del trabajo de COPROFAM, que
surgié en 1994 como respuesta a la desestructuracion
de los sistemas agrarios locales en medio de la
apertura comercial en paises del MERCOSUR, y
de su Carta de Montevideo de 2003 entregada al
CMC del MERCOSUR El informe conjunto con la
FAO publicado en 2016, titulado significativamente
“REAF: una década de coproduccion de politicas
publicas entre el estado y la sociedad civil”, ofrece el
testimonio para la FAO de como se percibe la REAF
(Niederle, 2016, 5-7).

La REAF tiene su Secretaria Técnica en el
Edificio MERCOSUR en Montevideo. Igual que la
RECM, organiza la agenda de las reuniones, coordina la
informacion, documentacion y actividades. La REAF
ha institucionalizado su trabajo a través de cuatro
mecanismos: a) propuestas de recomendaciones de
politica publica a la region y a los estados miembros;
b) propuestas de resoluciones o decisiones a los
organos ejecutivos del MERCOSUR; ¢) actividades de
cooperacion entre paises; y d) programas regionales
e internacionales relacionados con la juventud, la
mujer rural y las compras publicas. En 2018, después
de catorce afios, la REAF reportd 27 reuniones
regionales con una media de 100 participantes entre
representantes gubernamentales y de la agricultura
familiar, trabajando en 6 comisiones tematicas:
comercio, equidad de género, jovenes rurales, acceso a
la tierra y reforma agraria, cambio climatico y riesgo, y
registros de agricultura familiar (MERCOSUR, 2018).

A nivel institucional, se construyeron nuevas
estructuras nacionales y un consenso regional en
la definicion de los actores y registros publicos.
Niederle (2016, 2017) explica como la elaboracion
de una definicion regional implicé negociaciones
para obtener consenso. Luego, en la implementacion
de los registros, algunas opciones fueron imitadas y
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readaptadas entre los paises dando como resultados
instrumentos de identificacion de los agricultores y
sus organizaciones y mejores politicas publicas. Los
registros obtuvieron reconocimiento mutuo en 2014.
En paises sin estructuras administrativas para la
agricultura familiar se crearon nuevas instituciones
como la Secretaria Nacional de Desarrollo Rural y
Agricultura Familiar en Argentina y la Direccion de
Desarrollo Rural en Uruguay (Guimardes Ferreira,
2019, 92). A nivel regional, se conforma un Fondo de
la Agricultura Familiar (FAF), reemplazando en 2012
un fondo que apoyo los inicios de la REAF, el FIDA
MERCOSUR.

Entre los avances normativos mas relevantes,
la Recomendacion GMC 02/2018 sobre “Promocion
del cooperativismo y el asociativismo en la Agricultura
Familiar en el MERCOSUR” producida con insumos
de la REAF, expresa el reconocimiento formal de que la
organizacidn cooperativa-asociativa es una plataforma
estratégica para aportar soluciones a los desafios de
la agricultura familiar. Esta recomendacion también
abri6 la posibilidad de desarrollar un sello conjunto
RECM-REAF de agricultura familiar y cooperativas
para mejorar la visibilidad y el acceso a mercados
de los productores. A través de la REAF, los debates
politicos se amplian, hay compromisos regionales y
nuevos procesos nacionales (Basso et al., 2020). Segun
Pesqueux (2004). generan conocimiento arraigado en
la cultura (‘encultured knowledge’) y conocimiento
(‘embodied  knowledge’)
el conocimiento necesario para la negociacion

practico articulando

institucional.

3.3LaRECMylaREAFfrenteal COVID-19

La pandemia del COVID-19 constituyé una
demostracion de resiliencia para ambas instituciones
y para el movimiento cooperativo de la region. Las
actas de reuniones de la RECM en 2020 documentan
un conjunto de respuestas notables, especialmente
ante la velocidad del shock y las limitaciones del
formato presencial para las reuniones institucionales;
la RECM demostr6 capacidad de adaptacion rapida:

migr6 a un formato virtual que permitié mantener la
continuidad de sus funciones de red y construccion del
conocimiento y preservar los vinculos institucionales
cuando mas se necesitaban.

Las respuestas sustantivas documentadas
incluyen: acciones de abastecimiento a menor costo
por parte de las grandes cooperativas agropecuarias;
donaciones directas de alimentos a poblaciones
vulnerables; apertura de lineas de crédito para
cooperativas de trabajo (Argentina reconocio
explicitamente la importancia del sector cooperativo
de comunicaciones y abrid créditos especificos);
capacitacion virtual en gestion y diplomados; y
articulacion con otros organismos internacionales. Un
dato sobre la resiliencia del modelo cooperativo en
Uruguay: solo el 5,7% de las cooperativas inscriptas
en el BPS solicitaron subsidios por desempleo durante
la pandemia, una proporcion notablemente inferior a
la del conjunto del sector empresarial. Brasil informé
trabajar en seguridad alimentaria, mujeres rurales y
lineas de crédito. Paraguay también reportd acciones
en consulta y provision de alimentos y créditos a la
poblacion general. La RECM firmd un acuerdo de
cooperacion con la CEPAL, lo que ampli6 su base de
recursos analiticos y visibilidad regional.

Estos resultados son coherentes con Ila
literatura internacional sobre resiliencia de las
cooperativas ante la pandemia (Bonnici & Klijn,
2023), ya que su resiliencia laboral y empresarial fue
significativamente mayor que el conjunto del sector
privado durante la pandemia. En América Latina,
la evidencia va en la misma direccion (Camilo &
Marinho, 2022): las formas organizativas basadas en
la cooperacion y la solidaridad articularon respuestas
mas rapidas y adaptadas a los territorios que las
organizaciones puramente mercantiles. La OIT (ILO,
2022), al adoptar su resolucion sobre la economia social
y solidaria, reconoci6 este diferencial de resiliencia a
nivel global. La capacidad de respuesta de la RECM
y la REAF ante el COVID-19 no puede entenderse
como una novedad: es el resultado acumulado de dos
décadas de construccion institucional, generacion de
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redes, socializacion del conocimiento y codificacion
de marcos normativos (Niederle, 2016, 2017; Sabourin
& Grisa, 2018). En términos de Pesqueux (2004,
2020), las estrategias de codificacion (el Estatuto de
las cooperativas del MERCOSUR, la Recomendacion
GMC 02/2018, el acuerdo RECM-REAF de 2017) y de
socializacion (las 27 reuniones regionales de la REAF,
los talleres y publicaciones de la RECM, las redes de
expertos formadas a lo largo de los afios) proveyeron
la infraestructura epistémica e institucional que hizo
posible una respuesta coordinada ante la emergencia.

4. Tres pilares teoricos para los
analisis aplicados a la RECM y
la REAF: Ostrom, Tremblay y
Pesqueux

El marco teodrico presentado en la seccion
3 adquiere concrecion analitica cuando se aplica
sistematicamente a los casos de la RECM y la REAF.
Esta seccion desarrolla con mayor profundidad el
aporte especifico de tres pilares conceptuales: la
policentricidad y la coproduccion en Ostrom, el modelo
de co-creacion y co-construccion de Tremblay et al.
(2019), y la teoria del conocimiento organizacional
de Pesqueux (2004, 2020), mostrando cémo cada uno
ilumina dimensiones distintas y complementarias de
lo que ocurre en estos espacios institucionales del
MERCOSUR.

4.1 Ostrom: policentricidad,
heterogeneidad de valores y
coproduccion transnacional

El argumento de Elinor Ostrom es que los
actores pueden disefiar, modificar y hacer respetar
sus propias reglas para gestionar bienes comunes sin
necesidad de intervencion estatal centralizada ni de
privatizacion, siempre que operen bajo condiciones
institucionales apropiadas (Ostrom, 1990). Un sistema
policéntrico no es cadtico sino que opera dentro de un
marco de normas y valores compartidos que restringen
las externalidades negativas y crean las condiciones
paraque emerjanresultados favorables anivel sistémico

a través del ensayo y aprendizaje institucional (Aligica
& Tarko, 2013). Un orden policéntrico se refiere a
las instituciones sociales y practicas culturales que
inculcan y refuerzan las habilidades necesarias para
que las personas participen plenamente en su propia
autogestion (Batjargal, et al.,2012).

La RECM vy la REAF son espacios son
policéntricos por constitucion: no hay un centro tnico
de autoridad que dicte politicas regionales cooperativas
o de agricultura familiar. En cambio, operan multiples
centros de decision: las confederaciones nacionales de
cooperativas de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay;
las entidades gubernamentales correspondientes; los
organismos del MERCOSUR; los expertos vinculados
a estos espacios; y las organizaciones internacionales
como la FAO, la CEPAL y la ACI, cada uno con sus
propias ldgicas institucionales y articulados dentro
de un sistema de normas compartidas: los principios
y valores de las cooperativas aprobados en asambleas
mundiales de la ACI, los mandatos del MERCOSUR,
y los compromisos con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Es precisamente esta articulacion entre
policentricidad y normas compartidas, y no la jerarquia,
lo que permite generar resultados de politicas de
calidad y construir consensos duraderos.

Segundo, el concepto de heterogeneidad de
valores elaborado por Aligica y Tarko (2013) en base a
Ostrom, es condicion de posibilidad paralacooperacion.
Los actores cooperativos encuentran en sus principios
compartidos una base ontoldgica suficientemente
solida como para articular posiciones comunes frente
a los Estados y organismos internacionales, incluso
cuando provienen de contextos nacionales diferentes.
La identificacion cooperativa funciona como sustento
de la accion colectiva, como dimension de comunidad
epistémica (Haas, 2004).

Tercero, el modelo policéntrico permite
analizar la resiliencia institucional ante los shocks
externos. Los sistemas policéntricos son generalmente
mas resilientes porque la falla de un nodo no produce
el colapso del sistema. Los demas centros de decision
pueden compensar, y ajustar estrategias. Behnke (2024)

Revista Cientifica Administrar lo Publico 40



Claudia Sanchez-Bajo

documenta este mismo patron de policentricidad como
recurso de resiliencia ante la turbulencia institucional
en contextos nacionales europeos; los casos bajo
estudio lo extiende a escala regional.

Sinembargo, laaplicacion del marco de Ostrom
también permite sefialar los limites. Ostrom establece
que la policentricidad exitosa requiere de claridad en
los limites del grupo, congruencia entre las reglas y
las condiciones locales, mecanismos de monitoreo
mutuo, sanciones graduadas para quienes incumplen,
resolucion de conflictos accesible y reconocimiento
del derecho a organizarse (Ostrom, 2009). En la
RECM y la REAF, algunas de estas condiciones estan
razonablemente satisfechas: los limites del grupo son
claros, las reglas tienen congruencia sectorial, existe
monitoreo reciproco en las reuniones periodicas,
pero otras presentan fragilidades estructurales: los
mecanismos de sancion son débiles en el contexto
intergubernamental; la resolucion de conflictos entre
el nivel regional y el nacional es insatisfactoria; y el
reconocimiento institucional del derecho a organizarse,
aunque formal en los estatutos del MERCOSUR,
no estd garantizado ante los cambios de orientacion
politica de los gobiernos nacionales, como lo demostro
la tension politica entre Argentina y Brasil durante el
periodo 2019-2023, y en 2024-2026. Identificar estas
condiciones ausentes o fragiles es una contribucion
analitica para fundamentar las recomendaciones de
este articulo.

4.2 Tremblay.: co-creacion, co-construccion
y el nivel meso

El modelo de co-creacion y co-construccion de
politicas publicas (Tremblay et al., 2019) constituye el
segundo pilar analitico. Suaporte principal es distinguir
con rigor entre los conceptos de coproduccion, co-
creacion y co-construccion frecuentemente usados de
manera intercambiable en la literatura y situar cada
uno en las fases del ciclo de las politicas publicas y
en los niveles de gobernanza donde opera con mayor
eficacia. Para Tremblay et al. (2019), la coproduccion
designa la participacion de actores no estatales en la

implementacion de politicas ya disefiadas: el Estado
define el marco y los objetivos, y las organizaciones
de la sociedad civil coproducen la entrega de los
servicios o la aplicacion de las normas. Es la forma
mas extendida de colaboracion Estado-sociedad en las
politicas publicas contemporaneas, pero también la
mas limitada en términos de capacidad transformadora,
porque no cuestiona los supuestos del disefio de la
politica ni genera innovacion en la comprension del
problema. La co-creacion implica la participacion
desde el inicio en la definicion del problema, en el
disefio de soluciones, en la experimentaciéon y en la
evaluacion, generando innovacidén colaborativa y
soluciones inéditas que ninglin actor habria producido
de forma unilateral.

La co-creacion seria “mas eficaz con un nivel
meso fuerte” (Tremblay et al., 2019). El nivel meso, ni
el macro institucional de estados nacionales o bloque
regional, ni el micro como en la entrega de servicios
(de la cooperativa de base, del pequefio productor
familiar), es el espacio donde se articulan actores con
la capacidad institucional suficiente para negociar
con el Estado y organismos internacionales, y con la
proximidad suficiente a las realidades locales para
identificar problemas concretos y proponer soluciones
pertinentes. En la RECM y la REAF, este nivel meso
estd constituido por confederaciones nacionales,
movimientos sociales, expertos sectoriales y equipos
técnicos de las reuniones especializadas, quienes
mantienen la continuidad de los procesos a través de
los ciclos politicos, mantienen la memoria institucional
y realizan la operacion de traduccion, convirtiendo los
acuerdos regionales en demandas concretas de politica
publica en los estados miembros y viceversa.

La Figura 2 del articulo sobre co-creacion de
politicas publicas ilustra graficamente esta articulacion:
los actores de nivel meso aparecen entre el nivel macro
(el MERCOSUR, los estados nacionales) y el nivel
micro (los productores familiares, las cooperativas
de base). Esta posicion bisagra no es pasiva: implica
mediar activamente, traducir marcos normativos en
lenguaje operativo, amplificar las demandas locales
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hacia el nivel regional, y codificar el conocimiento
que circula en forma de practicas dispersas. La RECM
ha ejercido esta funcion durante mas de 20 afios, y su
combinacién con la REAF formalizada en el Acuerdo
de 2017 amplié su base de actores de nivel meso al
articular el cooperativismo con el movimiento de
agricultura familiar, aumentando tanto la diversidad
de los problemas abordados como la legitimidad
democratica de las soluciones propuestas.

La co-creacion plena requiere que los actores
societales participen no so6lo en el disefio sino también
en la toma de decisiones vinculantes. En la RECM y
la REAF, esta participacion en las decisiones formales
sigue siendo limitada: las recomendaciones producidas
deben ser adoptadas por los organos ejecutivos del
MERCOSUR (el GMC y el CMC) para adquirir
fuerza normativa. Esta restriccion es coherente
con el modelo intergubernamental del bloque, pero

Figura 2.

Co-creacion de politicas publicas.

sitila a estos espacios mas cerca de una co-creacion
informada y consultiva que de una co-creacion plena
con poder decisional compartido. El reconocimiento
de esta limitacion tiene implicaciones directas para las
recomendaciones de politicas publicas: avanzar hacia
formas mas plenas de co-creacion en el MERCOSUR
arquitectura
institucional del bloque que trascienden la capacidad

requeriria  modificaciones en la
de accidn de los propios actores cooperativos.
4.3 Pesqueux: los cinco tipos de
conocimiento y las dos estrategias en
accion en la RECM y la REAF

El tercer pilar analitico es la teoria del
conocimientoorganizacionaldePesqueux(2004;2020),
retomando la tipologia de Collins (1993) con cinco
categorias: el conocimiento abstracto (embrained), el
conocimiento encarnado (embodied), el conocimiento
arraigado (encultured), el conocimiento intrinseco

Fuente: Elaboracion propa en base a la formulacion de Tremblay et al. (2019).
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(embedded) y el conocimiento codificado (encoded).
Ofrece una taxonomia de los tipos de conocimiento
que se construyen en estos espacios, ¢ identifica las
estrategias a través de las cuales ese conocimiento se
produce, difunde e institucionaliza. Para Pesqueux
(2020), una politica publica eficaz requiere articular
tres tipos de saber: académico, practico y politico.

La RECM y la REAF han articulado los
tres, con publicaciones académicas y técnicas
conectando el saber académico con el practico;
reuniones entre dirigentes cooperativos y funcionarios
gubernamentales conectando el saber practico con
el politico; y los talleres interregionales como el de
Montevideo en 2005 creando un dialogo horizontal
entre los tres tipos de saber.

El conocimiento abstracto estd presente
en las publicaciones académicas y técnicas de la
RECM: libros de legislacion cooperativa comparada,
analisis de politicas fiscales, marcos conceptuales
sobre el papel de las cooperativas en la cohesion
social. El conocimiento encarnado se construye en
las reuniones presenciales, en intercambios entre
técnicos y dirigentes de diferentes paises y en visitas
de campo: es el conocimiento orientado a la accion
que quienes participaron en la RECM llevaron consigo
a sus contextos nacionales, multiplicando el impacto
institucional de las reuniones especializadas mucho
mas alla de sus resultados formales. El conocimiento
de décadas de
entre movimientos cooperativos y sociales con la
comprension mutua de las diferencias en materia
de legislacion, de los modelos de relacion Estado-

arraigado  emerge interaccion

cooperativas, de las tradiciones cooperativas de cada
pais. Este conocimiento explica por qué, ante la
pandemia, los actores de la red regional no necesitaron
comenzar desde cero: tenian un lenguaje comtn, una
confianza institucional y una comprension compartida
de lo que era posible hacer.

El conocimiento intrinseco reside en las
rutinas institucionales de la RECM y la REAF:
los procedimientos establecidos de las reuniones
especializadas, los formatos de las actas, los
mecanismos de rotacion de la presidencia, la Secretaria

Tecnica de la RECM. Estas rutinas son depositos
silenciosos de conocimiento organizacional que
facilitan la coordinacion sin necesidad de renegociar
las reglas del juego en cada encuentro. Finalmente,
el conocimiento codificado es transmitido mediante
signos y simbolos de manera tangible: el Estatuto
de las cooperativas del MERCOSUR de 2015, la
Recomendacion GMC 02/2018, el Acuerdo RECM-
REAF de 2017 y los informes técnicos producidos en
colaboracion con la FAO, la CEPAL y la AECID.

Las dos estrategias de construccion del
conocimiento que distingue Pesqueux (2004) de
codificacion y socializacion. operaron en la RECM y
la REAF de manera complementaria. La estrategia de
codificacionapuntdatransformarel conocimientotacito
y encarnado en explicito, documentado y transferible
con un acervo normativo y documental. La estrategia
de socializacion apuntd a transferir conocimiento de
persona a persona y de organizacion a otra mediante
interaccion directa, talleres, comunidades de practica
y procesos de inmersion: las veintisiete reuniones
regionales de la REAF, los talleres de la RECM, las
redes de profesionales y expertos construidas a lo largo
de los afios son evidencia de esta segunda estrategia.

5. Discusion
5.1 La RECM y la REAF como
dispositivos de co-construccion: entre
mecanismo y dispositivo

Durante el periodo analizado, la REAF debid
reorganizar su funcionamiento bajo modalidad virtual
ante las restricciones presupuestarias y sanitarias
de la pandemia, manteniendo la articulacién de
su agenda con el Decenio de las Naciones Unidas
para la Agricultura Familiar (Confederacion de
Organizaciones de Productores Familiares del
MERCOSUR Ampliado, 2021); la RECM, por su
parte, sostuvo sus sesiones plenarias semestrales
—de la LVI (mayo de 2021, modalidad virtual) a la
LXVII (agosto de 2024, Presidencia Pro Tempore de
Uruguay)— y articuld su programa bienal 2023-2024
en torno al Afio Internacional de las Cooperativas 2025
proclamado por la Asamblea General de la ONU, lo
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que incluyo la primera misiéon comercial cooperativa
del MERCOSUR a India, Singapur y Filipinas en 2023
(Instituto Nacional de Cooperativismo del Paraguay,
2024; MERCOSUR, 2024). Las jornadas conjuntas
RECM-REAF, en el marco de la recomendacion 01/18
sobre fomento del cooperativismo en la agricultura
familiar, evidencian ademas wuna articulacion
intersectorial sostenida en el periodo, atravesada por la
cooperacion con la FAO y orientada al fortalecimiento
del cooperativismo en las areas de frontera del bloque
(MERCOSUR, 2022).

El analisis de los casos de laRECM y la REAF
invita a un refinamiento conceptual significativo dentro
del marco de la coproduccién y la co-creacion de
politicas. La distincion entre mecanismo o herramienta
y dispositif retomada en la literatura de politicas
publicas es analiticamente productiva. Un mecanismo
es funcional, lineal, causal: activa una respuesta
determinada ante un insumo dado. Un dispositif es una
configuracion estratégica de elementos heterogéneos,
discursos, instituciones, instrumentos juridicos,
proposiciones filosoficas, medidas administrativas,
que tiene una funcion estratégica dominante, pero que
también genera efectos no previstos y evoluciona a
través de procesos de reutilizacion estratégica, con tres
componentes: un sustrato técnico, una representacion
esquematica organizativa y una filosofia de gestion
(Lascoumes & Le Galés, 2007). La RECM vy la
REAF no son mecanismos de mera transmision de
demandas societales a la region: son dispositivos de
co-construccion dinamica que articulan multiples tipos
de actores, logicas y saberes en un proceso continuo
de negociacion, aprendizaje mutuo y produccion de
politicas. Esta idea de dispositivo explica por qué
la RECM y la REAF producen resultados que van
mas alla de lo esperado por su mandato formal. El
Estatuto de las Cooperativas del Mercosur de 2015, la
Recomendacion GMC 02/2018 y el Acuerdo RECM-
REAF de 2017 no son simplemente “productos” de
un proceso técnico: son construcciones sociales que
reflejan la acumulaciéon de conocimiento, confianza y
capacidad negociadora de dos décadas de interaccion

entre actores con identidades y valores compartidos.

En segundo lugar, explica la resiliencia de estos
espacios ante cambios de gobierno y fluctuaciones
politicas del MERCOSUR: el dispositivo tiene una
evolucion institucional propia que va mas alla de los
mandatos especificos de cada gobierno.

5.2 Coproduccion, co-creacion y
gobernanza regional: implicaciones
tedricas

La aplicacion del marco de coproduccion
y co-creacion al contexto del regionalismo
intergubernamental permite identificar un conjunto
de contribuciones y tensiones teoricas relevantes. La
primera contribucion es la ampliacion territorial y
escalar del concepto: la mayoria de la literatura sobre
coproduccion y co-creacion se desarrolld en contextos
locales o nacionales, con énfasis en servicios publicos
urbanos o politicas sectoriales. La RECM y la REAF
demuestran que la co-creaciéon puede operar también
en la escala regional transnacional, mediada por
instituciones intergubernamentales que actlian como
plataformas de articulacion (Ansell & Torfing, 2021).
Esta extension escalar tiene implicaciones practicas:
la co-creacion regional requiere gestionar no solo
la complejidad tematica sino también la diversidad
nacional, institucional y cultural de los actores
participantes.

La segunda contribucién concierne al
papel de las identidades colectivas. En los marcos
convencionales de coproduccion, los actores participan
a titulo de ciudadanos, usuarios o partes interesadas
con intereses particulares a defender. En la RECM
y la REAF, las cooperativas participan portando una
identidad colectiva con base ontoldgica propia, los
principios y valores cooperativos de la ACI, que crean
la base de la confianza y cooperacion entre actores de
diferentes paises. La ontologia de valores en términos
de Haas (2004) no es s6lo un elemento retdrico sino un
recurso institucional.

La tercera contribucion atafie a la construccion
del conocimiento como funcion politica. La literatura
dominante sobre coproduccion tiende a enfatizar los

aspectos de participaciéon y de entrega de servicios
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(Ansell etal.,2021). El analisis de la RECM y la REAF
muestra que la dimension epistémica en la produccion,
codificacion y socializacion del conocimiento es
igualmente central. Las dos estrategias identificadas
por Pesqueux (2004) operaron sistematicamente
a lo largo de 20 afios: la codificacion normativa
(Estatuto, Recomendaciones, Acuerdos) cred marcos
estables para la accion cooperativa regional; la
socializacion a través de reuniones, talleres, redes de
expertos y publicaciones construyd las capacidades
interpretativas y relacionales necesarias para que esa
codificacion fuera efectiva.

Sin embargo, el analisis también revela
tensiones y limites importantes. La principal tension
estructural es la brecha entre el nivel de co-creacion
que opera en el espacio regional y el nivel de
implementacion que sigue siendo predominantemente
nacional (Peixoto Batista & Perrotta, 2017). Las
recomendaciones y acuerdos producidos en la RECM
y la REAF deben ser asumidos e implementados por
los estados miembros, con sus propias prioridades
y recursos. Esta asimetria entre el espacio de
deliberacion y el espacio de accion no es especifica
del MERCOSUR, es una caracteristica constitutiva
del regionalismo intergubernamental (Sanchez-Bajo,
2001). Sin embargo, la comparacion con la UE revela
que la creacion de instrumentos normativos de caracter
supranacional, inexistentes en el MERCOSUR,
puede reducir significativamente esa brecha. Una
segunda tension es la importancia critica de fuentes de
financiamiento: sin el apoyo de la AECID espafiola y
donantes europeos, las iniciativas de la RECM habrian
mas limitadas. La sostenibilidad financiera sigue
siendo un desafio estructural para estos espacios de
co-creacion regional (Ansell et al., 2022).

5.3 El interregionalismo UE-MERCOSUR
y la institucionalizacion de la co-creacion
El interregionalismo con la UE ha actuado
como un potenciador de las capacidades de co-creacion
de la RECM y la REAF, mas alld de su funcion
comercial. En términos de la tipologia de Riiland et
al. (2006), el interregionalismo UE-MERCOSUR ha

cumplido para estos espacios funciones de construccion
institucional, racionalizacion y mutualizacién de
medios, y construccion de una identidad compartida
que trasciende las fronteras regionales. La reunion
interparlamentaria de 2005 en Montevideo, con
representantes colaboradores de ambas regiones, es un
ejemplo de co-creacion interregional de conocimiento,
similar a la cooperacion interparlamentaria.

La firma del acuerdo de asociacion UE-
MERCOSUR en enero de 2026 abre una nueva
etapa de este interregionalismo, con implicaciones
ambivalentes para la RECM y la REAF. Por un lado,
el acuerdo crea nuevos marcos de cooperacion en
desarrollo sostenible, agricultura familiar y normas
sanitarias que podrian fortalecer las agendas de ambos
espacios. Por otro lado, las concesiones arancelarias en
productos agricolas, especialmente el acceso mejorado
de carne bovina y productos agricolas del MERCOSUR
al mercado europeo, pueden generar presiones sobre
los pequefios productores familiares si los beneficios
se concentran en los grandes exportadores.

La exclusion de programas de compras
publicas de agricultura familiar (PAA y PNAE en
Brasil) del alcance del acuerdo de liberalizacion
representa un logro de la sociedad civil regional que
la REAF habia impulsado, pero se abren nuevas
preguntas de politica publica que tengan en cuenta los
medios de vida de miles de familias y comunidades, y
la seguridad alimentaria en el MERCOSUR.

6. Conclusiones, recomendaciones
e investigacion futura
6.1 Implicaciones tedricas

El analisis de la RECM y la REAF tiene varias
implicaciones tedricas relevantes para la literatura de
coproduccién, co-creacion y gobernanza multinivel.
La primera es la extension escalar del concepto de
co-creacion al ambito regional transnacional. La
vasta mayoria de la literatura sobre coproduccion
y co-creacion fue desarrollada en contextos locales
o nacionales, con énfasis en servicios urbanos,
politicas sociales o innovacion sectorial (Ansell &
Torfing, 2021; Sorrentino et al., 2018). El caso de
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la RECM y la REAF demuestra que la co-creacion
puede operar también a escala regional transnacional,
con organismos intergubernamentales funcionando
como plataformas de articulacion. Esta complejidad
escalar no es trivial: la co-creacion regional debe
gestionar simultaneamente la complejidad tematica, la
diversidad nacional e institucional, y la heterogeneidad
de los sistemas politicos de los estados miembros. Los
factores que hacen posible esta co-creacion a escala,
la episteme de valores compartidos de los actores
cooperativos, las dos décadas de capital relacional
acumulado y la Secretaria permanente de la RECM
son variables que la literatura deberia incorporar a sus
modelos.

La segunda implicacion tedrica concierne
al papel de la identidad colectiva y la ontologia de
valores como recursos institucionales para la co-
creacion sostenida en el tiempo. En los modelos
convencionales de coproduccion y co-creacion, los
actores participan tipicamente en virtud de intereses
concretos y acotados, acceso a servicios, reduccion
de costos, reconocimiento politico. En la RECM y
la REAF, las cooperativas participan portando una
identidad colectiva con base ontologica propia, es decir
la definicion, los principios y los valores cooperativos
de la ACI, que no so6lo definen sus posiciones de
politicas publicas, sino que constituyen la base de
la confianza interorganizacional y la cohesion del
dispositivo a través del tiempo y de los cambios de
gobierno. Esta dimension ontologica que Haas (2004)
analiz6 para las comunidades epistémicas y que Aligica
y Tarko (2013) articularon con la policentricidad de
Ostrom merece mayor atencion en la literatura sobre
co-creacion, especialmente cuando se trata de actores
de la economia social y solidaria cuya logica de
accion no es reducible a la maximizacion de intereses
materiales.

La tercera implicacion teodrica atafie a
la centralidad de la dimension epistémica en los
procesos de co-creacion. La literatura dominante
sobre coproduccion tiende a privilegiar las fases de
implementacion y disefio de politicas, con menor

atencion a la funcioén de produccion de conocimiento
(Ansell et al., 2021). El analisis de la RECM y la
REAF a través del marco de Pesqueux (2004, 2020)
muestra que la co-construccion de los cinco tipos
de conocimiento: abstracto, encarnado, cultural,
intrinseco y codificado, asi como la articulacién
de las estrategias de codificacion y socializacion
son funciones constitutivas de la co-creacion. Las
instituciones que producen buenas politicas también
generan conocimiento compartido y la gestion de
esa funcion epistémica requiere atencion especifica,
inversion en recursos humanos y tiempo.

6.2 Recomendaciones de politicas publicas
El andlisis produce un conjunto de
recomendaciones concretas, organizadasendosniveles:
el fortalecimiento interno de la RECM y la REAF, y la
arquitectura institucional del MERCOSUR. En el nivel
de laRECM y la REAF, la primera prioridad es atender
a mecanismos de sostenibilidad. La dependencia del
financiamiento como de la AECID espafiola pueden
crear vulnerabilidades estructurales: cuando los
donantes cambian sus prioridades o atraviesan crisis
propias, la continuidad institucional queda en cuestion
(Martinez, 2017). Una alternativa mas robusta seria un
presupuesto regular del MERCOSUR, lo cual requiere
de voluntad politica de los gobiernos nacionales de
dotar a ambos espacios de la estabilidad necesaria.
La segunda prioridad es generar capacidades de
seguimiento y evaluacion siguiendo la logica de
Ostrom, ya que un sistema policéntrico funciona bien
cuando existen mecanismos efectivos de ajuste y
retroalimentacion (Baldwin et al., 2024). La RECM y
la REAF producen recomendaciones y acuerdos, pero
carecen de sistemas sistematicos de seguimiento de la
implementacion en los estados miembros.

El desarrollo de un observatorio participativo
de politicas cooperativas y de agricultura familiar
del MERCOSUR, accesibles a todos los actores del
sistema, permitiria no so6lo medir el impacto sino
también identificar brechas y detectar oportunidades
de intervencion. Una tercera prioridad es fortalecer la
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participacion de las mujeres y todas las generaciones.
La REAF ya cuenta con una comision de equidad
de género y una comision de jovenes rurales, y
aborda sus preocupaciones en su agenda (Guimaraes
Ferreira, 2019; Gonzalez, 2020). Las mujeres rurales
y los jovenes cooperativistas son los grupos con
mayor potencial de renovacion del movimiento
cooperativo en la region (Salvador et al., 2018) y
con mayor vulnerabilidad ante las crisis como lo
confirm6é de manera dramatica la pandemia del
COVID-19. Institucionalizar la perspectiva de género
y generacional en los procesos de co-creacion de la
RECM y la REAF es una condicion de calidad de las
politicas producidas.

En el nivel de la arquitectura del MERCOSUR,
la principal recomendacion es disefiar mecanismos de
monitoreo y consulta participativos entre los acuerdos
regionales y las politicas nacionales. La brecha entre
co-creacion regional e implementacion nacional es el
principal cuello de botella. Una soluciéon institucional
posible es la creacion de mesas de implementacion
nacionales vinculadas a la RECM y la REAF,
con participacion de federaciones cooperativas,
los ministerios competentes y los organismos de
desarrollo territorial, con mandato explicito de trabajar
sobre las lineas u horizontes de accion, estableciendo
responsabilidades y presupuestos. Esta
“institucionalizacion en multiples capas anidadas”
en términos de Ostrom, no requeriria cambios en el
modelo intergubernamental del MERCOSUR.

plazos,

6.3 Orientaciones para la investigacion
futura

El andlisis de la RECM y la REAF abre
varias agendas de investigacion que merecen atencion
sistemadtica en los préximos afios. La primera agenda
es el analisis comparado de espacios institucionales
similares en otros procesos de integracion regional,
como CELAC, CAN, SICA y ASEAN. Un estudio
comparado permitiria identificar qué condiciones
historicas, institucionales y relacionales favorecen la
emergencia de dispositivos de co-creacion en contextos

de regionalismo intergubernamental, y qué factores
explican su ausencia o fragilidad. Los modelos de
Ostrom, Tremblay et al. y Pesqueux ofrecen marcos
que podrian ser aplicados de manera comparada. La
segunda agenda concierne al impacto concreto de las
politicas co-construidas en la RECM y la REAF sobre
los actores al nivel micro, los pequefios productores
familiares, los cooperativistas de base y las mujeres
rurales.

La literatura existente documenta los procesos
de co-creacion de nivel meso e institucional, pero
hay escasez de evidencia diacrénica sobre su impacto
en las condiciones de vida de los grupos objetivo.
Estudios de caso nacionales comparados sobre el
impacto diferencial del Estatuto de las cooperativas
del MERCOSUR en los paises que lo ratificaron como
Uruguay y Brasil, o el efecto de la Recomendacion
GMC 02/2018 sobre las politicas de compras publicas
de agricultura familiar, ayudarian a comprender la
efectividad y orientar futuros pasos. La tercera agenda
es el estudio del papel de las tecnologias digitales
y la inteligencia artificial en la transformacion de
los procesos de co-creacion regional, incluyendo el
ambito de las cooperativas. La literatura emergente
sobre co-creacion digital y plataformas de gobernanza
(Ansell et al., 2024) ofrece marcos analiticos que
podrian ser aplicados al analisis de esta transicion en
el MERCOSUR. La cuarta agenda es la investigacion
longitudinal sobre la evoluciéon de la identidad
cooperativa en el MERCOSUR y su relacion con
la capacidad de co-creacion. Comprender co6mo
evolucionan los valores y la identidad colectiva de
los movimientos cooperativos del MERCOSUR es
una pregunta de investigacion con implicaciones tanto
tedricas como practicas.

6.4 Comentarios finales

Este articulo argumenta que la comprension
del MERCOSUR requiere incorporar la evolucion de
la teoria sobre politicas publicas como lente analitica.
Esta perspectiva permite observar que la RECM vy la
REAF no son simplemente organos técnicos de un
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bloque regional intergubernamental, sino dispositivos
de co-construccion dinamica que articulan actores
estatales y no estatales.

En primer lugar, la RECM y la REAF
funcionan como espacios de co-creacion de politicas
publicas en la escala regional, produciendo resultados
normativos concretos a lo largo de dos décadas como
el Estatuto de las cooperativas del MERCOSUR de
2015, la Recomendacion GMC 02/2018 y el Acuerdo
RECM-REAF de 2017, construyendo simultdneamente
las capacidades epistémicas y relacionales que dan
sustento a esos logros normativos. La lectura de
estos resultados a través de los tres marcos teodricos
explicados en la seccion 5 muestra que se trata
de un proceso acumulativo: la policentricidad de
Ostrom explica la arquitectura institucional flexible;
el nivel meso fuerte que destaca Tremblay et al.
(2019) provey¢ la bisagra operativa entre el espacio
regional y los contextos nacionales; y las estrategias
de codificacion y socializacion de Pesqueux (2004)
proveyeron de infraestructura epistémica que hizo
posible la construccion de conocimiento.

En segundo lugar, la co-creacidén regional
en el marco del MERCOSUR presenta tensiones
estructurales, en particular la brecha entre el espacio de
co-creacion (regional) y el espacio de implementacion
(nacional), y el acceso a fondos que les sustenten.
Estas tensiones no son defectos especificos de la
RECM o la REAF sino limitaciones estructurales del
modelo intergubernamental del MERCOSUR, y su
reconocimiento explicito es condicidon necesaria para
disefiar estrategias de politica realistas.

En tercer lugar, la capacidad de respuesta
ante el COVID-19, desde el abastecimiento a menor
costo hasta la capacitacion virtual y el acuerdo con
la CEPAL celebrado en 2020 (Acta de la reunion de
la RECM 02/2020), se apoy6 en una infraestructura
epistémica, relacional e institucional construida a lo
largo de décadas de trabajo en la RECM y la REAF,
validando empiricamente la proposicion de que la
policentricidad actua como recurso de resiliencia ante
la turbulencia (Behnke, 2024) y que los sistemas con

estrategias combinadas de codificacion y socializacion
del conocimiento producen respuestas mas rapidas y
pertinentes ante las crisis (Pesqueux, 2020).
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