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Prélogo

| Centro de Pensamiento Global —CEPEG— de la Universidad Coo-

perativa de Colombia inicié contactos, a finales de 2016, con di-
versos académicos latinoamericanos y europeos que trabajan en temas de
integracién, con miras a la creacién de una estructura académica que sirviera
para analizar, evaluar y proponer medidas necesarias para la reformulacién
y relanzamiento de los estancados y limitados procesos de integracion lati-
noamericanos.

Para el desarrollo de estas tareas, se acordé tener como marco de referencia
lo avanzado por el proceso de la Unién Europeay las caracteristicas propias
del desarrollo latinoamericano y de un contexto globalizador, orientado
a alcanzar, en poco més de una década, objetivos de desarrollo sostenible.

Con tales propésitos, fue constituido en mayo de 2017 el Grupo de Re-
flexién sobre Integracién y Desarrollo de América Latina —~GRIDALE, que
para comienzos de 2019 contaba con la participacién de més de 180 acadé-
micos pertenecientes a mas de 100 universidades y centros de pensamiento
de 30 paises de América Latina y Europa.

Una vez iniciados los trabajos de reflexiéon en cuatro grupos de trabajo
temiticos, se organizd y se realizé el Primer Congreso del GRIDALE el 21
y 22 de junio de 2018 en Bogot4, con el propésito de lograr una mayor
interaccidn y conocimiento entre sus miembros y establecer unas primeras
aproximaciones con respecto a posibles soluciones para la problemdtica de

la integracién latinoamericana.

~
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Las temdticas por investigar en los cuatro grupos de trabajo del GRIDALE

fueron:

= El Grupo 1 reflexioné sobre la razén de ser de la integracion en el siglo
XXTy la conveniencia de una nueva conceptualizacién tedrica de la inte-
gracién latinoamericana, que otorgue claridad a los objetivos a alcanzar.

= El Grupo 2 analizé la armonizacién multidimensional de politicas para
superar la disyuntiva entre integracién econémico-comercial e integra-
cién politico-social, en un contexto mundial de desarrollo sostenible,
que incorpora nuevos temas a armonizar.

= El Grupo 3 investig6 las limitaciones en la institucionalidad que perjudi-
can la gobernabilidad mundial y la necesaria profundizacién de espacios
de participacién en una gobernanza multinivel, hasta ahora inexistente
en América Latina, que refuerce el papel de las regiones y de la sociedad
civil en la integracién.

= ElGrupo 4 se pronuncié sobre revalorizacién y reforzamiento de lo mul-
tilateral ante la generalizacién de negociaciones bilaterales, regionales e
interregionales, que reducen las condiciones favorables a alcanzar por
los paises en desarrollo, con el fin de recuperar un entorno multilateral
que facilite a los procesos latinoamericanos de integracién una mejor

insercién en un mundo multipolar.

Estas variables fueron recogidas en mi intervencién en la instalacion del

Primer Congreso del GRIDALE con estas palabras:

La integracién en América latina debe superar modelos de desarrollo
divergentes de un regionalismo abierto neoliberal y un regionalismo
postliberal neoproteccionista y estatista, Los académicos agrupados
en el GRIDALE tenemos grandes responsabilidades frente a la cri-
sis de la integracién y al cuestionado orden mundial; y debemos
interactuar organizadamente en la identificacién de alternativas
y dimensiones de las reformas a llevar a cabo, de la reorientacién
de los procesos de integracion, de la cohabitacién de modelos dife-

rentes de desarrollo en un contexto de desarrollo sostenible y de la



sustentacién conceptual de un marco tedrico que otorgue claridad y
precisién a los objetivos a alcanzar en los procesos de integracion de
América latina. para avanzar hacia lo que el INTAL ha llamado un

“regionalismo inteligente.

En el Primer Congreso del GRIDALE se logrd la participacién de mas de
30 académicos provenientes del exterior, un total de 206 participantes pre-
senciales y 704 a través de la transmision en vivo. Adicionalmente, se traba-
jo sobre las reflexiones y propuestas con nueve participantes en dos mesas
redondasy 18 participantes con ponencias en cuatro grupos de trabajo, més
los documentos elaborados por los coordinadores de cada uno sobre las
reflexiones hechas en cada grupo

Ante la riqueza del material de reflexién presentado en el congreso, se
invit6 a los ponentes a que profundizaran los términos de sus ponencias,
preparando capitulos de libro, lo que arrojé como resultado la respuesta
favorable inicial de 30 integrantes del GRIDALE, de los cuales 25 realizaron
el proceso completo de entrega final de su documento con la incorporacién
de observaciones hechas por pares.

Estos veinticinco capitulos se reparten en tres (3) tomos de una nueva
coleccion sobre Integracion latinoamericana y europea de la Editorial de la
Universidad Cooperativa de Colombia, pero mas adelante se espera abrir
la coleccién ala produccién conjunta con otras editoriales de universidades
participantes en el GRIDALE.

El suscrito Coordinador General del GRIDALE es el editor y le acompanan
como coeditoras en cada uno de los libros las profesoras Martha Ardila de
la Universidad Externado de Colombia, Rita Giacalone de la Universidad
de los Andes de Venezuela y Catherine Ortiz de la Universidad Sergio Ar-
boleda de Colombia, a quienes expreso mi profundo agradecimiento por
su colaboracién.

Del primer libro titulado “Geopolitica y nuevos actores de la integra-
cién latinoamericana” son editores Edgar Vieira y Martha Ardila y se inicia
con los documentos presentados en el congreso por cada uno de los cuatro
coordinadores de los grupos de trabajo: Grupo 1: José Bricefio; Grupo 2:

Germén Prieto; Grupo 3: Amalia Stuhldreher y Grupo 4: Noemi Mellado.

Prélogo

©° /
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El libro contiene, ademds, nueve capitulos de autores de Francia (Chris-
tian Girault), Brasil (Miriam Gomes Saraiva y Paula Daniela Ferndndez),
Colombia (Gisela da Silva Guevara y Martha Ardila), Argentina (Andrés
Serbin), Venezuela (Ana Marleny Bustamante), Espafia (Carlos Francisco
Molina del Pozo) y Chile (Fernando Villamizar Lamus).

El segundo libro se titula “La integracién regional latinoamericana y eu-
ropea en el Siglo XXI: marco para la reflexién sobre su presente y futuro’,
es editado por Edgar Vieira, Rita Giacalone y Fernanda Caballero Parra, y
contiene ocho capitulos de autores de Alemania (Detlef Nolte), Venezuela
(Rita Giacalone), Bélgica (Philippe De Lombacerde), Uruguay (Isabel Cle-
mente Batalla), México (Alberto Rocha Valencia), Argentina (Marfa Vic-
toria Alvarez y Hugo Daniel Ramos), Brasil (Fernando Romero Wimer) y
El Salvador (Juan Carlos Ferndndez).

Finalmente, el tercer libro titulado “Nuevas propuestas de integracién
regional: tendencias y retos de transformacién’, del que son editores Edgar
Vieira y Catherine Ortiz, contiene ocho capitulos de autores de Espana
(Sergio Caballero y Francisco Santos Carrillo), México (Genevi¢ve Mar-
chini), Colombia (Maria Inés Barbosa Camargo, Ricardo Buitrago, Carlos
Alberto Chéves Garcia y Catherine Ortiz Morales, Fabio Sinchez y Eric
Tremolada Alvarez) y de Brasil (Karina L. Pasquariello Mariano y Roberto
Goulart Menezes).

Los tres libros recogen planteamientos ampliados de reflexiones llevadas
al Primer Congreso del GRIDALE en junio de 2018, las cuales sirven como
un primer grupo de ideas correspondientes a los objetivos del Grupo de
Reflexion sobre Integracién y Desarrollo en América Latina y Europa —GRI-
DALE. Ahora siguen los trabajos de preparacién de los temas a ser discutidos
en el IT Congreso del GRIDALE a celebrarse en Buenos Aires, Argentina, a

mediados de 2020.

Edgar Vieira - Editor, Bogot4, abril de 2019



Introduccidén

mérica Latina es una region heterogénea y fragmentada en su in-

sercion internacional. Temas como la integracion presentan varia-
ciones dentro y hacia fuera de la region. Esa fragmentacién hace parte de su
transicion, no solo en el dmbito politico, sino también en el econdmico, en
sus actores, agentes y estructuras.

En América Latina podemos diferenciar diversas Américas Latinas con
vulnerabilidades, sensibilidades y desarrollos muy variados, en las que los
factores internos y externos inciden de diversa manera; en las que el Estado
y otros actores no gubernamentales interacttian dependiendo de la apertura
del régimen politico, asi como de las élites econdémicas y politicas.

Paises, como Estados Unidos, que ejercieron una hegemonia unipolar en
América Latina, atraviesan un debilitamiento y comienzan a ser reemplaza-
dos por otros como China y, en su momento, la Unién Europea. El liderazgo
empieza a ser cuestionado y no solo el de esta gran potencia, sino también
el de otras regionales como Brasil y México. Y qué decir, ain mds, de paises
que buscan liderar como Venezuela y Colombia, pero que han o tienden
a estar aislados del escenario regional y hasta del internacional. Todo esto
incide en las posibilidades de una integracién y unidad latinoamericana, y
de la Gran Regién como se senala en este libro.

Durante los tltimos 2 anos se han llevado a cabo elecciones presidenciales,
regionales y locales en América Latina, las cuales también alteran, directa o
indirectamente, los procesos de integracién. La Ola Rosa fue reemplazada

por gobiernos de corte neoliberal e incluso se habla de una “derechizacién”
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de América Latina. Esta transicién marca nuevas tendencias integracionistas
y fragmentadoras, y el dilema de si se privilegia lo multilateral o lo bilateral.

Por otra parte, el papel del Estado, de la soberania y de su misma auto-
nomia, es cuestionado. Surgen nuevos actores regionales y locales que de-
sarrollan su propia politica exterior, muchas veces sin tener en cuenta las
estructuras estatales. Esta diplomacia paralela incide en organismos regio-
nales. En ocasiones, es tal el poder que adquieren, que desarrollan acciones
internacionales.

Es por ello que el Grupo de Reflexion sobre Integracion de América Lati-
na —GRIDALE, quiso editar este libro, resultado de su primer congreso que
se llevé a cabo en Bogotd en junio de 2019 y bajo la coordinacién y liderazgo
de Edgar Vieira. En esta compilacién, analizamos aspectos generales que
apuntan a una gobernanza, vinculados con temas como democracia, medio
ambiente, cooperacién y educacién, entre otros, senalando multiples crisis
a nivel global y del orden liberal internacional, que se reflejan en la encru-
cijada integracionista que atraviesa la region. Se analizan también estudios

de caso en Colombia, Brasil y Venezuela.
Organizacién del libro

La primera seccién del libro se refiere a la vinculacién de la integracién con
la geopolitica y la gobernanza. Dentro de ella, el primer articulo del profesor
Christian Girault, analiza la incidencia de la geopolitica en la integracién.
Para ello, profundiza en el concepto de regién y se cuestiona qué tanto Amé-
rica Latina es una region. Plantea, a su vez, una serie de problemas como la
desigualdad entre los Estados y los “territorios humanos”, la articulacién
entre la “Gran Regién” y las subregiones. Concluye que se presenta un riesgo
de pasar de la integracién a la desintegracién y fragmentacion.

Por su parte, la profesora brasilefia Miriam Gomes Saravia examina las
diferentes reflexiones sobre regionalismos que han tenido lugar en América
Latina de 1960 a 2018. Realiza un recorrido de las motivaciones y de la evo-
lucién conceptual del regionalismo, planteando proposiciones conceptuales

y desafios actuales.



Por otra parte, la profesora Gisela da Silva analiza el interés geopolitico
de Brasil en la Alianza del Pacifico. Hace énfasis en una estrategia de con-
vergencia y en el impulso que este grupo de integracion le da a Brasil para
su insercion internacional, a pesar de no ser un miembro integrante. Para
este gigante suramericano, el Pacifico tiene un gran significado en términos
econdémicos y geopoliticos.

Posteriormente, Andrés Serbin senala que América Latina atraviesa una
transicion y observa un agotamiento de los intentos de regionalizacién
y concertacién. Senala que los proyectos multilaterales que surgieron, se
encuentran en competencia, lo que lleva a un desarrollo fragmentado que
afecta la integracion. Mientras mecanismos regionales como la ASEAN se
abrieron a la participacién de la sociedad civil, en América Latina hay un
déficit democratico y una ausencia de participacion ciudadana efectiva en
los procesos de integracion, afirma el autor.

Para finalizar esta primera seccién, Marleny Bustamante vincula la integra-
cién con el papel del Estado y las diferentes percepciones de diversos actores
internacionales, tomando como ejemplo el caso de Venezuela. Enfatiza en
la debilidad del Estado, asi como la gobernanza infranacional. Concluye
que el proceso de toma de decisiones venezolano es vertical y obstaculiza
la apertura del sistema politico a los diversos actores no gubernamentales.

La segunda seccidn del libro se refiere a los nuevos actores, temas y agen-
das para la integracion. En su articulo, Martha Ardila vincula la integracién
con la internacionalizacién de los gobiernos subnacionales. Para ello, parte
de una definicién sobre gobernanza y paradiplomacia y, posteriormente,
examina la participacion de ciudades y regiones en MERCOSUR y la Co-
munidad Andina, asi como la internacionalizacién de la ciudad de Bogota.
Similar a Venezuela, en Colombia se observa una paradiplomacia indepen-
diente y desarticulada del Ministerio de Relaciones Exteriores. En ambos
paises se privilegian los factores internos para la internacionalizacién de sus
regiones y ciudades, y en ambos también, el Estado continta apegado a un
concepto de soberania tradicional y wesfaliano.

En cuanto a nuevos temas de la integracidn, en el libro se enfatiza en la
educacidn, el cambio climdtico y el ciberespacio. El primero, de Paula Da-

niela Fernandez, hace alusién a la integracién educativa en Mercosur. Se

Introduccién
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enfatiza en la revalidacién y reconocimiento de titulos, y de manera espe-
cial, en el papel desempenado por la Universidad Federal de Integracion
Latinoamericana —UNILA—, que fue fundada durante la administracién del
presidente Luis Ignacio Lulla da Silva.

En el siguiente capitulo, del profesor Molina del Pozo, se analiza el mar-
co normativo para la proteccién del medio ambiente en el contexto de la
Unién Europea. Enfatiza en politicas de cambio climdtico con estrategias
basadas en la comunicacion, en los libros blancos y libros verdes disenados
para este fin. A su vez, hace alusién a la Agencia Europea del Medio Am-
biente como organismo comunitario en el viejo continente, concluyendo
con la necesidad de que haya un mayor involucramiento y coordinacién
entre los estados miembros.

Finalmente, el texto de Fernando Villamizar, vincula la integracién con el
ciberespacio, un tema desconocido y carente de estrategia entre los Estados
miembro de los organismos multilaterales. El autor, examina las caracteris-
ticas, actores y desafios, concluyendo que los Estados deberdn definir qué
entienden por ciberespacio.

Para terminar la introduccién de este libro, es necesario resaltar que los
diversos capitulos son de ficil comprensién para un publico que va més
alla de la especializacién en integracién y regionalismos, es practico y de
gran utilidad para tomadores de decisiones. No se queda en una visién
tradicional, sino que avanza y recalca en nuevos actores y temas para la
integracion.

Este libro constituye un buen insumo para los tomadores de decisiones.
Es un Policy Paper que presenta recomendaciones y propuestas. Se enfatiza
en la necesidad de crear una cultura de la integracién en la que confluyan
diversos actores, en la necesidad de fomentar estudios comparados, y en el
tratamiento de nuevos temas como la educacion, el medio ambiente, y la se-
guridad, de manera amplia y multidimensional, que en gran medida fueron
examinados en este libro que ponemos a consideraciéon y conocimiento de
la comunidad académica internacional.

Muchas de las recomendaciones que realizan los autores son de fécil
aplicacidn y solo requieren una voluntad politica decidida, que apunte a

la formulacién e implementacién de politicas publicas integracionistas.



Recordemos que nuevos actores vinculados con la sociedad civil y los go-
biernos subnacionales, resultan importantes para el éxito de una integraciéon

mds democratica y horizontal. Y pensar, sobretodo, en una Gran Regién.

Martha Ardila, Bogota, abril de 2019

—_
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Documento grupo de trabajo 1
Coordinador José Briceno Ruiz

Razén de ser de la integracién y conceptualizacién de un nuevo
marco tedrico de la integracién de América Latina y el Caribe

aintegracion regional (y en general el regionalismo) en América La-

tina atraviesa por un nuevo periodo de dificultades y retos. Después
de mds de dos décadas de existencia, el Mercado Comtin del Sur (Mercosur)
no termina de superar sus problemas en el drea comercial, mientras que su
ambiciosa agenda en temas sociales y productivos no ha cumplido con las
expectativas creadas. La Comunidad Andina (CAN) vive una crisis de iden-
tidad de sus miembros, algunos de los cuales (Bolivia y Ecuador) estuvieron
mds interesados en la ser parte de Alianza Bolivariana para los Pueblos de
América (ALBA), mientras Colombia y Perti estdn mds involucrados en la
Alianza del Pacifico. Se debe senalar, no obstante, que la posicién de Ecua-

dor frente al ALBA se ha modificado durante el gobierno de Lenin Moreno,
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que ha optado por alejarse del bloque bolivariano. El Sistema de Integracién
Centroamericano (SICA) muestra seiales de progreso en términos de inter-
cambio comercial, pero sus avances en temas como la construccién de una
unién aduanera siguen siendo limitados. Otros procesos regionales que se
enfocan mds en la cooperacion politica y funcional, como la Unién de Na-
ciones Suramericanas (UNASUR), el ALBA y la Comunidad de Estados Lati-
noamericanos y Caribefios (CELAC) atraviesan también momentos dificiles.

Este momento de dificultades no es una novedad en la historia moderna
del regionalismo latinoamericano. En los afios sesenta, la Asociacién Lati-
noamericana de Libre Comercio (ALALC) tuvo un impulso inicial exitoso,
para entrar en una fase de crisis a mediados de esa década; el Pacto Andino,
considerado a inicios de los anos setenta una de las grandes innovaciones
dentro de las iniciativas de integracion regional, a fines de esa década vivia
un periodo de estancamiento; el Mercosur, heredero directo de la integra-
cién bilateral entre Argentina y Brasil, fue considerado un caso exitoso de
integracion en la década del noventa, y en 1998 entré en crisis.

A pesar de esta crisis, la integracion regional en América Latina no muere.
Viejas iniciativas son relanzadas y reestructuradas; nuevas propuestas emer-
gen. La integracién latinoamericana es resiliente. No obstante, sus avances
concretos dejan mucho que desear. Una integracién que es resiliente, es
decir, que tiene capacidad de mantenerse viva, a pesar de sus dificultades,
pero que, en términos, reales no avanza de la forma adecuada en temas como
el libre comercio o la coordinacién de politicas econdémicas, constituye una
suerte de enigma por explicar. Esto puede conducir a pensar que la inte-
gracién es apenas un elemento retdrico, que no se cumple, que se queda en
plano del discurso. ¢ Realmente es asi? Responder a este interrogante implica
una reflexién sobre la razén de ser de la integracion latinoamericana, es
decir, preguntarse para qué se impulsan iniciativas de integracién regional.

Este documento es el resultado de tres reuniones virtuales realizadas en
el Grupo de trabajo 1 ~GT— del GRIDALE. La primera de estas se realiz6 en
octubre de 2017; la segunda en abril de 2018 y la tercera en mayo de 2018.
Algunos colegas no pudieron participar en estas reuniones virtuales, pero

realizaron sus aportes, sea por correo electrénico o a través del foro del GT



en el sitio web del GRIDALE. En el documento se discuten los dos temas
fundamentales que debe abordar el GT. En una primera seccidn, se analiza
la razén de ser de la integracion regional. Se considera, en primer lugar, la
cuestion de si la integracion es un fin o un instrumento. En segundo lugar,
se trata de responder a la pregunta ; para qué la integracion regional?, lo que
implica considerar las motivaciones para impulsar la integraciéon en América
Latina, dentro de las cuales se destaca el desarrollo, la autonomia y, més re-
cientemente, la gobernanza. Esta seccién continda con un andlisis en torno a
la pregunta ;la integracién, para quién? Finalmente, se realiza una discusion
sobre el problema de la institucionalidad en la integracién latinoamerica-
na. En la segunda seccién, se evalta la cuestiéon de un nuevo marco teérico
para la integracién regional, en la que se aborda el tema de la influencia de
la teoria de la integracién europea y el problema del eurocentrismos; la exis-
tencia de un acervo tedrico latinoamericano sobre la integracién regional
y las dificultades en el proceso de construccion tedrica de la integracion en
América Latina.

Este es un documento de trabajo que, como se sefialé previamente, es el
resultado de tres reuniones virtuales del GT. Por lo tanto, mas que referen-
cias a libros o articulos, en él se incluyen las contribuciones de los destacados
expertos sobre el tema de la integracién regional que participaron en las dis-
cusiones en el seno del GT en sus encuentros virtuales. Se entiende que ese es
el objetivo de un grupo de reflexién y por ello, mas que un documento con
pretensiones cientificas, es un documento que incluye reflexiones iniciales

que pueden impulsar debates posteriores entre expertos de la regién.
La razén de ser de la integracién

En este aspecto se debe analizar, en primer lugar, si la integracion regional
es un fin o un instrumento. Posteriormente, se va a responder a la pregunta
¢para qué la integracion regional? En seguida, se responde a la interrogante:
¢para quién la integracién regional? Finalmente, se discute el tema de la

institucionalidad en la integracién regional.
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La integracion: fin o instrumento

Una primera cuestién a ser dilucidada cuando se discute la razén de ser
de la integracién en América Latina es si ella debe ser considerada un fin
o un instrumento. Este fue un tema que se discutié en la primera reunién
virtual del GT1. Un punto de partida para ampliar la discusion es partir de
la premisa de que un fin versus instrumento no constituye una dicotomia
insalvable. Como sefial6 Rita Gajate en la primera reunién virtual, ver las
cosas en términos de instrumento versus fin no ayuda a poner el valor en el
concepto de integracion. En una reflexion posterior, Tullo Vigevani sefialé
que ninguna integracion, pero igual reflexion vale para la discusién mds
general en la disciplina de las relaciones internacionales, puede avanzar o
consolidarse si no combina un interés de tipo histérico (un fin) con deseos
de obtener ventajas concretas (un instrumento). Vigevani sefiala que el des-
interés por la integracién en algunos paises ha obedecido a la ausencia de
una dimensién histérica de parte de sus ¢lites y grupos dirigentes.

El argumento es vélido. La integracién es un fin y un instrumento. Es
un fin, pues en América Latina la idea de unidad regional se asocia con su
destino histérico (para utilizar una expresion usada por Alfredo Seoane en
la primera reunién virtual), no simplemente un instrumento para obtener
ventajas de sus contrapartes. No obstante, el elemento instrumental esté pre-
sente: los paises al promover o ser parte un proceso regional buscan obtener
beneficios concretos y buscarlos no es un pecado capital. Por ¢jemplo, en la
literatura sobre la integracién, sobre todo la de corte racionalista, se asume
que la integracién es una forma de enfrentar las externalidades negativas que
genera la interdependencia. Pues bien, todos los paises que participan en un
bloque regional pueden tener un similar objetivo instrumental al incorpo-
rarse en el mismo, pero una vez que este comienza a funcionar de manera
exitosa, no s6lo se convierte en un mecanismo instrumental para tratar las
externalidades, sino que desencadena una serie de relaciones econdmicas,
politicas y sociales (incluso identitarias), que hacen de la integracién algo
mds que un instrumento.

Los enfoques de sociologia histérica y constructivas han destacado este as-

pecto de la integracién. Desde una perspectiva mas latinoamericana, Alicia



Puyana ha argumentado que la integracién econdmica regional, como el
crecimiento econdmico o el de las exportaciones, la estabilidad macroeco-
némica o cualquier politica econdmica, la fiscal o la monetaria, son medios
para un fin: el bienestar de la poblacién, de toda la poblacién. Senala, ade-
mds, que uno de los serios problemas de la economia es convertir el creci-
miento econémico en el fin de la teorfa y la gestién econdmica, postura que
ha llevado a extremos como el calentamiento global y la intensificaciéon de

la desigualdad, entre otros.
La integracion: ;para qué?

Mis alla de la discusion instrumento versus fin en términos concretos, es
legitimo preguntarse sobre las razones que motivan a los paises a ser parte de
un proceso regional en América Latina. Una primera aproximacién es que
las motivaciones parecen mantenerse en el tiempo, aunque las estrategias
para que se concreten los objetivos que estan detrds de esas motivaciones,

varien.
El desarrollo: una motivacién

Una razén de ser de la integracién en América Latina es su vinculacién
con el desarrollo econémico de la regién. La integracién es considerada
un instrumento para ayudar a alcanzar el desarrollo econémico. Ese es un
objetivo que ha sido constante al menos desde el inicio de las iniciativas de
integracion econdmica en la década del cincuenta del siglo XX. Asi, bajo la
influencia de las ideas de Raul Prebisch y la CEPAL, la integracién fue per-
cibida como un mecanismo para ayudar en el proceso de industrializacién
de América Latina. Esta visién de la integracion fue crucial en el disenio del
Mercado Comuin Centroamericano (MCCA) que tenfa un Régimen de In-
dustrias Centroamericanas para la Integracién (RICI) o en el Pacto Andino,
a través de los Acuerdos Sectoriales de Desarrollo Industrial (PsD1), incluso
en la ALALC existian los acuerdos de complementacién industrial.

Con el colapso del modelo de sustitucién de importaciones en la década del

ochenta y la crisis de la deuda, el modelo cepalista fue severamente criticado
henta y la crisis de la deuda, el modelo cepalista fi te criticad
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y sustituido por lo que el Banco Mundial y, posteriormente, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo, describieron como un “nuevo regionalismo” y que en
1994 la CEPAL describirfa como un “regionalismo abierto”. En ese contexto,
el regionalismo se asocié con las politicas de reforma estructural que se esta-
ban promoviendo a nivel doméstico en los diversos paises latinoamericanos.
El regionalismo, o mis exactamente, la integracién econémica regional, se
convirtié en un mecanismo para alcanzar una mejor insercion de los paises
latinoamericanos en la economia mundial. En este sentido, la integracién se
concibié como un instrumento para contribuir al crecimiento econémico
de la region latinoamericana. El tema del desarrollo desaparecié (o si se es un
poco més indulgente, pas6 a un segundo plano) en la agenda regional.

Después de 2003, con el ascenso del denominado regionalismo post-he-
gemonico, la agenda del desarrollo volvid a los acuerdos de integracién eco-
némica de América Latina, aunque no exenta de dificultades. Este fue, por
cjemplo, el caso del Mercosur, donde se aprobd un programa de integracién
productiva, que buscaba rescatar la idea de que la integracién era un meca-
nismo para impulsar la transformacidon de las tradicionales estructuras pro-
ductivas de la regién, atn centradas en las materias primas. Sin embargo, a
diferencia del periodo del viejo regionalismo, no se impulsaba la creacién de
grandes programas como los PSDI o el RICI, sino la promocién de cadenas
de valor regional.

En consecuencia, el tema del desarrollo es una de las razones por las que la
integracién econémica se mantiene en América Latina. Como senala Alicia
Puyana, la integracién econdmica regional y la evolucién de los proyectos
latinoamericanos muestra que ésta es un complemento del modelo de desa-
rrollo, ya sea en la etapa de la sustitucién de importaciones, o en el modelo
exportador, centrado en las inversiones externas y la liberalizacién de la eco-
nomia, bajo el creciente poder del capital financiero. Como complemento,
no puede ni superarlo, ni resolver sus contradicciones y limitaciones.

Ahora bien, teniendo en cuenta lo que ha sucedido en los tltimos 20
afios en el escenario de regionalismo, es legitimo plantearse preguntas como
las siguientes: ¢es la integracién un simple mecanismo para la insercién in-
ternacional, sin importar la naturaleza de esa insercién? ¢Crecimiento o

desarrollo, qué motiva la integracién? Y si es desarrollo ;de qué desarrollo



hablamos, de un desarrollo sustentable, como se propone en el GRIDALE, de
desarrollo humano? Y si aceptamos la opinién de voces criticas al concepto
de desarrollo, como Arturo Escobar, ¢es conveniente seguir hablando de
desarrollo, o sustituir éste por el posdesarrollo? Estas son simples preguntas
que se pueden considerar en una discusion del GT1.

En la segunda reunién virtual se destacé la importancia del desarrollo
como una de las motivaciones que ha impulsado la integracién regional
en América Latina. Rita Giacalone, Noemi Mellado, Ricardo Buitrago y
Giovanni Molano, destacaron este aspecto, aunque Giacalone cuestiond
que existiese una dicotomia entre crecimiento y desarrollo. Sefialé que tal
dicotomia no existe porque el crecimiento es un indicador que mide desa-
rrollo econémico.

Debe existir crecimiento para que haya desarrollo econémico. El argu-
mento es incuestionable, y ciertamente establecer una separacion dico-
témica entre crecimiento y desarrollo no es correcto. En otras palabras,
crecimiento no es sinénimo de desarrollo y es en este aspecto en el que se
debe ser cuidadoso. Como senald Buitrago en su intervencion al sefalar
que, en América Latina, por ejemplo, durante el boom de commodities, los
paises crecieron de una forma importante, pero esto no se acompand con
un proceso de redistribucién de la riqueza que ayudara a resolver algunos
problemas de la regién.

Esto es un tema relevante cuando se analiza la cuestién de la integracién y
el desarrollo como razén de ser. La integracion debe ser un mecanismo para
impulsar el desarrollo en un sentido amplio, no sélo como sinénimo de creci-
miento, sino también como un desarrollo humano, como un proceso dirigido
a mejorar las condiciones de vida de la sociedad. Esto implica, como sefialé
Buitrago, alcanzar indicadores positivos en términos de la insercién interna-
cional de América Latina, pero también indicadores positivos a nivel subre-
gional en términos de desarrollo humano. Esto supone, entonces, proponer
una agenda multidimensional de la integracién que sea al mismo tiempo un
mecanismo para la insercién internacional (integracién comercial), la trans-
formacién productiva (integracién productiva), pero también el desarrollo
integral de los paises latinoamericanos (dimension social de la integracién).

Esta tltima dimension social de la integracién es importante en una regién tan
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desigual como América Latina, pero, ademds, cuando la integracion tiene una
fuerte dimension en temas sociales, ésta se acerca al ciudadano de los paises
miembros de un bloque regional, que la empiezan a ver como suya.

Otro aspecto que se debe analizar al considerar al desarrollo como una de
las motivaciones de la integracién regional es el debate sobre la complemen-
tariedad econémica de los paises de la region y las dificultades para estable-
cer cadenas productivas, lo que puede ser un obstaculo para consolidar la
integracién como un instrumento para el desarrollo, como asevera Karina
Mariano. No obstante, justamente el problema de la regién es que todas
sus economias se han especializado en la produccién de materias primas o
commodities Y, por ende, son mis competitivas que complementarias. Esto
lo entendi6 Prebisch en la década del cincuenta y justamente por ello se
opuso a una integracién meramente comercialista, pues el libre comercio
tenia un limite para los paises de la region. En vez ello, la integracién era un
mecanismo para promover lo que Prebisch denominaba la transformacién
productiva, es decir, el fomento de actividades productivas en 4reas distintas
alas tradicionales materias primas. Como ya se explicé arriba, en la propues-
ta se buscaba convertir a la integracién en un mecanismo para promover
industrias regionales. En el mundo postfordista de fragmentacién de la pro-
duccién eso ya no es posible y, en vez de ello, se plantea que la integracién
debe ser usada para crear cadenas de valor regional o para insertarse en for-
ma conjunta en cadenas de valor global. El Mercosur, a través del Programa
de Integracién Productiva, opt6 por fomentar cadenas de valor regional,
mientras que Alianza del Pacifico prefiere buscar insertarse en cadenas de
valor global. ¢Son estas dos estrategia contradictorias o complementarias?
El problema es, como recuerda Britta Weiften, que siempre existe el peligro
que los Estados mds fuertes prefieren invertir en cadenas de valor global
solos, en vez de colaborar con sus socios regionales. Estos son aspectos que

se deben profundizar en las discusiones del GT.
La autonomia: otra motivacion

Una segunda motivacién para impulsar la integracion es lograr incremen-

tar el poder de negociacién de la regién en los asuntos mundiales y frente



a los grandes actores del sistema internacional. Este es un tema que se ha
vinculado con la idea de una mayor autonomia. No obstante, este concep-
to ha generado muchas interpretaciones y debates en América Latina. En
concreto, se le asocia al nacionalismo que, en esencia, se contrapondria a la
integracion. También se le asimila a la autarquia, la separacion del resto de
mundo, lo cual parece ser completamente irracional en un mundo inter-
dependiente y globalizado. Otros, como senala Britta Weiffen, asocian la
autonomia a un intento de liberarse de Estados Unidos. Sin entrar en una
discusién a profundidad sobre ¢l concepto de autonomia (que nos podria
alejar de las discusiones centrales del grupo), es indiscutible que en América
Latina el regionalismo no solo se ha manifestado en proyectos integracién
econdmica. La cooperacién, la concertacién y el didlogo en temas politicos
y econdmicos globales también han sido importantes. Ejemplo de esto ha
sido el Sistema Econémico Latinoamericano (SELA), el Grupo de Rio, la
UNASUR 0 la CELAC. A través de estos procesos se ha buscado incrementar
el margen de maniobra propio de los paises de América Latina en los asuntos
mundiales. En este sentido, si se retoma el debate sobre la autonomia, se
tratarfa de una autonomia para relacionarse con mayor fortaleza al mundo,
no para separarse de éste.

Rita Giacalone ha cuestionado este concepto de autonomia que, consi-
dera, no es propio de la historia latinoamericana, sino de la Guerra Fria,
cuando habfa un mundo dividido en dos bloques y, los que no querfan ser
parte de ninguno de los bloques, plantearon la autonomia. Giacalone, acu-
diendo al concepto de Acharya de la existencia de un “mundo multiplex”,
sefiala que, en este contexto, la integracién no buscarfa la autonomia, que
describe como un concepto parroquial, sino en términos de lo que describe

como mis general: poder relativo dentro del sistema internacional.
La gobernanza regional: una tercera motivacién

También se alega que en el mundo complejo en que vivimos, en el que la de-
cisién y gestién de varios asuntos no estd en manos del Estado ni de ningun
actor en particular, la integracién regional debe ser vista como un meca-

nismo de gobernanza, como propuso Pia Riggirozzi en la primera reunién
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virtual. Serfa un nuevo espacio de accién politica, una nueva arena politica,
en el cual actores publicos y privados tendrian la posibilidad de actuar. Bajo
esta perspectiva, temas como la salud, la educacidn, la proteccién del medio
ambiente o la seguridad podrian ser regulados de forma eficiente desde la
perspectiva de una gobernanza regional. Aunque el GT3 del GRIDALE es el
espacio para discutir en detalle el tema de la gobernanza regional, en el GT1
se puede considerar cémo la integracién regional (y el regionalismo) tiene
como su razén de ser la creacién de mecanismos de gobernanza regional,
para resolver complejos problemas que tiene la region. Sin embargo, el tema,
en los debates del GT, se ha problematizado la aplicacion la categoria gober-
nanza a la realidad latinoamericana. Por ejemplo, se destaca la debilidad de
la sociedad civil, un tema planteado varias veces por Marleny Bustamente.
En este sentido, se argumenta que, si la gobernanza se concibe como una
forma de ejercicio de autoridad no monopolizada, sino como resultado de
la accién de varios actores, entre ellos los de la sociedad civil, cémo se pue-
de aplicar un concepto a una regién donde la sociedad civil esta ain muy
débilmente organizada. De igual manera, gobernanza estd asociada fuerte-
mente a la existencia de sociedades democraticas. A pesar de los indudables
progresos de América Latina en términos de su consolidacién democratica,
la regién aun sufre retrocesos, como lo demuestran los casos de Venezuela y
Nicaragua. Por ello, la aplicacién de la categoria gobernanza debe ser utili-
zada con cautela cuando se aplica al caso latinoamericano y en el GRIDALE
se va continuar discutiendo sobre este tema.

Existen, entonces, algunas ideas iniciales para discutir la razén de ser de
la integracién. Su estudio debe ser realizado tomando en cuenta el contexto
histérico en el que se han desarrollado las iniciativas de integracién. Esto
implica evaluar el contexto internacional, que siempre ha sido un elemento
crucial que ha influido en el desarrollo de los procesos regionales. También
supone examinar los contextos nacionales de los diversos paises y cdmo los
cambios que han sucedido en ellos pueden determinar el destino de las ini-
ciativas de integracion.

Ya en términos mds operativos, es decir, al margen de los grandes objetivos
histéricos de la integracion (desarrollo y autonomia) o de los mds recientes

(mecanismos de gobernanza regional), una manera de conocer cudles son las



razones que han impulsado en la tltima década a la integracién regional es
estudiar los acuerdos en concreto, determinar cuéles son sus objetivos y ver
cuéles son razones que motivan dichos acuerdos. Este método es interesante
y puede proveer insumos importantes para entender cudl es la “razén de
ser actual” de la integracién. No obstante, tiene sus riesgos. Por ejemplo, el
Mercosur se crea mediante la firma del Tratado de Asuncién en 1991, en una
época de hegemonia del regionalismo abierto. Su objetivo era un mecanis-
mo de insercidn eficiente en el mundo globalizado. Con el ascenso al poder
de los gobiernos de izquierda a partir de 2003, el Mercosur adquiere un ses-
go mis desarrollista, como se expresa en su mayor interés por la integraciéon
productiva, que se materializa con la firma del Programa de Integracién Pro-
ductiva en 2008. Entonces en menos de 20 afios, el Mercosur pasé de ser un
proceso centrado en la promocién del crecimiento econémico y la insercidon
internacional, muy en linea con los planteamientos del regionalismo abier-
to, a uno mas enfocado en el desarrollo econdémico, con reminiscencias de
las propuestas cepalistas. Si anadimos a esto que se intentd desarrollar una
solida dimensidn social, la idea de desarrollo se amplia no sélo para incluir
el desarrollo econdémico, sino el desarrollo humano.

Igualmente, si se analizan iniciativas como la UNASUR y CELAC, se observa
cémo uno de sus objetivos iniciales es el fortalecimiento de la concertacién y
el didlogo politico regional, asi como la actuacién conjunta en el plano inter-
nacional. Ejemplos de didlogo y concertacién son la Cumbres CELAC -UE,
o CELAC —China, as{ como las cumbres Unasur —Aﬁim y Unasur —Paises
Arabes, que se pueden describir como casos de interregionalismo. Estos
son mecanismos que pueden ayudar incrementar el margen de maniobra
propia de los paises latinoamericanos. La actuacién conjunta, en cambio,
se refiere a la posicién conjunta de los paises de la region en instituciones
internacionales, es decir, votos convergentes en las Naciones Unidas o la
OoMC. Aunque en este aspecto se ha avanzado menos, si se lograran acordar
un numero, aunque sea limitado, de temas en los cuales la regién actuase de
forma conjunta, su margen de maniobra también se ampliaria.

Si se considera el argumento de la integracién (o més propiamente el
regionalismo) como un mecanismo de gobernanza regional, se observa,

por ¢jemplo, como en la Unasur se ha creado un Consejo Suramericano
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de Salud, que ha realizado avances importantes en dreas como la creacién
de un banco de medicamentos. El Consejo Suramericano de Planificacién
(Cosiplan) ha impulsado la mejora de infraestructura regional a través del
IIRSA, que es una forma de promover bienes publicos regionales.

Esto permite argumentar que las razones para impulsar la integracién en
América Latina son diversas y que, en consecuencia, pensar en singular la
integracion latinoamericana es un enfoque equivocado. Existen razones eco-
némicas, politicas y sociales que impulsan a los paises a fomentar iniciativas
de integracién. De alli, la naturaleza multidimensional de la integracién, un

aspecto que se analiza en detalle en los trabajos del GT2 del GRIDALE.
La integracion: ;para quién?

Es igualmente importante discutir para quién funciona la integracién. Esta
es una vieja pregunta en los estudios de la integracién regional que remonta
a Francois Perroux, quien la formulé en un articulo clésico publicado en
1966. Laimportancia de plantear y responder esta preguntar fue enfatizada
por Giovanni Molano, Daniele Benzi y Miriam Saraiva en la segunda reu-
nién virtual del GT. Perroux no preguntaba para quién era la integracion,
sino a quién beneficiaba. Su respuesta dependia de la respuesta que se deba
a una pregunta previa que ¢l formuld: ¢cdmo opera la integracién? A esta
pregunta respondid, y se hace una verdadera sintesis de su argumento, que la
integracion operaba o fuese a través de los mecanismos de mercado o través
de la combinacién del mercado con la accién de Estado. Esto determinaba a
quién favorecia la integracién. Sila integracion funcionaba con base en me-
canismos de mercado solo favorecia a los actores econémicos involucrados
en el intercambio comercial, pero si la integracién funcionaba con base en
la accién conjunta del Estado-mercado, la integracion seria para la sociedad
en su conjunto. Tras la pregunta de para quién es la integracion esta la idea
de actores y la forma en la que la accién politica de estos se asocia con las
motivaciones de la integracién. Miriam Saraiva lo sefial6 en la segunda reu-
nién virtual cuando afirmé que se puede hablar de motivaciones pensando
en el Estado, un gobierno o en élites y, en consecuencia, las motivaciones no

son uniformes o monoliticas y que pueden existir posiciones contrapuestas.



En el fondo, esta discusion nos remite a la cuestién de la integracion como
un proceso politico, como una arena politica en la cual los diferentes actores
tratan de hacer valer sus intereses y visiones sobre las motivaciones, forma
y estrategia a seguir en un proceso regional. En el enfoque racionalista de
Moravcsik se describe este proceso como la formacién de las preferencias na-
cionales, una etapa en la que los actores agregan sus intereses y determinan
las posiciones de un Estado. Este enfoque, aunque valioso, tiene el problema
de que solo incluye en el proceso de formacion de preferencia a los actores
del sector productivo, en particular aquellos con actividades crecientemente
internacionalizadas. Los actores de la sociedad civil, los actores transgu-
bernamentales o, incluso, las regiones subnacionales no entran en el marco
explicativo de Moravesik. Si se amplia su marco explicativo para incluir la
diversidad de actores que participan (o que se excluyen) en un proceso de
formacioén de preferencias, se logra determinar con mas precision por qué
las motivaciones varfan o por qué la integracién toma un modelo econémi-
co en particular o adopta cierta estructura institucional. Vistas las cosas de
esta forma, se puede argumentar que es la accién de los actores en la arena
politica de la integracién la que va a determinar las preferencias nacionales

y, en consecuencia, a favor de quién va a funcionar la integracién.
Integracion e institucionalidad

Otro tema que ha sido objeto de consideracién es qué tipo de instituciona-
lidad requiere la integracién en América Latina. Esto es, qué tipo de institu-
cionalidad se adapta a la realidad histérica, cultural, politica y econdémica de
los paises latinoamericanos. El problema en este tema es el peso de la expe-
riencia europea que, a pesar de sus dificultades actuales, ha sido un proceso
que se ha visto como un espejo que América Latina tiene que mirar. Esto
plantea el tema de la aplicacién de un modelo institucional supranacional
en nuestra regio'n y este es un asunto polémico, pues existen riesgos en el
trasplante acritico de la experiencia supranacional europea a América Lati-
na, como lo evidencia la experiencia de la Comunidad Andina.

Esto tiene un dimension juridica y politica. Como senala Silvana Insigna-

res, se debe discutir la fundamentacién juridica que debe tener el proceso de
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integracion latinoamericano y cudles serfan las bases juridico-politicas en las
que debe reposar el modelo regional. Insignares propone la habilitacién cons-
titucional de los Estados miembro, para facilitar el entendimiento del fenéme-
no comunitario y supranacional como pilares de la construccién del proceso
de integracién regional y, de esta manera, lograr un avance real entre el querer
soberano y el interés de la integracién. En este sentido, el debate juridico debe
centrarse, entre otros, en cémo debe operar en la préctica la cesién de compe-
tencias de los Estados a las instituciones supranacionales. Para Insignares, en
América Latina se han generado procesos fragmentados e inacabados a pesar
del papel que ha cumplido el derecho internacional en la coordinacién y and-
lisis de las relaciones entre los Estados y las distintas organizaciones internacio-
nales promotoras de la integracion. Las caracteristicas propias del derecho de
la integracién contintan generando problemas de aplicacién, que los Estados
han intentado resolver a partir de la incorporacién de estas normas del dere-
cho comunitario en el ordenamiento nacional de cada Estado para otorgarle
validez y cardcter vinculante, generando problemas de autonomia inherente
al ordenamiento juridico comunitario.

Ahora bien, aunque en el plano juridico-normativo la supranacionalidad
parezca muy légica y racional, desde el punto de vista politica, la cesién o
delegacién de soberania a entes supranacionales tiene implicaciones signi-
ficativas en la soberania de los Estados y esto es particularmente sensible en
una region en la que la idea de soberania sigue siendo de gran valor para las
élites econdmicas y politicas. A esto se debe agregar el hecho de que otras
experiencias de integracién como la Asociacién de Estados del Sureste de
Asia (ASEAN) o el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TL-
CAN) han establecido arreglos institucionales de tipo intergubernamental
y avanzan de forma exitosa en sus metas integradoras.

Como se trata de un tema polémico, la cuestion de la supranacionali-
dad ha generado posiciones diversas en las discusiones del GT. Giovanni
Molano, por ¢jemplo, ha senalado que supranacionalidad ha sido mds una
excepcidn que una constante en los procesos regionales. Esta posicion es
compartida por otros miembros del GT como José Briceno Ruiz. En cambio,
Edgar Vieira considera que la supranacionalidad s es aplicable a América

Latina y que serfa el mecanismo mds eficiente para resolver el problema de



la ineficiencia de las instituciones intergubernamentales, que se describen
como asociadas a la soberania nacional y a los intereses de los Estados y no
alabusqueda de objetivos regionales. Marco Romero, por su parte, plantea
que se debe dejar tratar el tema supranacionalidad e intergubernamentalis-
mo como un binario que se contradicen.

Obviamente, el tema institucional (y, en particular, la supranacionalidad)
es uno de mas complejos a tratar cuando se analiza la integracién regional
en América Latina. Una cosa que debe quedar clara es que la supranaciona-
lidad, sea normativa o decisional, no existe de forma pura ni siquiera en la
UE. La institucionalidad europea se basa en un equilibrio entre instancias
supranacionales como la Corte Europea de Justicia y la comision e instancias
intergubernamentales como el Consejo. El Parlamento también desempena
un papel importante en este proceso. El proceso legislativo de creacion de
normas es un ejemplo de esto, pues en ¢l participa la Comisién, que tiene
la iniciativa, el Parlamento y el Consejo, sin los que no puede aprobarse la
norma propuesta. Este no sélo el caso de Europa, pues como senalé Veréni-
ca Jaime en la tercera reunién virtual del grupo, es errado describir al stca
como supranacional porque dentro de su estructura institucional apenas la
Corte Centroamericana de Justicia tiene atributos supranacionales. Marfa
Mercedes Prado también destaca la importancia de lo intergubernamental
en la caN.

En consecuencia, més que insistir en el cardcter binario de la supranacio-
nalidad y el intergubernamentalismo. El Mercosur es un caso de interguber-
namentalismo y desde hace anos vive grandes dificultades; la CAN tiene una
fuerte dimensién supranacional y tiene una crisis no menor que el Mercosur.
Entonces, el problema debe ir mas alld de la dicotomia supranacional versus
intergubernamental. Lo que se destaca es la necesidad de crear institucio-
nes eficientes que permitan gestionar de forma eficiente los instrumentos
creados para impulsar la integracién regional o para resolver los conflictos
que siempre surgen debido a una creciente interdependencia regional. Estas
instituciones pueden tener un caracter intergubemamental, otras suprana-
cional, pero lo que deben reflejar es un compromiso politico de los Estados

y los demds actores que participan en un proceso de integracion.

Coordinador José Bricefio Ruiz
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Nuevo marco tedrico para la integraciéon

Un hecho es incontrovertible: la teoria de la integracion nacid y se desarroll6
para explicar el proceso que se inicia en el viejo continente en 1951 con la
creacién de la Comunidad del Carbén y el Acero (CECA) en 1951. El neo-fun-
cionalismo y el intergubernamentalismo surgen para explicar el proceso euro-
peo. La teorfa vineriana sobre las uniones aduaneras o las propuestas de Bela
Balassa de la integracién como un proceso gradual y por etapas, tienen como
referencia a la integracién europea. Nuevos enfoques como el liberalismo
intergubernamental, la gobernanza multinivel o el institucionalismo también
emergieron para analizar la integracion europea.

Muchas de estas teorfas han sido usadas para evaluar los procesos de in-
tegracién regional en América Latina. Esto ha planteado un debate, que
también existe en otras regiones del mundo, sobre si la teoria europea puede
aplicarse de manera descontextualizada en otras regiones. Este es, de hecho,
uno de los temas centrales del regionalismo comparado, una nueva rama en
el estudio de los procesos que ha adquirido gran fuerza en los anos recientes.

Por ello, es importante discutir el marco teérico del regionalismo latinoa-
mericano. En primer lugar, debe senalarse que en América Latina ha habido
una reflexién tedrica propia sobre el regionalismo y la integracién regional.
Este es el caso de la escuela estructuralista de la CEPAL en el 4mbito econd-
mico. Como ocurre con sus ideas sobre el desarrollo econdmico, el pensa-
miento cepalista sobre la integracién ha evolucionado desde las propuestas
de una integracién al servicio de la industrializacién de los afios cincuenta, al
regionalismo abierto de los afios noventa. Los planteamientos sobre autono-
mia de Helio Jaguaribe y Juan Carlos Puig son otro ¢jemplo de una reflexiéon
propia sobre la dimensién politica de la integracion. Se es consciente de que
aspectos de estas teorfas han sido objeto de intensos debates y cuestiona-
mientos, pero esto no le resta el valor explicativo de muchos de sus aportes.
Por ello, la construccién de un marco tedrico supone considerar y debatir la
relevancia de las contribuciones latinoamericanas. Seguir desconociendo las
conceptualizaciones latinoamericanas sobre los procesos latinoamericanos
de integracién regional es continuar fortaleciendo la inercia del eurocentris-

mo en la comprensién y explicacién del regionalismo en el mundo.



Un tema crucial en este aspecto ha sido planteado en la segunda reunién
virtual del GT y que Molano describié como una construccion de una teoria
de la integracién sin adjetivos. Como punto de partida es conveniente supe-
rar el supuesto (aceptado consciente o inconscientemente) de que “teorfa de
la integracién” es sinénimo o se asimila a “teorfa de la integracion europea”.
En otras palabras, parece que cuando se usa la teorfa de la integracién (sin
adjetivo) se estd refiriendo a la teorfa de la integracién europea. Y eso se
debe superar, pues una teoria de la integracién sin adjetivos debe abarcar
cualquier conocimiento generado para explicar los procesos de integracién
existentes en el mundo, en Europa y més alla de ella.

El segundo asunto es: ¢qué hacer con la teoria europea? En realidad, el eu-
rocentrismo (o UE-centrismo como sefiala Amitav Acharya) es un proble-
ma serio que tiene enfrentarse. La reflexién tedrica en las Ciencias Sociales
tiene un contexto: histdrico, social e incluso personal del autor. No tomar
en cuenta ese contexto y tratar de trasplantar un marco interpretativo y
analitico a otras regiones puede conducir a equivocos. Incluso, Ernst Haas
y Philippe Schmitter, los padres del neofuncionalismo, reconocieron, en
un articulo publicado en 1967, las dificultades de aplicar su enfoque al caso
latinoamericano. Habria entonces que establecer algunos criterios para usar
la teoria europea. Uno de ellos contextualizar los enfoques europeos al
aplicarlos a América Latina. Otro es considerar el grado de abstraccién
de algunas categorias, que permitirfan que su aplicacién fuera posible més
alla de un caso en particular. Otra podria ser distinguir entre los aspectos
normativos y explicativos de una teorfa. Otro mas, quizis podria ser que,
mediante el conocimiento critico de las conceptualizaciones latinoameri-
canas sobre el regionalismo, se contribuye a revelar el parroquialismo (o
para decirlo de forma mds elaborada “el problema de n=1") de las teorfas
europeas sobre integracién regional.

Un tercer aspecto que debe considerarse es lo que Fredrik Soderbaum
describe como “eurocentrismo inverso’, es decir, considerar a la integraciéon
europea como un “anti-modelo”. Europa occidental tiene una larga expe-
riencia de integracién regional y, aunque no es correcto intentar replicarla
de manera acritica y descontextualizada, s7 puede ser un laboratorio para

realizar comparaciones sobre la forma en la que funcionan los procesos
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econdmicos en un bloque regional, su dimensién institucional y la cues-
tién del liderazgo.

Tampoco se trata de crear una “teoria latinoamericana para explicar exclu-
sivamente los procesos latinoamericanos”, pues ello nos puede conducir a
un provincialismo tan nocivo como el etnocentrismo. Eso se relaciona con
laidea de una teoria de la integracién sin adjetivos. La integracion regional
(y el regionalismo en general) es un proceso global, cada vez més univer-
sal y muchas regiones del Sur Global también han impulsado procesos de
integracién. La cuestidn es, entonces, c6mo los aportes latinoamericanos
también pueden ayudar a explicar ese fenémeno global. Se pueden observar
algunos puntos de encuentro: como en América Latina, en el sureste de
Asia el tema del desarrollo es importante; en Africa algunas coincidencias
pueden observarse, como el uso de los bloques regionales como instancia
para resolver crisis internas.

Un elemento que se debe incorporar en la construccién de un marco ted-
rico de la integracion es el anélisis histérico, pues como sefialé Giovanni
Molano en la segunda reunién virtual del GT, este tipo de estudios histéricos
permite ver las regularidades del fenémeno de la integracién en América
Latina. Por ¢jemplo, como plantea Molano, el andlisis histérico permite
visualizar como las categorfas “desarrollo” y “autonomia” han sido modifi-
cadas o han sufrido variaciones en su contenido a lo largo del tiempo. Esto
permitiria evidenciar las regularidades y las variaciones que se observen en
la busqueda de autonomia y de desarrollo en el marco de los procesos de
integracién latinoamericanos. Daniel Benzi y Leiza Brumat coinciden en
destacar la importancia de esta dimensién histérica y Brumat afiade la cues-
tidn identitaria como elemento a ser considerado.

Daniele Benzi, también recomienda prudencia al abordar el tema de la
construccién de un marco tedrico. Para él, ante la nueva realidad global y, en
particular, frente a la crisis de algunos procesos regionales, no hay consenso
sobre cudles son los escenarios actuales que influyen en los debates tedricos.
Por esto, Benzi propone prudencia y recomienda no hablar de un “marco
tedrico” en singular, sino de “marcos teéricos” en plural al abordar el tema

de la integracion regional en América Latina.



Una propuesta que se ha planteado sobre esto es si serfa mds conveniente
formular conceptos. El argumento es que construir una teoria no es una
tarea fécil, en cambio, elaborar conceptos lo es un poco mas. Esto fue ex-
presamente planteado por Miriam Saraiva en la segunda reunién virtual el
GT y respaldado por Giovanni Molano. La cuestién que se plantea es, en-
tonces, y es algo que debe ser discutido en el GT, cudles son esos conceptos
que se deben construir o profundizar. “Autonomia” y “desarrollo” son dos
de ellos. Rita Giacalone coincide en que se debe trabajar con conceptos,
pero plantea que es asi como han cambiado los modelos, los actores, el en-
torno y el contexto, por eso también necesario actualizar los conceptos de
“desarrollo” y “autonomia”. Por ejemplo, existe un consenso en cuanto a la
necesidad de un desarrollo econémico en el Sur Global, pero se trata de un
desarrollo econédmico con ciertos elementos que no se planteaban en los
afos cincuenta, por ejemplo, desarrollo con redistribucién de la riqueza,

inclusién o sostenibilidad ambiental, etcétera.
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Documento grupo de trabajo 2
Coordinador German Prieto

Armonizacién de politicas para una integraciéon
multidimensional y el desarrollo sostenible

| presente documento ofrece un recuento de las reflexiones en torno
a los temas correspondientes a los dos subgrupos que componen el
Grupo 2, a saber: “Armonizacién de politicas en una integracién multidi-
mensional de ALC” y “Nuevos temas para la integracién de ALC y modelo
alternativo de desarrollo sostenible”, realizadas por algunos miembros del
grupo que han participado en los foros y reuniones que se han realizado

dentro del marco de la preparacién del Primer Congreso del GRIDALE.
El documento parte de una reflexion sobre la importancia de la armoniza-

p

cién de politicas para el desarrollo de la integracion, pero llamando a la vez
la atencién sobre las dificultades y costos que conlleva dicha armonizacién.

Posteriormente, se dedican dos secciones a plantear las reflexiones en torno



g / GEOPOLITICA Y NUEVOS ACTORES DE LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

a los temas de los dos subgrupos de trabajo, y finalmente se ofrecen unas
conclusiones con las que se espera contribuir a la discusion de las temdticas

del Grupo 2 y del GRIDALE en general a tratarse en el Primer Congreso.
Integraciéon y armonizacién de politicas

Sea que la integracién se entienda, desde una perspectiva formal, como la
cesion de poder soberano de decisién a organismos comunes, o desde una
perspectiva mds informal como la profundizacién de los intercambios y las
influencias entre dos o mas paises, la armonizacién de politicas puede traer
importantes beneficios para la cooperacién, en la medida en que se trate de
alcanzar objetivos no solamente comunes, sino también dispares. En primer
lugar, debe sefialarse que armonizacién no es lo mismo que coordinacién.
De acuerdo a la definicién de Robert O. Keohane, la cooperacién es la coor-
dinacién de politicas. En dicho ejercicio, los Estados se ponen de acuerdo
para llevar a cabo sus politicas de manera que las afectaciones sobre el otro
se reduzcan, o cuando menos se administren, o se trabaje conjuntamen-
te para que sean menos graves y mds manejables. En cambio, un ¢jercicio
de armonizacién consiste en que los paises adopten politicas similares, o
incluso las mismas, o que al menos formulen y ¢jecuten sus politicas bajo
los mismos lineamientos y procedimientos. Ninguno de los dos ¢jercicios
implica necesariamente una cesién de soberania a organismos comunes,
pero la armonizacién claramente implica mayores concesiones por parte
de los Estados hacia los otros, en la medida en que unificar politicas y pro-
cedimientos implica reducir el margen de diferenciacion, y con ello muy
probablemente de autonomia, frente a los demis.

En el caso de la Unién Europea, ¢l ejemplo clasico de armonizacién, ha
sido en el 4rea de politicas macroecondmicas, particularmente la fiscal y
la monetaria, un ¢jercicio previo e indispensable para la consolidacién del
mercado comun, y posteriormente de la unién monetaria. En efecto, si se
pretende asegurar las condiciones para la libre movilidad de bienes, capitales
y trabajadores, se debe asegurar que los costos de contratacién laboral, los
derechos y beneficios pensionales, y las cargas tributarias, entre otros, no

sean demasiado dispares entre los paises, pues de lo contrario unos serdn



mas atractivos para trabaj ar e invertir que otros. Estos ejercicios de armoni-
zacién macroecondmica se plantearon también en la Comunidad Andina
(CAN) y en el Mercosur en los afios 9o, cuando ambos esquemas regionales
se propusieron crear mercados comunes. Una de las causas de que esta armo-
nizacién no se pudiera realizar fue la renuencia de los miembros de ambos
esquemas a ceder autonomia en el manejo de sus politicas macroeconémicas
y ello contribuyé a que, en los afios 2000, el objetivo de consolidar mercados
comunes se dejara a un lado.

Pero la armonizacién puede darse en diferentes frentes. En la caN y el
Mercosur, por ejemplo, la armonizacién ha sido relativamente exitosa en
materia aduanera y no arancelaria, donde los paises miembros de ambos
esquemas regionales han logrado ponerse de acuerdo, no solo en aranceles
comunes, sino también en procedimientos aduaneros, estdndares de calidad,
y normas sanitarias y fitosanitarias, para llevar a cabo sus politicas ¢ inter-
cambios comerciales. Este ejemplo sirve para vislumbrar los beneficios de la
armonizaciéon. En primer lugar, se reducen los costos de informacién y de
transaccion. Si se comparten unos estandares y unos procedimientos para
realizar los intercambios, se ahorra tiempo y recursos tratando de entender
y de aceptar los estindares y procedimientos de la contraparte. En segundo
lugar, hay mayor facilidad para el aprendizaje mutuo. Si ambas o todas las
partes estdn trabajando con la misma ‘materia prima, hay mayores posibi-
lidades de que, bien sea juntos o separados, encuentren mejores formas de
proceder con esa materia prima compartida y los demas puedan implemen-
tar esos avances con relativa facilidad. Y, en tercer lugar, hay mayores posi-
bilidades de alcanzar los objetivos propuestos, independientemente de qué
tan comunes sean. Si se comparten estandares y procedimientos hay menos
posibilidades de que haya “malas sorpresas” por afectaciones causadas por
otro pais y, en cambio, existe una mayor posibilidad de apoyarse en el otro
para conseguir lo que se pretende, considerando también que incluso un
Estado puede aprovechar lo que hace otro para beneficiase de ello (la supe-
racién de un obstéculo técnico con un tercer pafs, por ejemplo).

Debe notarse aqui que la armonizacién no implica compartir fondos ni
presupuestos en moneda ni en especie, ni tampoco objetivos. En principio,

los tnicos objetivos comunes necesarios para la armonizacion son los de la
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armonizacidén misma, es decir, armonizar lo que se decide armonizar. Pero
los objetivos que cada Estado pretende alcanzar con dicha armonizacién
pueden ser dispares sin que ello afecte per se el ejercicio de armonizacién.
Volviendo al tema aduanero, un Estado puede adoptar un arancel comun
con el fin de superar su déficit comercial con otro, mientras que este otro
puede hacerlo para aumentar su superdvit con aquel. Objetivos en principio
contrapuestos, pero que no impiden la armonizacién. Asimismo, un Estado
puede armonizar barreras no arancelarias para modernizar un sector de su
industria, mientras que el otro puede hacerlo para obtener mayor protec-
cién para el mismo sector. Mds bien, si la armonizacién se realiza también
con objetivos comunes, es mds coherente que, ademads de la armonizacién,
se destinen recursos comunes como fondos y presupuestos en moneday en
especie para alcanzar tales objetivos y, con ello, las posibilidades de éxito
deberfan ser mayores. Pero es claro que la definicién de objetivos comunes
y la destinacién de recursos a fondos y presupuestos comunes reduce sus-
tancialmente la autonomia de cada Estado para decidir sobre sus procedi-
mientos de politica y el uso de esos recursos y con ello se generan obsticulos
para la armonizacién. Las siguientes secciones discutirin con mds detalle
los beneficios y obsticulos de la armonizacién de algunas politicas para la

integraciéon en América Latina en la actualidad.

Principales temas que ameritan armonizacién
de politicas en los proyectos regionales
latinoamericanos: beneficios y obstaculos

La discusién que se dio en la reunién virtual del Grupo 2, previa al Con-
greso del GRIDALE, arrojé un conjunto de temas primordiales para realizar
ejercicios de armonizacién de politicas en el futuro cercano. En materia
de integracién econdmica, se considerd que se debe profundizar lo que ya
existe, pese a que debe recordarse que el comercio entre los paises latinoa-
mericanos y, particularmente, entre los suramericanos, se encuentra ya li-
beralizado casi en su totalidad y ningtin esquema regional le apuesta, en el
presente, a avanzar en la consolidacién de una unién aduanera, ni mucho

menos de un mercado comun. La unién aduanera en el Mercado Comun



Centroamericano (MccCA) y en el Mercosur se mantiene, aunque mucho
mas unificada la primera que la segunda. Pero en la medida en que ningu-
no de estos dos esquemas tiene previsto conformar un mercado comun en
el futuro cercano, la profundizacién de ambas uniones aduaneras aparece
como algo innecesario. La CAN y la Alianza del Pacifico (aP), por su parte,
desecharon la posibilidad de conformar mercados comunes, pese a que la AP
sostenga oficialmente que pretende conformar un espacio de libre circula-
cién de bienes, capitales y personas, pero en ningtin momento ha planteado
iniciativa alguna para emprender un ¢jercicio minimo de coordinacién ma-
croecondmica con ese fin. Sin embargo, algunos participantes de la discu-
sion resaltaron que la conformacién de un mercado comun suramericano o
latinoamericano no deberfa desecharse de forma definitiva, pues es claro que
la ampliacién de los mercados nacionales hacia mercados comunes ofreceria
importantes oportunidades de crecimiento y desarrollo econdémico para los
paises, particularmente teniendo en cuenta que, en ausencia de estos merca-
dos comunes, prevalece la desigualdad en los términos de intercambio con
los paises desarrollados, quienes siguen siendo los principales compradores
de commodities de los paises latinoamericanos.

Otro posible tema de armonizacién en materia econémica, que se plante
como prioritario, es la acumulacién de origen para incentivar las cadenas
de valor entre los paises latinoamericanos. Este es un tema en el que la AP
ha anunciado su voluntad de avanzar, pero sin logro que mostrar hasta el
momento. La acumulacién de origen permitiria que paises que no tienen
acuerdos comerciales con terceros se beneficiaran de los acuerdos comer-
ciales que alguno de los paises latinoamericanos tuviera con ese tercero
para incorporar porciones de valor (insumos, tecnologfa, procesamiento)
en el producto que sea finalmente exportado a ese tercer pais. Aparte de
las dificultades técnicas y legales que esto conlleva, particularmente dadas
las reglas de origen de la oMc, el mayor obstdculo para la acumulacién de
origen es que la mayoria de encadenamientos productivos hacia atras entre
los paises latinoamericanos son de poco valor agregado, es decir, importan
insumos basicos entre ellos para exportar a un tercero bienes intermedios
de poco valor agregado relativo. Las exportaciones manufactureras tienen

més encadenamientos nacionales que externos y, aparte de Brasil y México,
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son muy pocos los casos de exportaciones de otros paises latinoamericanos
que requieren mayores niveles de encadenamiento hacia atrs que permitan
aportar un mayor valor agregado por parte de los paises proveedores y pro-
cesadores de insumos. En estas condiciones, acumular origen puede equiva-
ler mas bien a incrementar la competencia para los proveedores nacionales
de insumos que actualmente participan en cadenas de valor nacionales, pero
que tendrian que competir con los proveedores de otros paises que preten-
dieran incluirse en una cadena regional que pudiera acumular origen.

El siguiente tema que emergid en la discusién como prioritario para la ar-
monizacion es el de infraestructura. Si bien se reconoce que IIRSA constituye
un excelente ¢jercicio de cooperacién para el desarrollo de infraestructura que
conecte el Atlantico con el Pacifico en Suramérica, se considera que se debe
profundizar esta cooperacion. Sin embargo, se establecié que la armonizaciéon
debe darse sobre todo en materia energética, pues en materia de infraestructu-
ra no se vislumbra qué es lo que se podria armonizar, aparte de especificidades
técnicas de ingenierfa. En cambio, en materia energética si valdria la pena
considerar la posibilidad de armonizar estindares ambientales y consolidar
una red energética suramericana que le garantizara el acceso a la energfa eléc-
tricay al gas a toda la poblacién, asi como a las fuentes de agua potable y, m2ds
deseable aun, a fuentes de energias renovables.

Pasando justamente al 4rea de medio ambiente, se resalté que los ops
deberfan ser objeto de ¢jercicios mas profundos de armonizacién entre los
pa{ses latinoamericanos, dado que Latinoamérica tiene una enorme respon-
sabilidad de administrar su riqueza en materia de recursos naturales, lo que
puede convertirla en lider mundial del desarrollo sostenible. Si bien en el
marco del cambio climtico se han dado iniciativas globales (Acuerdo de
Paris 2015, por ¢jemplo) y regionales (Acuerdo Regional sobre el Acceso a
la Informacidn, la Participacién Publicay el Acceso a la Justicia en Asuntos
Ambientales en América Latina y el Caribe 2018), se requieren medidas
armonizadas, ¢ incluso, politicas comunes entorno a la deforestacidn, la tala
ilegal y a la construccién de infraestructura terrestre.

A continuacioén, se planted el tema de la planeacién y el ordenamiento
territorial, no en el sentido de armonizar formas particulares de planeacién

y ordenamiento territorial entre los paises, pues esto podria ir en detrimento



de los objetivos de descentralizacién y de mayor autonomia local con los
que estdn comprometidos la mayoria de paises de la regién. Més bien se
considerd que la armonizacién puede darse en cuanto a esos objetivos y
procesos participativos, donde la planeacién y el ordenamiento territorial
se conviertan en procesos mds democriticos y autdnomos en los que las
comunidades alcancen una mayor apropiacion del territorio y, con ello, un
mayor aprovechamiento de sus recursos y mejoren sus niveles de convivencia
y bienestar.

El siguiente tema que aparecié en la discusién fue el de la asociatividad.
Este es un tema importante porque estd estrechamente relacionado con el
del desarrollo sostenible, en la medida en que la sostenibilidad ambiental re-
quiere de enormes esfuerzos de cooperacién entre las personas que habitan
en un mismo entorno. Las dimensiones sociales de los distintos esquemas
de integracién latinoamericanos, como el Mcca, la CAN y el Mercosur, han
procurado impulsar la asociatividad entre empresarios, campesinos y otros
grupos sociales para temas de salud, laborales, culturales y ambientales. Este
es un tema en el que la armonizacién de politicas se ve bastante viable por
dos razones. Primero, la asociatividad es una practica o un conjunto de prac-
ticas que no implican Costos monetarios, ni en especie, para los Estados. Se
trata mas bien de promover la solidaridad y el didlogo entre las personas y
de otorgar incentivos para la asociatividad. Por otra parte, la asociatividad
puede promoverse en todas las dreas de cooperacion regional, desde las ins-
tancias participativas para la sociedad civil de los proyectos regionales, hasta
microproyectos localizados en comunidades muy particulares de un terri-
torio que pueda beneficiarse de alguna politica regional o de integracién.

El tema que prosiguié en la discusion fue la migracién. Hoy aun no es cla-
ro para muchos ciudadanos y ciudadanas latinoamericanas si se puede visitar
otro pais sin visa, o sin pasaporte, o solo presentando el documento nacio-
nal de identidad. Frente a los flujos migratorios de ciudadanos de otro pais
latinoamericano atn hay estigmatizacién y discriminacién. Y frente a las
crisis migratorias, como la venezolana hacia Colombia, aun hoy los gobier-
nos se arrojan culpas, eluden responsabilidades y hacen de la crisis, y de las
personas que migran, un instrumento politico para legitimar sus posturas.

Claramente, la migracién es un tema mucho mas dificil de armonizar, por
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todo lo que implica en términos de nacionalismos y de despliegue de recur-
sos para su atencion. Pero si de verdad se cree en la unidad y hermandad de
los pueblos latinoamericanos, los Estados deberfan firmar un acuerdo para
el tratamiento de los flujos y las crisis migratorias, permitir la libre circula-
cién de los nacionales de los paises latinoamericanos entre ellos solo con el
documento de identidad nacional y enviar un mensaje de que los ciudadanos
y ciudadanas de los paises latinoamericanos no somos pueblos enemigos
ni vamos al otro pais a quitarle nada a nadie, sino que Latinoamérica es un
espacio vital donde alcanzan los recursos para todos. Paraddjicamente, esto
era asi en la época de la colonia y con las independencias frente a Espanay
Portugal hemos venido parcelando el espacio de nuestra América con dis-
cursos nacionalistas que de nada sirven cuando un pueblo busca ayuda en
los otros.

Un aporte que guarda cierta relacién con el punto anterior es el de inter-
cambios académicos y convalidaciones. En la actualidad, es comtin que en
varios paises latinoamericanos sea mas facil convalidar titulos obtenidos
en terceros paises que en otro pais latinoamericano. Aparte del colonia-
lismo cultural y cognitivo que esto refleja, es una desventaja para el desa-
rrollo de nuestros sistemas educativos que bien podrian beneficiarse de la
demanda que de ellos hagan estudiantes de los mismos paises latinoame-
ricanos y, por supuesto, es algo que va en detrimento del intercambio estu-
diantil, que es fundamental para conocernos y formar futuros tomadores
de decisiones. Esto permitiria profundizar la cooperacién y la integracién
latinoamericana. Este tema de los intercambios académicos, profesionales
y de convalidaciones no es uno en el que haya grandes obstdculos para la
armonizacion, pues se trata mds bien de un intercambio de informacién
y de un ejercicio técnico de armonizacién de estdndares, que no implica
grandes costos para los Estados latinoamericanos.

Una posibilidad que se discutid a este respecto es la extension de bene-
ficios y posibilidades de cumplimiento de compromisos para los becarios
que cada pais envia a estudiar al extranjero, con el compromiso de regresar
al pais a trabajar a cambio de una condonacién total o parcial de la deuda
adquirida con la obtencidén de la beca. Si bien esta posibilidad podria ser

muy buena en los casos en que los becarios no encuentran trabajo en su pais



a su regreso, puede ser un tema dificil de armonizar en la medida en que es
dificil demostrar que realmente no hay opciones de trabajo y no mas bien
que no hay las que el becario espera. En cambio, abrirle las puertas para
cumplir su compromiso en otro pais latinoamericano puede ser motivo de
una fuga de cerebros, que no es coherente con la inversioén que los Estados
hacen en formar profesionales para que regresen a sus paises a difundir el
conocimiento adquirido en el extranjero.

Los temas anteriores guardan cierta relacién con el tema que surgi6 a con-
tinuacion: los salarios. Sobre este tema, mds que armonizar los salarios en
términos cuantitativos, lo que se podrfa armonizar son estindares laborales,
no solo para permitir que ciudadanos de un pais latinoamericano trabajen
en otro pais latinoamericano, sino para garantizar que donde sea que traba-
jen sus derechos laborales estén asegurados. En esto se ha avanzado mucho
en el Mcca, la caN y el Mercosur, pero esta armonizacién aun se puede
profundizar mucho mas. En cuanto a los montos salariales, si bien seria
ideal igualar por lo alto los salarios minimos en los paises latinoamericanos,
también lo es que la definicién del salario minimo en cada pais corresponde
a condiciones macroecondmicas muy particulares Y a negociaciones con
el sector privado muy complejas y seria mucho mds dificil armonizar los
montos, aunque si podria avanzarse en armonizar ciertos procedimientos de
negociacién que ofrezcan garantias minimas a trabajadores y empresarios.

En cuanto a otros obstéculos que se presentan para la armonizacién de
politicas, se senalé la oposicidn politica de gremios y asociaciones profe-
sionales nacionales afectadas por los procesos de armonizacién, algo que
ha sucedido alo largo de toda la historia de la integracién latinoamericana.
Este asunto estd muy relacionado con la tensién que existe entre integracion
y democracia, pues es contradictorio, en principio, que un gobierno elegido
para administrar ciertos asuntos termine delegando competencias, o ceda
soberania, a organismos regionales donde otros Estados, o incluso, repre-
sentantes supranacionales tomen decisiones sobre esos asuntos. Por ello,
mds que un obstéculo, la oposicidon de grupos de interés a la armonizacién
de politicas es un reto que debe enfrentar el regionalismo y la integracién

de llevar a cabo las acciones de forma democrética y participativa, o cuando
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menos consultiva, como ha sucedido en los procesos de la caN y el Merco-
sur con los consejos consultivos laborales y empresariales.

Otro obstéculo que se resaltd es la falta de recursos y capacidades estatales
para articular e implementar reformas de la legislacién doméstica en las
dreas en las que se realice la armonizacion. Este es un obstdculo que puede
ser mas agudo en paises pequefios que no cuenten con instituciones sélidas
o que no tengan mucha experiencia en el drea particular de armonizacién.
Pero, como se senalé previamente en este documento, los ejercicios de ar-
monizacién permiten aprendizaje mutuo y los paises con debilidades insti-
tucionales bien pueden aprender de los paises con més experiencia y lograr
implementar las reformas requeridas para efectuar la armonizacién. Si se
trata mas bien de escasez de recursos, el obsticulo es mias dificil de salvar a
menos que se cuente con fondos comunes o recursos de cooperacién que
financien la armonizacién de las politicas.

La inestabilidad politica en paises claves o lideres, también se erige como un
obstaculo para la armonizacién. Pero ademas de esto, la tendencia que man-
tienen la mayoria de Estados latinoamericanos, de que cada vez que llega un
nuevo gobierno quieren cambiar todo lo que hizo el anterior, constituye un
obstaculo grande para la armonizacién. Asi como hay politicas que pueden
armonizarse en un plazo corto, otras requieren de un proceso més largo. Por
ello, es necesario que los gjercicios de armonizacién que toman mads tiempo
sean asumidos como compromisos de Estado, y no de gobierno, de manera
que los esfuerzos emprendidos por un gobierno no sean en vano.

Por tltimo, se considerd pertinente realizar una reflexion sobre la division
ideoldgica como un enorme obsticulo para la armonizacién de politicas
entre los Estados latinoamericanos, particularmente, aquellos miembros de
proyectos regionales. En efecto, las dos primeras etapas del regionalismo la-
tinoamericano se caracterizaron por contar con fuertes consensos idcolégi—
cos en torno al modelo econdémico y las politicas que debfan implementarlo
y fue, bajo estos consensos ideoldgicos, que se crearon los esquemas pioneros
del Mmcca y la caN (Pacto Andino) en los afios 6o. Esto también permitié
la creacién de Mercosur en los 9o (y también la ALBA en los 2000, al menos
entre sus paises lideres). En cambio, la divisién ideoldgica resquebrajé a la

CAN en los 2000, y estancé fuertemente al Mercosur. Pese a sus magros



logros hasta el momento, la AP se crea también bajo un consenso ideoldgico
fuerte, y el Mercosur permanece en una incertidumbre ideolégica importan-
te debido a los cambios politicos que en el momento sufren Paraguay y Bra-
sil, y un poco menos Argentina y Uruguay. La ideologfa aparece entonces en
la integracion latinoamericana, no solamente como un factor determinante
para su ritmo, progreso y decaimiento, sino que por ello mismo puede ser
también un aliciente y un obstaculo para la armonizacién de politicas.

En América Latina, pareciera que a veces es mas importante tener afinida-
des ideoldgicas que cooperar, como se ha demostrado en los casos de la caN
y el Mercosur, y particularmente en el caso presente de la UNASUR, en el que
la divisién ideoldgica ha llevado a la organizacién al estancamiento politico
total por no haber podido consensuar el nombramiento de un secretario
general entre los paises que aun apoyan al régimen venezolano y los que lo
rechazan por completo. Esta reflexion condujo a la conclusién de que es
muy probable que en el futuro cercano sea mas facil armonizar politicas en
dreas que no sean tan sensibles ideolégicamente, sino mds bien en aquellas
de tipo més técnico o que no comprometan la ideologia de los gobernan-
tes de turno. Es lamentable que las etiquetas y las identidades ideoldgicas
primen sobre las necesidades de la poblacién, pero ese es el continente en
el que estamos y la separacién entre lo técnico y lo politico puede ser ttil,
por ahora, para lograr avances en la regién en materia de armonizacién. La
discusién de este punto se cerrd, por cierto, llamando la atencién sobre los
oDs como posible punto de encuentro de las diferentes ideologias y nucleo
en torno al cual podrian articularse las iniciativas de armonizacién para la
integracion latinoamericana. Aparte de los temas hasta aqui expuestos, se
mencionaron otros temas que, por ser novedosos, se incluyen enla siguiente

seccidon.

Nuevos temas para la integracién
en América Latina

La otra dimensidn que se trat6 en la reunidn fue la de los nuevos temas de
los que podria ocuparse el regionalismo y la integracién en América Latina

para reimpulsarse. En primer lugar, se planteé el tema de la salud que, si bien
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ha sido objeto de cooperacién en el seno de UNASUR, se considerd que es un
tema que apenas ha sido abordado por los distintos esquemas de integracién
y que aun debe desarrollarse mucho mas. Un aspecto que sobresale, por
¢jemplo, en el area de la salud, es el tema de los medicamentos. La suscrip-
cién de tratados de libre comercio por una parte importante de los paises
latinoamericanos ha hecho que se deban aceptar condiciones muy rigidas
en materia de propiedad intelectual, lo que tiende a incrementar el precio
de medicamentos esenciales y a aumentar el plazo en el que los laboratorios
nacionales tienen prohibido fabricar la versién genérica. Asi, en lugar de
estar fomentado las industrias farmacéuticas nacionales a través de condi-
ciones de propiedad intelectual més flexibles y de facilitar el comercio lati-
noamericano de medicamentos, se esta actuando al servicio de las grandes
multinacionales farmacéuticas de los paises desarrollados y se estd actuando
en detrimento de la salud de los pacientes latinoamericanos. Si bien este es
un tema muy sensible por los costos que puede acarrear para el comercio de
los paises latinoamericanos alterar las condiciones de propiedad intelectual
contempladas en los TLC con paises desarrollados (principalmente Europa
y EE. UU.), es posible que existan algunos temas de propiedad intelectual,
control de precios y acceso a medicamentos que se puedan armonizar entre
cllos, para contribuir a mejorar el acceso a medicamentos de ciudadanos
latinoamericanos.

El siguiente tema que emergi6 fue el del manejo coordinado de desastres
naturales. Si bien los paises latinoamericanos han mostrado una enrome
solidaridad y capacidad de reaccién frente a los desastres naturales que han
sufrido paises de la regién (huracanes en el Caribe, terremoto en México,
por ¢jemplo), bien pueden fortalecerse los procedimientos para coordinar
la reaccidn ante desastres naturales ocurridos en zonas fronterizas, o crear
protocolos de ayuda que hagan mas ripida y expedita la asistencia ante la
eventualidad de una catdstrofe.

Seguidamente se introdujo el tema de la desigualdad en América Latina,
que no ha sido precisamente objeto directo de los diferentes esquemas re-
gionales que se han presentado. América Latina permanece como una de las
regiones més desiguales del planeta y varios paises como Colombia y Brasil

contintan ocupando los primeros puestos en desigualdad en el mundo. La



desigualdad no solo es problemética por el diferencial de oportunidades
para la productividad de la poblacién, sino que, como lo han mostrado los
trabajos de autores como Stiglitz, Piketty, Krugman, y Robinson y Acemog-
lu, la desigualdad pronunciada es la principal causa de la corrupcién en una
sociedad. Esto se debe a que en la medida en que haya una porcién de la
sociedad que sea mucho més rica que el resto, se genera un incentivo para
enriquecerse a cualquier costo, en aras de aumentar ain mds el poder que da
poseer tanta riqueza. No es una coincidencia que quienes mds se roban los
dineros publicos en las sociedades més desiguales sean justamente las élites
gobernantes que llegan al poder puablico, justamente gracias a la riqueza que
tienen, y una vez llegan alli lo que quieren hacer es enriquecerse atin més
para asegurar su permanencia en el poder.

Dada la variedad y complejidad de factores que llevan a la desigualdad
pronunciada, mas que un tema que pueda ser objeto de armonizacién de
politicas, América Latina si podria avanzar en el marco de la CELAC en la
definicién de ciertos compromisos, en materia de derechos y de distribucién
de la riqueza, por via de impuestos progresivos y gasto € inversion social,
para reducir la desigualdad en América Latina. Este tipo de politicas si po-
drian ser objeto de armonizacién en algunos aspectos, por ¢jemplo, en sus
principios.

A continuacidn, se sugirié el tema de ciencia y tecnologia (CyT), el de
la economia naranja y economias creativas como temas nuevos de los que
podria ocuparse el regionalismo latinoamericano. Latinoamérica continta
siendo una regién que destina muy poco porcentaje de su P1B a CyT. Esto
no solamente prolonga la desigualdad en los términos de intercambio con
el mundo desarrollado, y reduce las oportunidades de mayores ingresos para
las clases trabajadoras, sino que ademds opera en detrimento de la posibi-
lidad de consolidar sociedades mas educadas que alcancen mejores niveles
de paz y convivencia. Igual que en el caso anterior, mds que armonizar po-
liticas concretas de CyT, que deben responder a particularidades y contin-
gencias nacionales y locales de cada pais, se pueden armonizar principios,
objetivos y estdndares para el mejoramiento de las politicas y de los niveles

de CyT en América Latina, asi como constituir fondos regionales para la
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implementacion de actividades de CyT y de innovacidn, incluyendo la eco-
nomia naranja y las economias creativas.

Por ultimo, en materia de seguridad, se plantearon los temas de lucha
contra el crimen trasnacional y de la ciberseguridad como nuevos temas que
deberfan ser prioritarios para la cooperacion en América Latina. Debe sefia-
larse que el primero ya es objeto de cooperacion ministerial en la UNASUR y
que Mercosur ha desplegado también amplios programas de cooperacién,
sobre todo para combatir el crimen en la triple frontera. Pero, en efecto,
hace falta avanzar mucho més a nivel latinoamericano, particularmente, en
materia de lucha contra el narcotrafico, tréfico de armas y trata de personas,
puesto que las redes de estas actividades criminales suelen involucrar a varios
paises situados en distintas subregiones, como el Cono Sur, la regién andina,
la Amazonia, el Caribe y Centroamérica.

Por su parte, la ciberseguridad tiene que ver no solamente con las posi-
bilidades de combatir el crimen organizado, sino también con avanzar en
las précticas de gobierno en linea y el control de las noticias falsas en redes
sociales, lo que estd estrechamente relacionado con la construccién de de-
mocracia y ciudadania. Como se sabe, en el mundo existen actualmente tres
doctrinas sobre la ciberseguridad. Por una parte, se encuentra la doctrina de
EE. UU, que pretende construir una normativa universal para controlar la
seguridad en Internet, aplicada por todos los Estados. Por otra parte, estd
la doctrina china, que aboga por una autonomia total de cada Estado para
controlar la ciberseguridad. Y, por otra parte, esta la postura de Rusia, que
establece que debe haber libertad total para el uso de la Internet y que el
Estado solo debe intervenir cuando lo considere necesario y sin referirse a
marco legal alguno que regule dicha intervencién. América Latina tiene la
posibilidad de adherirse a una de estas tres posturas o de crear, incluso, una
cuarta doctrina, una en la que se promueva la democratizacion del acceso a
Internet y se provea un marco regulatorio para que la Internet contribuya
al fortalecimiento de la democracia y al ¢jercicio de los derechos y deberes
ciudadanos de los paises latinoamericanos y de todo el mundo.

Al final de esta seccién se mencionaron algunas estrategias que los paises
latinoamericanos podrian emplear para avanzar en la incorporacién de es-

tos nuevos temas. Estas son: la coordinacién profunda entre técnicos de las



distintas instituciones nacionales encargadas de formular ¢ implementar
planes de accién y protocolos de respuesta ante eventualidades de emer-
gencia que se presenten en los diversos temas, y promover un mayor invo-
lucramiento de actores no-estatales, en particular bancos de desarrollo y
donantes internacionales, que puedan aportar conocimiento sobre los temas

nuevos y presionar para que sean incorporados en las agendas regionales.
Conclusién

Como conclusion de este documento, los participantes en la reunién resal-
taron la necesidad de construir sobre lo construido con miras a la armoniza-
cién de politicas para la integracion latinoamericana, y de aprender de todas
las experiencias para la incorporacién y el tratamiento de los nuevos temas.
En cualquier caso, todos los temas contenidos en este documento deberan
vincularse con los contenidos de los documentos y discusiones de los demas
grupos. Se espera que de ello se obtengan excelentes resultados al final del
Primer Congreso del GRIDALE.

Finalmente, se considera que la armonizacién de politicas no debe ser solo
el resultado de iniciativas de regionalismo, sino que también puede reali-
zarse sin un marco institucional integrador de esta naturaleza, lo que puede
generar resultados positivos. América Latina cuenta con varios espacios ins-
titucionales regionales con un bagaje de experiencia y aprendizaje enorme
para la armonizacién de politicas y la incorporacién de nuevos temas para
la integracidn, y es necesario demandar a las autoridades nacionales que se
empleen estos espacios para avanzar en la construccién de regiony en la coo-

peracién para mejorar las condiciones de vida de todos los latinoamericanos.
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Documento grupo de trabajo 3
Coordinadora Amalia Stuhldreher

Mejora de la gobernabilidad mundial y profundizacién de la
gobernanza multinivel en américa latina: trayectorias tedrico-

conceptuales, reflexiones actuales y proyeccién a futuro

Introduccién

as actividades del Grupo 3 se encuadran en los objetivos centrales

del GRIDALE, segtn lo expresado en su documento constitutivo:
en ese sentido, a través del trabajo de esta Red se apunta a recuperar los
propdsitos asociativos y mancomunados de la integracion, adaptindolos a
las condiciones del siglo XXI, trabajando en pos del logro de las metas de
desarrollo sostenible requeridas por el planeta para superar concepciones y
miradas nacionales que limitan tales propdsitos. En linea con esos fines, los
académicos reunidos en torno al GRIDALE buscardn generar un conjunto de

reflexiones que permitan a gobiernos, grupos politicos, ONG y organismos
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intergubernamentales superar la desnaturalizacién y el estancamiento de
los procesos de integracion, identificando metas de desarrollo plausibles y
compatibles con distintos modelos vigentes en los paises de América Latina
y el Caribe (ALC) (GRIDALE, 2017).

El presente informe refiere a las actividades desarrolladas en el marco de
los dos subgrupos que integran el Grupo 3, estos son: el subgrupo “Mejora
de la gobernabilidad mundial” y el subgrupo “Profundizacién de la gober-
nanza multinivel en ALC”. En primer lugar, se presentan algunas considera-
ciones tedricas en torno a topicos centrales que refieren a este Grupo, esto
es, la evolucién de la conceptualizacion de gobernanza en diferentes niveles,
que abarcan desde el plano subnacional hasta el global. En segundo lugar,
se reportan las dindmicas y metodologia de trabajo que se definieron para
cada subgrupo, incluidas las agendas consensuadas en torno a los temas que
se abordarfan en cada subgrupo. En tercer lugar, se sistematizan los princi-
pales hallazgos y resultados de los procesos de reflexién colectiva, haciendo
mencion de los aportes especificos més significativos proporcionados por
los colegas en torno a las lineas de trabajo establecidas. Finalmente, se hace
una proyeccion a futuro para la siguiente tarea académica del Grupo 3y sus

dos subgrupos.
Consideraciones tedrico-conceptuales

En primer lugar, como forma de contextualizar las actividades del Grupo 3
cabe una revision tedrica del concepto de gobernanza y su evolucién recien-
te. Sin la pretension de absoluta exhaustividad con respecto a los conceptos
sobre los que existe una literatura sumamente extensa, el presente esbozo
de sistematizacion representa un recorrido por algunos hitos conceptuales
que resultan relevantes para las tareas de este Grupo con sus dos subgrupos
especificos. Aqui se procura dar cuenta de los objetivos del GRIDALE, este
recorrido conceptual expresamente toma en cuenta el énfasis que esta red
pone en aspectos ligados a la integracién regional y a la promocién del de-
sarrollo sostenible.

En ese sentido, con respecto a las nociones de gobernanza es posible di-

ferenciar una evolucién que incluye diversos modelos interpretativos, que



ademds fueron aplicados en diversos niveles, desde la dimension territorial
(subnacional) a una arena global, pasando por los Estados nacionales y su
articulacién en los esquemas de integracion regional. Precisamente, es esee
abordaje en diferentes 16gicas multinivel lo que lo hace interesante para la
problematica discutida en los dos subgrupos del Grupo 3, que presentan
aristas particulares segun el nivel que se analice. Mientras que uno de los
subgrupos se concentra en aspectos de la mejora de la gobernabilidad mun-
dial, el otro aborda los desafios propios de la profundizacién de la gober-
nanza multinivel en la regién latinoamericana, lo que incluye expresamente
el nivel subnacional y los procesos transfronterizos, asi como fenémenos
que desarrollan un correlato y una dialéctica particulares vis 2 vés con el
ambito estatal, tales como, por ejemplo, la paradiplomacia. Esto implica una

integracién por regiones y ciudades, concebida mds de lo global a lo local.
El nivel subnacional/territorial de la gobernanza

Teniendo en cuenta que, en sus origenes, el enfoque de gobernanza trataba
sobre economia institucional y la escuela de la regulacidn, es evidente que
estuvo fuertemente asociado con el mercado, apuntando a optimizar los
procesos de regulacion e intervencién publica, al tiempo de facilitar la toma
de decisiones del resto de los actores sociales. Progresivamente, el concepto
evoluciond dentro de disciplinas como la ciencia politica y la administra-
cién, focalizando formas relacionales organizadas en légica horizontal. En
ese contexto, los andlisis apuntaron a desarrollar una gestion de tenor més
inclusivo, que permitiera a diversos agentes sociales asumir responsabihda—
des, en contraposicién a los modelos mas tradicionales-burocréticos y ca-
racterizados por la imposicién. Dada su naturaleza polisémica, el concepto
de gobernanza fue incorporado por corrientes tedricas tan diversas como
la nueva gerencia publica de la nueva derecha, el neo- institucionalismo o
el universalismo comunitario de la sociedad civil y las organizaciones no
gubernamentales (Farinds Dasi, 2008).

Desde una perspectiva territorial, el concepto de gobernanza gané cre-
ciente importancia en el 4mbito de las ciencias sociales. En particular, se

subrayé su esencia democratica, pues inclufa mecanismos de concertacion,

Coordinadora Amalia Stuhldreher

€]

~



/ GEOPOLITICA Y NUEVOS ACTORES DE LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

l
[ee)

participacién y de compromisos de la sociedad civil. Respecto a ese pun-
to, fue Renate Mayntz (2000) quien enfatizé la capacidad generada en el
territorio para administrar los asuntos publicos a partir del compromiso
conjunto y cooperativo de los actores institucionales y econdémicos de esos
ambitos. En ese sentido, tomando la diada gobierno-gobernanza, puede
decirse que el concepto de gobernanza representa un cambio con respecto
ala forma en que el propio Estado ¢jerce su legitimidad. Mientras que, con
la nocién de gobierno, se hace alusién a la presencia del poder del Estado
articulado en un sistema de relaciones jerarquicas con vinculos burocraticos
entre si, la gobernanza se refiere a un sistema de relaciones mas amplio que
abarca expresamente a otros actores no tradicionales del &mbito politico. En
consecuencia, representa un modelo alternativo e innovador de gestién de
los asuntos publicos (Carmona, 2006; Farinés Dasi, 2008). La interaccién
y la cooperacién devendrian en la piedra angular de la vinculacién de los
actores y niveles de gobierno. Estas dindmicas novedosas crearfan nuevos
marcos institucionales, formales e informales dentro de los distintos espa-
cios territoriales. Esto determinarfa un nuevo marco de ordenamiento legal,
pero sobre todo permitiria la generacién de redes y espacios de participaciéon
publica, en los que, junto a los elementos formales, pesarian fuertemente los
vinculos gestados a partir de la creacién de confianza y el conocimiento de
los participantes (Kooiman, 2003; Moncayo 2002).

En virtud de lo anterior, se entiende que la gobernanza constituiria un
marco en el que podrian surgir y aplicarse formas de planificacién y ges-
tién de dindmicas territoriales innovadoras y compartidas, apoyadas por
multiples actores con mecanismos de coordinacién, que comparten obje-
tivos consensuados y que asumen responsabilidades de cara al logro de los
mismos. Esto determinaria, en teoria, un mejor posicionamiento frente ala
meta del desarrollo sostenible en los territorios en el nivel subnacional. Por
otra parte, algunos andlisis apostaron a esta categoria para redimensionar
conceptual y ficticamente la relacién de frontera, sealando la necesidad
de que los gobiernos centrales abrieran nuevas posibilidades a los gobier-
nos subnacionales inmersos en una relacién transfronteriza, para legitimar
y potenciar precisamente su gobernabilidad y gobernanza. Como ejemplo,

pueden mencionarse aqui los estudios sobre desarrollo local y desarrollo



transfronterizo en Uruguay, que apuntan a subrayar la necesidad de conver-
gencia de la gobernanza local y la gobernanza transfronteriza en funcién de
laidea de regidn, a fin de superar restricciones institucionales y de represen-
tacién de intereses, dejando atrés las limitaciones de una conceptualizacién
autoreferenciada de desarrollo local endégeno (panacea de los afios setenta
y ochenta). En el debate y en la prictica se avanzé conformando regiones
en las que se comparten determinadas claves comunes que generan una ar-
quitectura nueva de territorio, tanto dentro de los limites del Estado como
en el espacio supranacional y en una escala subnacional. En consecuencia, se
plantea la categoria de desarrollo regional transfronterizo y su potencialidad
en términos de gobernanza (Magri, 2016), lo que puede ser visto en relacién

con la paradiplomacia transfronteriza.
Mas allé de las fronteras estatales: la gobernanza global

A nivel del sistema internacional, el aceleramiento de la globalizacién a par-
tir de la década de los setenta y ochenta generd respuestas de diversos teno-
res dados sus impactos como fuerza reestructurante de dicho sistema. En ese
sentido, para algunos autores se estaria frente a una sociedad internacional
nueva y sumamente diferente de la surgida de fenémenos anteriores como la
mundializacién que implicaria procesos de larga duracion en términos his-
téricos y que también diferirfa de otros periodos propios del siglo XX como
el incremento de la interdependencia compleja. En particular, destacan aqui
la instantaneidad y la ubicuidad como fendémenos esenciales de la globa-
lizacidn, con la superacion de la concepcion del tiempo y el espacio que
rigieran los procesos de mundializacién (Del Arenal, 2008). Concretamente
se tratarfa de un punto de “discontinuidad histérica” (Castells, 1997, p. 94).

A nivel tedrico, en el marco de una discusién més general dentro de la dis-
ciplina de las relaciones internacionales que marcé la década de los noventa
— en la que las corrientes neoliberales, neoinstitucionalistas y constructivis-
tas ganaban cada vez mayor relevancia frente a los postulados del realismo
clasico y del neorrealismo-, se reflexiond en forma creciente acerca de aspec-
tos como cooperacion, cuestiones institucionales, asi como el rol de normas

¢ ideas en el surgimiento de identidades colectivas (Wendt, 1992; Wendt,
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1994). Sumado a nuevos aportes desde las teorias ya establecidas (integra-
ci6n regional, regimenes internacionales) se plantearia una nueva discusiéon
en torno al concepto de gobernanza global. Dicho debate se concentraria en
la relacién existente entre las posibilidades aun disponibles para el ejercicio
de la politica en el dmbito de los Estados nacionales y las oportunidades de la
concertacion internacional de cara a los nuevos desafios globales. A manera
de un indicador, en su revision de la aplicacién del concepto de gobernanza
en la disciplina de las relaciones internacionales José Bricefo (2015) sefiala
el uso generalizado de esta categoria, en particular, a partir del libro Gover-
nance Without Government: Order and Change in World Politics de James
Rosenau y Otto-Ernst Czempiel (1992).

Desde aquel momento, en la literatura surgida, especialmente en el he-
misferio norte, al discutirse el tépico de la gobernanza, se enfatizarian las
posibilidades de cooperacién en una economia crecientemente internacio-
nalizada, en la que la politica fuera concebida paulatinamente como po-
licéntrica (Hirst y Thompson, 1999a). Al mismo tiempo, se subrayaria la
capacidad exclusiva del Estado de legitimar acuerdos (bargains) tanto “hacia
arriba’, en su cardcter de representante de la poblacién de un determinado
territorio, como “hacia abajo” en correspondencia con su legitima base de
poder constitucional (Hirst y Thompson, 1996). En general, la discusién
en torno a la gobernanza global se caracterizaria por su pluralidad tedrica
cruzada por diversas corrientes argumentativas (Miirle, 1998). Su cardcter
polisémico le permitiria ser adoptado como un marco conceptual para una
serie diversa de investigaciones, lo que, a su vez, determinaria serias dificul-
tades para establecer una definicién acabada del concepto.

Sin embargo, por sus connotaciones més all4 del debate tedrico y por su
proyeccién politicodiplomatica, es interesante hacer referencia a la concep-
tualizacidn desarrollada a mediados de la década de los noventa por la lla-

mada Comission on Global Governance de las Naciones Unidas:

Governance is the sum of the many ways individuals and institu-
tions, public and private, manage their common affairs. It is a con-
tinuing process through which conflicting or diverse interests may

be accommodated and co-operative action can be taken. It includes



formal institutions and regimes empowered to enforce compliance,
as well as informal arrangements that people and institutions either
have agreed to or perceive to be in their interest. (...) At the global
level, governance has been viewed primarily as intergovernmen-
tal relationships, but it must now be understood as also involving
non-governmental organizations (NGO), citizens’ movements, mul-
tinational corporations, and the global capital market. Interacting

with these are global mass media of dramatically enlarged influence.

(cGG,1995).

Desde una perspectiva cercana a la preocupacion por la gobernabilidad
mundial, la nocién de gobernanza global implicaba, para autores como Dirk
Messner y Franz Nuscheler, en primer término, un modelo contrastante con
concepciones hegemoénicas del orden mundial. En segunda instancia, esta
categorfa era vinculada con el predominio del derecho internacional y la
puesta en practica de una ética de responsabilidad global. En tercer lugar, se
entendia que el concepto apuntaba mis alld de la mera definicién de con-
diciones marco y de la regulacién de diferentes dreas de politica. Para estos
autores era especialmente relevante el énfasis en las formas cooperativas en
la basqueda de consensos y en la toma de decisiones, asi como el cardcter
procesual de la politica (Messner y Nuscheler, 1996). En comparacién con
los usos idiomaticos anglosajones, se subrayaba que el concepto “governan-
ce” o “gobernanza” se implicaba tanto la accién como la forma de ¢jercicio
del gobierno, del control o direccionamiento de los procesos. En oposicién
al ¢jercicio de gobernar por parte de gobiernos, la categoria gobernanza
implicaria la existencia de reglas, sin definir z priori un determinado agente
que ¢jecute la accion del caso (Miirle, 1998).

Por una parte, la discusién de la gobernanza se asociaba a cuestiones
relativas a nuevos formatos de participacidn o incidencia en la definicién
de politicas o estrategias de negociacién. Dado el grado de interdependen-
cia mundial, un espectro ampliado de actores procuraba influir en foros
internacionales o regionales, a la vez que la politica exterior de numerosos
paises ya no se concebia como un espacio de interés exclusivo para gobier-

nos, sino también para sus ciudadanos. Esto podria determinar un mayor
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grado de sensibilizacion e informacién de la opinidn publica pero también
los riegos de fragmentacién de una “diplomacia paralela” (Ardila, 2009).
Asimismo, se hacia especial referencia a la posible complementariedad
entre diferentes niveles en la prictica de la gobernanza global. Aun cuan-
do se enfatizara, principalmente, la reforma del sistema de las Naciones
Unidas, otros componentes como los regimenes internacionales jugarian
un rol esencial en la definicién de una nueva arquitectura global. Desde
esta perspectiva se postulaba, ademas, que esta tltima debiera basarse, a su
vez, en los asi llamados “ntcleos regionales”, tales como la Unién Europea
(UE) (Messner y Nuscheler, 1996). En efecto, algunos autores sefialaban
que las estructuras de gobernanza global habian logrado consolidarse es-
pecialmente dentro de la llamada Triada. Ligado a esto, se planteaba la
creciente demanda internacional de bienes publicos, tales como seguridad
y estabilidad, en un contexto de avanzada globalizacién, resultando claro
que el sistema internacional enfrentaba un déficit institucional, asi como
un fenémeno de subdireccionamiento.

Seguin algunas visiones, el ‘principio de subsidiaridad’ (Knight, 2000) po-
dria proporcionar una respuesta posible a los nuevos problemas globales,
dado que: “there is probably no single level of jurisdiction that is appropria-
te of all types of governance at the international level. A multilevel approach
is desirable, with the choice subordinate to the specific nature of policy
issue” (Guerrieri y Falautano, 2000). En consecuencia, en la discusién sobre
el nuevo orden global, los Estados eran concebidos como una instancia es-
tratégica dentro de un sistema de niveles multiples, que se complementarian
en el ejercicio de la gobernanza de acuerdo con criterios funcionales (Cerny,
1999) y que serfan acompafiados por una serie de nuevos actores tales como
organizaciones no-gubernamentales, movimientos sociales o mercados de
capital globales. En un mundo globalizado, el Estado vincularia el nivel
subnacional con el supranacional y se constituirfa el pilar fundamental de
la arquitectura de la gobernanza global, aun cuando perdiera relativamente
capacidad de accién (Messner y Nuscheler, 1999).

Progresivamente, la profundizacién del debate permitié interpretaciones
que introducfan matices y contrastaciones, también desde otros posiciona-

mientos y otras geografias. Asi, abordajes desde América Latina como el de



José Bricefio (2015) subrayan que el enfoque de la gobernanza constituirfa
una respuesta a corrientes tedricas como el keynesianismo o, en el caso de
la economia del desarrollo, a la propuesta de la Comisién Econdmica para
América Latina (CEPAL) impulsada por Ratl Prebisch, asi como a otras
formas de planificacién econdmica. A su vez, la nocién de gobernanza es-
timul§ criticas en diversos planos. Referido a este punto, Bricefio enfatiza
aquellas que asimilan el enfoque de gobernanza a una propuesta asociada
al neo-liberalismo (Boaventura de Santos, 2005) y su eventual instrumen-
talizacién como herramienta de transformacién politica (Hufty, 2007). A
esto, se suman los cuestionamientos a lo que se considera una inadecuada
visién multi-céntrica del mundo, asi como sus limitaciones para explicar
los procesos de configuracion de la gobernanza (Sending y Neuman, 2006)
determinadas, entre otras cosas, por su fijacién en un enfoque de suma cero

en el andlisis de la capacidad de accién del Estado (Bricefio, 2015).

Gobernanza y sus vinculos con el
regionalismo y el interregionalismo

Desde una perspectiva que superaba las fronteras de los Estados nacién, la
conceptualizacidn de la gobernanza fue aplicada (y discutida), vinculando el
nivel de integracion regional y el rol del regionalismo en la nueva arquitec-
tura global. Desde la ya citada GG se partia de la premisa de que, a causa de
las interacciones existentes entre el nivel regional y el multilateral, la integra-
cién regional no podia ser considerada en forma aislada de las instituciones
globales (cGG, 1995s). Por ello, se visualizaba al elemento regional como
un aporte decisivo para la adaptacion de los Estados territoriales a las nue-
vas realidades del contexto mundial y a las necesidades de un nuevo orden
(Schirm, 1999). Aunque, en algunos casos, ¢l Estado resignara parte de su
autonomia de decisién a favor de las estructuras regionales, se suponia que
ganaria mayor capacidad de accién frente a los desafios de la globalizacion.
De esa forma, el regionalismo no reemplazaba al Estado territorial, sino que
lo confirmaba en su émbito de decisién primigenio. De esa forma, en inter-
pretaciones de esa década tan particular de los noventa, se consideraba que

el regionalismo se transformaba en elemento constitutivo del nuevo orden
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global, asumiendo la intermediacién entre la estandarizacién forzada por
la globalizacién y la creciente diferenciacién y fragmentacién estatal, lo que
determinarfa el surgimiento de un “régimen mixto” (Link, 1998).

Para algunos analistas, solamente las alianzas regionales del tipo de la UE,
el TLCAN, el Foro de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC) o el
Mercado Comtin del Sur (Mercosur) estaban en condiciones de inducir una
re-regulacién de la economia mundial: bloques comerciales competidores
podrian superar problemas relativos al free-riding y negociar reglas de juego
aceptables para todas las partes. Concretamente, el camino hacia los blo-
ques comerciales implicaba para algunos un acercamiento a la posibilidad
del “global economic governance” (Wiesenthal, 1999). En este contexto, se
planteaba el interrogante acerca del tipo de interrelacién y dindmica entre
el nivel regional y el multilateral, cuestion que, para algunos expertos, era
de cardcter histérico y empirico.

En forma genérica existia en el debate cierto nivel de consenso respecto
a que se estaba frente a un nuevo tipo de regionalismo, con caracteristicas
diferentes al que se diera en el contexto de la Guerra Fria y la bipolaridad.
En especial, se enfatizaban elementos asociados al modelo econémico pro-
pio del nuevo regionalismo, asociado a una mayor apertura comercial, que
dejaba atrds el modelo de corte mas proteccionista que habia caracterizado
a las propuestas integracionistas de la segunda mitad del siglo XX, aunque
se senalaban las caracteristicas diferenciales que asumian las distintas pro-
puestas regionales (Hettne, 2002). Como sefiala Isabel Clemente (2016), es
en el surgimiento de este “regionalismo abierto” en el que se hace manifiesta
la convergencia entre globalizacic')n y regionalismo que, en América Latina,
conlleva la ruptura con las modalidades de integracién de las décadas cin-
cuentay sesenta, a la vez que se asocia con las estrategias de insercién de los
paises latinoamericanos en la economia mundial.

A partir de las crisis coincidentes con el cambio de milenio y los cambios
de gobierno, también la evolucién del regionalismo en América Latina se
ve afectada, con lo que algunos autores sefialan un viraje hacia un “regiona-
lismo estratégico” asociado al agotamiento de la estrategia anterior (Brice-
fl0, 2006; Sanahuja, 2007 y 2009; Guerra Borges, 2009; Bizzozero, 2009;

Bizzozero, 2011a, 2011b). A esto se sumardn categorizaciones como las de



“regionalismo postliberal” (Tussie, 2009) o “regionalismo posthegemoénico”
(Riggirozzi, 2012), para denominar la proliferacion de nuevas iniciativas
superpuestas con las ya existentes, con implicaciones en términos de confi-
guracion de la gobernanza regional y en las que las interpretaciones difieren
en cuanto a sus eventuales aportes a la consolidacién de la misma y su vincu-
lacién con la promocién del desarrollo sostenible (Sanahuja, 2009; Nolte,
2014; Garzdn, 2015; Giacalone, 2015; Clemente, 2016; Stuhldreher, 2017).

Por su parte, en una conceptualizacion algo diferente, Baldwin (2011) de-
nomina a la etapa siguiente al “regionalismo abierto” como “regionalismo
del siglo XXTI”, enfatizando, ya no tanto la disminucién de la protecciéon
arancelaria, sino el impacto de las nuevas tecnologfas en la estructuracién de
los procesos productivos a escala global. Por su parte, Bouzas (2017) subraya
que lo esencial a remarcar serfa mas bien la estrategia comercial de Estados
Unidos a partir de la década de los ochenta: a través de una estrategia ecléc-
tica, el énfasis habria transitado del multilateralismo a la incorporacién del
regionalismo dentro del ment de opciones, sin constituirse en un sustituto
de su accionar en el plano multilateral, sino un complemento. Es a este fe-
némeno que Bouzas denomina “regionalismo estratégico’, que constituiria
una suerte de “femplate” de compromisos que interesaban a la diplomacia
comercial estadounidense.

Las discusiones actuales denotan que el regionalismo, en sus diferentes
acepciones y constelaciones de Estados, constituye un elemento central de
gobernanza: la publicacién reciente del Handbook of South American Go-
vernance (Riggirozziy Wylde, 2018) se refiere expresamente a la vinculacién
con la problemitica del desarrollo y considerando las diferentes improntas
tedricas que siguen marcando la prictica de la gobernanza en los distintos
esquemas regionales de América del Sur. La institucionalidad definida y la
constelacion de actores devienen, asimismo, en aspectos centrales de los
diversos procesos de gobernanza regional.

En linea con la evolucién del debate, puede decirse que de forma paralela
a la discusién acerca del regionalismo, y en parte como una prolongacién
del mismo, con el cambio de milenio se registré un interés creciente por el
fenémeno cercano del interregionalismo, al que también se le atribuyé un

rol importante en la concrecién de la arquitectura de la gobernanza global.
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Mientras que se remarcaba que los foros interregionales podian contribuir
a la institucionalizacién de las relaciones internacionales (Riiland, 1996), se
explicitaba que las relaciones interregionales podian conllevar en si mismas
tanto un alto grado de conflictividad como un potencial de cooperacién sig-
nificativo. Dado el alto grado de interdependencia del mundo actual, ambos
fenémenos rara vez quedarian dentro del marco nacional o incluso regional,
sino que ambos podian tener efectos de derrame que se extendieran a través
de las regiones y llegaran a la arena internacional. Una porcién importan-
te de la literatura del hemisferio norte subrayaba la necesidad de buscar
vias que favorezcan las relaciones cooperativas entre los bloques, asi como
la integracién de los foros transregionales en los procesos de adaptacién
del atin frégil nuevo orden internacional. Al mismo tiempo se expresaba la
preocupacion respecto a posibles violaciones de los principios que puedan
afectar la integridad del sistema multilateral de comercio. En consecuencia,
el andlisis de la dindmica interregional era visualizado como una cuestién
de relevancia estratégica para las relaciones internacionales contemporaneas
(Riiland, Hanggi y Roloff; 2006; Riiland, Schucher y Storz, 2008; Gardini
y Malamud, 2014; Baert, Scaramagli y Soderbaum, 2014) y fue incorporado
con fuerza, por ¢jemplo, dentro de los lineamientos de politica exterior de
la UE frente a América Latina (Ayuso, 2016).

Transcurridas pricticamente dos décadas del nuevo siglo, la perspectiva
de la comparacién de los abordajes regionales brinda elementos de juicio
diferenciales. En ese sentido, Clemente (2016) remarca que el andlisis ted-
rico del regionalismo e interregionalismo muestra que la evolucién de las
ideas y estrategias en América Latina y Europa han seguido direcciones
opuestas: mientras que el regionalismo latinoamericano impulsé modelos
de integracion con objetivos de desarrollo al amparo de una redefinicién
del Estado y su relacién con la economia y la sociedad, el interregionalismo
impulsado por la UE tomé el sendero hacia la desregulacién, afectando las
competencias del Estado. Finalmente, la autora senala las implicaciones de
negociaciones interregionales y transregionales sobre el espacio de accién
multilateral (y su concomitante impacto) en materia de gobernanza. Por su
parte, en su revision de la literatura sobre regionalismo e interregionalismo,

Gardiniy Malamud (2014) debaten la idea de que la centralidad del Estado



siga siendo cuestionada, sefialando que estudios empiricos mds recientes
muestran la importancia que siguen teniendo los Estados. Para los autores,
esto indicaria la relativa menor importancia de las regiones y, eventualmen-
te, también del interregionalismo. Desde una perspectiva diferente, autores
como Garzén y Nolte (2018) abordan los desafios del nuevo minilateralismo
y el “regionalismo cruzado” de procesos como el de la Alianza Pacifico, que

implican una proyeccion transregional.

Aportes posibles del enfoque de gobernanza a futuro:
continuidades y quiebres en tiempos de incertidumbre

De forma breve, la sistematizacién previa procurd realizar un recorrido
conceptual en torno a la nocién de gobernanza desde diferentes niveles de
abordaje, en el que es factible identificar algunas continuidades del debate
de las tltimas tres décadas. Pese a las criticas sefialadas, el concepto no ha
sido reemplazado por una categoria alternativa que supere sus limitacio-
nes de una categoria polisémica, por lo que cabe esperar que seguira siendo
central a los debates en torno a los desafios propios del siglo XXI. Se trata
de una nocién que ha logrado establecerse y que acompanara los debates de
un periodo cargado de incertidumbres propias de las etapas de transicién
de un orden internacional hacia otro que atin no termina de pergefarse
con claridad, en el que la novedad, segin Félix Pefa, estd dada porque no es
producto de una guerra. Se plantea aqui el interrogante con respecto a los
paises que actuardn como garantes de dicho orden, lo que lleva a la cuestiéon
de las relaciones de poder entre las naciones, teniendo en cuenta la dificultad
de proveer bienes publicos que garanticen la gobernanza regional y global.
En ese contexto pareciera clave la calidad del frente doméstico (Pefia, 20152),
lo que en términos analiticos nos lleva de regreso a la gobernanza a nivel
nacional y subnacional.

Como expresa Dani Rodrik (2011), tras la profunda crisis internacio-
nal desatada en 2008, los cuestionamientos y el escepticismo frente a la
globalizacién ya no son exclusividad de los paises en desarrollo, ambien-
talistas, representantes de los trabajadores o sectores anarquistas, sino

que se han expandido a través de los paises desarrollados y estimulado
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en algunos fenémenos como el nacionalismo con caracteristicas diversas,
lo que representa un quiebre importante. Frente a estos desafios, andlisis
como el de Rodrik (2011) subrayan la complementariedad entre mercado
y Estado para una gobernanza que apunte a la estabilidad y prosperidad
en democracia, con variaciones en cuanto a las preferencias de modelos
institucionales y regulatorios nacionales y con la imposibilidad de lograr
al mismo tiempo el “trilema” de la democracia, la autonomia de la juris-
diccién de los Estados nacionales y la globalizacién econémica. Para el
autor, la pregunta a plantearse es qué clase de régimen multilateral puede
permitir, de mejor manera, que las naciones persigan sus objetivos de de-
sarrollo y prosperidad en concordancia con sus propios valores y segun
sus respectivos acuerdos sociales. Por otra parte, Rodrik subraya, ademis,
el rol diferencial de las politicas nacionales para aquellas temdticas que
hacen a la gobernanza econémica mundial (comercio, finanzas, etc.). En
otras problematicas como el cambio climético o la defensa de los derechos
humanos, aun sin desconocer el nivel estatal seria, en particular, la coope-
racién internacional la que tendria un rol crucial para el funcionamiento
del sistema global (Rodrik, 2011).

A lavez, como sefala Ricardo French-Davis (2017), paraddjicamente, en
esta época de globalizacién se han debilitado rasgos esenciales para una go-
bernabilidad mundial més integral y balanceada. Respecto a la provision de
bienes publicos y regulaciones en el ambito de importancia central como
la gobernanza econémica mundial, analistas como Roberto Bouzas (2017)
hacen referencia a la ciclotominia (que podrfamos calificar como recurren-
te en estas ultimas décadas) que han caracterizado a los analisis sobre ten-
dencias y perspectivas del comercio internacional. En esa vision, el ocaso de
los acuerdos megarregionales se interpreta como una clara manifestacién
de los obstaculos que enfrentaria el proceso de creciente integracion global
al interior de las sociedades. Aunque Estados Unidos pareciera constituir
un ejemplo paradigmatico, no serfa el tnico. Més alla de esos acuerdos en
particular, la revisién de la evolucién de la literatura de estas tres tltimas
décadas evidencia la recurrencia de las idas y vueltas de los interrogantes

respecto a los formatos de interrelacién y dindmica entre el nivel regional



y el multilateral, lo que representa otra continuidad tanto de los debates
académicos como de las iniciativas politico-diplomaticas.

Saliendo del 4mbito estrictamente comercial, para algunos autores,
como Wolf Grabendorff (2015), resulta evidente que los esfuerzos en
América Latina en pos de nuevos mecanismos de gobernanza regional
durante los tltimos afos, representarian mas bien una expresion de deseos
de autonomia regional por parte de los gobiernos denominados progresis-
tas de los ultimos afios, antes que una reaccién concertada. Esto implicaria
que la continuidad de este tipo de gobernanza no estaria necesariamente
garantizada. Al respecto, resultan de interés andlisis sobre la diversidad
de institucional que han avanzado sobre la caracterizacion del potencial y
desafios de distintas organizaciones surgidas en las tltimas décadas como
la Comunidad de Estados de Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)
(Ayllon, 2015), la Alianza del Pacifico (aP) (Ardila, 2015), la Alianza Bo-
liviarina para los Pueblos de Nuestra América (ALBA) (Bricefio, 2015) 0
la Unién de Naciones Suramericanas (Llenderozas, 2015), por mencionar
solamente algunos. Resulta evidente que, con toda su heterogencidad y
pese a las menciones sobre la crisis de la integracion (Malamud, 2015), el
componente de la integracién regional sigue siendo invocado como sus-
tancial a la concepcién de gobernanza: se trataria de otra continuidad del
debate en clave multinivel en torno a estos topicos. En palabras de Bouzas
(2017), el proyecto de la integracion de América representaria una suerte
de ave fénix que resurge unay otra vez, tanto en contextos favorables como
desfavorables a nivel interno de las naciones. Por otra parte, la discusién
de los tépicos de la gobernanza y el regionalismo sigue siendo fuertemente
asociado a la problemdtica del desarrollo de América Latina (Riggirozzi
y Wylde, 2018).

Respecto a las perspectivas a futuro de la integracién latinoamericana,
tendencias contradictorias tanto a nivel global, regional y nacional difi-
cultan las evaluaciones, en las que las consideraciones presentes difieren
en cuanto a las posibilidades de consolidacién de propuestas con impli-
caciones bien diversas. En el plano econémico-comercial, mientras que
para algunos analistas como Félix Pefia (2017), creen posible un moderado

optimismo en torno a un eventual acuerdo integral en América Latina en
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torno a la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI) con una
geometria variable y con diversas velocidades, para otros siguen subsis-
tiendo factores que durante décadas marcaron restricciones relativamente
permanentes, que no parecieran haberse subsanado en forma significativa,
tales como las caracteristicas de la interdependencia entre los paises de la
region, la heterogeneidad de los incentivos nacionales y los problemas de
ejercicio de liderazgo o hegemonia en la region (Bouzas, 2017). En térmi-
nos de gobernanza, en que la integracién regional promueva el desarrollo,
el desafio de la convergencia en la diversidad (Pefia, 2015b) enfrenta los
claros limites impuestos por percepciones notoriamente divergentes en
cuanto a politicas y modelos de desarrollo (Grabendorff, 2015). Asociado
a esto, la discusién en torno a la centralidad del Estado, su rol en la promo-
cién del desarrollo y su impacto en la impronta de los distintos esquemas
regionales representa otro elemento de continuidad en los debates de la
etapa aqui analizada.

En el presente, aunque se reitere la invocacién retdrica al potencial del
regionalismo para proveer bienes publicos en dimensiones esenciales del de-
sarrollo (otra continuidad del debate), tampoco puede obviarse la mencién
ala brecha actual respecto al logro efectivo de las metas (Stuhldreher, 2016).
Como subrayan Mellado y Ali (2014), pese a la reconfiguracién politica
regional de los tltimos afios no se constata una convergencia respecto a la
insercién mundial y a los modelos de desarrollo. La definicién de la Agenda
Post-2015 y de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (0Ds) podria propor-
cionar elementos para una agenda compartida, aunque es evidente que la
multiplicidad de iniciativas integracionistas no serd reemplazada fécilmente
por algtin esquema regional “superador” que tenga a los ODS como marca
de identidad (Stuhldreher, 2017). Por otra parte, es evidente que para lograr
avances en dichas metas, resulta indispensable la consideracion expresa del
nivel subnacional y la gobernanza territorial, con la “traduccién” de los dis-
tintos ODS en clave territorial diferenciada segtin las demandas especificas

en materia de desarrollo sostenible.



De la conformacién y trabajo de los subgrupos:
agendas, dinamicas y resultados

De las agendas

A finales de la evaluacion de los avances del Grupo 3, es necesario sistema-
tizar brevemente el proceso de conformacién de sus dos subgrupos, con
la definicién de sus respectivas agendas de trabajo y la implementacién de
dindmicas de trabajo que permitieron algunos hallazgos como resultado del
proceso. Esto permitird, finalmente, identificar algunas perspectivas como
proyeccién para el futuro el Grupo 3.

Con respecto a la conformacién del Grupo 3 y sus subgrupos, debe sefia-
larse que la propuesta del GRIDALE se caracterizd, por una parte, por una
amplia adhesién de un numero significativo de colegas que se interesaron
por la iniciativa y que transmitieron sus datos a la coordinacién general de
lared. Es asi que, en un lapso relativamente breve de tiempo, la base de datos
del GRIDALE aument6 de forma importante, abarcando a académicos de nu-
merosas universidades a ambos lados del Atldntico. Desde la coordinacién
de GRIDALE se fueron estableciendo los contactos con la coordinacién del
Grupo 3. De forma paralela, desde la Coordinacién general se avanzé con
la identificacién de los colegas que podian asumir la coordinacién de ambos
subgrupos, lo que demandé un tiempo considerable. Para el 20 de octubre
de 2017 se culmind con esa etapa de definiciones, logrando contar con Isabel
Clemente (Programa de Estudios Internacionales de la Universidad de la
Reptiblica, Uruguay), con el apoyo de Diego Herndndez (del mismo progra-
ma) para coordinar el subgrupo “Mejora de la Gobernabilidad Mundial’, ast
como con Martha Ardila (Universidad del Externado de Colombia) como
coordinadora del subgrupo “Profundizacién de la Gobernanza Multinivel
en América Latina”.

A partir de ese momento, durante noviembre y diciembre de 2017, se bus-
c6 establecer un didlogo fluido entre los integrantes del Grupo 3, ya fue-
se a través de correo electrdnico, contactos telefénicos, conferencias por
Whatsapp o videoconferencia (para las reuniones entre los colegas de la

UDELAR). Desde la coordinacién del Grupo, se procuré estimular un flujo
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de informacién entre los coordinadores de los dos sugrupos, mantenién-
dolos al tanto de la respectiva evolucién, para evitar trabajar en una légica
de compartimentos estancos y apuntando a desarrollar un trabajo integral,
mds alld de la especificidad de cada subgrupo. Cabe destacar expresamente
el estilo colaborativo de trabajo que se consiguié establecer, lo que permitié
un intercambio intenso, marcado por la confianza y la cordialidad.

De forma paralela, los intercambios se ampliaron a aquellos colegas que
habian, efectivamente, dado respuesta a la convocatoria del Grupo para ex-
presar temas de interés de cara a la definicién de las respectivas agendas de
trabajo para ambos subgrupos. Debe senalarse que la participacién no fue
tan amplia como hubiera cabido esperar, teniendo en cuenta el nimero de
colegas que se habian interesado por el GRIDALE. De todas formas, contan-
do con las sugerencias de aquellos colegas que, efectivamente, hicieron llegar
sus sugerencias en cuanto a dreas temdticas para ser abordadas, para fina-
les de diciembre de 2017 ambos subgrupos lograron definir sus respectivas

agendas de trabajo, que se presentan de forma esquemdtica, a continuacion :
Subgrupo 1: mejora de la gobernabilidad mundial

1. Regimenes internacionales desde una perspectiva de gobernabilidad
mundial.

2. Elsistema multilateral, negociaciones trans-regionales y difusién norma-
tiva, ¢ instituciones de gobernanza mundial y justicia internacional.

3. Gobernanza del medio ambiente: la Convencién de cambio climitico.
Medio ambiente y desarrollo, el problema energético y la renovacién
energética.

4. Fronterasy la migracién. Crisis de refugiados y modelos de gobernanza
en regiones fronterizas yde integracion trans-fronteriza.

5. El multilateralismo y el sistema de Naciones Unidas. América Latina en
el Consejo de Seguridad y las misiones de paz de la onNu.

6. Chinay nuevos mecanismos de gobernanza que afectan a ALC.

7. Guerra a las drogas y lavado de dinero. La reforma del modelo
prohibicionista.

8. Interregionalismo.



9. Cooperacién internacional.

Subgrupo 2: profundizacién de la gobernanza

multinivel en América Latina

El analisis proyectado para este subgrupo contempla al menos tres aspectos

de la gobernanza multinivel:

1. Institucional: se apuntaria al andlisis de la Alianza del Pacffico, proyec-
to Mesoamérica, Mercosur, UNASUR. Se considera que esto permitiria
abordar la variacién y las diferencias de la institucionalidad entre el viejo
y el nuevo multilateralismo, dado que existirian formatos de institucio-
nalidades muy flexibles, tales como la de la Alianza del Pacifico.

2. Estatal: se abordarfan aqui, por ejemplo, esquemas de integracién carac-
terizados por un bajo grado de institucionalidad, integrados por Estados
con una fuerte diplomacia presidencialista y en el que la impronta dada
por los respectivos gobiernos serfa de suma importancia.

3. Regional y de la sociedad civil: se abordaria aqui el fenémeno de la inter-
nacionalizacién de los gobiernos subnacionales, la paradiplomacia y el
rol de la sociedad civil. Todo esto representaria una diplomacia paralela

que, en ocasiones, no pasa ni se coordina con el Estado.
De las dinamicas de trabajo

A partir de la definicién de las mencionadas agendas como punto de par-
tida, el didlogo entre todos los coordinadores permitié plantear algunas
dindmicas de trabajo. Desde el subgrupo “Profundizacién de la gobernanza
multinivel” se propuso realizar un foro virtual el 1 de marzo a través de la
plataforma del GRIDALE, para lo que se contd con el apoyo operativo de
Fernanda Caballero. Como material de base para los intercambios, desde la
coordinacion se puso a consideracién un documento preliminar con consi-
deraciones tedrico-conceptuales respecto a la categoria gobernanza y cuya
version final se incluyé al comienzo del presente informe. Junto con la coor-

dinadora del subgrupo se circularon, ademds, algunos articulos y trabajos
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sobre las temdticas definidas en la agenda, ala vez que se redactaron algunas

consignas a la manera de preguntas orientadoras del debate:

1. ¢Quévamos a entender por Gobernanza? ; Cudles son sus particularidades
en América Latina? (;por subregiones y paises?). : Cémo se vincula con
la democracia, gobernabilidad y el regionalismo?

2. A nivel institucional: ;cdmo se manifiesta la crisis del multilateralismo?
¢Diferencias entre ellos? ;Paises lideres? :Cémo se vincula con el
regionalismo del siglo XXI?

3. ¢Cudl es la participacion de los actores no gubernamentales? ¢Qué
cooperacion hay entre ellos, con el Estado, lo local y lo regional?

4. ¢Cémo se manifiesta la Gobernanza a nivel subnacional? ¢ Fronterizo?

¢:Regiones? ¢Ciudades?

El foro se llevé adelante en la fecha programada con una duracién de tres
horas. La participacién de los colegas tuvo caracteristicas diferenciales:
mientras algunos pudieron dar sus aportes de forma fluida, otros colegas tu-
vieron algunas limitaciones por razones tan diversas como los cortes de luz
y electricidad, que impidieron a los colegas de Venezuela poder conectarse,
pasando por cierto desconocimiento o inexperiencia respecto a las formas
de acceso a la plataforma. Durante todo el foro se mantuvo un contacto flui-
do entre la coordinacién del Grupo y del subgrupo, para ir monitoreando
el proceso. Una vez finalizado el mismo, las coordinadoras realizaron una
evaluacion de la experiencia: mds alla de los aspectos sustantivos sobre los
que se intercambid, y que se reportan mds adelante, se extrajeron algunas
conclusiones en términos de funcionamiento del instrumento. Asi, aunque
el foro no funcionara de forma éptima, el experimento si permitié un apren-
dizaje con respecto a la duracién necesaria del foro para facilitar la conexién
y participacién de colegas radicados en diversos paises y con distintos husos
horarios.

A partir de esa experiencia y considerando los posibles puntos de intersec-
cién del trabajo de ambos subgrupos, se modificd la estrategia y se planted
la realizacién de un foro general para todo el Grupo 3. Teniendo en cuen-

ta que el numero efectivo de colegas activos lo ameritaba, se invité a una



instancia conjunta otra vez a través de la plataforma de foros del GRIDALE,
que se planific6 para el 23 y 24 de abril, recurriéndose nuevamente al apoyo
operativo de Fernanda Caballero. También se circularon, de forma previa,
insumos para la discusién y consignas definidas de manera conjunta por
todos los coordinadores del Grupo y sus subgrupos, recogiendo aspectos

planteados en el primer foro y agregando nuevas cuestiones para el debate:

1. ¢Qué entendemos por Gobernanza? ; Cudles son sus particularidades en
América Latina (¢diferenciando por subregiones y paises?). ;:Cémo se
vincula con la democracia, gobernabilidad y el regionalismo?

2. A nivel institucional: ; Cémo se manifiesta la crisis del multilateralismo?
¢Qué diferencias pueden constatarse en los diferentes regimenes multi-
laterales? ;Qué paises lideres podemos identificar?

3. ¢Cdmo se vincula el multilateralismo con el regionalismo del siglo XXI?
¢Hasta qué punto las debilidades del sistema multilateral inciden en los
procesos latinoamericanos de integracién?

4. ¢Qué consecuencias tienen los conflictos armados de alcance global en la
pérdida de relevancia de la regién latinoamericana en la agenda global?

5. ¢Cémo afectan las dificultades que enfrenta la UE (casos Brexit, propues-
tas separatistas en varios paises, ascenso del nacionalismo y de movimien-
tos anti-europeistas) a la integracién latinoamericana y a las perspectivas
de la relacién interregional?

6. En términos de gobernanza regional, ¢cudl es la participacién de los
actores no gubernamentales? ;Qué cooperacion hay entre ellos, con el
Estado, lo local y lo regional?

7. ¢Cémo se manifiesta la gobernanza a nivel subnacional? ;Fronterizo?

¢Regiones? ¢Ciudades?

Esta instancia del segundo foro también supuso una experiencia de la cual
pueden extraerse algunas ensefianzas de cardcter operativo, asi como pudie-
ron extraerse algunas conclusiones en materia de las teméticas del Grupo,
que se detallardn en el acpite de resultados.

Respecto a lo operativo, puede concluirse que la idea de abrir el foro por

dos dias flexibilizé las posibilidades de participacién de colegas que habian
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estado limitados en el primer foro, aumentando los aportes que fluyeron de
cara a los temas priorizados por los subgrupos. Sin embargo, la experiencia
indica que aun contando con la orientacién técnica por parte del equipo
de GRIDALE, es necesario optimizar las posibilidades de conexién al foro.
Por un lado, se hizo evidente que la toma de contacto con el instrumento
representa un desafio para los participantes, que debieran redoblar esfuerzos
para familiarizarse con la herramienta. Por otra parte, se sugiere revisar la
estructuracion de las categorias en las que se plantea el instrumento del foro
para reducir su complejidad. Eventualmente, esto podria redundar en una
mayor amigabilidad para los usuarios, facilitando el uso de un instrumento
sumamente valioso y con un potencial interesante para apoyar las dindmicas

de los grupos.
De los resultados de los foros 1y 2

De los intercambios en los dos foros surgen algunos resultados que mate-
rializan las visiones de los participantes con respecto a las cuestiones plan-
teadas para el debate y que se sistematizan a continuacion:

Respecto a la conceptualizacién de Gobernanza en la discusién, Isabel
Clemente propone partir de la definicidén aceptada generalmente de go-
bernanza global como conjunto de précticas, acuerdos ¢ instituciones in-
ternacionales que permiten establecer formas de manejo concertado de
situaciones de crisis o problemas de la agenda global. Entre los factores que
inciden en la accién de los Estados en formacion de la agenda y en la arqui-

tectura de organizaciones, s¢ mencionan los siguientes:

1. Multipolaridad con la emergencia de nuevos centros de dindmica eco-
7 . . 7

némica y formacién de grupos de paises.

2. Multiplicacién de foros de diversa composicion y agendas focalizadas en
algunas dreas de politicas.

3. Coexistencia del sistema multilateral con mecanismos de diverso alcance
(en términos de membresia) y diferentes grados de institucionalizacién
y recursos: cumbres, grupos ad hoc organizados para abordar problemas

de alcance coyuntural.



4. Diversidad de actores participantes desde Estados y organizaciones al-
tamente estructurados hasta mecanismos informales. En ese contexto,
los desafios que se presentan a los actores de la gobernanza global (en
particular a los Estados) incluyen: multiplicar actividades en diferentes
niveles y organismos y diversificar estrategias segun prioridades propias
y condicionantes externas que emergen de la compleja arquitectura de

la gobernanza global.

Respecto a la vinculacién entre gobernanza e integracién regional/re-
gionalismo, algunos participantes, como Marleny Bustamante, entienden
que la gobernanza es viable y capaz de producir sinergias favorables a los
mencionados procesos regionales en escenarios de cooperacién o escasa-
mente conflictivos, pues se requiere la conjuncién de actores (aportando
ideas diferentes) que busquen la mejor forma de lograr objetivos espe-
cificos, que no necesariamente seran uniformes o similares, pero que si
tendrian cierta cercania en su orientacién. Por el contrario, en escenarios
de conflicto o antagonismo como el actual (a nivel global, regionalmente
¢ incluso nacional), para algunos participantes la gobernanza no pareciera
ser el procedimiento o proceso més apropiado para explicar los cambios de
politicas, objetivos, estrategias y planes de los actores en los distintos niveles
pues no hay espacios de negociacidon para alcanzar consensos y avanzar
acuerdos. De manera similar a lo que surge del debate entre realismo/in-
tergubernamentalismo y liberalismo/funcionalismo/neofucionalismo, la
gobernanza puede ser vista como factible en momentos y escenarios de coo-
peracién (neofuncionalismo) a la cual deberfa ofrecerse una alternativa para
momentos de realismo.

Con respecto al panorama actual, Bustamante senala que los conflictos
armados de alcance global forman parte del escenario de conflicto global
en el que Latinoamérica estd incluida. La creciente presencia de Hezboll4,
los conflictos entre Israel y Palestina o entre Judios y Musulmanes, y ahora
entre cristianos y musulmanes (que antes eran si no completamente extra-
fios a Latinoamérica, al menos no tan visibles) ahora son parte del ajedrez
global y, ademds, con repercusiones y de conocimiento inmediato. Sia ello

se suman los propios conflictos de la regién, como narcotréfico, es evidente
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que, aunque América Latina se mantenga fuera de los grandes conflictos
armados, se ve afectado por las guerras y violencia globales. También se
menciona de qué forma los intereses de potencias como Rusia, China e Irin
han ganado creciente influencia en la regién y solo la dejaran de lado si sus
intereses en su entorno més cercano y preciado es amenazado.

En lo que hace a la conceptualizacién de la Gobernanza, participantes
como Martha Ardila, senalan, también, que se trata de un concepto que
toma fuerza y que se entiende de diversas maneras vinculindolo con la go-
bernabilidad y la interaccién entre lo ptblico y lo privado. La gobernanza
multinivel incluye un nivel subnacional. Se menciona que, durante los l-
timos afos, han venido aumentando los estudios sobre la internacionaliza-
cién de los gobiernos subnacionales en la denominada paradiplomacia, que
cjercen las regiones y las ciudades. En América Latina, en paises como Ar-
gentina, Brasil y México, debido a sus constituciones, se observa una mayor
internacionalizacién de las regiones. Colombia y Bogotd no escapan a ello,
pese al poco interés de académicos y tomadores de decisiones por estudiar
este tema. Esto podria representar una cuestién a abordar a futuro en el
marco del Grupo.

Con respecto a las denominaciones asignadas al fenémeno de la para-
diplomacia (o internacionalizacién de los gobiernos subnacionales), se
mencionan categorfas como: diplomacia local, internacionalizacién de los
gobiernos subnacionales, cooperacién internacional subnacional y gober-
nanza local. No obstante, se senala también que durante muchos afos, la
diplomacia ha sido considerada como una actividad exclusiva de los Estados
o gobiernos centrales, ya que se crefa que estos eran los tnicos actores de
las relaciones internacionales. Desde finales del siglo XX, nuevos actores
fueron tomando fuerza como las regiones multinacionales, las organizacio-
nes no gubernamentales (ONG), los empresarios que, en muchas ocasiones,
desarrollan acciones internacionales sin tener en cuenta el Estado, ni a las
instituciones gubernamentales que lo componen. Un aspecto que destaca
Diego Herndndez es la creciente importancia que, en los tltimos afios, ha
ganado la vinculacién que busca establecer con los niveles subnacionales de
gobierno, un actor global de peso como China: por ¢jemplo, a través de su

politica de inversiones la estrategia OBOR (One Belt One Road Initiative)



conocida en espafol como la Iniciativa del cinturdn y ruta de la seda se ha
convertido en una forma operativa también en América Latina. Un ejem-
plo que se menciona en ese contexto, es la propuesta china de invertir en el
puerto de La Paloma en Uruguay.

Al tematizar los temas de paradiplomacia relacionados con los topicos de
gobernanza/gobernabilidad se hace mencién al texto de Miguel Santos Ne-
ves (2010) que enfatiza lo heterogéneo del fenémeno de la paradiplomacia,
identificando distintos tipos de paradiplomacia en lo que refiere a la parti-
cipacién de gobiernos subnacionales en organizaciones multilaterales. Esto
implica diferentes impactos tanto para el sistema internacional como para
la politica exterior. Del articulo se rescatan algunas cuestiones, tales como
el hecho de que las preocupaciones en torno a la naturaleza “distuncional”
de la paradiplomacia no estarfan justificadas o al menos serfan relativizadas
por los hechos hoy en dia. Algo asi como una “naturalizacién” de la partici-
pacién de otros niveles de gobierno en la proyeccion externa de los paises.
Esto se irfa ligando a una de las dimensiones “clésicas” de la gobernanza: la
articulacion entre niveles. Por otra parte, en lo que hace a la otra dimensién
“clasica” de la gobernanza, la participacion, alli el espectro de actores no tra-
dicionales en los nuevos formatos de paradiplomacia evidentemente varian
de caso a caso, con implicancias diversas en términos de legitimidad y capa-
cidad de influencia. El trabajo de Ardila (2009) sobre el caso colombiano es
ilustrativo, por ejemplo, en lo que concierne a politica exterior migratoria.

Como indica Bustamante, en definitiva, los actores no-gubernamenta-
les que han ido apareciendo son los que tienen menor experiencia relativa
comparada con los gobiernos y muchos de los espacios posibles han sido
otorgados y no ganados, por lo que llegan a cubrirlos en un proceso de
ensayo y error, pues no ha sido algo adquirido producto de la formacién o
el conocimiento de lo que deben hacer en esos espacios. Segtin esta vision,
su capacidad de incidencia es muy limitada, ya que las ONG o la sociedad
civil, tendrfan escasa conciencia de sus opciones y oportunidades producto
de una organizacién auténomay libre, asi como tampoco de las formas de
participacién que se abren mediante su participacién organizada. De to-
das maneras, si se admite que existe una gobernanza subnacional informal,

especialmente en regiones fronterizas, en las que los habitantes de lado y
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lado buscan asociarse o colaborarse para realizar determinadas actividades;
algunas licitas muchas ilicitas.

En lo tocante a la temdtica de la gobernabilidad mundial, algunos parti-
cipantes como Diego Hernindez plantean expresamente la necesidad de
reflexionar sobre las formas de representaciéon de América Latina en los or-
ganismos multilaterales especialmente relevantes tales como el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas (csNU) o el Banco Mundial (BM), entre
otros. Surge alli una cuestion con respecto al status de los paises que partici-
pan, ya que se entiende que dichos Estados evidentemente no son delegados
delaregién y tampoco actuarfan como representantes de la misma, aunque
se trata de posiciones que ocupan en su calidad de paises latinoamericanos.

En ese marco, durante el debate algunos participantes plantean el inte-
rés en reflexionar sobre las posibles formas de efectuar un seguimiento a
los paises que participan a titulo individual (por ¢jemplo en ¢l csNU). En
aquellos casos que se trate de una representacién (por ejemplo en el BM),
eventualmente se podria avanzar en la definicidén de un mecanismo de ren-
dicién de cuentas. Desde el punto de vista institucional también se plantean
desafios a resolver. Por ejemplo, el grupo de paises latinoamericanos en la
ONU tiene una bajisima institucionalidad. En relacién con el tema csNU, se
trata de una situacién que surge periédicamente: se mencionan aqui la solu-
cién ad hoc adoptada en el caso de la disputa entre Venezuela y Guatemala
por la banca. También se hace mencién del intento de Brasil por adelantar
su retorno al CSNU, cambiando su turno con Honduras (justamente dos
gobiernos cuestionados en su legitimidad democrética). Para algunos parti-
cipantes se plantea la necesidad de concebir un mejor mecanismo, en el que
eventualmente podria pensarse en la cELAC. Coincidiendo con este plan-
teamiento, Amalia Stuhldreher senala que la CELAC corporiza un esquema
que integra a todos los paises de América Latinay el Caribe. En ese sentido,
actores internacionales de peso como la Unién Europea le reconocen una
entidad significativa a través del proceso de cumbres interregionales. Tam-
bién es interesante mencionar la vinculacién de la ceLac con China, que
opta por dicha organizacién como interlocutor de la region. Por otra parte,

en los temas que hacen a la integracién regional y el desarrollo sostenible,



también es posible identificar algunas lineas de trabajo de la CELAC que se
expresan por ejemplo en el Plan Estratégico 2017 (CELAC, 2017).

Siguiendo con la discusién sobre la articulacién de posiciones conjuntas,
se senala que, en el caso de los organismos en los que la banca es ocupada en
representacion de la region, la situacién es mas compleja. Se menciona como
cjemplo el papel del representante argentino-uruguayo al momento de votar
el préstamo del BM para financiar la instalacién de la planta de procesamien-
to de celulosa. Se menciona aqui que son varias tematicas la regién no estd
resolviendo adecuadamente en lo tocante a comenzar a mostrar capacidad
de coordinacién auténoma. Se trataria de un caso tipico en el que los pro-
blemas del regionalismo latinoamericano se cruzan con los problemas de
la gobernabilidad mundial. El momento actual obligarian a pensar nuevas
dindmicas, normas y aprendizajes institucionales, por lo que se sugiere que
podria elaborarse un policy paper sobre el tema.

Finalmente, puede rescatarse una ultima preocupacién planteada por Isa-
bel Clemente respecto a de qué forma puede incidir el conocimiento infor-
mado producido en la Academia en propuestas para la gobernanza global.
Dicho planteamiento podria constituir un hilo conductor para todas las
teméticas abordadas por el Grupo y constituye uno de los factores centrales

de la propuesta del GRIDALE como tal.
Conclusiones: perspectivas y proyeccién a futuro

Llegados al momento actual y dados los desafios contempordneos cabe
plantearse el interrogante con respecto a en qué medida los procesos de
integracién regional implican, en la actualidad, vectores de accién conjunta
que permitan la superacién de los rezagos propios de la condicién de subde-
sarrollo, a través de la profundizacién de la gobernanza multinivel y que, ala
vez, impliquen un aporte a la mejora de la gobernabilidad mundial.
Aunque de forma genérica se asuma que las dindmicas integracionistas
pueden promover el desarrollo sostenible en forma general, no puede de-
cirse que, de forma automdtica, se conviertan en hitos especiﬁcos en el ca-
mino hacia el cumplimiento de los diferentes 0DS. Atin después de mds de

dos anos desde el lanzamiento de los 0DS, no puede decirse que exista un
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conocimiento generalizado del alcance de las metas y, menos atn, puede
hablarse de empoderamiento por parte de todos los actores e instituciones
que eventualmente pudieran estar involucradas en el cumplimiento de los
objetivos.

Asociado con esto, y més alld de estos aspectos de difusion y formacién,
es necesario, por otra parte, un esfuerzo en cuanto a la adecuacién de las
agendas de los distintos organismos de todos los niveles (internacionales,
regionales, nacionales y subnacionales) de cara a la consecucion de los ops.
Como ya se menciond, los DS no deberian ser visualizados como el nuevo
fetiche del desarrollo, sino como posibles hojas de ruta que ayudan a visua-
lizar los desafios que fueron identificados como cruciales. En ese contexto,
cada territorio deberfa estar en condiciones de hacer el esfuerzo de adecua-
cién a las demandas especificas que deben enfatizarse segun los casos, en los
que los oDs podrian dar orientaciones, anadiendo racionalidad al accionar
de instituciones y actores y permitiendo sinergias en donde sea posible. El
aporte de las politicas nacionales aqui serd clave, ya que en esas instancias
se marcan rumbos y perspectivas para todo el pais, que luego adquieren
formay se plasman con caracteristicas diferenciales segtn las caracteristicas
y posibilidades de los diferentes territorios. Se plantea, sin embargo, el in-
terrogante acerca de la capacidad de los esquemas regionales para articular
propuestas y convertirse en vectores para el cumplimiento de las metas plan-
teadas por los 17 objetivos. Como impulso para dicha reflexién es posible
remitirse al esquema desarrollado por CEPAL.

Sin embargo, considerando el contexto actual, y como sefiala Bitar (2016),
en la gran mayoria de los paises de la region, el disefio de politicas se adapta
a tendencias de corto plazo, con una fuerte orientacién en el mercado y
prescindiendo, en muchos casos, de programas estructurales que incremen-
ten la productividad, la igualdad y la participacién. Aun considerando sus
avances en materias tales como la gestion eficiente de las finanzas publicas
y la macroeconomia o el fortalecimiento de la institucionalidad democré-
tica en muchos paises, también es evidente que existen rezagos en cuanto
a la visién estratégica necesaria para la formulacién e implementacién de
politicas ptblicas. A esto se suma el hecho de que para explorar los futuros

posibles de América Latina no bastan las perspectivas nacionales, siendo,



ademds, necesario una proyeccién de largo plazo, en la que los esfuerzos
de reforzar la capacidad de prospectiva de la regién pueden jugar un rol
importante. Puede, asi, postularse la necesidad de desarrollar la inteligencia
anticipatoria a nivel regional, en ese sentido, se podria pensar en intensificar
el uso de metodologfas de prospeccion de escenarios futuros, incorporando
la incertidumbre como dato de la realidad, haciendo un seguimiento de las
principales tendencias mundiales y estudiando acontecimientos de escasa
probabilidad, pero de alto impacto en caso de ocurrencia.

Siguiendo a la escuela francesa de los estudios prospectivos, puede de-
cirse que éstos constituyen, ante todo, una reflexién para aclarar la accién
presente a la luz de futuros posibles y deseables. Tratandose de un abordaje
transdisciplinario, se caracteriza por una visién global y sistémica en la que
los actores y las variables de analisis pueden desempefiar un papel clave en
la construccion de un futuro siempre abierto en el que los determinismos
no impidan la determinacién de apropidrselo (Godet y Durance, 2011). En
ese sentido, puede considerarse un abordaje compatible con la conceptua-
lizacién de gobernanza que se adoptd para el trabajo del Grupo 3 y sus dos
subgrupos y que podria aportar una perspectiva para la reflexién hacia el
mediano y largo plazo, mis alla de las coyunturas actuales, que también
deben ser analizadas. Concretamente, la esencia misma de la prospectiva
radica en la capacidad de discernir detréds de lo “visible’ los factores que con-
dicionan realmente el cambio. Asociado a esto, resulta crucial preguntarse
acerca de la validez de la permanencia (Massé, 1959). Esto resulta relevante
en un contexto global que, como ya se senald, en el presente se caracteriza
por la inestabilidad y el cambio.

En relacién con los elementos de la permanencia, debe subrayarse la im-
portancia de la consideracién en perspectiva histérica del vinculo entre inte-
gracién y desarrollo, ya que ofrece algunos elementos importantes a la hora
de pensar la proyeccién a futuro de la region. Al respecto, como postulan
Arocenay Cactano (2011) desde un punto de encuentro entre la prospectiva
y la historia, el problema de la renovacién consistiria en forjar lo nuevo con
los metales mds nobles de la tradicién. En palabras de los autores: la historia

bien puede ser el laboratorio por antonomasia de la reflexién prospectiva.
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En ese sentido, la historia de la integracién latinoamericana denota en
diferentes etapas diversos grados respecto al esfuerzo de anticiparse al futu-
ro, haciendo énfasis en estrategias planificacidn, que ya se hiciera presente
fuertemente en los inicios de la propuesta cepalina. El ritmo de los cam-
bios del nuevo siglo parece imponer nuevos desafios para la capacidad de
anticipacion, en el que los ejercicios de prospectiva ofrezcan un campo de
reflexién y accién propicio.

En América Latina, ya desde la década de los 90, se han dado esfuerzos
diversos para crear redes y realizar estudios prospectivos, ligados originaria-
mente a la ciencia y tecnologia, que luego ampliaron su la paleta tematica.
Durante las dos tltimas décadas se han realizado diversos esfuerzos prospec-
tivos a nivel nacional’, aunque no se registran todavia avances sustantivos,
salvo en casos como el Brasil, Colombia y Perti. Dado que los compromisos
con los ODS ejercerdn nuevas presiones sobre los gobiernos de la region,
existen nuevas oportunidades para llevar adelante estudios prospectivos que
dialoguen con las politicas ptblicas (Bitar 2016). A nivel regional, en el
marco de la CEPAL son significativos los trabajos realizados por el Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdémicay Social (ILPES)

y de su equipo de prospectiva, cuyo hilo conductor es prestar apoyo a la

1 Como ejemplo pueden mencionarse aqui planes de desarrollo o visiones de
futuro tales como “Argentina 2016: Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial” (Argentina, 2004); “Vision for Belize by the Year 2030”
(Bélice, 2010); “Visién para el 2025 (Camino hacia el Vivir Bien” (Bolivia, 2012);
“Brasil 2022 Tres Tiempos" (Brasil, 2010); Visién Colombia II: Centenario 2019"
(Colombia 2005); “Proyecto Bicentenario: Objeto, Metas e Indicadores de Desa-
rrollo para la Costa Rica del 2021); “Programa de desarrollo 2013 (construccion)”
(Cuba, 2015); “Visiéon 2021 y “Vision 2035" (Ecuador, 2013 y 2015); “Apuestas
estratégicas 2024" (El Salvador, 2009); K'atun Nuestra Guatemala 2032" (Guate-
mala, 2014); “La Visién de Pais 2010-2038" (Honduras, 2010); “Vision 2030 Jamai-
ca-National Development-Plan” (Jamaica, 2012); “Visidon México 2030"” (México,
2007); "Vision Nacional 2020” (Panama, 1999); “Plan Nacional de Desarrollo:
construyendo el Paraguay del 2030” (Paraguay, 2011); “Plan Bicentenario: el Peru
hacia el 2021" (Pert, 2011); “Estrategia Nacional de Desarrollo 2030" (Republica
Dominicana 2012); Saint Lucia National Vision Plan (Santa Lucia 2008); “The New
Policy Agenda 2014-2021" (Trinidad y Tobago, 2014) (Méttar, 2015).



gestion y politicas publicas para el desarrollo de los paises de la regién. Por
su parte, también otras instituciones como el BID y el Atlantic Council apo-
yaron estudios recientes en materia de prospectiva a nivel regional (Marczak
y Engelke, 2016).

A partir de diversos estudios, resulta evidente que una de las fuerzas ma-
yores de cambio y desestabilizacién del escenario internacional actual es la
emergencia de una economia basada en el conocimiento cientifico y movi-
lizada por la innovacién técnico-productiva (Arocena y Caetano 2011), en
la que tanto su alcance como sus impactos estdn marcados por la asimetria
geogréfica y social. Aunque dicho fendmeno se plasma en algunos lugares,
y en otros no, afecta de una manera u otra a todos, ofreciendo beneficios,
pero determinando, al mismo tiempo, formas nuevas y diversas de exclusion.
Esto tiene implicaciones concretas para una regién como América Latina,
marcada por su propia historia de desigualdad y por déficits de gobernanza
en la actualidad.

Frente al desafio de pensar la proyeccién a futuro de la regién, incluyendo
las dimensiones de la integracion regional y del desarrollo humano sustenta-
ble, los estudios prospectivos pueden representar un aporte importante para
fortalecer la cooperacién entre Estados y hacia el interior de los mismos.
Mis alla de los avances a nivel nacional, resulta indispensable la articula-
cién a nivel regional, optimizando el instrumentario integracionista. Esto
representarfa una contribucién importante tanto para la gobernanza ‘hacia
adentro’ como ‘hacia afuera’ y podria coadyuvar a la implementacién de los
oDs. Se trata, en definitiva, de impulsar y habilitar cambios orientados a
mejorar las condiciones de la vida de los seres humanos, considerando ex-
presamente la dimensién de la sostenibilidad del modelo con las necesidades

de las generaciones futuras.
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Documento grupo de trabajo 4
Coordinadora Noemi Mellado

El marco multilateral como herramienta esencial de la

integracién de alc en un sistema multipolar

Introduccién

as actividades del grupo se desarrollaron dentro de los marcos docu-

mentales de “Algunas reflexiones iniciales para la construccién del
grupo” (enero de 2017) y del “Constitutivo del Grupo de Reflexién sobre
Integracién y Desarrollo de América Latina y Europa (GRIDALE, mayo de
2017)”. En efecto, el primer documento rezaba: América Latinay el Caribe
deben revisar las condiciones geopoliticas de su relacionamiento mundial
con el propésito de un mejor aprovechamiento y posicionamiento en el
sistema internacional de un mundo que es a la vez multipolar, globalizado y

transnacionalizado [...] teniendo como trasfondo la negociacién multilate-
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ral, donde se obtendrian mejores resultados del trabajo mancomunado de
los paises en desarrollo en defensa de sus intereses, ante las posibilidades de
conflicto entre normativas multilaterales obligatorias y las multiples nuevas
reglas de juego negociadas a nivel regional o bilateral, en las que se dismi-
nuyen las condiciones de negociacién que el mundo en desarrollo puede
consolidar en la escena mundial bajo el liderazgo de naciones emergentes
(GRIDALE, 2017b).

En cuanto al segundo, considera que los propdsitos asociativos y man-
comunados de la integracidn, tienen como elemento esencial a la multila-
teralidad como herramienta analitica para pensar el regionalismo, a partir
del multilateralismo como elemento central de la concepcién misma de la
integracion, dada la tendencia actual de alejamiento y desconocimiento de
lo grupal para pasar a propugnar relacionamientos de tipo bilateral que con-
tribuyen al debilitamiento de la integracién (GRIDALE, 2017a).

Asimismo, se senialan como ventajas del multilateralismo:

a). Permite desarrollar un aspecto esencial de la integracion: la puesta en
comun de objetivos y aspiraciones, pues va més alld de los intereses
nacionales o bilaterales, para aunar esfuerzos detrds de reglas de juego
universal, donde los paises en desarrollo cuentan con mejores condi-
ciones de negociacion.

b). Facilita ademds la consideracion de reformas institucionales a la goberna-
bilidad mundial, en contextos de negociacién més participativos, en lugar
de instituciones que responden a posiciones cerradas, neo nacionalistas.

c). Da respuesta a los avances tecnoldgicos que han vuelto el mundo in-
terdependiente ¢ interconectado, donde lo 16gico hoy es conectarse,
trabajar en la conectividad mundial, no aislarse, encerrarse, construir
muros y barreras, que desperdician las oportunidades de trabajar en

redes mundiales.

Conforme al documento constitutivo se evidencia un debilitamiento de las
negociaciones en el marco multilateral para dar paso a la generalizacién de
negociaciones regionales y bilaterales que reducen las condiciones favorables

a alcanzar de parte de los paises en desarrollo. Por tanto, es necesario que la



integracion latinoamericana y del Caribe replantee mecanismos de refuer-
zo de lo multilateral como entorno adecuado para adelantar una insercién
mundial, estableciendo prioridades y estrategias de su relacionamiento con un
sistema multipolar de “multiples subsistemas internacionales” (Pefia, 2010) a
los que se puede tener acceso. En la insercion mundial de América Latina se
debe considerar “una variable desarrollada en décadas recientes del proceso
globalizador, y es el interregionalismo caracterizado por acuerdos entre grupos
establecidos, principalmente acuerdos Norte — Sur” (GRIDALE, 2017a).

En funcién de las consideraciones referenciadas se establecieron como
subgrupos, a saber: “Marco multilateral para las negociaciones de integra-
cién de ALC” y “Otras alternativas de insercién internacional del regiona-
lismo de ALc”. El primero, coordinado por Catherine Ortiz Morales y el
segundo, por Juan Carlos Ferndndez Saca. Por lo tanto, el informe gene-
ral refiere a las actividades grupales y a las desarrolladas en los subgrupos
producto del aporte individual de sus coordinadores, como también de sus
integrantes a los que se les agradece en esta instancia. Primero se presentan
algunas consideraciones tedricas-conceptuales con respecto a las categorias
centrales de cada uno de ellos, esto es, “multilateralismo”-“regionalismo”,
para luego dar lugar a las consideraciones metodoldgicas que se definieran
y, por ultimo, las reflexiones finales en su proyeccidn futura.

Quiero expresar mi agradecimiento y el de los colegas que me acompanan
en el trabajo en equipo a Edgar Vieira, coordinador de GRIDALE, y a todos
aquellos que de alguna forma colaboraron en los documentos que estamos
presentando. Sin su aporte no hubiera sido posible llegar al menos a desa-
rrollar este informe grupal y el colectivo de los subgrupos. Al mismo tiempo,
se los convoca a continuar con el esfuerzo que implica su participacién y,
para aquellos que integran el grupo y que todavia no se incorporaron a las
actividades, se los invita a participar de esta cruzada académica en procura

de los objetivos compartidos de GRIDALE.
Consideraciones tedrico-conceptuales de partida

En este punto se efectda un sintético recorrido tedrico conceptual con

respecto a las categorias centrales: “multilateralismo” y “regionalismo’, sin
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pretender que el mismo sea exhaustivo, dado que existe una extensa biblio-
grafia sobre estas. Asimismo, esta seccidn se ve complementada por el policy
paper titulado “Multilateralismo y regionalismo: tensiones y sinergias en
un orden multipolar” cuya autorfa es de Catherine Ortiz Morales y Carlos
Alberto Chaves Garcfa, que expondrén en el “Primer congreso latinoameri-
cano de integracién regional y desarrollo sostenible”. En el trabajo referen-
ciado, los autores tratan con un mayor nivel de profundidad las categorias
identificadas. En esta instancia, inicamente se prctende un acercamiento
conceptual a las mismas, con el fin de enmarcar teéricamente las actividades

del grupo.
Entre el multilateralismo y el regionalismo

El estudio del multilateralismo ha sido fuertemente influenciado por los
tedricos estadounidenses y europeos producto de la preocupacion por lograr
acuerdos y resolver problemas (Sdnchez, 2017). Este autor, referencidandose
en Amitav Acharya (200s), considera que el multilateralismo, luego de la
segunda guerra mundial, “fue fundamental en la difusién de normas euro-
peas de soberania, influyé en la distribucién de poder en el orden mundial,
debilité el uso de la fuerza y facilitd el accionar de nuevos actores descolo-
nizados del momento” (Sinchez, 2017, p.4).

A partir de mediados de los afos ochenta, y afectado por los cambios en
el escenario internacional a consecuencia de las transformaciones politicas,
econdmicas y culturales, se objetan los paradigmas que habian dominado
el estudio de las relaciones internacionales desde el realismo, neorrealismo,
interdependencia compleja e institucionalismo neoliberal.

Con el final de la guerra fria y el ascenso de nuevos actores comenzé a
desafiarse el statu quo de las organizaciones multilaterales clésicas, asi en lo
politico la ONU, en lo financiero el BM, en lo comercial el GATT y en cuanto
al sistema de pagos internacional el FMI. Dicha perspectiva critica (neo-mar-
xista y constructivista) postula constituir un “nuevo multilateralismo”. Sin
embargo, la conclusién de la Ronda Uruguay y la creacién de la omc en
1994, marcaron ¢l apogeo del entusiasmo con el potencial del multilatera-

lismo como modo de regulacién del sistema de comercio internacional. De



forma similar, se interpretd el lanzamiento de la ronda de negociaciones
comerciales multilaterales en Doha, en el 2001, denominada como Ronda
del Desarrollo (Bouzas, 2017).

Las perspectivas criticas partieron de la premisa que “el conocimiento es
una construccién histéricamente determinada, no divorciada del tiempo y
del espacio” (Camargo, 2000, p. 65) y que “las percepciones sobre el mundo
tienen sus raices en la nacién, clases sociales, condicién de dominacién o de
subordinacién y otros factores, es decir, no surgen de una posicién neutral
del sujeto frente a una realidad objetiva, sino que reflejan intereses y obje-
tivos sociales pre-existentes” (Camargo, citando a Payne/Gamble, 1996).

Al evaluar el multilateralismo consideraron que la forma en la que se pre-
sentaba era inadecuada para representar la totalidad de las fuerzas que eran
capaces de impulsar cambios estructurales en el orden internacional. Asi,
se incorporaron al debate dos aspectos interrelacionados: la instituciona-
lizacién y la regulacién del orden establecido y, el &mbito en que se dan las
interacciones para la transformacién del orden existente (Camargo, 2000).
De este modo, surgieron nuevos estudios y enfoques apoyados en una per-
cepcién mas diversificada y dindmica del funcionamiento de las organiza-
ciones internacionales y de los acuerdos multilaterales.

En este marco, Robert Keohane (1990) (citado por Sanchez, 2017) define
el multilateralismo como “la practica de coordinar politicas nacionales en
grupos de tres o mds Estados” (p.371) y centra su interés en las “instituciones
multilaterales”, las que considera como: “acuerdos multilaterales con clases
de reglas persistentes, que se distinguen de otras formas de multilateralismo,
como encuentros ad hocy de corto tiempo para resolver problemas particu-
lares” (pp. 732-733).

Por su parte John Ruggie (1992), siguiendo una misma linea, sostiene que
conceptualmente refiere “ala coordinacion de las relaciones entre tres o mas
Estados de acuerdo con ciertos principios” (p. s66), principios generalizados
de conducta, los cuales son los ordenadores de las instituciones y tienen dos
caracteristicas: la indivisibilidad entre sus miembros y que los casos exitosos
generan, en términos de Keohane, la “reciprocidad difusa” (Sanchez, 2017).

En la actualidad, Giacalone (2016) sostiene que, en relaciones internacio-

nales, el multilateralismo alude a la actividad institucionalizada y conjunta
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de varios paises en torno a una cuestién especifica, lo que determina como
base un acuerdo formal. Estas tres definiciones destacan, por un lado, la
dimensién cuantitativa del concepto (tres o més Estados) y, por otro, la di-
mensién cualitativa, la que apunta al cumplimiento de los “principios que lo
promueven” (Giacalone, 2016), reglas persistentes, en términos de Keoane, y
“principios generalizados” de conducta, segtin Ruggie. Esta es la perspectiva
que se ha adoptado de comin acuerdo entre los coordinadores para los fines
de los estudios en los subgrupos.

Con respecto al regionalismo, su significacién no es univoca, aunque se ha
aportado a su conceptualizaciéon desde diferentes perspectivas. Los criticos
lo definen como un conjunto de procedimientos y practicas que se desarro-
llan en el plano regional, destinados a coordinar, de manera articulada y no
jerdrquica, cuestiones politicas, econdmicas y sociales, antes adscritas al 4m-
bito del Estado nacional (Camargo, 2000). La autora, siguiendo a Hurrel,
indica que el regionalismo de la década de los noventa expresa tanto el fin de
la bipolaridad estratégica como la evolucién del sistema econémico global.

Su conceptualizacién remite a Hurrel (1995), que lo define en funcién de
la tendencia de los gobiernos a establecer asociaciones voluntarias a través
de acuerdos ¢ instituciones regionales. Segin Bernal Meza (2009) sus di-
mensiones son mas amplias. Considera a la integracién econdmica como
una de sus manifestaciones, sin embargo, para el autor, el regionalismo es
comprensivo de la politica exterior y las relaciones internacionales. Gue-
rra-Borges (2008) lo define como la propension a crear regiones integradas.
Malamud (2011), en cambio, muchas veces lo equipara con la integracion
regional. Otros resaltan los aspectos comunes y, en este sentido, Kakowicz
(1999) lo percibe como un “proceso” a desarrollarse en una determinada re-
gion por el cual diferentes tipos de actores (estados, instituciones regionales,
organizaciones sociales u otros actores no-estatales) avanzan en el sentido
de compartir normas y valores. Soderbaum (2003) lo percibe en funcién de
las ideas, identidades e ideologias respecto a un “proyecto” regional dirigido
por los Estados y, Arenal (2001), si bien admite ese concepto, resalta los di-
versos alcances y objetivos (concertacién politica y econdmica, cooperacién
y procesos de integracion). En esta linea, Ortiz Morales (2015), en conso-

nancia con Ibafiez (2000), alude “al proyecto” que engloba las iniciativas



politicas de representantes gubernamentales con el fin de estrechar la coo-
peracién politica y econémica entre Estados y actores de una misma region.

Pese a las contribuciones de los diversos autores sobre el tema persiste la
ambigiiedad respecto al concepto y su uso terminoldgico (Diaz Nieto, 2010;
Murillo Zamora, 2004). Con el fin de saldar esa imprecisién conceptual
sobre el término, este Gltimo autor lo define como disposicién explicita
de crear acuerdos e instituciones regionales. Se suman a esta vaguedad, los
intentos de conceptualizar el multilateralismo latinoamericano. Algunos
(Legler y Santa Cruz, 2011; Serbin, 2010) se basan en las identidades comu-
nes, valores tradicionales compartidos o la aspiracién de la unién politica
y la integracion regional; aunque Sanahuja (2006) sostiene la inexistencia
de identidad comtn al caracterizar el regionalismo latinoamericano al que
identifica como ligero, disperso y elitista. Ligero porque cree més eficaz el
marco intergubernamental que las instituciones fuertes y la supranacionali-
dad; disperso porque se negocia en muchos frentes a la vez y, elitista, porque
no tiene apoyo de la poblacién ni identidad comun. Sin embargo, sostiene,
la literatura “reconoce un patrén de multilateralismo latinoamericano, lo
diferencia de la integracién econdémica basada en el modelo europeo, como
es el caso de la Comunidad Andina de Naciones —CcAN—, Sistema de Inte-
graci(’)n Centroamericana —SICA- y Mercosur” (Giacalone, 2016, p. 8).

En la época en que se readaptan algunos procesos (GA en CAN y MCCA en
el s1CA) 0 generan otros (Mercosur y G3), existia cierto consenso en cuanto
a que este regionalismo era diferente al de los afios sesenta (en un contexto
de la Guerra Friay de bipolaridad), enmarcados en el modelo de desarrollo
de la industrializacion sustitutiva y la concepcién econdmica estructuralista
de la CEPAL. En efecto, el “regionalismo abierto” surge como eje articula-
dor de la respuesta a la globalizacién econdmica (De la Reza, 2003, citado
por Clemente, 2016, p. 297) y a los requerimientos de competitividad que
exigian las tendencias internacionales de ese entonces en cuanto a la “libe-
ralizacién de mercados e integracion global” (Camargo, 2000). Conforme
a Clemente, el mismo es la expresion de la convergencia entre globalizacién
y regionalismo, al tiempo que marca la ruptura con las modalidades de in-

tegracion regional del periodo 1950-1960.
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En ese periodo, los procesos de integracion eran congruentes con las fi-
guras de la unién aduanera y la zona de libre comercio como excepciones a
la clausula de la nacién mas favorecida consagrada en el GATT. Ademds, se
caracterizaron por instrumentar aranceles mds altos, por fijar excepciones
a la liberalizacidn, reservas y politicas sectoriales, protegiendo a los merca-
dos de las exportaciones de los paises desarrollados con el fin de reducir las
presiones propias del desarrollo hacia adentro (Mellado, 2007). Algunos
autores lo han llamado regionalismo defensivo frente al abierto u ofensivo,
acufiado por la CEPAL , caracterizando al primero por su cardcter cerrado y
excluyente, frente al segundo, que permite multiples relaciones interregio-
nales (Cienfuegos Mateo, 2006).

A partir de la década de los ochenta EE. UU. cambi6 su posicién en cuan-
to a la defensa del multilateralismo y la no discriminacién consagrada en el
GATT, adoptando una actitud pragmdtica entre el sistema multilateral y un
esquema de regionalismo abierto como politica activa unilateral (Mellado,
2009). Es, en ese entonces, que comenzd a firmar acuerdos preferenciales en
contraposicién a su postura de rechazo con respecto al desarrollo de politi-
cas comerciales por mecanismos paralelos al multilateralismo. Producto de
esto fue la iniciativa para el Caribe (1983) y el acuerdo con Canad4 (1988).

El fin de la Guerra Fria signific el colapso del regionalismo hegeménico
que desarrollé EE. UU. durante su vigencia (Hettne, 1994, citado por Brice-
fio Ruiz, 2006). El cambio en la estrategia comercial de ese pais, al pasar del
énfasis en el multilateralismo, a una posicién mas ecléctica que incorpora al
regionalismo en el menu de opciones de su politica comercial, segun Bouzas
(2017), “no fue un sustituto de su accionar en el plano multilateral, sino
un instrumento complementario” (p.74) orientado a sentar precedentes y
modificar el statu guo multilateral. Esto es lo que se denomina un “regio-
nalismo estratégico”. Su rasgo es el uso “estratégico” del regionalismo como
instrumento para disefiar reglas que puedan eventualmente convertirse en
patrones globales. Desde esta perspectiva, ese regionalismo de mediados de
la década de los ochenta se caracteriza por: a) la emergencia de una modali-
dad de acuerdos preferenciales con objetivos “estratégicos”; b) el papel clave
que jugd EE. UU, en ese entonces, con respecto a la difusién de ese tipo

de arreglos, que fue consistente con la agenda de “intereses ofensivos” de la



diplomacia norteamericana en el plano multilateral y hacia dreas como el co-
mercio de servicios, la proteccién de la propiedad intelectual, el tratamiento
de la inversidn, la politica de competencia, las compras gubernamentales
(Bouzas, 2017).

El inicio del siglo XXI fue acompanado por profundos cuestionamientos
alos efectos socio-econdmicos que las reformas neoliberales habian causa-
do en la regién, convirtiendo al mercado regional en un drea de expansién
del comercio y las finanzas de las economias desarrolladas en donde el “re-
gionalismo estratégico” (Bricefio, 2006; Sanahuja, 2007; Bizzdzero, 2014)
adquiri6 un papel primordial como respuesta de los Estados al proceso de
mundializacién y asociado al agotamiento del modelo anterior.

También se objet6 al multilateralismo en sus diversos niveles: comercial,
politico y financiero, siendo los portadores de estas apreciaciones las movi-
lizaciones sociales y los gobiernos de entonces ~-Hugo Chévez en Venezuela
(1999); Néstor Kirchner en Argentina (2003); Lula da Silva en Brasil (2002),
Tabaré Vizquez en Uruguay (2004), Evo Morales en Bolivia (2006), Rafael
Correa en Ecuador (2007), Daniel Ortega en Nicaragua (2007), Fernando
Lugo en Paraguay (2008) y Mauricio Funes en El Salvador (2009)- los que,
desarrollaron un discurso confrontativo sobre la base ideoldgica de un “na-
cionalismo econémico” (Turcotte, 2008) o “nuevas izquierdas” (Rodriguez
Garavito-Barret y Chdvez, 2005), permitiendo no sélo el resurgimiento del
nacionalismo en lo econémico, sino la politizacién de las agendas externas
de los paises orientadas a fortalecer el eje Sur-Sur (Mellado, 2017).

Para Mellado (2017) existe consenso académico con respecto a que el re-
gionalismo latinoamericano, posterior al “regionalismo abierto’, si bien con-
figura una nueva etapa, su denominacién no tiene anuencia en la literatura
especializada sobre el tema. Algunos autores (Klaveren, 2012) lo consideran
un “regionalismo heterodoxo” por su mayor pragmatismo en relacién con
las experiencias anteriores de integracion y la superposicién de diversas vias
de accién. Bizzozero (2014) sostiene que estamos frente a un regionalismo
“estratégico y continental” impulsado preferentemente por Brasil; para Ber-
nal Mezza (2014) conforma un verdadero “modelo sudamericano”; Diana
Tussie y Pablo Trucco (2010) lo denominan “regionalismo poscomercial”

por su énfasis en superar los factores que estdn detrds de estos procesos y
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no sdlo su dimensién comercial. Riggirozzi (2012) lo califica de “poshege-
monico’, al desafiar los patrones tradicionales de comercio y la hegemonia
estadounidense. Por tltimo, los que lo diferencian del abierto lo designan
como “posliberal” (Chacén, 2004; Motta Veiga y Sandra Rios, 2007; Sana-
huja, 2009; Serbin-Martinez-Ramazini, 2012).

Baldwin (2011) lo denomina “regionalismo del siglo XXI”, teniendo en
cuenta el impacto de las transformaciones tecnoldgicas en la reestructu-
racién global de los procesos productivos. Este regionalismo posibilita ex-
plotar la fragmentacién geogréfica del proceso productivo alentada por la
revolucién de las tecnologias de informacion. Para aprovechar el impacto
tecnoldgico sobre la organizacion territorial de la produccién, era necesario
no sélo reducir la proteccién en frontera, sino también armonizar las regu-
laciones nacionales y eliminar aquellos obsticulos que aumentaran el costo
de hacer negocios internacionales, ademds de limitar la movilidad como el
acceso de la inversion, asi se convertfa en “una respuesta regulatoria a un
imperativo tecno productivo” (Bouzas, 2017, p. 68).

Bouzas (2017) critica esta posicidn, pese a reconocer la importancia que
Baldwin le asigné a los contenidos cualitativos de los acuerdos y los temas de
naturaleza regulatoria. Aduce que las transformaciones tecnoldgicas fueron
de poca o ninguna influencia en algunos casos, particularmente en América
Latinay el Caribe. Sobre esta base resalta que la multiplicacién de acuerdos
en la region, en las dos ultimas décadas, parece ser mds consistente con la
hipétesis del “regionalismo estratégico”. Ya sea en “la forma de acuerdos
Norte-Sur (firmados luego del TLCAN) caracteristicos de esa modalidad de
regionalismo, o de acuerdos entre paises de la regién (como fue el caso del
Mercosur), las consideraciones “estratégicas” (y reactivas) estima que juga-
ron un papel clave” (Bouzas, 2017, p. 81). Si bien, las demandas planteadas
por el progreso técnico y su impacto sobre la organizacién de la produccién
son condiciones necesarias parael establecimiento de nuevos marcos regu-
latorios, no son suficientes. El desarrollo e implantacién de nuevos marcos
regulatorios, a través de acuerdos internacionales, afirma, es el resultado de
la accién politica.

Sanchez (2017) asocia el surgimiento del nuevo multilateralismo con el

ascenso de lideres de izquierda en la regién quienes manejaron un discurso



antiestadounidense y critico del neoliberalismo. Tampoco desconoce el rol
de Brasil y su proyecto de sudamericanizacién para fortalecer su liderazgo
y blindar a la regién de interferencias extranjeras. Precisamente, la afini-
dad politica entre estos lideres facilit6 la creacion de la ¢SN luego conocida
como la UNASUR, el ALBA y la CELAC, como organizaciones de cardcter
intergubernamental con el fin de facilitar la concertacién y el didlogo poli-
tico. Seguin el autor, fueron creadas para superar las dificultades de los viejos
esquemas de integracién latinoamericanos concentrados en la integracién
econdmica.

En cambio, Giacalone (2016) manifiesta que “los argumentos sobre la exis-
tencia de gobiernos de izquierda, no alcanzan por si solos para explicar los
distintos procesos” (p. 19). Brasil y Venezuela se apoyaron en los recursos
que gener6 el boom de las exportaciones de commodities (petrdleo y soja,

2003-2008). Sin embargo,

los dos gobiernos desarrollaron instrumentos de politica exterior
con objetivos distintos. ALBA es una alianza politica defensiva con
elementos ideoldgicos comunes. Su accionar politico se basa en la de-
fensa de su permanencia en el poder y de obstaculizar a otros actores
regionales. A diferencia de Brasil a quien el MERCOSUR le sirvi6

para que surgiera como poder regional. (Giacalone, 2016, p. 20).

Una vez alcanzada cierta visibilidad y reconocimiento internacional, el
gobierno promovié sus intereses nacionales, antes que los regionales, en el
dmbito global. De este modo, la emergencia de Brasil como poder regio-
nal no representd un cambio de poder global para el regionalismo sura-
mericano, dado que ese pais limité la institucionalizacién del Mercosur y
la UNASUR para no verse constreniido por el resto de sus integrantes. En
estos casos, las regiones se vuelven instrumentos de las politicas exteriores
de poderes regionales que protegen y expanden sus intereses en la region 'y
fuera de ella. La autora llama la atencién sobre las debilidades en las distintas
conceptualizaciones en el tratamiento del multilateralismo latinoamericano.
Ellas derivan de incluir en ese concepto a “todos los acuerdos entre tres o

mas miembros”, ponderando la dimension cuantitativa de la definicion, tales
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como UNASUR o CELAC ¢ incluso el ALBA , que tienen diferentes légicas a
los acuerdos de integracién. Sin demeritar los aspectos cuantitativos que son
importantes, enfatiza los alcances cualitativos del concepto. En este sentido,
destaca (Giacalone, 2016) el cumplimiento de los principios que lo promue-
ven y, si no hay cumplimiento, que “contribuyan a prevenir la inestabilidad
y el conflicto entre Estados” (Serbin, 2010, citado por Giacalone, 2016, p.
2). Los principios que lo promueven son los “principios generalizados de
conducta” en términos de John Ruggie.

Giacalone (2016) reconoce que un marco analitico propio del multilate-
ralismo latinoamericano adquiere validez si consigue “explicar la realidad
regional”. En consecuencia, si bien la literatura contribuy a realizar aportes
trascendentes, los mismos conviven con “interpretacioncs parciales, con-

fusas y superficiales abriendo un espacio para futuras reflexiones” (p. 23).
El interregionalismo y su debate

El concepto de interregionalismo tampoco tiene consenso terminolégico
y se lo menciona indistintamente como interregionalismo, nuevo interre-
gionalismo, relaciones interregionales, transregionalismo, cooperacién in-
terregional, interaccién interregional, didlogo interregional, entre otras. El
fenémeno como objeto de estudio es nuevo, lo que justifica la ambivalencia
terminoldgica y la escasez de estudios (Riiland, 2002; Gilson, 2002; Grugel,
2004; Séderbaum, 2003).

José Bricefio Ruiz (2006) afirma que su estudio es reciente en la teorfa de
la integracién, como consecuencia de la aparicién de ese fendmeno en las re-
laciones internacionales, en gran medida resultado del creciente rol politico
y econdmico desempenado por macro-regiones. Su origen se remonta a la
década de los afios setenta, en un contexto de Guerra Fria. En ese entonces
la CE comenzé a promover las relaciones con otras regiones, incluyendo
América Latina, tendiente a ampliar su papel internacional y, con ello, sus
competencias y su influencia externa (Sanahuja, 2004).

Fueron los cambios en el sistema internacional de los afios noventa que
propiciaron el auge del interregionalismo y que este adoptara nuevas formas.

Como afirma Sanahuja (2004), en el mundo “triddico” de la Posguerra Fria,
] 4 g



libre de los alineamientos estratégicos de la etapa anterior, como parte de
la dindmica de los procesos de globalizacién y regionalizacién en torno a
los ejes de poder mundial (Estados Unidos, la Unién Europea y Japén),
el nuevo regionalismo emerge como estrategia para mejorar la insercién
internacional de los actores estatales y no estatales, incluyendo la empresa
privada. Sin embargo, la expansién del capitalismo ha favorecido el sur-
gimiento de nuevos polos dindmicos de crecimiento como China, India,
Rusia, cuestionando la vigencia de los centros hegemoénicos de posguerra.
Por tanto el concepto se redefinié en funcidn de las transformaciones en la
estructura del poder mundial (Hinggi, 1999).

El nuevo regionalismo como proceso (Bricenio Ruiz, 2006) se desarrolla
en dos niveles al mismo tiempo: intrarregional e interregional. El primero
responde a la légica de bloques econdmicos basados en la cercania geogra-
fica. El segundo es aquel que existe entre esquemas de integracién y paises
que no presentan contigiiidad geogréfica. Su conceptualizacién ha sido
compleja. Para Doctor (2005) fue adoptado como respuesta “extrovertida
y liberalizadora” a la globalizacién y a la interdependencia de la economia
mundial y se define como “el estrechamiento institucionalizado de las rela-
ciones entre dos bloques regionales” (p. 18). En ¢l mismo sentido, Hanggi
(2006), citado por Diaz Nieto (2010), considera que el interregionalismo
es una respuesta frente a los retos de un mundo cada vez mas globalizado
y a la vez regionalizado, que supera los limites del llamado Estado nacién.
Julie Gilson (2005) lo define como la interaccién de una regién con otray
Bjorn Hettne (2003) se refiere a un tipo institucionalizado de relacién entre
macro-regiones.

Haangi (2006) sefala que existen diversos enfoques del fenémeno, al
punto que distingue: el realismo que apunta a la dindmica de las rivalidades
regionales; el institucionalista liberal que examina los esfuerzos cooperativos
para controlar la interdependencia compleja y, por tltimo, el constructi-
vista, centrado en la formacién de identidades por medio de la interaccién
interregional. Dadas sus particularidades y complejidad el autor concluye
que resulta atil en el analisis combinar las distintas posiciones.

A lo largo de su evolucidn, las relaciones interregionales adoptaron di-

ferentes formas y fueron analizadas por varios autores, por lo tanto, el
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interregionalismo sélo describe una categoria o un tipo (en el sentido we-
beriano del término). Al respecto, Riiland (2002, citado por D7az Nieto,
2010) distingue dos clases: por un lado, el “bilateral’, con un débil grado
de institucionalizacién, que se caracteriza por ser relaciones de grupo con
un mayor o menor nimero de encuentros, sobre temas relacionados con la
cooperacién en materias especificas como el comercio o el medioambiente.
Diaz Nieto destaca que este tipo de vinculacién se dio en la década de los
afios setenta encuadrada en el viejo regionalismo tales como las relaciones
de la UE con Asean, APEC. Por otro, ¢l “transregionalismo’, que implica la
pertenencia a un mismo circulo en un esquema de vinculacién difuso que no
siempre debe responder a la pertenencia a una organizacién regional. Alude
a aquellos Estados que se incorporan a organizaciones regionales que, a su
vez, estan representadas en foros mds amplios, sin que ello implique que los
primeros pasen a formar parte de manera automatica de dichos foros.
Hettne (2003) difiere con Riiland y visualiza el “transregionalismo” como
una forma de encarar las relaciones entre regiones, basada en un nivel bajo
de institucionalizacién, a diferencia del “interregionalismo”, que se caracte-
rizarfa por una vinculacién institucional mayor, generando una relacién de
cardcter mds formal con consecuencias a largo plazo en el esquema mundial.
Incorpora a su andlisis un tercer tipo el “multiregionalismo” que indica una
forma de regionalizar el orden mundial, que puede ser o no real, pues se
identifica con el final de un proceso. Para Diaz Nicto (2010) las tres for-
mas, con diferentes niveles de la “interregionalidad”, serdn vistas por el autor
como una especie de camino conducente a la regionalizacién del mundo.
Por su parte, Hanggi (2006, citado por Diaz Nieto, 2010) distingue tam-

bién tres tipos de relaciones interregionales:

a). Relaciones grupo a grupo, en el marco de referencia del viejo regiona-
lismo, establecen un didlogo politico, regular ¢ institucionalizado entre
grupos regionales, como sefiala Sanahuja (2004), tales como el didlogo
institucionalizado UE-CAN y UE-Mercosur. Con la llegada del “nuevo
regionalismo”, ese didlogo se extendié a otras regiones (entre ellas Lati-
noaméricay el Este Asidtico) en una “estrategia radial” de acuerdos con

un amplio nimero de paises o grupos de paises.
p p grup p



b). Acuerdos birregionales y transregionales generados en el contexto de la
denominada Triada y se ha extendido a otras regiones del mundo. En
este tipo de iniciativas, los paises se incorporan a titulo individual, esto
es, comprenden a Estados que pueden ser parte o no de grupos regio-
nales, pero incluso si perteneciesen a un esquema regional actian por
cuenta propia. Afirma Sanahuja (2004) que este tipo de vinculacién,
principalmente econdmica, se materializa a través de reuniones de alto
nivel (Cumbres de Jefes de Estado) asi como en programas de coope-
racién. Suelen tener un matiz econémico, aunque se incluyen temas
relacionados con la politica, la seguridad o el medio ambiente, tal como
las Cumbres de Jefes de Estado y de Gobierno Unién Europea-América
Latina y el Caribe (por sus siglas UE-ALC), o también el llamado Foro
de Cooperacién Asia-Pacifico (APEC).

c). Relaciones entre grupos regionales y potencias individuales. Serfa una
forma hibrida cercana a las relaciones interregionales cuando una de-
terminada potencia tiene cierto poder o es dominante en un contexto
regional tal como UE-México. En la prictica, se suele establecer una
relacién triangular entre el grupo regional, el pais en cuestién y el grupo

al que pertenece este tiltimo (Sanahuja, 2004,).

En este sentido, y coincidente con los tipos anteriores, Marfa Cecilia Oli-
vet (2005) referencia los procesos descritos, las relaciones “interregionales”,
comprensivas de los didlogos entre grupos de paises, que ya forman parte de
un proceso de integracién regional, esto es, entre dos bloques plenamente
integrados como UE-Mercosur; las relaciones “transregionales’, que abarcan
las relaciones entre numerosos paises que actiian en forma individual en
un esquema de didlogo comun; y las relaciones “hibridas”, comprendiendo
aquellas entre un grupo regional y paises individuales como ASEAN-China,
aunque muchos consideran que esta es una categoria mds confusa y com-
pleja. A diferencia de las anteriores, las relaciones interregionales no triadi-
cas son un fenémeno reciente, con un menor grado de institucionalizacién
(Riiland, 2002; Bricefio Ruiz, 2006) sin que haya tenido una atencién es-

pecial por la doctrina.
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Olivet (2005) establece como funciones propias de las relaciones inte-
rregionales: equilibrar, crear instituciones, racionalizar, acordar agendas y
construir identidades. Los paises y regiones buscan equilibrar determinadas
situaciones de poder que se dan cuando hay cambios en la ecuacién de poder
de la Triada. Esta es la tnica funcién que realmente explica por qué surgen
este tipo de relaciones y contribuyen a la gobernanza global. Asimismo,
contribuyen al proceso de institucionalizacién de las relaciones internacio-
nales y fortalecen la institucionalizacion del grupo. Los foros inter ¢ intra
regionales facilitan las discusiones. Por tltimo, la participacion en procesos
interregionales fortalece la identidad de las regiones involucradas.

Giacalone (2008) aduce que la funcién de equilibrio no es relevante en
los regionalismos no triddicos y, en este aspecto, la teoria tiene limitaciones
al intentar explicar el surgimiento del interregionalismo no triddico, aun-
que se distinguen del anterior por el alcance de la capacidad de los actores
y la calidad institucional. Los no triddicos no pueden incidir en el sistema
internacional. De esta suerte los paises y regiones periféricos no tienen la
capacidad de influir de manera alguna en la estructura de la gobernabilidad
global. De alli que la funcién de diversificacién es especifica de los casos de
interregionalismo periférico ya que los paises y regiones tienen la necesidad
de la diversificacién politica y econdmica de sus relaciones exteriores y de
integrarse a la estructura de esa gobernanza.

En este sentido, y vinculado con la diversificacion econdmica, para Halpe-
rin (2009) existe un margen de maniobra por parte de los paises periféricos
que deberfan aprovechar para obtener garantias de cooperacién de los pai-
ses desarrollados con los que se negocien o renegocien acuerdos. Menciona
como una de las alternativas a las previsiones sobre cooperacidn, las cua-
les deberan atarse a las preferencias comerciales y econdmicas que puedan
obtenerse, ya que los paises desarrollados, cuando negocian con paises en
desarrollo, desvinculan cuidadosamente las acciones de cooperacion técnica
y financiera de las preferencias que les otorgan.

Precisamente, dada la relacién asimétrica entre ambas categorias de paises,
cabe suponer que las acciones de cooperacién deberian, ante todo, promo-
ver las actividades productivas y la comercializacién de bienes originados en

los paises en desarrollo beneficiarios de las preferencias y con vistas al acceso



alos mercados de los paises desarrollados otorgantes de la cooperacion, en
las condiciones preferenciales fijadas por los mismos acuerdos (Halperin,
2009).

En tal sentido, Halperin (2010) propone atar la cooperacién técnica y
financiera a las preferencias comerciales. De este modo, “tendrian que apli-
carse los recursos de cooperacién a la creacién o aumento de la capacidad
para producir y exportar bienes y servicios que cumplan con los estindares
de inocuidad, calidad, seguridad y cuidado del medio ambiente requeridos
por los paises de importacién” (p. 10). Asimismo, el acceso real a dichos
mercados tendria que ser garantizado toda vez que los procesos produc-
tivos localizados en los paises periféricos beneficiados por la cooperacién
hubiesen cumplido con los recaudos previstos por ella. Asi se consumar4 la
verdadera y inica “asociacion” aceptable, aproximando las condiciones de

produccién locales a los pardmetros aceptados en el plano global.
Consideraciones metodolégicas
De la conformacién del Grupo y subgrupos

El grupo 4 pasé por varias dificultades en cuanto a su conformacidn, que
consumié un tiempo considerable, y solo hasta marzo del afio en curso se
pudo superar dicho problema, definiendo sus integrantes: Mag. Catherine
Ortiz Morales, docente investigadora de la Universidad de San Buenaven-
tura de Colombia, para coordinar el subgrupo 1 —“Marco multilateral para
las negociaciones de integraciéon de ALC”- y el Mag. Juan Carlos Ferndndez
Saca, Decano de la Facultad de Posgrado y Educacién Continua de la Univer-
sidad Dr. José M. Delgado de El Salvador, como coordinador del subgrupo 2
—“Otras alternativas de insercién internacional del regionalismo de ALC”-.
Desde que asumiera la coordinacién (en octubre de 2017), se traté de inte-
resar de manera activa a los integrantes del grupo, conforme a sus intereses,
en laidentificacién de las temdticas a abordar en cada uno, para la definicién
de las respectivas agendas de trabajo. Como producto de ello el subgrupo 2
tuvo una respuesta positiva y adquirié una dindmica propia, a diferencia del

subgrupo 1 que, pese a realizarse dos convocatorias, muy pocos mostraron
grupo 1 que, p yp
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su interés y participaron en el trabajo conjunto. No obstante, a nivel general
la respuesta no fue conforme se esperaba, teniendo en cuenta la cantidad de
interesados de las actividades de GRIDALE. Esta circunstancia que comunicé
al coordinador general, Edgar Vieira, en oportunidad de su visita y reunién
con los académicos e investigadores del Instituto de Integracién Latinoa-
mericana de la Universidad Nacional de La Plata. Quiero destacar que entre
los coordinadores se cred una muy buena relacién de confianza mutua, de

colaboracién y cordialidad esenciales para el trabajo grupal.
La agenda de investigacion

En funcidén del contexto definido en el documento constitutivo de GRIDA-
LE, para los diversos Grupos se disefid, en términos generales, la agenda de
investigacién de cada uno de los subgrupos de la que se da cuenta a conti-
nuacién. No obstante, cada coordinador profundizard particularmente en

cada uno de ellos, complementando este informe:
Marco multilateral para las negociaciones de integracién de aLc

El objeto de estudio es el sistema multilateral de comercio internacional
—OMC-. Se abordaré desde dos niveles de anlisis: global y regional. El pri-
mero, en términos de amenazas y oportunidades, y el segundo, en términos

de debilidades y fortalezas. Los ejes temdticos identificados son:

a). El multilateralismo y el debilitamiento del sistema institucionalizado
de comercio (oMmc).
b). Laintegracion multilateral latinoamericana.

c). Reformas al sistema multilateral.
Otras alternativas de insercién internacional del regionalismo de aLc

El objeto de estudio es el regionalismo de ALc. Se trabajara en dos niveles:

regional y nacional, en términos de debilidades y fortalezas. Ejes temdticos:



a). Formas de insercién internacional: diagnéstico e identificacion de for-
talezas y debilidades.
b). Estudios de caso: Alianza del Pacifico, Mercosur y SICA.

c). Impactos en la insercidn internacional de los paises integrantes.
Estado de situaciéon de los subgrupos

Subgrupo 1. En esta etapa desarrollé su actividad cientifica con la colabora-
cién activa de la informante y la coordinadora del subgrupo. Se recibieron
aportes y propuestas particulares para el trabajo del Dr. Marcelo Halperin
de la UNLP y aportes bibliogréficos particulares del Dr. Fabio Sdnchez y
generales del Dr. Félix Pefia de la UNTREF por medio de su boletin mensual.

Presentaron policy paper para el “I Congreso latinoamericano de integra-
cién regional y desarrollo sostenible”: Sergio Caballero (Universidad de
Deusto, Bilbao, Espafia) “Regionalismo latinoamericano y multilateralis-
mo: divergencias, desafios y potencialidades”; Catherine Ortiz Morales y
Carlos A. Chavez Garcia (Universidad de San Buenaventura, Bogotd, Co-
lombia) “Multilateralismo y regionalismo: tensiones y sinergias en un orden
multipolar”; y Félix Pefia (Universidad Nacional Tres de Febrero, Buenos
Aires, Argentina) “Un aporte al debate sobre globalizacién, integracién re-
gional y multilateralismo”.

Subgrupo 2. Desarrollaron sus actividades con la colaboracién activa de
la Dra. Rita Giacalone de la ULA, permitiendo definir los objetivos de la
agenda de investigacion, asi como la metodologia a aplicar. Varios de sus
integrantes identificaron su interés temdtico, lo que permitié delimitar los
estudios de caso (Mercosur, SICA, AP). Sin embargo, no fue posible elabo-
rar un documento colectivo, el informe que presentard su coordinador fue
producto de sus aportes personales y de Rita Gajate de la UNLP. También
contribuyé al mismo las distintas ponencias presentadas para el congreso
referenciado.

Presentd policy paper para el “I Congreso latinoamericano de integracién
regional y desarrollo sostenible”: Juan Carlos Ferndndez Saca (Universi-
dad Jos¢ Matias Delgado, El Salvador) “Estrategias de insercién interna-

cional de los paises centroamericanos” Ponencias: Alain Fairlie, Pontificia
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Universidad Catdlica del Pert (A.P); Camilla Silva Gerardello, Centro
Universitario Moura Lacerda (Mercosur); Geneviéve Marchini, Universi-
dad de Guadalajara (aP); Gisela da Silva Guevara, Universidad Externado
de Colombia (ar); Juan C. Ferndndez Saca, Universidad Dr. José Matias
Delgado (s1ca); Rita Gajate, Universidad Nacional de La Plata (Merco-
sur); Elizabeth Vargas Garcia, Universidad de Guadalajara (aP); Maria del
Carmen Vega Ramirez, Universidad de Guadalajara (Ap).

Algunas reflexiones en proyeccién futura

Frente ala escasa participacién de los integrantes en el trabajo conjunto, los
resultados obtenidos tienen un cardcter preliminar. Se pudierdon identifi-
car amenazas y oportunidades del multilateralismo comercial, debilidades
y fortalezas de la integracién multilateral latinoamericana y, debilidades y
fortalezas de las estrategias de insercion internacional de los bloques Alianza
del Pacifico, Mercosur y SICA, en el marco de los trabajos desarrollados.

En la actualidad nos encontramos en una etapa de redefinicién del con-
texto global y regional, producto de una conjuncién de factores. En el orden
global, se destacan como factores geoecondémicos y geopoliticos de mayor
incidencia sobre el regionalismo de ALC: la posible paralizacién de las ne-
gociaciones de mega-acuerdos regionales, el avance del proteccionismo, el
retorno a los nacionalismos, la ascension del presidente Donald Trump en
EE. UU, el debilitamiento de la UE como actor internacional y del sistema
multilateral de comercio, el incremento de conflictos internacionales, con-
figurando un cuadro de inseguridad global. A nivel regional, resaltan los
efectos tardios de la crisis econdmica internacional, las iniciativas de rene-
gociacién de acuerdos vigentes como el TLCAN, la crisis politica en paises
relevantes como Brasil, Pert y Venezuela, y la retraccién internacional de
Brasil, los que agudizan la incertidumbre en su proyeccién futura de las
relaciones econdmicas internacionales y plantean desafios en términos de
estrategias regionales.

En este contexto, se proponen dos alternativas a someter a consideracion
como generadores del debate y futuros trabajos. Por un lado, el Dr. Félix

Penia (2018) formula dos interrogantes clave, que se interrelacionan: ;cudles



son los redisenos al sistema multilateral del comercio internacional y a sus
reglas, que puedan ser mds relevantes en las perspectivas de los paises de
la regién, especialmente, teniendo en cuenta sus estrategias de insercién
comercial en el plano global, los requerimientos de sus propios procesos de
integracion regional, y los de sus respectivos procesos de desarrollo econé-
mico y social? ;En qué aspectos del redisefio podria articularse posiciones
con otros paises miembros de la oMc? De este modo, se podria abrir asi
una nueva etapa de rediseno del sistema y de sus reglas, basada en el reco-
nocimiento por parte de todos los miembros de la oMc, que instituciones
y reglas son necesarias para una gobernanza comercial global eficaz y, en
especial, para garantizar condiciones que contemplen la realidad de las asi-
metrias econdmicas y de las diferencias de poder relativo entre las naciones.

Por otro, el Dr. Marcelo Halperin (2017) sugiere que, sobre la base de
aceptacién del estado de fragmentacién e incertidumbre como constantes
en las relaciones econdmicas internacionales, el trabajo intelectual en la pe-
riferia tendria que prestar especial atencién al desarrollo de conocimientos
para minimizar los efectos adversos de aquel estado de fragmentacién-in-
certidumbre con respecto a los sistemas econdmicos y sociales establecidos
en la misma periferia. Por ejemplo: tratamiento de las asimetrias en tratados
de libre comercio de ultima generacién celebrados con paises desarrolla-
dos, temas relativos a la “reserva de integracién” en los compromisos de
integraciéon econdmica subregional y tratados de libre comercio de tltima
generacion entre paises de la region. También propone analizar las politi-
cas econdmicas y comerciales comprometidas por los paises de la region
a través de disposiciones o cldusulas en diversas esferas internacionales y
que, por su propia indole, tengan el efecto, actual o potencial de inhibir o
al menos desalentar ostensiblemente, la integracién econdmica regional y
subregional en cualquiera de los formatos previstos multilateralmente como
el Acuerdo AMUMA, TIsA, etc. Tendiente a aportar datos que puedan servir
alos gobiernos latinoamericanos para agudizar la mirada cuando suscriben

instrumentos internacionales y a los negociadores.
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CAPITULO 1

La geopolitica de las integraciones
regionales: logros y limitaciones

Christian Girault

¢COMO CITAR ESTE CAPITULO? / HOW TO CITE THIS CHAPTER?
Girault, C. (2019). La geopolitica de las integraciones regionales: logros y limita-
ciones. En M. Ardila y E. Vieira Posada (Eds.), Geapolitica y nuevos actores de la
integracion latinoamericana (pp. 125-136). Bogotd: Ediciones Universidad Coope-
rativa de Colombia.

doi: https://dx.doi.org/10.16925/9789587601992

Introduccién

a perspectiva tomada en este informe es la de la geopolitica, una

disciplina cientifica pertinente para abordar el futuro de las relacio-
nes internacionales y los problemas de la gobernabilidad mundial. En los
tltimos treinta anos, se han revisado las bases de la geopolitica. Una defi-
nicién sencilla de la geopolitica es “la relacion entre el poder y el espacio”
La comprensién de la nocién de “espacio” terrestre o maritimo tiene una
base geografica (geos significa tierra). En esta evolucidn, la escuela francesa

representada por gedgrafos como Michel Foucher o Yves Lacoste y la revista
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Heérodote tienen un lugar destacado. Otra referencia: se publica en Paris
desde més de sesenta afios el anuario geopolitico Inmages Economiques du
Monde (Armand Colin), repleto de datos sobre tematicas geoecondmicas
y con un analisis actualizado, sobre los paises del mundo desde més de 6o
afios (Defay, 2016; Lasserre, 2013). Por eso, queremos afiadir a los aportes de
otras disciplinas la perspectiva geopolitica que, a nuestro juicio, puede traer

clementos de comprensidn utiles para nuestros debates.
El regionalismo en América Latina

El regionalismo en América Latina tiene una larga trayectoria. Contrario a
lo que se repite a menudo, no consideramos los llamados de Simén Bolivar a
la unificacién de las provincias independientes, o el Congreso de Panamé de
1826, como hechos precursores de la integracién. El antecedente es mas bien
la creacién de la Comisién Econdmica para América Latina de las Naciones
Unidas (CEPAL) en 1948 —que celebra el 70° aniversario de su fundacién
este afio—. Por primera vez, se propuso un objetivo comun a los paises de la

regién y un método de planificacion para alcanzarlo (Rodet, 2018).
Una acumulacién de experiencias

“La integracién latinoamericana constituye uno de los procesos histéricos
mds prolongados, y también mas azarosos, de la historia regional. Aspira-
cién més que realidad, la integracién latinoamericana ha sido objeto de nu-
merosos abordajes académicos [...]” (Rojas Aravena y Sélis Rivera, 2006).

Muy frecuentemente, se manifiesta la decepcidn frente a los resultados
logrados durante los procesos de integracion, considerados como poco ha-
lagiiefios. Segun el juicio de los observadores, el proceso parece demasiado
largo y poco satisfactorio. Aqui, se hace un analisis histérico y econémico,
para llegar a conclusiones similares.

Los principios del regionalismo son adoptados con entusiasmo en los anos
1950 y 1960 por varios intelectuales y activistas politicos, principalmente,
desde las perspectivas de la ciencia econdmica o del pensamiento filoséfico.

Las primeras organizaciones regionales nacen en América Central —-ODECA



y luego Mcca-. No sin razén, esta sub-region de América Latina se presta
mejor a la integracidn, ya que existen fundamentos histéricos desde la Fede-
raciéon Centroamericana y bases geogréficas evidentes en el istmo. A pesar
de esto, los analistas consideran que el nivel de integracién alcanzado en
América Central deja mucho que desear (Mejia Herrera, 2008). En la zona
andina, el acuerdo de Cartagena (1969) inicié un acercamiento ambicioso
entre los paises de la region, el Pacto Andino, que se denomina mas tarde
como Comunidad Andina de Naciones (CAN). Aqui también el balance de
la integracion es matizado y, al final, poco favorable. A nivel continental, los
primeros pasos de la integracidn econémica y comercial (ALALC seguida por
ALADI) poco exitosos, son seguidos por nuevas propuestas mas incluyentes
como la UNASUR y la CELAC, después de una larga etapa de estancamiento
~basicamente las “décadas perdidas” de los anos 1980 y 1990-.

Los especialistas de la integraciéon hacen una distincién entre estos “mo-
mentos” de integracién: primero, una integracién “cepalina”>» (inspirada
por la CEPAL), seguida por una integracién neo-liberal (el “regionalismo
abierto”) y, finalmente, en los principios del nuevo siglo XXI, una nueva
etapa con nuevas organizaciones “post-hegemonicas” (ALBA, UNASUR,

CELAC).
Un amontonamiento de proyectos regionales

La abundancia de organismos regionales en la regién ALC confina ala pro-
liferacidn y, finalmente, a la confusién. Se trata de un amontonamiento de
organizaciones y 6rdenes regionales, en el sentido que la creacién de nuevas
entidades no conlleva la supresion de entidades pasadas.

De hecho, el nuevo orden en la region, desde la paralizacién progresiva de
los 6rganos regionales, a partir de los aflos 2013-2014, es caracterizado por
una fuerte competencia entre los distintos grupos de integracién regional.
Esto contrasta con la situacién en Europa, donde una sola organizacién con
28 Estados miembro agrupa las principales fuerzas de integracién. Segin
muchos observadores, la UE también estd entrando en una fase de paralisis

en los afios 2017-2018.
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Una integracién espacial problematica
Un cuestionamiento geopolitico y geografico

El cuestionamiento no es solamente retérico, caso en el que no tendrfa va-
lidez. Se trata mas bien de cuestiones presentes en el trasfondo del proceso
de integracién y que lo condicionan. Se pueden sugerir en preguntas como:
¢constituye América Latina una regién?, ¢constituye América del Sur una
regién? (en el sentido de una Gran Regién estructurada) (Girault, 2009a,
2009b). Las respuestas no son claras.

A nivel geopolitico, existen ciertas evidencias como la competicién his-
torica entre el “latinoamericanismo” de un lado y el panamericanismo del
otro. La ambigiiedad de posicién es muy evidente, en el caso de México,
que pertenece a América del Norte desde el punto de vista geopolitico y
econdmico a través del lazo fuerte del TLCAN. Los casos de los paises de la
“Cuenca del Caribe” —un concepto geopolitico de origen norteamericano—
como los paises de América Central —de Panamd, los Estados y territorios
del Caribe insular— que pueden ser objeto de debate también.

Los estudios geopoliticos son abordados con una variedad de escalas, la
escala local, la escala regional (sub-estatal), nacional-estatal, internacional,
mundial. Este abordaje garantiza una comprensién cientifica de hechos
complejos. La simplificacién y la confusién no dan buenos resultados.

Los siguientes datos tienen una gran consecuencia. La Unién Europea,
con 28 Estados tiene una superficie de 4.325 millones km?, lo que repre-
senta solamente la mitad de la superficie del Brasil. América del Sur, en su
conjunto, tiene una superficie de 17.815 millones km?, mas de cuatro veces la
superficie de la Unién Europea. En cuanto a poblacién, la diferencia no es
tan importante: 426 millones de. habitantes para América del Sur —~uNa-
SUR-y s12 millones de habitantes para la UE.

Asi se revela la importancia de los territorios, de sus rasgos fisicos: cuencas de
rios, montafiasy cordilleras, extensién de costas y los limitantes para activida-
des humanas y econémicas, debidos a altura, temperatura, humedad y sequia,
riesgos naturales bien presentes como terremotos, erupciones volcanicas. Me

siento confirmado en la necesidad de recordar y subrayar estos aspectos fisicos



y humanos. Los Andes son la cordillera ms larga del globo. La Comunidad
Andina ha retomado con orgullo este nombre geografico. Surge la pregunta
¢Los Andes unen o dividen los paises desde Chile y Argentina, en el Sur hasta
Venezuela y Trinidad en el hemisferio Norte? Los historiadores, los gedgrafos
responden que 7y 70, por razones evidentes: las dificultades de transporte y
de conexién por la barrera fisica de un lado, pero también los lazos histéricos

y culturales entre los paises a través las rutas y los pasos altos de la montana.
El andlisis a distintas escalas

Es necesario, pues, examinar los avances de la integracién desde el punto de
vista de estas distintas escalas. En América Latina, el tema de la integraciéon
continental es objeto de gran interés —con razén—. Pero se puede afirmar que,
en muchos casos, la integracién nacional es todavia dudosa o incompleta, lo
que le resta interés al debate. Los “enclaves” mineros, turisticos, las “zonas
francas” industriales o comerciales, las regiones de poca accesibilidad o mas
bien marginadas por varias razones (zonas indigenas, o afectadas por la in-
seguridad) existen en gran proporcion de todos los territorios. A nivel local,
de la misma manera, la integracién es, a menudo, incompleta dentro de los
territorios metropolitanos inmensos de la Regién ALC. Por ¢jemplo, en lazona
metropolitana de la ciudad de Panama, los terrenos revertidos a la Republica
de Panamd por la administracién norteamericana, tras la firma del tratado del
Canal y su implementacién en 1999, no estan realmente incorporados hasta
ahora a nivel funcional en la zona metropolitana de Panama.

Estos elementos constatados en el terreno llevan el andlisis mas alla del
simple concepto de asimetria —que se refiere, esencialmente, a la potencia
y a la influencia—, que se utiliza a menudo en el estudio de las relaciones

internacionales*. Aqui, se trata de disparidad, de inequidad entre los Estados

2 Cabe recordar la advertencia de Rojas Aravena y Solis Rivera: “El desafio que mas
inhibe el desarrollo de la intgracién latinoamericana sigue siendo la gran asimetria
que, tanto entre como al interior de los Estados de la regién, continia dominando

los principales espacios de laa agendas politicas del area. Mientras subsistan esas
asimetrias resultara muy dificil, si no imposible, generar la cultura politica y la institu-

cionalidad integradora necesarias para concretar la unidad latinoamericana” (2006).
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y, también, dentro de los territorios humanos. Este cambio de postura me-
todolégica merece una atencién particular.
Para resumir, dentro de los principales problemas sefialados en el orden

geopolitico en la Regién ALC, uno puede notar:

a). El problema de la articulacién entre la “Gran Region” y las subregio-
nes, que pueden ser funcionales o no. La relacién entre Brasil y paises
hispanohablantes de la regién es el principal problema no resuelto.
¢Puede Brasil, como potencia emergente, miembro del Grupo BRICS y
del G-20, etc., participar en la constitucién de un polo auténomo estra-
tégico en América del Sur, sin ser calificado de “hegerndn” de segundo
orden? De hecho, los paises hispanohablantes no han considerado la
medida de esta dificultad esencial. Los debates actuales sobre la rela-
cién posible o deseable entre el Mercosur y la Alianza del Pacifico (ap)
presentan este trasfondo de dificultades. Lo mismo ocurre en relacién a
otras subregiones: Centroamérica, el Gran Caribe. En cuanto al Caribe
insular, que ostenta una gran fragmentacion geograficay politica, la re-
lacién con los movimientos de integracién ha sido siempre complicada.

b). El problema de la descentralizacién y de la organizacion territorial no
resuelto a pesar de afios de informes de la CEPAL y del 1LPES, de refor-
mas administrativas o de cambios constitucionales. Los especialistas
hacen hincapié en el hecho de que atn las naciones que poseen una
Constitucién Federal (Brasil, México y Venezuela) practican apenas el
federalismo politico y fiscal, y que la concentracién de los poderes se
manifiesta en muchos renglones. En muchos de los paises, se observa
una macrocefalia, con unos polos metropolitanos, millonarios en po-
blacién que acaparan el poder, los recursos y los medios de influencia.
De ahi, la apatia de los centros secundarios y provinciales que partici-
pan poco del devenir nacional.

c). El problema anterior se conjuga con la carencia de infraestructuras. el
INTAL, instituto que depende del BID, ha repetido en multiples foros
y conferencias, la necesidad de la “conectividad” y de infraestructuras
fisicas de transporte como “pilares de la integracion” El atraso de los

proyectos estudiados y listados por el ITRsA es abrumador. Por lo menos



para América del Sur, existe informacién que los ciudadanos pueden
consultar sobre los distintos hubs (centros de logistica) o links (corre-
dores en espanol), suministradas por Cosiplan, IIRSA y INTAL. Un solo
cjemplo: el sistema del paso cristo redentor entre la regién de Santia-
go-Valparaiso y la provincia de Mendoza, esencial para los intercambios

entre los polos de Santiago y Buenos Aires.

Discusion de alternativas y propuestas

Presento, brevemente, algunas lineas de reflexion sobre el relanzamiento y

reorganizacion del proceso de integracion —la “refondation” como se dice

en francés—:

a).

Las regiones (sub-nacionales) como polos de integracién y desarrollo,
una idea que ha sido defendida por Edgar Vieira Posada en sus escritos.
Esta propuesta quiere obviar el peso del Estado central, que muchas
veces limita las iniciativas (Vieira Posada, 2004; 2006; 2013). Estas
iniciativas alcanzan, a veces, el nivel de proyectos de cooperacién in-
ternacional, en el caso, por ¢jemplo, de las “regiones transfronterizas”
De la misma manera, las grandes urbes metropolitanas, como Sao Pau-
lo, Santiago de Chile, Bogota, son ahora actores globales; por su ta-
mafio, alcanzan o sobrepasan paises pequefios o medianos y juegan un
papel en lo que se llama la “paradiplomacia’, en la que los alcaldes o jefes
de gobierno municipal de Paris, México, Santiago, Medellin, se retnen
y preparan proyectos de cooperacién o tratan temas técnicos como la
distribucién del agua, o el transporte publico (Diaz Castro, 2017).

El tema esencial que puede transformar la estructura regional es la in-
fraestructura fisica de transporte y de conexidn, en todas las escalas: lo-
cal, sub-estatal, nacional e internacional. Colombia est4 desarrollando
un programa de autopistas que puede aportar otra imagen de las con-
diciones de circulacién en el pais. Todos los modos de interconexién
deben ser considerados y estudiados, carreteras, ferrocarriles, trenes de
alta velocidad, navegacién fluvial moderna, cabotaje, banda ancha, etc.
La limitacion es el financiamiento para el portafolio de decenas de pro-

yectos del IIRSA.
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Quiero abordar al final los problemas de la percepcion del espacio y de la
gestion del espacio en América, una problemdtica que sustenta el desarrollo
espacial de las regiones y de las naciones de la regién ALC y proponer una
“alfabetizacién’, es decir, una formacién geografica y cartogréfica del publico
en la regién ALC.

Levantando acta del conocimiento insuficiente de la geografia continen-

tal, uno debe evocar problemas como:

= El problema de la educacién geograficay cartografica.

» Laslimitaciones en la educacién sobre el medioambiente —geografia fi-
sica, geologia, suelos, climatologia—.

= Generalmente, las ciencias de la naturaleza —ciencias de la tierra, geofisi-
ca, biologia de la flor y fauna— son poco desarrolladas, con excepciones
brillantes.

= Existe, también, una carencia de publicaciones de difusion cientifica —la
revista National Geographic seria una excepcion-—.

= Existen pocos libros de texto de geografia actualizados que presenten los
desafios actuales como cambio climatico, proliferacién urbana, enclaves
y zonas francas, zonas turisticas y que, ademds, describan de una manera
didictica las instituciones de la integracién regional. Para muchos lati-
noamericanos, las instituciones regionales parecen abstractas y lejanas
—el mismo problema existe en la Unién Europea donde las instituciones
de la integracién son poco conocidas—.

= El uso de los mapas es limitado y la poblacién en general no se benefi-
cia de un aprendizaje para la comprension y la utilizacién de los mapas.
Los mapas y atlas no estdn en venta de forma comtn y no figuran en las
bibliotecas.

= En general, las fuerzas armadas de los distintos paises se reservan el uso
y la publicacién de los mapas y atlas y han acaparado esta informacion,
en nombre de la teorfa obsoleta de la soberania territorial.

= Las escuelas de pensamiento geopolitico han sido captadas por las fuer-
zas militares, particularmente en Argentina, Brasil y Chile —en tiempos
de las dictaduras militares— y esto ha devaluado el ejercicio democratico

del estudio geopolitico legitimo.



» Todo esto dicho sin menospreciar la calidad de la ensefianza y de la in-
vestigacién de los colegas gedgrafos. Existen en México, y en algunos
paises de América del Sur, departamentos universitarios muy activos y

asociaciones, como la Asociagao de Gedgrafos Brasileiros (ABC).

Conclusion: el riesgo de la fragmentacion y los
desafios para América Latina y la Unién Europea

De la misma manera que el proyecto de la integracién se beneficié de fac-
tores favorables en un momento histérico, la fragmentacién puede ocurrir
en cualquier otro momento. No hay evolucién mecdnica en un sentido o en
otro; el movimiento no es univoco. La evolucién depende de las circuns-
tancias histdricas, de las tendencias tecnoldgicas y de los idearios politicos y
filoséficos de los dirigentes.

Sobre este punto, existen hitos, eventos, a veces sorprendentes o inespe-
rados, que merecen reflexién. El Pacto Andino (Acuerdo de Cartagena)
experimentd una adhesién y dos demisiones. Chile deja el Acuerdo en
1976 para no volver. Venezuela se integra en 1973 pero se retira en 2006.
En la Unién Europea hubo también vaivén de paises: el Reino Unido se
adhiere en 1973, pero con la votacién de un referéndum polémico, decide
retirarse en 2016. Por esta razdn, la estabilidad puede ser una ilusion. Se
observa que los compromisos pueden ser rescindidos o negados y que los
acuerdos pueden ser derogados.

El Brexit, un evento de gran alcance, tiene que ser analizado dentro del
cuadro histdrico y geopolitico de la relacién entre Gran Bretana y el con-
tinente europeo, y dentro del marco conceptual de la regionalizacién. Las
consecuencias de esta separacion, que todavia estd en negociacion, seran
multiples. Todos los escenarios apuntan a dificultades politicas y econdmi-
cas para los socios, pero més severas en el caso del Reino Unido mismo. Por
otro lado, el proceso de la construccién europea, iniciado por el Tratado de
Roma (1957) y bien avanzado, pasa en la actualidad por pruebas. Esta sepa-
racion, si se da, y los eventos relacionados con ella, ofrecen una oportunidad

para reflexionar sobre los procesos de integracién regional en el mundo.
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Por lo tanto, el riesgo consiste en pasar de la integracién a la desintegra-
cién y a la fragmentacién. El analista Thierry Garcin, con su gran expe-
riencia de la ensenanza de las relaciones internacionales, titula su tltimo
libro “La fragmentation du monde” y establece un balance pesimista de la
construccién europea. Segun Garcin, la Unién Europea no se ha dado los
medios suficientes para competir con las grandes potencias. Fl subraya, en
particular, la fragilidad en la faja oriental del continente frente a Rusiay a
Turquia (Garcin, 2018).

En América Latina, algunos sintomas de fragmentacién pueden ser ob-

servados en distintas 4reas:

a). La existencia de territorios fuera de la ley, controlados por pandillas o
traficantes (e. g. la criminalidad en el Tridngulo Norte de Centroamé-
rica, la inseguridad en las costas del Oriente de Venezuela, de Trinidad
y en los territorios del “Escudo de las Guayanas’, también la pirateria
sobre el rio Amazonas).

b). Lafragmentacién urbana dentro de los territorios metropolitanos muy
extensos, en Rio de Janeiro, Sio Paulo, Ciudad de México o Puerto

Principe.

La necesaria consolidacion de grupos
regionales en un mundo multipolar

Se subraya que la consolidacién de las agrupaciones regionales puede contri-
buir al logro de un mundo multipolar més seguro. Esta perspectiva incluye la
emergencia de potencias (como Brasil) que resisten y refuercen las regiones
(Destradi, Nolte y Prys-Hansen, 2018). La peor alternativa serfa, a partir de la
desintegracidn, la posibilidad de que “regiones enteras serian las presas de hege-
monias mortiferas”(Macron, 2008). Cabe completar con la cita del presidente
francés en una entrevista: “Dentro de veinte anos, potencias regionales hege-
monicas, asi como el doble polo Estados Unidos-China hubieran moldeado
un mundo en el cual serfamos marginados (Macron, mayo de 2008).

Con los elementos de reflexién y las propuestas incluidas en este informe

esperamos poder contribuir al debate sobre las integraciones regionales.
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CAPITULO 2

Variedade de motivagoes e regionalismos
na América Latina (1960-2018)

Miriam Gomes Saraiva
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Introducao

partir de 2011, vem se desenvolvendo no mundo académico di-

ferente reflexdes acerca do regionalismo latino-americano. Estas

andlises t¢ém em comum o esfor¢o de buscar uma lgica explicativa, em um

universo de iniciativas lastreadas em diferentes preferéncias politicas, expec-

tativas ¢ padroes de organizagao. Este capitulo busca apontar o estado da

arte, assim como contribuir para o entendimento da variedade do regiona-
lismo que se encontra atualmente na regiio.

Trata-se de um desafio para académicos e formuladores de politica externa

na América Latina: explicar e conceituar os tragos do regionalismo latino-

-americano da década de 2010, marcado pela variedade de motivagoes e de
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modelos, em um cendrio internacional e regional em mutagio e, portanto,
incerto.

Para resgatar ¢ compreender melhor essa conjuntura atual no que diz res-
peito, tanto a razao de ser das iniciativas de integragao/cooperagio vigentes,
quanto a conceitualizagao de um novo marco teérico ¢/ou conceitual para
o regionalismo em curso na regiio, ¢ feito aqui um recorrido das motiva-
¢oes e da evolugao conceitual do regionalismo latino-americano, sempre
com o foco nos modelos que marcaram épocas. Também, sio examinadas
propostas conceituais e desafios atuais para indicar duas dreas possiveis de

intersecao.
Por que o interesse na integragao?

O sentimento em favor de integra¢io ¢ uma constante na América Latina.
Por que um pais tem que se identificar com a regiao em questdes, tanto de
interesse do entorno gcogréﬁco, quanto de insercao internacional?

Diversos tipos de motivacdes podem ser reconhecidos por académicos
pré-integracio e lideres politicos desde a formagio dos Estados da regiao;
entre outros: aspiragoes histéricas, Iagos culturais, interesses econdmicos
de desenvolvimento produtivo, interesses econdmicos de inser¢ao comer-
cial internacional, resposta ou resisténcia ao ator hegeménico externo ou a
inser¢ao politica internacional da regiao como bloco de poder.

Na pratica existem motivagoes de diferentes origens. No campo econdmi-
co hd motivacoes de ordem comercial, tanto de perfil protecionista, quanto
relativas 4 possibilidade de aumentar os ganhos de uma negociagio comer-
cial coletiva; ou motivagoes relativas a uma estratégia de desenvolvimento
que fica potencialmente mais forte se for realizada em grupo.

As motivagdes de poder também sdo frequentes com vista a unificar as
agendas dos Estados e ampliar suas capacidades de atuagio na politica glo-
bal. Motivagdes de perfil ideacional sao histéricas, com base na proximidade
cultural, identidade histérica, projeto de futuro, aonde a integragao aparece
como destino, ou a chamada autonomia relacional que defende que, em
conjunto, a América Latina teria mais autonomia vis 2 vis atores mais fortes

da cena internacional.



E possivel agrupar essas expectativas em trés grandes motivages que tém
impactos sobre as iniciativas de integra¢io ¢/ou cooperagao regional. A pri-
meira diz respeito ao desenvolvimento econdmico. Por diversos caminhos, a
opc¢ao da integragao como um instrumento do desenvolvimento econdmico
pode ser identificada em diferentes etapas do regionalismo latino-ameri-
cano. A segunda refere-se 4 matriz de motivages ¢ a perspectiva de uma
melhor inser¢io internacional da América Latina e/ou da América do Sul
(ou de paises especificos da regiao). Essa matriz abriga questdes como a in-
ser¢ao na ordem econdmica internacional, os constrangimentos das relagoes
com os Estados Unidos e perspectivas nacionais de ascensio internacional
nas quais as iniciativas de integra¢ao seriam um instrumento. A terceira é
da ordem ideolégica e identitdria e ¢ vista em partidos e correntes politicas
de esquerda que identificam a solidariedade entre os paises ou povos como
o melhor caminho para a consolidagao de um projeto de sociedade ideal.

Dentre os defensores da integracao ela se apresenta, algumas vezes, como
instrumento para atingir algum objetivo e, outras vezes, como um fim em
si mesma. Ou seja, se a integragao ¢ vista como um instrumento para al-
cangar ganhos econémicos ou politicos, ou se ¢ vista como um objetivo
mesmo. Provavelmente nao hd uma sé resposta dos estados. Nesse item,
as preferéncias s3o muito variadas: estamos integrando e cooperando para
conseguirmos uma melhor inser¢io no mercado internacional, um comércio
melhor ou solucionar o problema de uma epidemia? Ou, estamos integran-
do porque ¢ importante, porque sentimos a identidade latino-americana
como algo que nos satisfaz?

Essas motiva¢des nao apontam para um tinico modelo ou caminho para
a integracdo. Além dos modelos tradicionais de regionalismo baseados na
institucionalidade construida pelos Estados, acomodam uma dimensao de
movimentos espontineos de interacao e aproximacao entre as diferentes so-
ciedades nacionais, que podem ser entendidos nos marcos da regionalizagao.
Em tempos recentes, o convivio entre um conjunto de organizagoes regio-
nais, principios e regras normatizadores do comportamento dos Estados,

conceituado por Detlef Nolte (afio) como governanga regional.
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Modelos de regionalismo na
América Latina no século XX

A América Latina viveu trés fases importantes de regionalismo que foram
classificadas por diferentes autores (cuales autores, afios) com termos pré-
prios. Essas fases sao identificadas, grosso modo, como regionalismo cepalino
(décadas de 1960 a 1980), regionalismo aberto (década de 1990) e regiona-
lismo pés-liberal ou pds-hegeménico (2004 a 2014, 4 guisa de uma data
precisa).

O regionalismo cepalino se desenvolveu nos anos 1950, a luz de um pro-
jeto comum para o desenvolvimento regional proposto por economistas
da CEPAL. O idedrio cepalino apontava a divisao do mundo em centro e
periferia e defendia a necessidade de um desenvolvimento industrial interno
-0 projeto desenvolvimentista-, mas orientado para um mercado regional.

A partir dos estudos da CEPAL apareceram debates sobre as possibili-
dades de implementar um processo de integragao ¢ em 1960 foi criada a
ALALC. O pensamento cepalino teve grande influéncia, nio somente em
meios académicos, mas também em meios politicos. O desenvolvimentismo
econdmico foi adaptado a dimensao nacional e o conceito de centro e peri-
feria serviu como base para a estruturacio de um pensamento diplomdtico
que buscava uma inser¢ao alternativa de paises da regiao.

Porém, na pratica, a ALALC se concentrou no comércio. Os agentes
econdmicos existentes temiam muitas vezes uma competi¢ao de rivais mais
eficientes de nagdes vizinhas e diversos paises da regiao tiveram governos
ditatoriais militares que, nesse momento, nao mostravam disposi¢ao para
partilhar espacos da soberania nacional.

No mesmo ano foi criado o Mercado Comum Centro-Americano. Nos
primeiros anos de funcionamento o MCCA criou um importante siste-
ma de pagamentos e experimentou uma expansio do comércio intra-zonal.
No entanto, desde final dos anos 1970, pro causa da crise politico-militar
que assolou a regiao ¢ a crise da divida externa, o processo de integragao
desmoronou.

Na passagem para os anos 1990, as experiéncias de integragao na América

Latina ganharam um novo impulso dentro de um cendrio internacional de



superag¢ao definitiva da ordem bipolar e estruturagio de uma nova marcada
pela forca do liberalismo, tanto na politica quanto na economia.

O modelo conhecido como regionalismo aberto assumiu caracteristicas
norteadoras para seu funcionamento: medidas visando uma economia de
mercado aberta ¢ a superacio do protecionismo histérico das economias
nacionais de orientagao cepalina, expectativa de articulagio entre paises para
construir uma economia de escala competitiva na economia internacional;
¢ a defesa de regimes democraticos pluralistas. O novo regionalismo signi-
ficou a contraparte do neoliberalismo nos processos de integragio regional
¢ orientou as andlises das experiéncias sul-americanas neste periodo. No
campo das motivagoes, as expectativas, tanto de governos nacionais quanto
de atores econdmicos domésticos, confluiram para o projeto liberal de in-
tegragio conectado com os projetos de ajuste econdémico comprometidos
com a abertura das economias nacionais. O novo modelo de integragio foi
visto como uma forma de aumentar a capacidade de competir por insumos
externos no campo econdmico, assim como enfrentar desafios ¢ pressoes
internas e externas resultantes da economia globalizada.

No campo politico ele refor¢ou as jovens democracias que deixavam para
tras as sombras das ditaduras militares. No campo tedrico, com os processos
j4 em andamento a CEPAL divulgou o documento que justifica o modelo a
partir de transformagio produtiva com equidade. Incentivos externos oriun-
dos da Comissao da Uniao Europeia também estiveram presentes.

Alguns elementos do pensamento cepalino, porém, foram mantidos. A
Tarifa Externa Comum do MERCOSUL serviu como pano de fundo para
a garantia de um mercado para produtos manufaturados brasileiros.

Entretanto, desde o inicio dos anos 2000 algumas condigoes bésicas do
funcionamento do regionalismo aberto foram postas em xeque. O modelo
de abertura das economias nacionais nao mostrou os resultados esperados
¢ em diversos paises da regido foi substituido, paulatinamente, por um mo-
delo orientado para politicas de desenvolvimento nacionais de corte pro-
tecionista, proximo do desenvolvimentismo. As reflexdes sobre a redugao
da pobreza ¢ da desigualdade também ocuparam cada vez mais o campo da

politica. Levando em consideragao o exterior, a ado¢io de compromissos
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comerciais proprios do regionalismo aberto foi dando lugar a preferéncias
mais cooperativas.

Como agravante, a ideia de criar uma economia regional de escala nunca
chegou a ser implementada, devido a resisténcia de agentes econdmicos na-
cionais que colocaram obsticulos vinculados ao histérico cardter defensivo
dos processos de integragdo na regiao. A construgio de um cendrio de in-
terdependéncia se confirmou apenas em parte e os custos da passagem para
uma economia de escala nao foram afrontados.

Por fim, o consenso atingido durante os anos 1990 sobre a importincia
dos regimes democraticos representativos ocidentais sofreu mudangas e per-
deu relevincia em alguns paises da regiao. Desde o inicio dos anos 2000,
alguns governos buscaram reconstruir os respectivos regimes politicos na-
cionais a partir de novos padrées de inser¢io de setores, até entdo, margina-
lizados da politica. As explicagoes tradicionais sobre integracio com base
em transformagao produtiva com equidade deixaram diversas lacunas frente

a estas transformacdes.
O regionalismo pés-hegeménico ou pés-liberal

O perfil do regionalismo que se desenhou a partir do fracasso do regiona-
lismo aberto, foi se materializando no decorrer da década de 2000 em dife-
rentes formatos. Ao MERCOSUL ¢ 2 Comunidade Andina se somaram a
UNASUL, a ALBA ¢ a CELAC. Com excegao da CAN, que se debilitou
durante esses anos, essas experiéncias tem uma variedade de itens contem-
plados, mas com um eixo comum: a autonomia dos estados participantes na
escolha de suas respectivas estratégias de desenvolvimento, ou seja, a centra-
lidade da politica e a nao centralidade da integra¢ao comercial.

O regionalismo p6s-liberal teve lugar na conjuntura do cendrio interna-
cional fragmentado, baseado no multilateralismo, com espagos para a mu-
danga no tipo de inser¢ao internacional da regiao. Também foi marcado
pelo aumento dos pregos dos commodities, favorecendo o crescimento das
economias dos paises exportadores.

Na dimensio regional, as forgas politicas progressistas foram predomi-

nantes, embora nio absolutas. Em comparacio a modelos anteriores, o



regionalismo pds-liberal tirou os temas comerciais do foco da integragao e
direcionou-se para 4reas alternativas como infraestrutura, saude, educagao
¢ temas vinculados 4 assimetria entre os paises da regido. A agenda teve um
perfil marcadamente politico, composta por temas de cooperagio técnica e
financeira, integragao fisica, meio ambiente, integra¢io energética, mecanis-
mos financeiros sul-americanos e promogao da coesio social. Com um per-
fil diferente do regionalismo aberto, o regionalismo pés-liberal acomodou
diferengas e contribuiu tanto a consolida¢io de uma governanca regional,
quanto a expansio da regionaliza¢io no continente.

Dentre as iniciativas do periodo, a ALBA teve um carater prioritariamente
politico e buscou formar uma identidade entre paises que partilhavam ideais
politicos e estratégias de desenvolvimento econémico antiliberais. A UNA-
SUL foi o principal exemplo do e atuou como instrumento de conformagao
da governanca regional. Em termos econ6émicos, por nio se enquadrar em
nenhuma das classificagoes de integragao econdmica, pode acomodar dife-
rentes iniciativas subregionais como o MERCOSUL, a CAN e mesmo a
ALBA. Com um perfil fortemente politico, a UNASUL contribuiu para
unificar comportamentos dos paises membros e desempenhou um papel
importante frente as situagoes de crise no continente.

O MERCOSUL experimentou uma redefini¢ao dos seus objetivos ¢ as
dimensdes politica e societal passaram a ocupar um lugar central nos marcos
do bloco. Assim mesmo, foram criados o Fundo de Convergéncia Estrutu-
ral, o Parlamento, organismos de acompanhamento da sociedade civil ¢ a
CELAC, finalizando a década. Esta tiltima se constituiu em um projeto de
concertacio politica que buscou dar mais institucionalidade ao que havia
sido o Grupo do Rio e teve uma contribui¢ao visivel na formagio de uma
governanca regional.

Por fim, cabe ressaltar que alguns tragos e institui¢oes construidas nos
marcos do regionalismo aberto se mantiveram no periodo. O modelo da
UNASUL conviveu com opgdes, sobretudo, nacionais de livre coméreio.
A Comunidade Andina ficou bastante desarticulada e manteve tragos do
regionalismo aberto. A solicitacao da Venezuela de saida do bloco, soma-
ram-se as opcdes da Bolivia ¢ do Equador por uma visao bolivariana e por

fazerem parte também da ALBA. O Peru ¢ a Colémbia buscaram manter
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tracos do regionalismo aberto na organizagao e, diante das dificuldades,
orientaram-se para negociagdes de tratados bilaterais de livre coméreio com
os Estados Unidos. O Chile, por sua parte, no campo econdmico optou por
pautar sua inser¢ao internacional a partir de tratados de livre comércio. Na
América Central, o SICA teve um papel importante na reconstrugao eco-
némica da regido no que diz respeito as negociagdes com parceiros externos

¢ na captagao da ajuda para o desenvolvimento.

Motivacoes e reflexdes tedricas
do regionalismo pds-liberal

O modelo do regionalismo pés-liberal se apoiou, basicamente, em uma ar-
ticulacdo entre atores politicos, econdmicos e académicos.

Na dimensao politica, as concepgdes de integragio debatidas no Férum
de Sao Paulo tiveram um papel importante, tanto em relagio a prioridade
dada a politica, quanto as questdes de assimetria. A perspectiva de fortalecer
a inser¢ao internacional da regido através de didlogos inter-regionais ou da
busca de articular posi¢oes em institui¢des multilaterais da politica global
foi defendida por governos da regiao. No caso brasileiro, foi evidente a am-
biguidade entre atuar como representante da regiao ou agir em conjunto
com seus pares .

No referente aos agentes econdmicos, o modelo abria caminhos para a
regionaliza¢do no campo econdmico, nas dimensoes do comércio e dos in-
vestimentos, sem comprometer a autonomia ¢ as estratégias nacionais de
desenvolvimento econ6émico. A construgio de uma rede de governanga re-
gional gerava condi¢des para a acomodagio de especificidades nacionais
em diferentes dreas (como nos casos de satide, de defesa e de combate ao
crime organizado). Diferentes atores sociais tiveram uma maior participa-
¢30 em organismos regionais, embora fosse bem menor do que foi esperado
inicialmente.

Por fim, formou-se uma comunidade epistémica favoravel a cooperagao
e integracio regional, defensora do modelo de regionalismo pés-liberal e
concretizada no ativismo politico e social e nas diferentes reflexdes sobre o

regionalismo. Partindo de diferentes perspectivas, os académicos deram ao



regionalismo pés-liberal diversas classificagoes, contribuindo para entender
o sucesso das iniciativas do periodo, assim como o forte avango da regiona-
lizagao na América do Sul.

Um exemplo destas concepgdes sao os postulados de Pedro da Motta
Veiga e Sandra Rios (afio) e José Antonio Sanahuja (afio) que chamam o
modelo de pds-liberal, uma vez que se afasta da integragiao comercial dan-
do destaque ao espago da politica. Os autores descrevem que as assimetrias
entre os paises gerariam incentivos desiguais para se avangar no campo da
integra¢io econdmica, o que levaria a uma maior margem de manobra para
os Estados em suas respectivas estratégicas publicas de desenvolvimento.

Por sua parte, Pia Riggirozzi (afio) recupera a ideia de um regionalismo
defensivo, critico as ideias neoliberais e orientado para dreas especificas de
desenvolvimento humano como infraestrutura e energia, entre outros. Da
mesma forma, Susanne Gratius (afio) o denomina como regionalismo po-
litico-social, como consequéncia da ascensao de governos com novos pro-
jetos politicos ¢ econdmicos, ¢ Olivier Dabéne (ano) o identifica com um
regionalismo neo-estruturalista, destacando a heterogencidade e tensoes
do modelo na medida em que incorpora diversos atores com agendas dife-
rentes. Desde uma perspectiva brasileira, Elena Lazarou Bruno e Luciano
(afio) classificam o regionalismo defendido na politica externa brasileira de
diversas formas: regionalismo pés-democratizagio, regionalismo presiden-

cial e regionalismo instrumental.
Um novo modelo de regionalismo?

A partir de 2011 alguns acontecimentos foram modificando o cendrio regio-
nal. A crise econdmica internacional iniciada em 2008 mostrou suas con-
sequéncias, trazendo mudangas no cenario internacional com a queda dos
precos de commodities exportados por paises da regido. Essas exportagoes,
sustentadas por pregos favoraveis até 2008, tiveram um papel importante na
capacidade dos governos sul-americanos de implementar politicas publicas
de crescimento econdémico e distribuicao social. A crise internacional e a
queda nos precos dos commodities impactou as economias nacionais e trou-

xe para dentro dos paises o cendrio de crise econdmica.
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Por outro lado, os avangos na formagio de grandes blocos de livre co-
mércio e em acordos coletivos e bilaterais dificultaram a inser¢ao de alguns
sul-americanos na economia internacional. Elementos que marcaram o
regionalismo aberto foram retomando progressivamente o cendrio regio-
nal. Dentre os mega-acordos negociados até 2016, a Parceria Transatlantica
(TTIP) e a Parceria Transpacifico (TTP) seriam os mais importantes. O
TTP conta com paises da regiao ¢ ultrapassa um acordo comercial tradi-
cional ao incluir comércio de servicos e normas relativas a propriedade
intelectual e as leis trabalhistas. Nesse caso, padroes e regras de comércio
intra-regional seriam consolidadas por fora dos marcos da regiao, limitando
a margem de manobra de acordos regionais.

Nesse contexto, em 2011 foi formada a Alianga do Pacifico (AP), com
um foco prioritariamente comercial e algumas caracteristicas do regiona-
lismo aberto. O bloco aglutina quatro paises cujas economias seguem uma
orientagio de abertura para o comércio internacional (atualmente mais doze
observadores dentre latino-americanos e caribenhos). A formagio da AP
trouxe de volta A regido debates sobre o renascimento do regionalismo aber-
to, assim como percepgdes de uma América do Sul dividida entre duas visoes
diferentes de regionalismo: por um lado,a UNASUL ¢ o MERCOSUL de
cardter pds-liberal, e por outro a op¢ao de abertura comercial e alianga com
paises da Asia-Pacifico. O possivel retorno do regionalismo aberto foi um
desafio para a estratégia de integragio regional.

As crises econdmicas nacionais, por sua vez, trouxeram consequéncias. O
impacto das mudancas no cendrio econdmico internacional foi ampliado
por problemas de gestio da economia e por crises politicas. Houve uma
mudanga no perfil politico da regido, através da eleigao de partidos e presi-
dentes com perfis diferentes dos que havia até o inicio da década de 2010. Os
governos progressistas estabelecidos comegaram a enfrentar dificuldades nos
cendrios domésticos e as novas eleicoes deram lugar a governos liberais ¢/ou
conservadores, contribuindo para um desmonte da comunidade epistémica
pré-integracao defensora do regionalismo p6s-liberal que tinha tido um
papel importante na criagio da UNASUL e da CELAC.

Como agravante, a politica externa brasileira de incentivo a cooperagio

¢ a regionalizagao foi interrompida. Durante os anos 2000 ¢ sob o governo



Lula, o Brasil teve um lugar (relativo) de lideranca e paymaster do processo
de cooperagio regional, influenciando a trajetéria politica da regido e ban-
cando parte dos custos da integragao. Houve lacunas, mas, em um cendrio
internacional fragmentado, o pais desempenhou, durante a década, um pa-
pel assertivo na politica regional. Os custos de estruturagio da governanca
regional foram em parte divididos pelos paises da regiao, mas a maior parte
coube ao governo brasileiro, através de assisténcia técnica e investimento de
obras de infraestrutura.

Mas a vontade politica do presidente Lula de construir uma governanca
regional encabegada pelo Brasil, nio teve continuidade. Com Dilma Rou-
sseff, o papel do Brasil de paymaster e estruturador da agenda da regiao foi
sendo reduzido, progressivamente, em fungao da crise econdmica brasileira
¢, a partir de 2015, também da crise politica. O governo de Michel Temer
deixou incertos os destinos do Brasil , mas era evidente que o regionalismo
nio fazia parte de seus interesses. Assim, as iniciativas de uma poténcia re-
gional, apontadas por Detlef Nolte (afio) como importantes na formagio
de uma organizagio regional, claramente se reduziram.

Por outro lado, a morte de Hugo Chévez reduziu o ativismo da Venezuela
na construgao ¢ fortalecimento da ALBA, que enfrentou uma retragao. O
papel da Venezuela de mantenedor de bens regionais dos paises da ALBA foi
o motivo de ser ¢ a for¢a do bloco. Entretanto, a crise econdmica e politica
na Venezuela instaurou a inércia no grupo. A ALBA foi o l6cus onde a Ve-
nezuela construiu, com seus recursos, um projeto de lideranga que competia
com o brasileiro. Com a morte de Chavez, o papel de paymaster venezuelano,
defensor de um tipo de regionalismo pés (e anti) liberal, foi interrompido.

Na dimensao de atores externos, os Estados Unidos vém progressivamente
se afastando no que diz respeito as iniciativas regionais. Politicas como a
ALCA despareceram ¢ os Estados Unidos tém buscado cada vez mais par-
cerias bilaterais e seletivas com determinados paises da regiao.

No caso da China, a trajetdria se dd no sentido contrario. O pais oriental,
que historicamente nao teve vinculos por aqui, tem buscando se aproxi-
mar da regiao, através do estabelecimento de acordos e parcerias seletivas e
bilaterais. A aproximacio paulatina da China nio provocou uma resposta
regional coletiva, fosse da UNASUL ou do préprio MERCOSUL. Através
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de suas parcerias seletivas, a China torna-se um competidor no campo pelos
investimentos e exportagdes ¢ pela inibi¢o de parcerias internas aos blocos
regionais. Este comportamento seletivo, tanto dos Estados Unidos quanto
da China, desfavorece os processos de integragao regional.

A interagdao com a Unido Europeia que, historicamente, tem sido um in-
centivo para a coesao, vem experimentando limites. Os impactos da crise
de 2008 ¢ as dificuldades enfrentadas tanto com a chegada em massa de
imigrantes quanto com o processo da saida do Reino Unido, tem reduzindo
a margem de manobra da Unido Europeia em suas relagdes inter-regionais.
A CELAC -contraparte regional na América Latina- tem tido uma atuagio
limitada e experimenta problemas em seu funcionamento.

O cendrio do regionalismo na América Latina, em termos gerais, foi entao
se modificando, dando lugar a experiéncias difusas e 4 convivéncia de mo-
delos diferenciados. O desmonte progressivo do regionalismo pés-liberal,
sem ter sido substituido por um modelo de regionalismo predominante, deu

lugar a uma variedade de regionalismo.
Motivacoes persistentes

No que diz respeito as motivagdes por integra¢ao na regiao, embora por
diferentes razoes ¢ desde perspectivas também diversas, sempre houve fortes
moveis subjetivos por trds dos impulsos de integragio. Em tempos recentes,
em termos de discurso, a integragao ¢ sempre mencionada nas declaragoes
de politicos e diplomatas.

Encontram-se atualmente dois elementos importantes em relacio as mo-
tivagoes. O primeiro ¢ o papel da governanca regional, mesmo sem que haja
uma integra¢ao econdmica no sentido mais estrito. A governanga regional
corresponde a uma série de instituigdes e regimes que criam habitos, cos-
tumes, formas de reduzir e de administrar diferencas, em outras palavras,
canais de didlogo. Neste sentido, em um cendrio fragmentado a governanga
regional ¢ um bem importante para o investimento.

O regionalismo que se desenha atualmente na América Latina apresenta
diversas caracteristicas ¢ perfis. Nao tem um padrio hegemoénico e, de forma

dinimica, acompanha as mudangas internacionais, regionais e dos Estados da



regido. Essa variedade do regionalismo adapta caracteristicas de institui¢oes
que haviam se consolidado nos padroes do regionalismo aberto ou do pds-li-
beral, mas também apresentam novas caracteristicas. O esfor¢o de académicos
para circunscrever ou classificar essa auséncia de um padrio tem como base a
flexibilidade no formato das organizagdes e as iniciativas pontuais de coope-
ragao que se formaramou se consolidaram a partir dos anos 2000.

Existe um desafio respeito as diferencas das preferéncias politicas e das estra-
tégias de desenvolvimento nacionais. A interse¢ao das percepgoes de diferentes
atores politicos da regido ¢ reduzida em quanto a preferéncias de modelo eco-
noémico e a concepgao de democracia. Existem dificuldades em criar consensos
ao redor de temas nos quais nao ha convergéncias « priori. Algumas iniciativas
foram travadas por essas diferengas (como no caso dos esforcos da UNASUL
paraacrise na Venezuela) ou pela falta da presen¢a de um ator politico formador
de consensos (como foi a presidéncia brasileira durante o governo de Lula). Mu-
dangas politicas préprias de regimes democraticos podem modificar as opgoes
nacionais relativas ao regionalismo e afetar as instituiges ja consolidadas.

As motivagoes diversas, as preferéncias politicas desencontradas, as di-
ferentes expectativas acerca do que se entende por éxito ou fracasso das
iniciativas regionais, tem contribuido para a falta de uma tipologia clara.
A proliferagdo e a superposicao de iniciativas ocorridas recentemente nao
ajudaram na defini¢io de um padrio tnico.

Iniciativas herdadas do regionalismo aberto voltam a se ajustar 4 centra-
lidade do livre comércio, mas se conservam elementos importantes como a
presenca dos Estados como atores chave (a forca do intergovernamentalis-
mo), o papel da integra¢io no idedrio politico ¢ a constante busca, através
do regionalismo, de melhores condigées politicas, econdmicas e sociais para
a regido. Trata-se de um cendrio fragmentado, com combinag¢des ad hoc de
interesses, onde as bases do regionalismo estao sendo progressivamente des-

construidas e ressignificadas.
Como acomodar diferencas?

H4 um consenso, entre diferentes académicos, de que existe atualmente

uma grande variedade de projetos de integra¢io/cooperagio, assim como
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sobreposi¢ao de iniciativas. As organiza¢oes que foram estruturadas nas
décadas de 1980 e 1990 se ajustaram e novas organizagoes foram criadas.
Nesses ultimos dois anos, o cendrio externo a regiao tem experimentado
novas mudangas. Somado 4 auséncia de uma politica norte-americana para a
regiio, os desafios ao multilateralismo global, colocados por Donald Trump,
introduziram mudangas no cendrio global afetando, entre outras, a inser¢ao
internacional das regies como atores coletivos.

No campo politico regional, as preferéncias ideoldgicas dos atores mar-
cam diferencas cada vez mais fortes, assim como as diversas formas que
cles entendem o regionalismo. . Essa coexisténcia variada ¢ identificada
por diversos autores com a metafora do spaghetti bowl. Para dar conta
dessa heterogencidade, estudiosos do regionalismo vém contribuindo
com reflexdes para andlise do fenémeno. Em 2012 Andrés Malamud e
Gian Luca Gardini publicaram um artigo que identifica um cendrio de
regionalismo de sobreposi¢ao ou regionalismo multi-nivel, que significaa
coexisténcia de subregionalismos segmentados. Este poderia produzir im-
passes entre as institui¢oes proprias da regido e as sociedades nacionais. Os
Estados seriam levados a participar de mais de uma organizagio regional,
estando sujeitos a dupla lealdade ¢ ao conflito entre diferentes normas.
Estas diversas iniciativas regionais tornariam mais dificil de definir um
denominador comum.

Em contraposigao a essa perspectiva, se apresentam reflexes positivas de
uma variedade de institui¢oes. Detlef Nolte aponta o conceito de governan-
¢a regional como instrumento para compreender o padrao atual do regio-
nalismo na América Latina a partir de multiplas iniciativas. Sugere, para o
caso latino-americano, a substitui¢ao da divisao feita tradicionalmente entre
integracdo e cooperagio regional, pela adogao do conceito de arquitetura
regional, assumindo que, a partir de uma geometria varidvel, a nova arquite-
tura pode incluir tanto organizagdes regionais quanto diferentes padrées de
cooperagao. Por sua parte José Bricefio Ruiz rediscute a divisao feita entre
regionalismo estratégico, regionalismo social e regionalismo produtivo, en-
quanto Stephanie Hofmann e Fréderic Mérand apontam a existéncia de uma
clasticidade institucional. Para explicar o MERCOSUL, Regina Kfuri Bar-

bosa propoe a denominagio de regionalismo multifacetado, caracterizado



pela convivéncia de diferentes modelos, combinando as agendas domésticas
dos paises com as inciativas de cooperagio.

Em 2015, Gardini propds o conceito de regionalismo modular. Como
argumento, o autor destaca o crescimento de iniciativas justapostas, a
distincia entre as narrativas dos atores politicos ¢ a realidade e a prefe-
réncia por experiéncias de cooperagiao em detrimento de iniciativas de
integra¢ao. O regionalismo modular pressupoe a existéncia de uma mul-
tiplicidade de atores com flexibilidade de comportamento. Em termos
analiticos, esta definicao permite uma variedade de formatos explicando
a coexisténcia de diferentes tipos de iniciativas desde uma perspectiva
multidimensional e acomoda dimensdes de cooperacao, integragao e
identidade regional.

Por fim, Detlef Nolte ¢ Nicolds Comini defendem a ideia de que o re-
gionalismo seria o reflexo do que os agentes buscam construir ¢ nao repre-
senta, necessariamente, eficiéncia. A sobreposigéo de organizagoes, nesse
caso, pode ser vista como proveitosa por atores politicos do continente.
A combinagio, articulagio ou competicao dessas diversas motivacoes que
marcam os atores regionais teriam sempre um impacto importante sobre as

iniciativas na regiéo.
Problemas do debate atual

O primeiro problema ¢ a decomposi¢ao de um modelo de referéncia de re-
gionalismo, sobretudo, na América do Sul, mesmo com o convivio com for-
mas alternativas como tragos do regionalismo cepalino ¢ com a manutengao
de institui¢oes do regionalismo aberto. Isso significa que, em tempos passa-
dos, houve na América Latina modelos de regionalismos predominantes que
deram lugar para as chamadas “ctapas” ou “ondas”, caracteristica dos anos
1960 ou do regionalismo cepalino. Foi um tipo de regionalismo orientado
para um protecionismo da regido frente a atores externos, de cardter coletivo
¢ com vistas a incentivar o processo de industrializagao.

Nos anos 1990, o regionalismo aberto foi um modelo com foco no co-
mércio. Este repousa em iniciativas orientadas para o comércio, nio no

sentido de protecio aduaneira, mas como uma etapa para a inser¢ao mais
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competitiva dos paises membros na economia internacional. Mais recente-
mente, nos anos 2000, foi predominante o regionalismo pés-liberal, com a
nao centralidade do comércio e sua gama mais ampla de temas. Ainda que
nenhum destes casos se deu de forma absoluta, pois sempre houve a perma-
néncia, em menor escala, de esquemas alternativos, foi evidente que estes
modelos marcaram claramente a dinimica regional.

Atualmente, o cendrio se caracteriza pelo desmonte do regionalismo pés-
-liberal ¢ por uma mistura de diferentes modelos. A Alianga do Pacifico tem
ocupado um lugar importante ¢ mantem proximidade com o regionalismo
aberto. Com caracteristicas diferentes, a UNASUL segue existindo com
qualidades préximas do regionalismo pés-liberal, embora com dificuldades
para atuar. Estd dado um contexto onde nao ha um caminho certo por onde
seguir e tornam-se necessdrias as escolhas.

O segundo problema ¢ o desmonte de uma comunidade epistémica pré-
-integra¢ao, norteada pela defesa do regionalismo pés-liberal. O regionalis-
mo pos-liberal nao foi uma construcio exclusiva de politica ou da enonomia,
mas um conjunto de iniciativas ¢ preferéncias de diversos personagens dos
dois campos com importantes aportes de académicos e de atores sociais.
Essa comunidade foi sendo desmontada com os fracassos e a nio renovagao
dos governos progressistas e com as consequentes mudangas de linha poli-
tica nas presidéncias dos paises da regido.

O terceiro problema diz respeito ao papel de Cuba como elemento agluti-
nador de uma identidade latino-americana. A América Latina teve, ao longo
do tempo, diferentes identidades: o bolivarismo, o pan-americanismo, o
latino-americanismo e, nos anos de 2000, o sul-americanismo. A exclusio
de Cuba da OEA em 1962 funcionou como incentivo para a construcio de
uma identidade latino-americana, dada pela alteridade aos Estados Unidos.
A partir do momento em que Cuba retorna 8 OEA, de onde se postula a
alteridade? Para que manter institui¢oes alternativas? Esse tipo de questio-
namento ¢, portanto, um desafio 8 CELAC, que, dentre as organizagoes

atuais, parece ser a mais de futuro mais incerto.



Desafios e indagagoes

Nos tltimos anos, as elei¢des de Mauricio Macri; Pedro Paulo Kuczyski
(agora afastado); Sebastidn Pifiera; Mario Abdo Benitez; e Ivin Duque, sao
um claro retrato do avan¢o do conservadorismo na regido. O caso brasilei-
ro ¢ um caso a parte. A ascensio de Donald Trump resultou em medidas
protecionistas, comportamento negativo frente ao México e as relagées di-
plométicas com Cuba. Como exemplo do desinteresse do governo norte-
-americano pela regiao, Trump nio participou da Cupula das Américas de
Lima, em 2018 (quem sabe, pode trazer um novo impulso para a alteridade).

A crise da UNASUL e o afastamento voluntdrio de seis de seus membros
em 2018 (Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Paraguai e Peru) mostra, nao
somente as divergéncias em relagio as preferéncias politicas, mas também
a auséncia de uma concepgio comum de organizagio regional possivel. A
posterior preocupagao brasileira e o descolamento do pais desse grupo ¢
um elemento ainda mais complicador. Esses comportamentos refor¢am a
variedade de motiva¢des frente ao regionalismo vigentes e como as bases
vém sendo desconstruidas ou ressignificadas.

Recoloca-se o desafio do conceito de “integragao regional”. No senti-
do estrito, defendido por alguns académicos, integracio corresponde ao
compromisso de interacio que, uma vez assumido, nao pode se desfazer
sem altos custos. Essa integracio acontece mais frequentemente em 4reas
especificas como a comercial, a produtiva ou energética. Se abranger va-
rias dimensdes, ¢ vinculada 4 ideia de partilha de soberania. A cooperagao
seria, portanto, mais flexivel: hd menos custos para um Estado retroceder
ou mudar de comportamento. Por outro lado, em sentido mais amplo, o
termo integragao pode ser utilizado para se referir a uma aproximagao forte
¢ atuagao conjunta entre Estados, com formatos adaptados a suas escolhas.
Essa ¢ uma ressignificagao do termo vinda da politica e serve para explicar a
realidade latino-americana.

Outra caracteristica do cendrio de ressignificagao do entendimento re-
gional diz respeito a fragmentagio do regionalismo. Essa fragmentagao
acomoda a coexisténcia de diferentes tipos de regionalismo, e das iniciati-

vas de integracio e cooperagio. A fragmentagio dificulta as iniciativas de
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integragao em sentido estrito. Questiona-se entao sobre quais podem ser os
interesses que, nesse cendrio, vao nortear as escolhas nacionais. Existe atual-
mente uma grande variedade de questdes pontuais, interesses segmentados,
atores sociais ¢ econdmicos que podem apresentar solicitagoes setoriais aos
gOovernos, assim como influenciar um governo nacional a buscar aproxima-
¢30 ou o estabelecimento de vinculos cooperativos mais fortes com outro
(ou outros) Estado em 4reas particulares. O formato que se desenha atual-
mente ¢, portanto, mais flexivel.

O que a realidade atual aponta nao ¢ de fécil previsao, mas ¢ possivel suge-
rir que a regionalizagio e a governanga regional sio caminhos a serem trilha-
dos. Em termos académicos, a regionalizacao se refere 4 maior aproximagao
entre atores econdmicos e sociais de diferentes Estados, ao intercAmbio e a
interacio entre diferentes sociedades nacionais, mas que nao se dao através
do Estado necessariamente. A regionalizagio ¢ marcada por interagoes e
interlocugoes que se dao de forma espontanea. No caso latino-americano,
o modelo de regionalismo p6s-liberal dos anos 2000 investiu e incentivou
a regionalizagao.

A governanga regional, por sua vez, refere-se a um conjunto de organi-
zagOes regionais, a principios € regras normatizadores do comportamento
dos Estados, que contribuem para a solugao de problemas da regido, assim
como para proporcionar maiores beneficios nos padroes de relacionamento
intra-regional.

Se nao hé integracdo econdmica com partilha de soberania, nem um
modelo preferencial de regionalismo, a aproximagao entre as sociedades
da regido ¢ a construgio de principios e comportamentos comuns que ad-
ministrem diferencas necessérias, podem ser apostas relevantes. Estes sao
clementos que, em um momento dificil e com preferéncias variadas, podem

ser uma janela de oportunidade.
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CAPITULO 3

Brasil y el interés geopolitico
en la Alianza del Pacifico

Gisela da Silva Guevara
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gracién latinoamericana (pp. 157-171). Bogota: Ediciones Universidad Cooperativa
de Colombia.
doi: https://dx.doi.org/10.16925/9789587601992

Introduccidén

n el siglo XXI, Brasil ha estado marcado por el dilema de dividir

sus recursos, su politica exterior y sus estrategias geopoliticas en-
tre, por un lado, el Atldntico, el cual ha impactado de forma decisiva su
conformacioén como nacién vy, por otro, fortalecer su proyecto biocednico
hasta el Pacifico, sobre todo a partir del 2000, con la cumbre de presidentes
suramericanos en Brasil, bajo el auspicio del presidente Fernando Henrique
Cardoso. Asimismo, la tradicién alimentada por geopolitélogos brasileros

como Mario Travassos desde inicios del siglo XX es una relevante expresion,
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entre otros en medios militares, de una ambicién del pafs en proyectar sus
pretensiones de lider suramericano sobre el resto del continente. Robert
Lawrence afirma que “desafortunadamente América Latina estd dividida
geopoliticamente en Atldntico y Pacifico. Necesitamos de una América
unida. Brasil me parece global, lo que es bueno, pero necesita de relaciones
regionales més fuertes” (Lawrence, 2016).

A inicios del siglo XXI, a la vez que se hacian vigentes las ambiciones
de llegar al Pacifico por via de un proyecto de Brasil, en el émbito de la
integracién en infraestructuras, el contexto internacional sufria algunos
cambios significativos con el surgir contundente de potencias emergentes
como China o India, lo que llevé los lideres brasileros a mirar hacia Asia-Pa-
cifico con gran interés. China pasarfa a ser un socio comercial primordial
para el coloso suramericano y el valor politico de foros como 1BsA (India,
Brasil y Surafrica) o los BRICS (Brasil, Rusia, China y Sudéfrica) pasaba a
ser determinante para la visién brasilera de un mundo menos asimétrico y
multipolar.

De igual modo, en la segunda década del siglo XXI, formaciones como la
Alianza del Pacifico pasarian a ser un reto para el liderazgo de Brasil en Su-
ramérica, donde, amortiguada (aunque no diluida) la rivalidad con Argen-
tina, nuevos polos de competicidn y cooperacidn pasarfan a ser retos para
Brasilia. Esta iniciativa integracionista, fomentada por Colombia, Chile,
México y Pert, fue creada mediante la Declaracién de Lima, en abril de
2011, con ¢l objetivo de conformar “un 4rea de integracién profunda, que
busca avanzar progresivamente hacia la libre circulacién de bienes, servicios,
capitales y personas” (Acuerdo marco, 6 de junio, 2012). La AP abarca 220,6
millones de habitantes y atrae el 41% de la inversidn extranjera directa (IED)
para América Latina (AP, s.f.).

A su vez, Brasil tiene hoy dfa mas de 200 millones de habitantes (1BGE,
2017), lo que abarca un nimero de habitantes cercano a los cuatro paises
de la AP en su conjunto, es el pais mas extenso de América del Sur y su
costa atlintica alcanza mas de 7000 km. Por otro lado, tiene fronteras con
nueve paises de América del Sur, a saber, Colombia, Venezuela, Guyana,
Surinam, Argentina, Uruguay, Paraguay, Bolivia y Pert, las cuales implican

que esté naturalmente en una interdependencia con la mayor parte de los



territorios de Suramérica. Aunque no consideramos que el determinismo
geogréfico sea un pardmetro orientador para analizar las relaciones inter e
intraestatales, si consideramos que caracteristicas geogréficas de los espacios
suramericanos deben ser tenidos en cuenta a la hora de analizar a las rela-
ciones regionales.

En este texto, analizamos c6mo Brasil visualiza la oportunidad de forta-
lecer sus lazos con la Alianza del Pacifico en el marco de una gran estrategia
de unir, de forma no bélica, el Atldntico con el Pacifico. Empezaremos por
considerar la importancia de los trabajos de geopolitélogos brasileros en la
conceptualizacién de Brasil hasta llegar al Pacifico. En segunda instancia,
haremos referencia a la reconceptualizacién del “destino manifiesto” en fi-
nales del siglo XX ¢ inicios XXI y su importancia para alimentar la visién
brasilera de un mundo menos asimétrico y multipolar. En una tercera parte
pasaremos a averiguar cémo los proyectos de Cosiplan y de la 11RSA sirvie-
ron, en parte, las ambiciones fomentadas por Brasil para llegar al Pacifico,
pasando, finalmente, a reflexionar sobre las ambigtiedades del “temor del
cerco” y su importancia para fomentar los esfuerzos en impedir que el pais

quede limitado a una franja atldntica, geoecondmica y geoestratégicamente

hablando.

Antecedentes de los estudios geopoliticos:
una proyeccion brasilera hasta el Pacifico

En los afios 30 del siglo XX, Mario Travassos escribié la obra Projegio Conti-
nental do Brasil, la cual reflexionaba sobre la busqueda del pais de una salida
por el océano Pacifico. El autor destacaba la relevancia para los Estados de
obtener “varias salidas al mar, si es posible a mares diferentes” (1978, p. 4),
en el marco de un complejo geopolitico sudamericano. Mencionaba, entre
otros, que para Brasil asumfa “la més alta importancia los problemas resul-
tantes del antagonismo ocednico” entre el Atlantico y el Pacifico, alertando
en ese entonces para la rivalidad con Argentina y el peligro que ésta llevase
a acaparar hacia Buenos Aires los principales ejes transocednicos, dejando

Brasil fuera de éstos.

Brasil y el interés geopolitico en la Alianza del Pacifico

—
[€,]

©° /



/ GEOPOLITICA Y NUEVOS ACTORES DE LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

—
o~
(@)

En la introduccidn a la versién de la obra antes mencionada de Travassos,
Pandia Calogeras enfatizaba que “si este siglo debe ser el siglo del Pacifico y
el de América del Sur, es imprescindible sondear y definir las caracteristicas
de los términos de esta presencia” ( Travassos, 1978, p. 11). Ya en esa versién se
recalcaba la relevancia de la interdependencia entre los Estados, a la cual, por
supuesto, Brasil debia conferir su debido valor. El geopolitélogo mencionaba
entonces la importancia de la “Marcha hacia el Oeste”, la cual, a ejemplo de
Estados Unidos, debia ser una “férmula de alto vuelo”. Posteriormente, en los
afios 60, el general Golbery do Couto e Silva (1967) defendié que Brasil, en
aras de buscar el liderazgo mundial, debia, en primer lugar, fortalecer la coo-
peracion pacifica en su entorno suramericano. Asimismo, defendia que dicho
liderazgo era justificado por un “destino manifiesto” que, al igual que Estados
Unidos, debia ser reconocido en el hemisferio occidental. Verificamos con es-
tos ejemplos que en varias ocasiones, los geopolitlogos brasileros equipararon
la relevancia del pais a la de Estados Unidos.

Do Couto ¢ Silva conceptualizaba la geopolitica brasilera segun varios
¢jes. Entre ellos, establecia la premisa que cualquier geopolitica nacional
debe tener siempre en cuenta el “bienestar colectivo del pueblo” y el “la se-
guridad de la nacién” (2003, p. 545). Asimismo enfatizaba que la geopolitica
brasilera debia siempre tener en mente las dimensiones interna y externa.
En cuanto a la geopolitica de la seguridad esta debia configurarse “frente a
la dindmica propia de los grandes centros de poder” (p. 546). Para Costa
Freitas (2004) el pensamiento de do Couto y Silva se apoya en una triada, a
saber: 1) la doctrina; 2) la cosmovision o Weltanschaungy 3) las directrices
generales de accidn. Asi siendo, a una vision brasilera del mundo, enmarcada
en una doctrina, habia que hacer corresponder acciones concretas.

Asimismo do Couto definia una teoria de hemiciclos, a partir de la cual
habia un ntcleo central brasilero, con la delimitacién de arcos exteriores,
donde se ubicaba una “humanidad amarilla”, incluyendo a Japén y China, los
cuales, en ese entonces, eran considerados un “hemiciclo peligroso contra el
cual América del Sur tendréd de s6lidamente estructurar su propia seguridad”
(2003, p. s1). Esto significa, segin la visién de do Couto, que el mundo
asidtico representaba un peligro en términos de seguridad para América del

Sury, en particular, para Brasil. Actualmente, en el siglo XXI, esta visién



cambié sustancialmente, siendo que Brasil ve a paises como China como
socios estratégicos.

A su vez, para Meira Mattos estaban dadas todas las condiciones para
que Brasil ambicionase ser una gran potencia. Para el geopolitélogo, el pais
reunfa desde los afos 5o todos los requisitos para serlo, haciendo énfasis en
las condiciones que viabilizaban esa condicidn, entre ellas, su dimensién
geogréfica, su poblacién, sus recursos naturales, su capacidad tecnoldgicay
su cohesién interna (Costa Freitas, 2004). Pero para llegar a ser una poten-
cia mundial, el desarrollo de Brasil tenfa que implicar la responsabilidad en
el dmbito de la seguridad exterior. Asimismo, Mattos enfatizaba que, para
cjercer poder mundial, el pais tenia que estar preparado para defender sus
intereses en sus dimensiones econdmicas y geoestratégicas (citado en Costa

Freitas, 2004, p. 79).

Reconceptualizando el “destino manifiesto”
a finales del siglo XX e inicios del siglo XXI

Aunque el término de “destino manifiesto” desaparece del discurso geopoli-
tico de los tomadores de decision brasileros, a finales del siglo XX e inicios
del XXI, es posible detectar en posiciones publicas de mandatarios que el
pais tendra la responsabilidad y la legitimidad de conducir los pueblos de
América del Sur hacia un nuevo estadio autonédmico (Da Silva Guevara,
2016). Bajo Lula da Silva se fortalecié la corriente de los “autonomistas’, los
cuales defienden el liderazgo proactivo de Brasil en pro de un mundo donde
sea posible cambiar las normas de los regimenes internacionales (Saraiva,
2012). En aras de configurar un mundo menos asimétrico y multipolar, Bra-
sil tomaba una serie de iniciativas a finales del siglo XX ¢ inicios del XXI,
que pasaban por el relanzamiento de la Organizacién del Tratado de Coo-
peracién Amazénica (0TCA) hasta la creacién de Unién de las Naciones
Suramericanas (UNASUR), las cuales muestran ser parte de un rompecabezas

geopolitico en pro de una América del Sur autonémica.’

3 Asunto tratado con detenimiento en Da Silva Guevara (2016).
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A finales de los afos 9o se empezd a consolidar un plan regional de inte-
gracién de infraestructuras en América del Sur que se articularia con orga-
nismos regionales como la Corporacién Andina de Fomento (CAF) o el BID.
Por parte de Brasil, el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(BNDES) pasaria a apoyar dichos esfuerzos integracionistas. Finalmente, en
2000, en la cumbre de presidentes suramericanos en Brasil, se acordaba la
Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional Sudamericana
(11RsA), ala cual el presidente Fernando Henrique Cardoso darfa un apoyo
vehemente. Entre los objetivos de la ITRs A, estaba fomentar ejes estratégicos
de desarrollo e integracién en América del Sur en un sentido biocednico.
Esta iniciativa tenifa la participacién de instituciones financieras regionales
y mundiales. En el tltimo caso del Fondo Monetario Internacional (FMI).
En tltimas instancias, la IIRSA buscaba fortalecer el comercio interregional
e intercontinental y abrir América del Sur a los mercados internacionales
(Dhenin, 2015). Aspectos geopoliticos eran relevantes en los planes brasile-
ros de infraestructuras biocednicos, pues tenian en cuenta “la importancia
estratégica de la Amazonia occidental brasilena, incluyendo la salida al Pa-
cifico para los commaodities (granos de soja, principalmente, a los mercados
asidticos)” (Dhenin, 2015, pp. 99-100).

En el siglo XXI, la politica exterior de Lula da Silva, aunque retomando
lineamentos anteriormente disefiados por Fernando Henrique Cardoso,
forzaba de forma contundente un revisionismo que pasaba, entre otros por:
1) cuestionar los regimenes internacionales; 2) neutralizar o integrar com-
petidores considerados un riesgo para la proyeccién geoestratégica de Brasil
en el subcontinente. Neutralizaba a México, evitando que fuese miembro de
pleno de UNASUR, e incorporaba a Argentina en esta misma organizacion,
amortiguando antiguas rivalidades. Las iniciativas de Brasil para dejar de
fuera a México de UNASUR habian buscado excluir un competidor por el
liderazgo regional (Giacalone, 2013), pero la exclusién de este pais termina-
rfa por revelarse un dilema estratégico, en el sentido de que con la creacién,
ainicios de la segunda década del siglo XXI, de la Alianza del Pacifico (ap),
renacieron los fantasmas de rivalidades econémicas y geoestratégicas con

el pais azteca.



A comienzos del siglo XXI, resurgfa el “temor del cerco” sobre el cual este
habia debatido por ocasiéon del Plan Colombia: es decir, en este caso, un
“cerco” colombo-norteamericano de bases militares al territorio brasilefo.
Sin embargo, hay que considerar que, si tomamos el enfoque de la geopoliti-
ca critica, desarrollado por autores como O’ Thuathail (2005), la geopolitica
no necesariamente es estatocéntrica, lo que llevaria al investigador a centrar
su atencion en relaciones de interdependencia entre territorios suramerica-
nos y a la importancia de la cooperacién e integracion en el subcontinente
en pro de la construccion de puentes, mds alld de los territorios nacionales.
De hecho, relaciones de cooperacién e integracion no excluyen relaciones

de competencia.

Cosiplan e 1IrsA: la ambicién de un
proyecto integracionista bioceanico

En 1942, el geopolitélogo norteamericano Spykman habifa afirmado “afue-
ra de nuestra zona inmediata de supremacia norteameicana, los grandes
Estados de América del Sur (Argentina, Brasil y Chile) pueden intentar
contrabalancear nuestro poder en esa region del hemisferio (regién ABC),
lo cual tendra que ser respondido a través de la guerra”(citado en Padula
y Fiori, 2016, p. 555). Spykman destacaba una rivalidad que ya venfa desde
larga fecha con los Estados ABC, la cual se plasmaria, finalmente, en toda
su dimension en el siglo XXI, con UNASUR.

UNASUR habia, desde su creacidn, fomentada por Brasil, enfatizado la
dimensién autonémica politica de ser un organismo que priorizaria deci-
siones en seguridad y en defensa alejadas, aunque no hostigantes, de las po-
tencias del Norte, entre ellas, en primer lugar, de Estados Unidos. A pesar de
que el ministro Nelson Jobim habia apaciguado en Washington eventuales
temores que UNASUR (GTCDS, 2009) podria volcarse contra decisiones
de Washington, la formacién de un organismo que, prioritariamente no
estaba direccionado a asunto econédmicos, sino a temdticas de seguridad
regional indicaban que se habia llegado, gracias a Brasil, a crear un espacio

con pretensiones integracionistas, sino anti-norteamericanas; por lo menos
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con ambiciones suramericanas a conducir sus propias decisiones y acciones
independientes de la visién norteamericana de seguridad hemisférica.

En el marco de UNASUR se desarrollaron igualmente proyectos de integra-
cién de infraestructuras biocednicas, que buscaban unir los paises atldnticos
a los puertos del Pacifico. En estos proyectos, Brasil y Argentina serfan los
paises con mayores intereses y beneficios, pues se les aseguraria la salida
de sus mercancias por el litoral pacifico. En estas actividades tiene un rol
importante el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
(Cosiplan).

Segun Padula y Fiori (2016), a finales del siglo XX ¢ inicios del siglo XXI,
fueron varios los factores decisivos que impactaron en un cambio de priori-
dad dado por Brasil al Atldntico, hacia el Pacifico. En primer lugar, estuvo
la expansién de Asia; en segundo, la configuracién de China como un socio
comercial relevante para Brasil y, finalmente, la competencia entre Mercosur
y la Alianza del Pacifico. Ya a finales del siglo XX un estudio fomentado por
Fernando Henrique Cardoso y financiado por la cAF habfa incorporado la
idea de incluir los 4mbitos temdticos de la IIRSA en sus ¢jes de desarrollo
(Dhenin, 2015). En dicho estudio, se analizé cémo se podian realizar me-
joras a la infraestructura, comercio y desarrollo suramericanos, en aras de
permitir una mejor inserciéon mundial del subcontinente.

Otros factores llevaron Brasil a darle importancia a los paises del Pacifi-
co. De esta vez, en el ambito geoestratégico y de la seguridad regional. La
reactivacion de la IV flota norteamericana y los acuerdos realizados entre
EE. UU.y Colombia, llevaban Brasil a temer que la influencia norteamerica-
na podria expandirse hacia sus puertas (Padula y Fiori, 2016). Por otro lado,
China parecia, igualmente, aumentar su interés en las naciones del Pacifico,
por ejemplo, con adquisicién de concesiones mineras. De igual modo, el
pais asidtico pasaba a ser un socio comercial relevante para naciones como
Chile o Pert. Para Brasil, China pasaba también a ser un socio fundamental.
Costa y Mendonga (2017), que estudiaron la evolucién de las relaciones
comerciales entre Brasil y China, entre 2000 y 2015, concluyeron que dicho
comercio cobré importancia para Brasil, aunque sobre todo en el ambito
de los rubros de productos agricolas. Asimismo, segin Dhenin (2015), la

Carretera Transocednica entre Brasil-Pert-Bolivia, permitia establecer una



conexién estratégica de 26.000 km, que le permitia a Brasil que sus produc-
tos pudieran ser llevados a China. Sin embargo, el mismo autor destaca la

asimetria entre Pertt y Bolivia, por un lado, y Brasil, por el otro, afirmando:

desde el punto de vista econdmico, existe un claro desequilibrio
entre Brasil, por un lado, en tanto poder regional firme y jugador
internacional competitivo, y los otros dos paises andinos (Bolivia
y Pertt), mds pequenos, con grandes dificultades a nivel regional, y
sin capacidad interna para competir con los mercados mundiales de

Brasil. (Dhenin, 2015, p. 101).

Consideramos que, en el caso de Pert, las afirmaciones de Dhenin deben
ser matizadas, pues el pais tiene condiciones para competir con sus produc-
tos y su clase empresarial, tanto mas que con su adhesién a la Alianza del
Pacifico fortalecié sus posibilidades de proyectar sus intereses econémicos
y comerciales a nivel regional y mundial.

Milani et. al. (2016) destacan que la TIRSA busca fortalecer a América
del Sur como un bloque en el cual tienen relevancia aspectos econdémicos,
institucionales, sociales y politicos, teniendo en cuenta las debilidades del
subcontinente con respecto a su integracion fisica. Los mismos autores en-
fatizan que la libertad de circulacién de mercancias entre el Mercosur y la
CAN es afectada por la falta de buenas condiciones de transporte, a precios
ventajosos. Sin embargo, Scholvin y Malamud (2014) ponen de relieve las
dificultades de integracion en infraestructura en el propio territorio nacio-
nal de Brasil, el cual, con dificultad, asegura las relaciones de movilidad
entre sus principales nicleos de desarrollo de la costa atldntica y el interior.
Asimismo, el centro de pensamiento STRATFOR (s.f.) ha destacado en sus
andlisis geopoliticos sobre Brasil las contundentes asimetrias del territorio
brasileno, las cuales oponen, por ejemplo, una franja atlintica* en la que
se ubican los principales nicleos de desarrollo con ciudades como Rio de
Janeiro y Sao Paulo, por un lado, y los espacios septentrionales amazdnicos

rezagados y alejados de los principales ejes de desarrollo, por otro.

4 Que incluye megaciudades al borde del oceénico atléntico o cerca de él.
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Bajo Lula da Silva se ha dado relevancia a la construccién de rutas bioces-
nicas entre Brasil, Bolivia y Chile, asi como entre Brasil, Argentina, Para-
guay y Chile. Para Padulay Fiori (2016) los argumentos mds determinantes
para justificar la integracion biocednica eran, entre otros, que el propio Mer-
cosur y sus principales ntcleos de desarrollo econémico ganarian con el ac-
ceso a los principales puertos del Pacifico. Asimismo, los ejes transocednicos
fomentarian mejoras en la navegabilidad de los rios suramericanos y ejes
ferroviarios. Sin embargo, Dhenin (2015) hace algunas apreciaciones criticas
respecto a las afectaciones que las infraestructuras biocednicas pueden tener,

especialmente para las poblaciones locales amazdnicas y la biodiversidad.

Perspectivas de la ap para Brasil y el
dilema del "temor del cerco”

En 2014, los expresidentes Lagos, de Chile y da Silva, de Brasil, se reunieron
para analizar la posibilidad de convergencia entre la Ap y Mercosur. Entre
los factores que Mora (2016) puntualiza para que, por parte de Brasil, mos-
trase interés en dicha convergencia estaba la pérdida de competitividad de
la economia brasilera en la economia mundial con China; la incorporacién
de Venezuela en el Mercosur, la cual no conllevé el dinamismo en éste o la
divergencia de intereses entre Brasil y Argentina. A todo esto, agregarfamos,
que la prolongada crisis econémica, financiera, institucional y politica que
se dio en Brasil entre 2014 y 2016, afectd de forma relevante la capacidad
competitiva del pais, tanto a nivel regional como mundial.

Desde finales del siglo XX, Brasil ha buscado ganar importancia comer-
cial, econémica y politica a través de los BRICS, de la 1Bsa, del foro G-20
y de foros con los paises africanos. La diversificacion de socios ha pautado,
durante los dos mandatos de Lula da Silva, la politica exterior del pais (Vi-
gevaniy Cepaluni, 2009). Dicha tendencia ha seguido el ideario de buscar
mayor autonomia para los paises llamados de periféricos. Brasil buscé hacer
alianzas estratégicas con paises emergentes tales como China o India, no
solo en el ambito comercial y econdmico, sino también tecnolégico. Por
ejemplo, China tiene un acuerdo con Brasil en el 4mbito de la construccién
de satélites, el China-Brazil Earth Resources Satellite (Milani, et. al., 2016).



Sin embargo, divergencias entre los paises emergentes que incorporan es-
tos foros, no siempre posibilitan posiciones tan armoniosas y consolidadas,
como seria deseable para su voz politica. Por lo tanto, acuerdos de conver-
gencia con la AP, asi sea via Mercosur, son de fundamental importancia para
Brasilia, con el fin de fortalecer su posicién en su entorno regional. De lo
contrario, se podria originar un “cerco’, que tendria implicaciones nefastas
para el pais, que van desde lo econdmico hasta lo politico y geoestratégico.
Asimismo, hay que considerar que el sector del agronegocio en Brasil es de
gran dinamismo, lo cual es determinante a la hora de considerar un acer-
camiento a la AP. También hay que considerar que el pais tiene inversiones
relevantes en paises como Paraguay y Bolivia, lo que es fundamental para
su produccién de granos y en el sector de la ganaderfa (Milani, et. al., 2016).
Por consiguiente, la AP a la vez que puede ser considerada un reto por parte
de Brasil, también puede llevar a un frenar de la economia brasilera y las
ambiciones de sus grandes empresas de crecer.

A comienzos del 2016, cuando la presidente Rousseff se debatia con una
fuerte crisis econdmica en su pais, realizaba un viaje a Santiago de Chile con
el ministro del Desarrollo, Industria y Comercio, Monteiro, con el fin de
sondear en la Alianza del Pacifico perspectivas de inversion para empresa-
rios brasilefios. Uno de los objetivos de la visita de la presidente era llegar a
acuerdos de facilitacién de inversiones con Chile, a la vez que se indagaban
las posibilidades de negocios con otros paises de la Alianza del Pacifico. El
ministro Monteiro afirmaba entonces: “el Brasil definié como prioridad de
la politica comercial esa visién de que los paises de la Alianza del Pacifico
son socios naturales de Brasil” (Monteiro, ministro brasilefio de desarrollo,
Industria y Comercio, Portal Brasil, 27 de febrero, 2016).

Dos afos antes, en la IX cumbre de la Alianza del Pacifico, realizada en
México, el canciller chileno Munoz ya habia defendido la “convergencia
en la diversidad’, la cual se basaba, en su propia definicién, en “un didlogo
pragmatico entre los principales bloques de integracién de la regién, par-
ticularmente la Alianza del Pacifico y el Mercosur, sin sustraer nada de sus
respectivas agendas y grados de avance” (Munoz, E/ nuevo diario, 27 de
junio, 2016). Segtin palabras del canciller chileno, se percibia un interés cre-

ciente por parte de Brasil en la AP. A su vez, el ano siguiente, Dilma Rousseff
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afirmaba ante empresarios en México: “no seremos causales de falsas riva-
lidades o prisioneros de la geografia (Munoz, Infobae, 27 de mayo, 2015).

Se puede constatar, como afirma Actis (2017), que bajo Dilma Rousseff
se desarroll6 un giro de Brasil hacia los paises de la Alianza del Pacifico. Los
motivos eran varios y de peso. Brasil buscaba contrarrestar la falta de dina-
mismo del Mercosur con un relevante crecimiento comercial de la Ap. Mora
(2016) enfatiza las dificultades en el incremento comercial intra-bloque en el
Mercosur. Por otro lado, como destaca el mismo autor, la convergencia entre
la APy el Mercosur “representa para ambos bloques alternativas econdmicas
y geopoliticas” (Mora, 2016, p. 311).

Mis recientemente, a comienzos de 2018, Juan Manuel Santos y el pre-
sidente Temer acordaron, en una reunién en Brasilia, impulsar la conver-
gencia entre la AP y el Mercosur (Valor, 20 marzo 2018). Pero, ms alld de
intereses comerciales y econdémicos, desde Brasil se ve con preocupacién un
posible “cerco” geopolitico por parte de los paises de la ap (México, Pert,
Colombia y Chile), que podria llevar a que el pais tenga que limitar sus
relaciones comerciales mundiales a la vertiente atldntica, lo cual afectaria
la posicién regional y mundial del pais como jugador mundial y, en conse-
cuencia, de sus empresas. Brasil podria buscar una hegemonia cooperativa’
con Colombia en el marco de la AP, tal como la buscé en Mercosur, con
Argentina. Por consiguiente, relaciones de competitividad pueden coexistir

con esfuerzos de cooperacion.
Recomendaciones

» Las perspectivas geoecondmicas de Brasil por unirse ala AP son relevan-
tes, pues esto no solo beneficiaria al pais, sino a toda la regién. Brasil re-
presenta un motor de crecimiento econémico y financiero para la regiéon
suramericana y latinoamericana, y serfa recomendable que la AP, en sus
esfuerzos de competir en el mercado asiatico, aproveche dicho potencial.
Por otro lado, el aporte tecnolégico del pais puede ayudar a fortalecer

un futuro bloque geoeconomico competitivo AP-Mercosur, siempre y

5 Laintroduccién del concepto se debe a Pedersen (2002).



cuando se tenga en cuenta la dimensidn sostenible del crecimiento eco-
némico de la region.

= Las potencialidades geoecondmicas y geoestratégicas de Brasil son de
impacto relevante para toda América del Sur. Remitir Brasil a su franja
atldntica serfa un contrasentido para las dindmicas en las cuales el sub-
continente estd insertado. Permanecen, sin duda, dos Américas, en aspec-
tos geopoliticos, en las palabras del profesor Lawrence, dividas entre el
Atlantico y el Pacifico. De hecho, agregarfamos que también en aspectos
culturales y de idioma. Sin embargo solo la unién de fuerzas en infraes-
tructuras, comercio, tecnologfa, movilidad de ideas y de personas, puede
llevar América Latina a constituirse realmente como bloque regional de
peso geoecondémico y geoestrategico a nivel mundial.

» Tanto para Brasil como para los paises de la AP, una convergencia en va-
rios émbitos, desde el geoecondmico hasta el geoestratégico serfa de gran
beneficio, lo cual podria llevar las dos partes a crecer, siempre y cuando
se considere la vertiente sostenible del desarrollo del subcontinente. La
insercién de América Latina en regiones como el Asia-Pacifico depende

de unir fuerzas y superar trabas histéricas y geoculturales.
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CAPITULO 4

La gobernanza en crisis:
participacion ciudadana y déficit
democratico en los procesos de

regionalizacion en América Latina
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El nuevo entorno internacional y sus
efectos regionales: cambios tecténicos,
gobernanza global y actores no estatales

Crisis de la globalizacién, crisis de la gobernanza
global, crisis del orden liberal internacional

El sistema internacional vive una transicién compleja, con altos niveles
de incertidumbre y de transformaciones aceleradas, con cambios tecté-

nicos que implican desplazamientos y reconfiguraciones geoeconémicas 173
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y geopoliticas a nivel global®. Las caracteristicas de esta transicion global
afectan a América Latina y el Caribe, y demandan un conocimiento de su
dindmica, de su impacto en las sociedades y la ciudadania de la regién y de
la formulacién de respuestas de las mismas. Esta transicién se articula en
torno a la imbricacién de una serie de ¢jes.

Uno de estos ejes lo configuran la crisis del proceso de globalizacién y
de las modalidades de gobernanza global y, particularmente, del modelo
hegeménico que los sustenté (Sanahuja, 2017), tal como la hemos conoci-
do hasta ahora. Precisamente, la principal razén para la perdurabilidad de
la gobernanza global hasta su crisis actual ha sido el contexto econémico
en el que se desarrollé. Mis especificamente, la intensificacién del proceso
de globalizacién que originé un proceso de desnacionalizacién y transna-
cionalizacién, que se inicia en la década del setenta con la aceleracion de
los flujos de comercio, inversién y financiamiento; con la transicién de un
modelo de produccién orientado a los mercados nacionales a un modelo
post-fordista, que recurrié a la deslocalizacién para aprovechar el desarrollo
de un mercado mundial y con una acelerada revolucién tecnoldgica, gene-
rando una significativa interdependencia econémica marcada por asimetrias
y desigualdades. La globalizacién implicé riesgos y oportunidades para los
actores del sistema internacional (Heine y Thakur, 2011). En este marco, la
interdependencia asimétrica y la inequitativa distribucidn de sus beneficios
contribuyeron a generar ganadores y perdedores de este proceso (Bremmer,
2018), particularmente, en aquellas naciones en las que crecié la clase me-
dia, pero, a la vez, se incrementaron y profundizaron los niveles de pobreza
(Sanahuja, 2017). Sin embargo, como lo sefiala acertadamente un informe
de 2004, los problemas no residieron en la globalizacién, sino en las defi-
ciencias de su gobernanza (World Commision on the Social Dimensions
of Globalization, 2004).

Con el fin de la Guerra Fria, la gobernanza global emergié como una po-

sibilidad de ordenar y manejar los asuntos globales de forma multilateral

6 Como sefiala en un reciente articulo una especialista, en el mundo actual
"“dindmicas geoecondmicas y geopoliticas coexisten, mas o menos intensas, deli-

neando un escenario mundial imprevisible y fluctuante” (Llenderozas, 2018).



tanto en la esfera econdmica —en particular con la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC) como una instancia referencial, pero también con las
instituciones de Bretton Woods (Fondo Monetario Internacional, Banco
Mundial)-, como en la esfera de la seguridad, con la Organizacién del Tra-
tado del Atldntico Norte (OTAN), y en la esfera politica internacional con la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y su promocién de un multi-
lateralismo universal y complejo, que dio pie para una creciente incidencia
y participacion de actores no-estatales y, en particular, de los actores de la
llamada sociedad civil transnacional emergente. En este sentido, la gober-
nanza global remitié a un concepto de “gobernanza sin gobierno”, como un
estado intermedio entre la gestién de los problemas globales a través de la
tradicional politica inter-estatal y el intento de operacionalizar un gobierno
mundial (Kacowicz, 2018a), en el marco de un sistema predominantemente
westfaliano de estados propensos a la anarquia y al desorden internacional.
La ausencia de una autoridad central en el sistema internacional implicé,
consecuentemente, la necesidad de colaboracién y de cooperacién entre
diversos actores para desarrollar objetivos, normas y pricticas comunes en
el tratamiento de los temas globales (Gordenker y Weiss, 1996)” para es-
tablecer un marco de orden, seguridad y estabilidad del sistema. Entre es-
tos actores destacaron, desde la década del setenta, los actores no-estatales
representados por las organizaciones no-gubernamentales internacionales
(oNGI) y los movimientos sociales transnacionales (Serbin, 2013).

En este sentido, en las ultimas décadas, se ha puesto en evidencia el surgi-
miento de una serie de nuevos actores en la dindmica internacional, de cardc-
ter no-estatal, algunos de ellos genéricamente agrupados en el ambiguo rubro
de “sociedad civil global o transnacional” (Smith y Weist, 2006, pp. 621-622),

debido a su creciente interaccién y vinculacién transnacional, y una compleja

7 Legler (2013) define la gobernanza global como “la resolucién de problemas
globales especificos por medio de la creacién de distintas esferas transnacionales
de autoridad, cada una de las cuales comprende un grupo diferente de actores y
una arquitectura institucional particular” (p. 254), sefialando el escaso interés que
ha despertado su anélisis entre los investigadores y académicos latinoamericanos
y resaltando que el G-20, en el que participan Argentina, Brasil y México puede

reactivar este interés (Legler, 2013).
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incidencia en la politica mundial. En el marco de una variedad de nuevos tér-
minos acufiados como “multilateralismo complejo” (O’Brien et al. 2000), “es-
tructuras multi-nivel de la gobernanza global” o “minimalismo de redes” (Nye
y Donahue, 2000), que sefialan el incremento y la incidencia de estos actores
no-estatales, la aparicién de nuevos espacios y émbitos para su participacién y
accion, y la dilucién de las diferencias y fronteras entre los niveles domésticos e
internacionales de la politica, estos actores® emergieron como factores impor-
tantes de la dindmica politica global y regional y en los intentos de desarrollar
una gobernanza global.

La agenda de este esfuerzo de impulsar una gobernanza global gir6 en
torno a los valores promovidos por Occidente —la creacién y consolidacién
de instituciones y normas internacionales acordes con el derecho interna-
cional, la promocién de los derechos humanos y de la democracia, y la libe-
ralizacion econdmica, en el marco de una concepcion prevalecientemente
westfaliana de un sistema internacional basado en la interrelacién entre es-
tados, pero con la participacién eventual de otros actores (Kissinger, 2016;
Serbin, 2013)—, abrié importantes espacios para la participacion de las redes
y organizaciones de la sociedad civil. Si bien, esto se hizo evidente en los es-
fuerzos de la Unién Europea de incrementar la participacién de la sociedad
civil en su proceso de integracién, la OEA y las Cumbres de las Américas
también abrieron espacios importantes para la presencia y la participacién
de la sociedad civil, y el ejemplo se extendid a otros mecanismos regionales
como en el caso de la ASEAN.

En la medida en que la globalizacién dio lugar a que los limites territo-
riales de los estados dejaran de ser una barrera y la sociedad civil global,
conformada por algunos de los actores no-estatales con agendas especifi-
cas, adquiri6 mayor presencia en la esfera politica internacional, comenzé a

constituirse en un actor orientado a influir tanto la gobernanza global como

8 Pese a que se considera como actor internacional a aquélla unidad del sis-
tema internacional que interactta dentro del mismo y que, con su actuacion, es
capaz de condicionar las decisiones de otros actores internacionales, la cuestion
de fondo, tanto desde el punto de vista tedrico como empirico, se relaciona con
quién puede ser considerado efectivamente, en la actualidad, como un actor del

sistema internacional (Ruggie, 1999).



regional. Como consecuencia —especialmente en los temas de la agenda
global vinculada con la promocién y defensa de bienes publicos globales
(medio ambiente, derechos humanos, paz y seguridad, equidad de género,
salud publica, desarrollo sustentable, desnuclearizacién y desarme, entre
otros temas relevantes)— algunos analistas consideran que, junto con el de-
sarrollo de un orden liberal internacional, entraron en tensién dos modelos
contrapuestos —el modelo westfaliano con los estados como actores prota-
gbnicos, y el modelo emergente de la gobernanza global, con la creciente
participacién de actores no estatales en el esfuerzo, no sélo de ordenar el
sistema internacional, sino también de introducir nuevos valores y normas
y, eventualmente, de promover los intereses de actores transnacionales es-
pecificos (Bourse, 2014). Al punto de que Kaldor (2005) plantea, en su mo-
mento, la posibilidad de que el paradigma de la gobernanza y de la politica
global se conviertan en el nuevo modelo de las relaciones internacionales, en
un mundo impactado por los procesos de globalizacién, en contraposicién
aun orden mundial andrquico, desordenado y violento.

Por otra parte, la globalizacién® en si se apuntalé con base en el desarrollo
de las corporaciones transnacionales (CTN) a escala mundial que, desde la
década del setenta del siglo pasado, en particular, contribuyeron a impulsar
la liberalizacién econdmica y la transnacionalizaciéon. En ocasiones, en con-
traposicién o por encima de los intereses de estado y de la soberania nacional
(Serbin, 2002; Serbin, 2013)*° y, eventualmente, en confrontacién con algu-
nas iniciativas de las ONGI, movimientos sociales y redes de la sociedad civil
que intentaron acotar o cuestionar su actuacién en diversos campos —desde

el comercio (campana contra el M14) hasta la contaminacién ambiental-. El

9 Remito al texto referencial de Held, McGrew, Goldblatt y Perraton (1999) para
un analisis mas detallado de la globalizacion, y a Clark (2001) y Scholte (2001).

10 Como sefalan Actis y Busso (2017) “hasta el inicio de la segunda década del
siglo XXI la globalizacién traia ganancias para el hegemon. Las grandes empresas
americanas controlaban el eslabon mas importante de la cadena de valor (inno-
vacién tecnoldgica y el conocimiento) relegando la fase de produccién a terceros
mercados con ventajas comparativas en materia salarial. Asi, la renta mas impor-
tante se repartia entre las multinacionales americanas ademas de beneficiar al

consumidor estadounidense via precios” (p. 54).
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crecimiento y el desarrollo sostenido de economias emergentes —en particu-
lar de China-, de nuevas vias de desarrollo capitalista no-liberal, en algunos
casos en torno a modelos politicos autoritarios, y de nuevas relaciones de
poder debilitaron las instituciones multilaterales surgidas en la década del
noventa. Este debilitamiento dio lugar a que algunos analistas comenzaran
a plantear, particularmente luego de la crisis financiera mundial de 2008,
el retorno a las rivalidades entre las grandes potencias y de la competencia
geopolitica (Mead, 2014; Ikenberry, 2014; 2018), en tanto actualmente “este
sistema ‘basado en reglas’ se enfrenta a cuestionamientos y desafios” (Kis-
singer, 2016, p. 13). En este marco, la globalizacién impulsada por EE. UU.
comenzd a beneficiar primordialmente a China, que progresivamente co-
menzé a disputar los beneficios de este proceso (Actis y Busso, 2017). Por
otra parte, algunos analistas no han dudado en sefalar recientemente, que
la habilidad de competir de los regimenes autoritarios, surgidos en el marco
de las economias emergentes con las democracias liberales, responde basi-
camente a su mejor desempefio econémico y a los consecuentes beneficios
para sus respectivas sociedades (Mounk y Foa, 2018).

La nueva dindmica mundial, mas all4 del surgimiento del grupo de los
BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica) y de la persistencia (hasta
la mds reciente crisis en torno a la cancelacién de la administraciéon Trump
de la participacién de EE. UU. en el acuerdo con Irdn y de los temas aran-
celarios) del principal aliado occidental de EE. UU. ~la Unién Europea-,
se centraliz6 progresivamente en torno a las dos potencias més relevan-
tes —EE. UU. y la Reptiblica Popular China (RPCh)-, crecientemente en
competencia. Si bien EE. UU. prevalece como el actor hegeménico que,
junto con sus aliados occidentales, configuraron el orden liberal interna-
cional luego de la Segunda Guerra Mundial y, especialmente, después del
fin de la Guerra Fria, el acelerado crecimiento de China ha generado, junto
con el crecimiento de otros actores asidticos, un progresivo desplazamiento
del centro de dinamismo econémico mundial del Atldntico hacia el Asia
Pacifico.

Con la emergencia de nuevos actores y la disputa por los beneficios de
la globalizacién no solamente entraron en cuestion las relaciones de po-

der establecidas a partir de la Segunda Guerra Mundial sino también la



estabilidad del sistema internacional y el disefio geopolitico establecido
hasta el momento. La legitimidad de las reglas y valores de la gobernanza
global alcanzada comenzaron a ser cuestionadas con el surgimiento de nue-
vas instituciones (BRICS, Asian Infrastructure and Investment Bank (A11B),
Banco de los BRICS) y de normas que no necesariamente respondian a las
tradicionalmente establecidas por el orden liberal internacional desarrollado
por Occidente (y en particular por la comunidad nord-atldntica) a partir de
la Segunda Guerra Mundial y de la consolidacién de la hegemonia estadou-
nidense. Actores como China y Rusia, entre otros, desarrollaron modelos
alternativos a la democracia liberal, mientras que el crecimiento econdémico
en el mundo en desarrollo se aceleraba con base en alternativas politicas que
respondian mds a diversas variantes del capitalismo de Estado, que a los
modelos democriéticos liberales (Stephen, 2017). Esta transicién tuvo un
particular impacto en las concepciones occidentales sobre soberania, demo-
cracia y derechos humanos, al imponerse concepciones de soberania dura
que cuestionaban el planteamiento liberal cosmopolita sobre la supremacia
de los derechos humanos por encima de las prerrogativas de la soberania
nacional en los asuntos domésticos (como es el caso de la Responsabilidad
de Proteger como norma internacional - Serbin y Serbin Pont, 2015). La
articulacion de una serie de tendencias asociadas a la emergencia de nue-
vos poderes dio lugar a una lucha por el liderazgo en la configuracién de
una nueva gobernanza global, afectando las concepciones sociales libera-
les, paralizando las instituciones multilaterales existentes e incrementando
su fragmentacién e informalizacién (Stephen, 2017), a la vez de poner en
cuestion tanto algunos de sus valores primordiales —democratizacién y de-
rechos humanos— como el rol de actores no estatales de la sociedad civil
global en su incidencia, en el marco de los espacios multilaterales, sobre los
temas de la agenda global. En este contexto, los principios de soberania y
no intervencién volvieron a asignar un rol crucial a los Estados y a visiones
Estado-céntricas del sistema internacional.

Las instituciones tradicionalmente establecidas y dominadas por Occi-
dente entraron en competencia con los nuevos centros de poder, sin que es-
tos, sin embargo, se desprendiesen del orden existente o buscaran derrocatlo.

Miés bien, lo que tiende a emerger es un orden con proyectos multilaterales
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en competencia, con objetivos diferentes y liderazgos estatales distintivos
que generan nuevas formas de competencia geo-econémica, en un marco
en que el orden liberal internacional y los valores asociados a éste entran en
crisis (Foreign Affairs, 2017; Luce, 2017). Es as que el sistema internacional
se vuelve més diversificado institucionalmente y poli-céntrico, con mayores
potenciales de conflicto (Stephen, 2017) orientdndose, a la vez, hacia una
modalidad m4s regionalizada en el marco de la emergencia de un sistema
multipolar —particularmente en lo econdmico, pero también en términos
de relaciones de poder—. En este contexto se despliega un desarrollo econé-
mico, politico y social fragmentado en regiones, que afecta la integraciéon
¢ interdependencia mundial generada originalmente por la globalizacién.
En este sentido, la revigorizacién de diversas modalidades de cooperacién
regional — particularmente intensa en el Sur Global desde finales del siglo
pasado— dio lugar a una actividad regional en cuyo marco diferentes formas
bilaterales, subregionales y regionales en lo econémico y en temas de segu-
ridad han emergido, generando, a su vez, diferentes formas de gobernanza
regional (Kacowicz, 2018a).

El nuevo ciclo que se abrid, dio lugar a un debate en curso sobre la crisis de
la globalizacién y de los alcances de la gobernanza global desarrollada hasta el
momento. Se habla, entonces, acerca del desarrollo de una post-globalizacién
(es decir, una globalizacién que sigue en desarrollo, pero con nuevas caracte-
risticas que cimientan una nueva fase posterior), de una des-globalizacién, de
una post-globalizacién con rasgos diferentes, de una globalizacién alternativa
alaasociada con el orden internacional liberal, con la emergencia de nuevos
focos de dinamismo econdmico en diversas regiones, de globalizaciones al-
ternativas o de una globalizacién post-occidental (Stuenkel, 2016) de crecien-
te acento sino-céntrico (Oropeza Garcia, 2017), pero con una participacién
proactiva de potencias emergentes y re-emergentes (Turquia, Iran, India,
Rusia), frecuentemente asociadas a modelos autoritarios (Serbin, 2018¢)".

Ninguno de estos Estados reniega de los beneficios provistos por la glo-
balizacién. Pero, en esencia, el proceso plantea la posibilidad de una contra-

diccién entre la globalizacién desarrollada en términos del intercambio de

11 Al respecto, ver los capitulos de la primera seccién de Serbin (2018c).



bienes, servicios, personas e ideas, en un marco de creciente interdependen-
cia, y una des-globalizacién, que se despliega a través de una fragmentacion
regional, de 6rdenes normativos superpuestos y de multiples dependencias.
Y, eventualmente, de una confrontacién entre el orden liberal internacional
establecido y la emergencia de un potencial nuevo orden euroasiético, ba-
sado en valores y en sistemas politicos diferentes. Un nuevo orden que no
responde a los valores politicos liberales y que apunta a dar forma a nuevas
modalidades de gobernanza global, menos universal y mas fragmentada,
que pone bajo signo de interrogacién la posibilidad de mantener las ins-
tituciones y normas cosmopolitas o liberales surgidas en la etapa previa 'y
que plantea riesgos y nuevos desafios en la capacidad de desarrollar alguna
modalidad de gobernar el mundo (Stephen, 2017), con una clara tenden-
cia a desplazar o minimizar la incidencia de los actores de la sociedad civil
transnacional.

Gran parte de este debate en América Latina y el Caribe se refleja en el
documento resultante del coloquio organizado por CRIES en septiembre de
2017" y en el volumen recientemente publicado por la misma institucion
(Serbin, 2018c¢). La mayoria de los analistas coinciden en que este proceso, si
bien pone en cuestidn instituciones, reglas y normas de la gobernanza global
impulsada por Occidente, no implica la reversibilidad de la globalizacién
tal como se ha desarrollado en las tltimas décadas, sino su transformacién,
con mayor énfasis en las dinidmicas regionales y con un desplazamiento de
los ¢jes tradicionales de formulacién e implementacién de normas interna-
cionales que pueden afectar la gobernanza global. La tensién consecuente, a
suvez, se ha visto cabalmente evidenciada en la reunién de la Organizaciéon
Mundial de Comercio (0McC), realizada en Buenos Aires en diciembre de
2017, con avances limitados en los temas de acuerdos propuestos, pero con
un claro deslinde entre las visiones mas proteccionistas impulsadas por la
administracién Trump y la defensa de la globalizacién encarnada por el go-

bierno chino (Rudd, 2018). Paraddjicamente, ¢l revisionismo (y el creciente

12 Resumen del panel internacional de alto nivel “América Latina frente a la crisis
de la globalizacién y el nuevo orden mundial” (Serbin, Martinez, Ramanzi y Serbin
Pont, 2017).
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proteccionismo de las medidas que adopta) de la administracién del presi-
dente Trump abre oportunidades para que China y otros actores impulsen
un orden internacional menos liberal, basado en modelos normativos “ilibe-
rales”. Sin embargo, persisten las interrogantes de si la sostenida expansién
del comercio, el flujo transfronterizo de capitales y la difusién de nuevas
tecnologias, junto con la emergencia de nuevos actores internacionales, han
transformado la economia global a un punto tal como para demandar una
reforma del orden global existente —mdas que su derrumbe y desaparicion
(Hu y Spence, 2017)—, Con base en pardmetros y visiones contrastantes a
los que han sido impuestos hasta el momento. En esencia, la globalizacién
no parece estar en cuestion, pero si la gobernanza global y los valores occi-
dentales impulsados, con altibajos, hasta la actualidad, como asi también las
modalidades que asumiran las diferentes formas de cristalizacién de esa glo-
balizacién a nivel regional y nacional y, junto a ellas, algunas de las normas y
valores asociados con el orden global liberal y los espacios de participacién e
influencia de la sociedad civil transnacional en la formulacién de la agenda

global, acentuando y profundizando el déficit democritico existente.

Reconfiguracién y difusién del poder
mundial: el orden emergente

Por otra parte, estos procesos estdn asociados a la consecuente y concomi-
tante reconfiguracion y difusion del poder mundial y a la emergencia de un
nuevo tablero geopolitico con la emergencia de nuevos actores relevantes
como China, Rusia ¢ India (Garcia Oropeza, 2017), junto a otros actores
que proyectan su influencia a nivel regional —ya sea Japén y Australia o
Turquia e IrAn—. Estos actores, dan lugar a nuevas visiones y narrativas glo—
bales, eventualmente en competencia, que contribuyen a impulsar nuevas
modalidades de gobernanza y nuevas normas internacionales. Los antiguos
“rule-makers” de Occidente, con sus valores distintivos, comienzan a ser
cuestionados o desplazados por algunos actores que antiguamente, especial-

mente luego de la Segunda Guerra Mundial, se asumian como “rule-takers”



en el sistema internacional® —como caso ilustrativo se cita a China, pero
América Latina y el Caribe también constituyen un ¢jemplo— (Kehoane,
2001), dando lugar, en la actualidad, a un nuevo espectro de “yule makers”
emergentes y, eventualmente, de “7ule shakers”. La multipolaridad que se
despliega como consecuencia, especialmente en esta fase, es propensa a
errores de politica, rivalidades y tensiones geopoliticas, y al desarrollo de
nuevas y multiples narrativas geopoliticas (Serbin, 2018b) para interpretar
la transicidn, caracterizada por la persistencia de formas unipolares, multi-
polares y cadticas, o heteropolares en un mundo en el que se configura un
nuevo orden mundial o, segiin algunos analistas, una modalidad de des-or-
den mundial (Turzi, 2017)™.

Este nuevo orden mundial responde a un mundo “multiplex” (Achar-
ya, 2018), en el que multiples actores reflejan una diversidad cultural y una
distribucién desigual de poder relativo y compiten en diversos niveles si-
multdneos. Entre estos actores se encuentran no sélo Estados nacionales
de relativo poder en el sistema internacional que buscan re-estructurar los
balances de poder mundial, configurar zonas de influencia regional y pro-
mover sus propios intereses, sino también organizaciones internacionales,
corporaciones transnacionales, actores no-estatales de diverso orden y regio-
nes geograficas con un cierto nivel de institucionalizacién (Hurrell, 2009).
Este complejo entramado de actores da lugar a la emergencia de un nuevo

mundo que no refleja los intereses de un poder hegeménico superior, ni

13 Como sefalan Hamilton y Pelkmans (2015): “For more than two centuries, ei-
ther Europeans or Americans, or both together, have been accustomed to setting
global rules. In the post-World War Il era, the US and the evolving EU, each in its
own way, has been a steward of the international rules-based order. Yet, with the
rise of new powers, the resurgence of older powers and the emergence of serious
challenges at home, Europeans and Americans now face the prospect of beco-
ming rule-takers rather than rule-makers, unless they act more effectively together
to ensure that high standards prevail” (p. 3).

14 De hecho, Kissinger (2016) plantea que “jamas ha existido un verdadero
orden mundial. Lo que entendemos por orden en nuestra época fue concebido
en Europa Occidental hace casi cuatro siglos, en una conferencia de paz que tuvo
lugar en la region alemana de Westfalia, realizada sin la participacion y ni siquiera

el conocimiento de la mayoria de los otros continentes y civilizaciones” (p.14).
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siquiera de un grupo de poderes con la capacidad suficiente de imponer su
voluntad de manera sostenida al resto, lo cual hace dificil identificar quién
determinara las nuevas reglas de juego imperantes en el sistema (Pefia,
2017), particularmente si avanza un debilitamiento del poder hegeménico
de los Estados Unidos a nivel mundial frente a la emergencia de China o
a la re-emergencia y nueva asertividad de Rusia, Turquia, Irdn y la India,
entre otros actores. A su vez, las complejas relaciones multinivel a que da
lugar este proceso generan nuevas formas de conceptualizar las relaciones
entre poder econémico, politico y militar, en el marco de un ajedrez mul-
tidimensional (Brzezinski, 1997), que da lugar a nuevas modalidades —mas
complejas— de articulacién regional, ya sea como nuevas zonas de influencia
de actores mis poderosos, areas civilizatorias re-emergentes (Huntington,
1996) o condensaciones acerca de la globalizacidn regionalizada. Como ya
senalamos, la gobernanza global, en su concepcién atlanticista, se ve signi-
ficativamente afectada por estos procesos.

No obstante, en muchos de los estudios realizados desde América La-
tina, en el marco de este debate, la preocupacién sobre la hegemonia es-
tadounidense parece haber sido desplazada por una visién benévola de la
proyeccién global de China, con un fuerte énfasis sino-céntrico. Sin duda,
la crisis, la fragmentacién y la recomposicion de la élite estadounidense, a
partir de la presidencia de Trump y la propia personalidad del presidente
estadounidense, con todas sus contradicciones y ambigitiedades, contrasta
con la coherencia de la élite china en torno al liderazgo de Xi Jinping y el
PCCH (de Graaf, 2018), o del modelo autocritico impuesto por Vladimir
Putin (Myers, 2017), pero también evidencia que no sélo EE. UU. vive
una transformacion interna (que puede afectar su sistema democrético)
y en términos de su proyeccién global, sino que también el mundo en su
conjunto se encuentra viviendo una evolucién que impone cambios al or-
den establecido por las reglas de 1945 (Kochin, 2017) y, eventualmente,
por la globalizacién desarrollada desde la década del setenta. De hecho,
estos cambios ponen en juego la estabilidad del orden mundial y la legiti-
midad de las normas establecidas (Kissinger, 2016), pero también afectan
la capacidad de los actores no-estatales y, en particular, de la sociedad civil

transnacional, de incidir sobre la dinimica de este orden.



Sin embargo, en esencia, si el mundo estd cambiando, es porque no sélo
los Estados, sino una multiplicidad de actores —incluyendo los actores no
estatales—, se encuentran ante la oportunidad de conceptualizar o re-con-
ceptualizar su visién del mismo, dotar esta visén de una estrategia y de una
narrativa consecuente y desarrollarla en funcién de un mapa cognitivo ba-
sado en sus intereses, generalmente, arraigado en su region (Hurrell, 2009),
de una manera similar a como surgi6 una narrativa etnocéntrica atlanticista
en su momento, que fundamenté el orden liberal internacional con base en
valores liberales occidentales.

Pese a que el mundo moderno estd globalizado y conectado digitalmen-
te, también estd crecientemente fragmentado y dividido. A pesar del creci-
miento econémico de los paises emergentes y del Sur Global en general, el
bienestar de la sociedad ha sido distribuido de una manera poco equitativa y
el desarrollo social ha sido irregular, al punto que mucha gente todavia vive
en extrema pobreza y confronta las amenazas de conflictos, violencia y en-
fermedades. Para esta gente la posibilidad de disfrutar de derechos humanos
bésicos permanece alejada de su vida cotidiana. Por otra parte, nuevas ame-
nazas asoman en el horizonte, poniendo en riesgo a los que tienen menor
capacidad de responder a situaciones de cambio climatico o de degradacién
ambiental o cambio tecnolégico, mientras que, en una coyuntura como esta
las naciones del mundo deberfan estar unidas y mostrar solidaridad para
enfrentar estos desafios, la mayoria estd disminuyendo su predisposicién
a la cooperacién e incrementando el proteccionismo, acrecentando las di-
visiones y dando lugar a flagrantes violaciones de los derechos humanos®.
La crisis del multilateralismo y del orden liberal internacional, més alld
de sus limitaciones, demanda una gobernanza global coherente y efectiva
fundada en la solidaridad y el respeto de los derechos humanos para todos
que, sin embargo, se encuentra claramente amenazada, cuando no eviden-
temente obstruida y restringida, por la reconfiguracion y la redistribucion
del poder mundial y por la emergencia de regimenes iliberales y autoritarios
que ponen en cuestién los valores vinculados a la democracia y a los dere-

chos humanos. La capacidad de las redes de incidencia de la sociedad civil

15 Al respecto, ver las publicaciones del UNRisD.
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global se ve severamente restringida, tanto por el creciente entorno hostil
al multilateralismo complejo en el que se desempefian, como por la fatiga
y reticencia de los donantes de financiar agendas que no les resultan utiles
o relevantes. Algunos escindalos que han afectado recientemente a ONGI
como OXFAM o MSF tienden, a su vez, a reforzar las dificultades de efectiva
incidencia, de financiamiento y de interlocucién con factores de poder a

nivel internacional.
¢ Quo vadis América Latina?

En este marco, en América Latinay el Caribe, luego del despliegue del regio-
nalismo post-liberal (Sanahuja, 2012; Serbin, 2012) 0 post-hegeménico (Ri-
ggirozziy Tussie, 2012; Bricefio-Ruiz y Morales, 2017), como instrumentos
estratégicos en la definiciéon de nuevos modelos de desarrollo en el contexto
favorable del boom de los commeodities y del auge de los gobiernos populistas
y de izquierda de la regién en la década precedente, la nueva coyuntura que
vive la region no sé6lo se produce en el marco de una reconfiguracién de su
mapa politico y de sus actuales dificultades de crecimiento y desarrollo, sino
que abre también una serie de interrogantes sobre los factores exégenos que
pueden condicionar su evolucién y que se vinculan con la evolucién del or-
den global, condicionado, entre otros, por las orientaciones internacionales
de EE. UU,, bajo la administracién Trump, las transformaciones en Europa,
y el acomodamiento de China a su ascenso global (Merke 2016)', pero tam-
bién por la reconfiguracion del mapa de los centros de poderio econémico
y militar a nivel global y, especialmente, en torno a la emergencia de nuevos
polos regionales, frecuentemente legitimados por sus propias narrativas,
como en los casos de Rusia, Turquia o Irdn (Serbin, 2018b). En tanto que el
orden liberal global se encuentre en cuestionamiento o en revision, la recon-
figuracién de los poderes globales y regionales tendrd un efecto de crucial
importancia para América Latina y el Caribe en su intento de insercién en

el mundo como regién, en una etapa de bajo crecimiento, baja integracion,

16 Al respecto, ver Vigevani y Magnotta (2016), Rios (2016) y Ayuso y Gratius
(2016).



liderazgos débiles, menores niveles de concertacién y mayores niveles de
pragmatismo, en una regién mds atomizada y de limitadas convergencias
(Merke, 2016; Frankel y Comini 2017)"” que pone en cuestién las modali-
dades del regionalismo sui-generis antes desarrolladas (Serbin, 2010).

Paradédjicamente, mientras la narrativa del regionalismo post-hegeménico
o postliberal, privilegié la concertacién politica inter-gubernamental, el rol
del Estado sobre ¢l mercado, y la bisqueda de nuevos modelos de desarro-
llo —reforzando una visién estado-céntrica—, la nueva coyuntura regional,
junto con las debilidades antes mencionadas y en el marco de la persistencia
de las relaciones asimétricas de la regién con la mayoria de los actores mas
poderosos del orden global emergente, tiende a privilegiar la restauracién
de politicas neoliberales, la importancia del mercado, y un debilitamiento
del estatismo, retomando los valores de la gobernanza global impuesta por
Occidente. Sin embargo, re-articular un rol para aquéllos actores no esta-
tales que, en la ultima década, han tenido una incidencia en el proceso de
regionalizacién —desde el cuestionamiento al ALca al impulso dado a “Otra
integracion es posible”-, gracias a movimientos sociales, organizaciones y
redes de la sociedad civil con actuacién regional.

Pese a la presencia significativa de América Latina en las instituciones
de gobernanza internacional —tanto econémica (G-20; OCDE) y financiera
(FM1 y Banco Mundial a nivel global; BID y CAF a nivel regional); como
politica (oNU) (Malamud, 2017)-, es evidente la fragmentacién de la re-
gion frente al sistema internacional, particularmente, entre los paises cuyas
“politicas publicas y la accién internacional vienen marcadas por un modelo
de nacionalismo abierto y gobernanza horizontal” (como Argentina, Brasil,

Chile, Colombia, México y Pert, entre otros), y aquellos en que, con matices

17 Frenkel y Comini contraponen en la regién dos polos antagénicos: el de una
vision que plantea la necesidad de profundizar el orden liberal global vigente,
favoreciendo y profundizando diversos aspectos del proceso de globalizacion,
enfrentada a una vision "anti-globalista”, que identifica a la globalizaciéon como
un sistema “hecho a la medida de las grandes corporaciones” (Comini y Frenkel,
2017, p. 7) que Bremmer recrea en su Ultimo libro en torno a los ganadores y a
los perdedores del proceso de globalizacién y las repercusiones politicas de esta

contraposicion (Bremmer, 2018).
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diferenciales, “sigue vigente un nacionalismo cerrado combinado con un
dirigismo jerdrquico y un fuerte predominio del estado” (Bolivia, Nicara-
gua, Cuba, Venezuela) (Malamud, 2017, p. 59). Pese a que esta division no
es tajante y admite matices intermedios, la tendencia actual marca una grave
crisis del regionalismo y apunta a la disolucién del “regionalismo latinoame-
ricano desafiante” (Preciado Coronado, 2013) y de la cooperacién Sur-Sur
tal como fueron promovidos en la década precedente, asociados con el ciclo
progresista y, actualmente, en proceso de agotarse (Svampa, 2017). En este
sentido, los intentos del “regionalismo desafiante” no pudieron romper su
funcién de complementariedad con la globalizacién ni con los efectos de
esta, asi fueren evaluados como benignos o como perniciosos. El contexto
econdmico sigue forjando y, eventualmente, determinando las relaciones de
América Latina y el Caribe con el mundo y sus estrategias de insercién en el
mismo, recreando vinculos complejos entre dindmicas y procesos simulta-
neos de globalizacién y regionalizacién (Kacowicz, 2008:117), pero también
replanteando el rol de las organizaciones sociales en la construccién del
regionalismo. Sin embargo, las transformaciones que sufre el proceso de
globalizacion en la actual coyuntura, particularmente en relacién a la des-
aceleracién del comercio internacional y al incremento del proteccionismo,
segun algunos autores, podria abrir nuevas oportunidades para la regién
(Salama 2017:19). En este sentido, algunos analistas no dudan en ofrecer
una visién mds optimista de la situacidn, al senalar que “el multilateralismo
latinoamericano, lejos de encontrarse alicaido (...) muestra un vigor y una
entereza insospechadas e incluso se proyecta fuera de la regién con una ca-
pacidad de convocatoria y de aunar voluntades que pocos observadores le
habrfan vaticinado” (Heine, 2018, p. 8). No obstante, incluso en ¢l marco de
esta visién optimista, el multilateralismo sui-generis de la region, no contem-
pla ni ha desarrollado mecanismos, ni espacios institucionalizados para la
participacién o para la incidencia de los actores sociales y, particularmente,
en la actual coyuntura, la sociedad civil regional que habia vivido un proceso
de construccién paulatina a partir de los anos noventa, encuentra crecientes
obstéculos para seguir avanzando en esta construccién o para promover
agendas que no sean las dictadas por los gobiernos o, con toda su actual

debilidad, los organismos inter-gubernamentales a nivel regional.



No obstante, en su intento de “volver al mundo” o de insertarse mds favo-
rablemente en el sistema internacional, es indudable que, desde 2013, Amé-
rica Latina se enfrenta a un escenario global més dificil e incierto, habida
cuenta de su vulnerabilidad estructural en un marco multipolar. La paulatina
reorientacién de la economia china hacia un modelo de crecimiento mas fo-
calizado en el desarrollo del mercado interno, unido ala lenta recuperacion
y débil crecimiento de las economias avanzadas marcan los limites poten-
ciales de un modelo de insercién internacional basado en las exportaciones
hacia Asia. El estancamiento de las negociaciones de la oMcC y las posterio-
res negociaciones “mega-regionales” del Acuerdo Transpacifico (TPP) y del
Acuerdo de Comercio ¢ Inversién Transatldntico (TTIP) plantearon riesgos
criticos al conjunto de la regién en cuanto a normas mas exigentes y a la des-
viacidn de comercio y de inversién, al margen de su alineamiento “pacifico”
o “atlintico” (Serbin 2016a). El descarrilamiento parcial de estos acuerdos
a partir de 2016, con el ascenso de fuerzas reticentes o de franco rechazo al
libre comercio en EE. UU.y en la UE, y el potenciamiento de corporaciones
estatales, no supone, sin embargo, un escenario més favorable, pues plantea
riesgos de mayor proteccionismo y nacionalismo econémico, en particular
paralos paises de América Latina mds abiertos a la globalizacién a través de
acuerdos de libre comercio con EE. UU. y la UE y, a la vez, una revitalizacién
de los conceptos de soberania nacional y del rol del estado, pese al eventual
ropaje y retorica neoliberal que puedan asumir.

Como acertadamente senala Sanahuja (2016; 2017) estos acontecimientos
no deben ser vistos como meros fendmenos de corto plazo. Por el contrario,
son expresion de un cambio sistémico de etapa histérica, que puede inter-
pretarse como una crisis de transicién de la globalizacién, y del modelo
hegemoénico sobre el que se ha sustentado. Esa crisis de hegemonia puede
abrir un periodo mds incierto e impredecible, en el que no pueden darse
por sentadas las certezas de la etapa anterior, ya sea en términos del rdpido
crecimiento de China y de otros paises emergentes, del anclaje de la globa-
lizacién y el internacionalismo liberal en la hegemonia estadounidense, del
atlantismo como pivote de la seguridad occidental y la gobernanza global,
de la solidez de la democracia liberal, de los partidos y las ¢lites dirigentes del

mundo occidental, o del protagonismo de las multinacionales. De hecho,
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como ya sefialamos, estos procesos plantean interrogantes de fondo sobre el
futuro de la gobernanza global y, simultdneamente, de los actores sociales y
de la ciudadania organizada que plantea nuevas agendas para la defensa de
los bienes publicos regionales.

En este contexto, todos los actores de la region, y esta en su conjunto, ha-
bran de valorar adecuadamente esos nuevos escenarios y sus implicaciones
a corto y largo plazo para una mejor insercién internacional frente a un
escenario global de inestabilidad sistémica, cambios acelerados y mayor ries-
go geopolitico. Sin embargo, particularmente en América del Sur, el ocaso
del regionalismo post-hegemonico y postliberal no puede tomarse como
un hecho consumado, “aunque la etapa de mayor politizacién del pan-la-
tinoamericanismo y del anti-norteamericanismo, parezca haber mermado”
(Quirds, 2017, p. 126).

Las narrativas latinoamericanas que se han desarrollado en las tltimas dé-
cadas —desde el regionalismo abierto al regionalismo post-liberal o post-he-
gemonico— han cristalizado en formas institucionales débiles y de alcances
limitados en su capacidad de generar una insercién en el sistema internacio-
nal, en el marco de lo que hemos denominado un “multilateralismo sui-gene-
7is” (Serbin, 2010). Sin embargo, mas alld de sus visiones criticas, la mayorfa
de estas narrativas, mds que promover eventualmente una mayor autonomia
y diversificacién de las politicas exteriores de los paises de la region, paradé-
jicamente, no han puesto en cuestién el orden internacional liberal, como
lo evidencia el sistemdtico alineamiento de los paises latinoamericanos y
caribefios con los paises occidentales en las votaciones en el marco de la
ONU (con excepciones eventuales en algunos casos como Cuba y Venezue-
la), confirmando, mas alld de los cambios de la tiltima década, una tendencia
a persistir en su papel de “extremo Occidente” como oportunamente lo
sefialé Rouquié (1989). En esencia, la mayoria de los gobiernos de la region
no ponen en cuestion los valores occidentales del orden internacional exis-
tente —particularmente en lo que se refiere a democracia, derechos humanos,
normatividad internacional y liberalizacién econdémica—, y participan en los
organismos de gobernanza global surgidas del orden liberal (Serbin, 2018c¢).

Adicionalmente, la regién —pese a su atomizacion y heterogeneidad-

cuenta con una serie de activos importantes para esta participacién que



—mds alld de su insercién econdmica en el sistema internaciona — pueden
facilitar un rol mds activo en el mismo. Uno de estos activos refiere a la re-
gion como “zona de paz’, con una reduccién sustancial de conflictos intra
¢ inter-estatales, una adhesién consistente a la no-proliferacién nuclear y
a la conformacién de mecanismos regionales —basicamente a través de la
creacién de “grupos de paises amigos” desde Contadora y el Grupo Rio a
UNASUR- que, pese a un desempeno con altibajos, han contribuido a desa-
rrollar mecanismos de mantenimiento de la paz y de resolucién de conflic-
tos (Kacowicz, 2018b) y de gobernanza regional (Grabendorft, 2015).
Similarmente, y en funcién de una dindmica predominantemente inter-
na basada en el contrapunto entre dos tradiciones juridicas histéricamente
arraigadas —la que remite a privilegiar la soberania nacional y la no-inter-
vencidn, y la que ha contribuido a un desarrollo significativo de los dere-
chos humanos—, América Latina ha sabido desarrollar una serie de normas
enddgenas que la convierten en un “rule maker” hacia la regién y que, even-
tualmente, podrian ser proyectadas —a través de un rol mas proactivo— a un
dmbito mds amplio si lograse consensuar regionalmente iniciativas orienta-
das a la gobernanza global®®. Como menciona asimismo Kacowitz (2018b),
regionalmente, América Latina y el Caribe, pese a su situacién periférica
en los asuntos globales, ha logrado construir un sistema de instituciones y
de derecho internacional altamente desarrollado y sofisticado, incluyendo
una serie de normas regionales que han regulado tanto su conducta inter-
na como su conducta internacional. En este sentido, quizi el sistema in-
ter-americano de derechos humanos el poco resaltado, que ha trascendido
las fronteras de la region para convertirse en un régimen transnacional, con
impacto tanto regional como internacional, se ha convertido en un referente
en el entorno regional (tal vez a pesar de la OEA), por debajo del radar de la

diplomacia regional inter-estatal (Engstrom, 2016:234), como un espacio

18 Posiblemente la proxima cumbre del G-20 en Buenos Aires constituya un
desafio crucial para la articulacion de posiciones conjuntas entre los tres miembros
latinoamericanos —México, Brasil y Argentina— que, a la vez, constituyen referen-
tes fundamentales para avanzar en la construccién de una nueva arquitectura de

gobernanza regional.
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persistente de la sociedad civil regional, aunque diversa y fragmentada, par-
ticularmente en torno a los derechos humanos.

Mis alld de algunos esporddicos casos de “rule-brakers™, tal vez la actual
coyuntura de transicion a nivel global, tanto en lo geoeconémico como
en lo geopolitico, podria abrir las puertas para un papel més proactivo de
la regién en diversos mecanismos multilaterales —desde la oNU al G-20
(Arguello, 2018)~ con una presencia mds asertiva en el impulso a reglas de
juego mds acordes con su acervo juridico y cultural inexorablemente occi-
dental, pero desde una perspectiva que no limite ni reduzca la autonomia
y la diversificacién de sus vinculos internacionales que haya logrado hasta
el momento.

En este sentido, los movimientos tecténicos por los que atraviesa el sistema
internacional pueden constituir una magnifica oportunidad para construir
—tanto desde lo bilateral como lo multilateral (como ejemplo sirve la reac-
tivacién de Mercosur y su convergencia con la AP, a la par de un avance del
acuerdo con la UE)- potenciales consensos para un nuevo entramado Atldn-
tico y para una insercion colectiva ms activa a nivel global y, ala vez, parala
construccién de espacios comunes que puedan convertirse en plataformas a
partir de una agenda de temas transversales que van mas alld de los conven-
cionales —innovacién tecnoldgica, conectividad e infraestructura—, aprove-
chando la diversificacién de patrones de relacionamiento con los diversos
actores del sistema internacional, mas alld del marco Atlantico. De hecho, el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) acaba de proponer en un docu-
mento la creacién de un drea de libre comercio para toda América Latina 'y
el Caribe, con México, Brasil y Argentina actuando como una “fuerza gravi-
tatoria” para arrastrar a los demds paises, aprovechando la convergencia en
Mercosur y la Alianza del Pacifico (AP)*, sin descartar la diversificaciéon de

vinculos externos de la region.

19 Como loilustra el actual caso de Venezuela.

20 "El BID propone un area de libre comercio en toda América Latina” (La Nacion,
2 de mayo de 2018, p 15), y “América Latina pierde cada afio 11.300 millones al

no tener un Unico acuerdo comercial” (El Pais, 30 de mayo de 2018, p. 37).



En tanto que la narrativa del regionalismo post-liberal o post-hegeméni-
co, surgida a principios de este siglo, ha mostrado sefiales de agotamiento,
América Latinay el Caribe atraviesa por una coyuntura compleja de recom-
posicién de sus capacidades de una busqueda colectiva, bajo nuevos paré-
metros, de una insercién internacional y de una narrativa conjunta que la
legitime. En esencia, una insercién estratégica de la region confronta tanto la
necesidad de gestionar la globalizacién en curso (Actis y Busso, 2017, p. 62),
como una actitud colectiva mds proactiva en la gobernanza y en la agenda
global y una narrativa unificadora. Esta aspiracion, de por si compleja, se
articula con una percepcién fragmentada y diversa de la actual dindmica
internacional y regional en la regién. Sin embargo, impone la necesidad de
generar los insumos conceptuales que contribuyan a recomponer o articular
una vision de las estrategias requeridas para una insercion de la regién en
el escenario cambiante del sistema internacional y, eventualmente, de los
instrumentos y mecanismos necesarios para impulsarlas de una manera co-
lectiva e inclusiva. Como senala un analista “posiblemente se pueda concluir
que el regionalismo en América Latina todavia se encuentra en una fase de
construccion, muy dependiente de los cambios en el sistema internacional
en general y de los constantes cambios en la politica interna de los paises més
comprometidos con la gobernanza regional” (Grabendorff, 2015, p. 25). Sin
embargo, en lo que se refiere a la participacion ciudadana en estos procesos,
como veremos a continuacién, muestra un claro retroceso en su capacidad
de construir espacios civicos regionales con capacidad de influencia sobre
los tomadores y formuladores de decisiones en torno a las politicas ptblicas,
en tanto éstas siguen concentradas en los respectivos poderes ejecutivos y la
creacién de mecanismos parlamentarios de diverso tipo a nivel regional o

subregional no logra camuflar su limitada incidencia.

El legado del regionalismo post-
liberal: la participacion ciudadana y
los enfoques “regionalitarios”

Mis alld de la disolucién del proyecto del Area de Libre Comercio de las

Américas (ALCA) —proceso en el cual algunos actores no-estatales como la
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Alianza Social Continental (Asc) jugaron un papel decisivo (Serbin, 2013)—
pesa para le regidn, en esta fase, un legado del regionalismo post-liberal,
algunos de cuyos rasgos tienden a profundizarse. Un caso especifico, en este
sentido, se vincula con la acentuacién del déficit democritico y la decrecien-
te participacién ciudadana a nivel regional.

Por un lado, en el marco de una estructura conceptual y operativa mas
compleja y decantada, pero no por ello mas eficiente ¢ institucionaliza-
da, avanzaron en su momento la Comunidad Sudamericana de Naciones
(CSN)/UNASUR sobre la base de la convergencia Mercosur/CAN, con la
adhesion de otros paises como Chile, Guyana y Surinam. Por otro, bajo
la forma de un incipiente, pero innovador y ambicioso esbozo, se desple-
g6 el ALBA, marcada por concepciones ideoldgicas més definidas, diversas
modalidades de cooperacidn y una abierta posicién anti-estadounidense.
Paradéjicamente, algunos miembros del ALBA son, asimismo, miembros de
UNASUR, de Mercosur y de la CAN, ya sea como miembros plenos o asocia-
dos. La aspiracién a que el ALBA se constituyera como el “ntcleo duro” de
UNASUR no parecié prosperar més alld de las fronteras ideoldgicas ya esta-
blecidas, pero las experiencias innovadoras que introdujo afectan la agenda
sudamericana, especialmente, en el plano social, energético y financiero. No
obstante, los restantes miembros de UNASUR no se apresuraron a sumarse al
ALBA, y el “nicleo duro” de la integracion sudamericana, pese a sus deficien-
cias y limitaciones institucionales, parecié mds bien encarnarse en torno a
Mercosur, seguido por la creacién en 2011 de la Alianza del Pacifico, con un
enfoque conceptual diametralmente opuesto a las concepciones del ALBA.
En el marco de la reconfiguracién del mapa politico de la region luego de
la llamada “marea rosa’, la crisis venezolana contribuyé a reforzar un par-
te-aguas en la regién en torno a la defensa de la democracia y de los derechos
humanos, al punto de la suspensién de Venezuela de Mercosur en 2017, la
creacién del grupo de Lima por 14 paises para gestionar una salida regional
a esta crisis, el retiro potencial de seis paises de la UNASUR y el fracaso de
este organismo en el desarrollo de un didlogo entre gobierno y oposicién
en Venezuela, las fragmentaciones y tensiones en el marco de la cELAC y el

debilitamiento del ALBA.



De hecho, ¢l destino de UNASUR pasa por los modelos contrastantes en
pugna en la regidn, en torno a factores que articulan diferentes temas (desde
la produccién industrial y la insercién en el mercado internacional, a los
temas energéticos, financieros y de infraestructura y de cooperacién Sur-
Sur); destino en el cual los ciudadanos de la regién deberfan tener, como
potenciales beneficiarios de los procesos de integracién en un contexto de-
mocrético, alguna capacidad efectiva de incidencia sobre el desarrollo de
bienes publicos regionales.

Por otra parte, més alld de las divergencias y de los potenciales lideraz-
gos en pugna, es evidente que el regionalismo en América Latina atraveso,
en su momento, una fase de transicion con el despliegue del regionalismo
postliberal o post-hegeménico, que permitié identificar algunas tendencias
y rasgos comunes que, en referencia a los tres “retornos” —el del estado, el
de la re-politizacién de las relaciones regionales y el del neo-desarrollismo-
hemos analizado en su momento con otros analistas (Sanahuja, 2012; Serbin
etal, 2012).

En este marco, paraddjicamente, el desarrollo y una agenda social fueron
retomados por el Estado, con frecuencia a costa del desempeno previo de
las redes y 0sc, cuyo rol en este campo fue més proactivo en las décadas
del noventa y en la primera década de este siglo, alcanzando su cuspide en-
tre 2005 y 2008. Al recuperar su centralidad, el Estado, como actor de lo

social”, reactivé la definicién de las agendas sociales “desde arriba” y sin

21 Como sefiala el mismo informe: “esto replantea el rol de las osc: no es lo mis-
mo actuar en un contexto de Estado ausente y en retirada, a uno dénde el estado
es el centro mismo de la inversién social. Se trata mas bien de ejercer un amplio y
diverso conjunto de roles que ayudan, complementan, vigilan o exigen al estado
a cumplir su deber: como palancas organizadas de la sociedad para reclamar
derechos, para exigir calidad y cobertura adecuadas de los servicios, participar en
el disefio de politicas publicas que orientan adecuadamente los recursos publicos,
disefiar y experimentar innovaciones para la resolucién de problemas, etc. (...) En
este sentido esta claro que las osc reivindican su papel como actoras y socias del
desarrollo. Se considera que se empobrece su capacidad y sus talentos cuando
son consideradas sélo como operadoras de politicas y proyectos que otros elabo-
ran” (acop, 2010, p. 12).
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participacion de la sociedad civil, tanto en el dmbito nacional, como en el
regional (Serbin, 2012).

De hecho, la tensién entre la participacién de 0osc, de ONG y de movi-
mientos sociales en los procesos de integracién, y las decisiones unilaterales
de los gobiernos, se ha ido incrementando, respondiendo bésicamente a la
impronta de los gobiernos de turno, mientras que el déficit democritico en
las organizaciones regionales emergentes se profundizé, en vez de debilitarse
y diluirse en funcién de un incremento y un desarrollo de los mecanismos de
participacién ciudadana. Un giro importante en este proceso fue la crecien-
te referencia a la participacién ciudadana en los organismos regionales, en
detrimento de las concepciones sobre el rol de la sociedad civil o del “tercer
sector” en los programas asistencialistas que acompanaron los procesos de
liberalizacién comercial bajo la influencia del “consenso de Washington” y
las concepciones neoliberales en la década del noventa.

Si bien, las primeras manifestaciones de una activa participacién de las
redes y organizaciones de la sociedad civil a nivel regional pueden ubicarse
en las décadas del ochenta y del noventa en el marco del sistema interame-
ricano y de las Cumbres de las Américas (Serbin, 2003), la evolucién de la
interlocucién de las organizaciones de la sociedad civil (0sc) con los go-
biernos en los procesos regionales a partir de la Cumbre Social de Mar del
Plata en el 2005, en paralelo con la Cumbre de las Américas, re-posicion
coyunturalmente a los movimientos sociales dindoles un significativo pro-
tagonismo, hasta la Cumbre de Cochabamba dela csNen el 2006, en la que
se logré una interlocucién importante entre las 0sc, en general, y los movi-
mientos sociales en particular, con los gobiernos que asistieron a la Cumbre
inter-gubernamental. Sin embargo, luego de ese pico de participacién, que
no logré institucionalizar canales y mecanismos sostenidos de participacién
y de incidencia, se produce un significativo declive de la participacién y
de la realizacién de cumbres sociales paralelas y de la capacidad de inter-
locucién con los gobiernos. Durante la maraténica sucesiéon de Cumbres
presidenciales, en diciembre de 2008, s6lo la Cumbre de los Pueblos del Sur,
realizada en San Salvador de Bahia, mostré una capacidad de convocatoria,

principalmente restringida a los actores sociales de Mercosur, y un cierto



grado de interlocucién con este organismo®, en continuidad con el proceso
de creciente participacién de las 0sc en el Mercosur, iniciado originalmente
por las organizaciones sindicales y continuada por experiencias como Somos
Mercosur (Alemany, 2008; 2016). Sin embargo, las reuniones tanto de la
UNASUR, de la ALADI, del Grupo Rio como de la naciente CELAC, en Costa
de Sauipé en las mismas fechas, no generaron una interlocucién similar y,
de hecho, se hicieron a puertas cerradas, sin participacién o presencia de
las 0sc*. No obstante, las Cumbres de los Pueblos del Sur contintan pro-
moviendo un espacio propio de propuestas, de debate y de intercambio, en
articulacién con Mercosur, que no encuentra su equivalente en el dmbito
de la UNASUR, el ALBA o la CELAC (Bricefio, 2012).

Por otra parte, el Consejo de Movimientos Sociales del ALBA, si bien in-
tegrado a su estructura en paralelo al Consejo de Ministros, no constituyd
un canal efectivo de participacidn, en tanto que no ostentd una capacidad
de incidencia directa sobre la toma de decisiones presidenciales, y actud
mds como un componente legitimador de las iniciativas tomadas por los
gobiernos y las instancias inter-gubernamentales, tanto en el plano politico
¢ ideoldgico como en el social y econémico. Si bien, como hemos visto en
el caso de la Asc, algunas de las propuestas de los movimientos sociales han
sido asumidas por la agenda del ALBA. En la préctica, la relacién entre las
organizaciones sociales y las instancias de decisién del organismo, tal como
surge de su organigrama, aparecen desdibujadas y se reducen a la convoca-
toria de reuniones previas a las reuniones de los presidentes. Por otra parte,
la inclusién en el Consejo no sélo de movimientos y organizaciones socia-
les y politicas de los paises miembros que apoyan a los respectivos gobier-

nos a través de capitulos nacionales (en lo que se repite el esquema original

22 La Cumbre de los Pueblos del Sur se realizé no sélo en paralelo con las Cum-
bres oficiales, entre el 12 y el 15 de diciembre de 2008, sino también de la Cum-
bre sindical y de la Cumbre Social de Mercosur, espacio dénde fueron invitadas

a presentar las conclusiones de la Cumbre de los Pueblos del Sury de la Cumbre

Sindical. Al respecto, ver Bricefio (2012).

23 Ver documento del Foro Social Americas (Fsa), Programa Mercosur Social y
Solidario (pmss) “Panel debate. La integracién regional: balance y desafios para los

movimientos sociales” (Mercosur, 22 de septiembre, 2010).
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de Mercosur de participacién en el Foro Econdémico y Social, aunque en
este caso, con exclusion de las organizaciones empresariales privadas), sino
también de redes y organizaciones ideoldégicamente afines, tanto regionales
como hemisféricas y extra-regionales, ampli6 el espectro de actores sociales y
politicos involucrados y la legitimacidn que estos le confirieron al organismo
inter-gubernamental, pero no necesariamente la efectiva incidencia de estos
actores sobre el proceso de toma de decisiones y de formulacién de politi-
cas, que siguié en manos de los respectivos gobiernos. En este sentido, es
paraddjico que, particularmente en el caso de la agenda social —entre otros
elementos expresados en las diversas misiones sociales en Venezuela— esta si-
guiera siendo formulada e implementada verticalmente “desde arriba’, y solo
a nivel comunitario o local abrié espacios de participacién a los ciudadanos.

Similarmente, tanto en la UNASUR como en la CELAC, desde 2012, mu-
chos documentos refieren a la necesidad de la “participacion ciudadana” sin
que existan mecanismos institucionalizados para promoverla, al punto de
que, en el caso de la primera, para 2016, ni siquiera el portal de este organis-
mo admitia el acceso de la sociedad civil (Rodrigues y Morato Maciel, 2015).

En suma, mds alld de la crisis o el debilitamiento actual de las organi-
zaciones regionales como ALBA, UNASUR 0 CELAG, surgidas al calor del
regionalismo postliberal o post-hegemoénico, el capital politico acumulado
por la realizacién de las Cumbres Sociales y, en particular, de las Cumbres de
los Pueblos del Sur (Bricefio, 2012), en términos de la participacidn social,
nunca fue canalizado ni establecido institucionalmente para una efectiva
participacion.

La transicion del énfasis en la participacién de la sociedad civil —en sus
diferentes acepciones seménticas— de la fase neoliberal del regionalismo a
una participacién ciudadana —bajo la presién de los movimientos socia-
les—, en los documentos y la retérica de estas organizaciones, nunca tuvo
su correlato con la creacidn de mecanismos institucionalizados efectivos de
participacién o incidencia.

Por otra parte, es necesario marcar la diferencia entre una “participacion”
formalmente declarada y que eventualmente no pasé de tener un cardcter
consultivo y no vinculante, con una efectiva influencia sobre la toma de

decisiones de los organismos intergubernamentales. De hecho, hay que ser



cautelosos, como bien lo sefialan Ramanzini Junior y de Souza Farfas (2014)
en la relacién entre los dos conceptos de participacion e influencia. La in-
fluencia se relaciona con el concepto de poder, como sefialan estos autores,
y la ciudadania —quizés con la excepcién de las experiencias de Mercosur y,
tal vez, del cc-s1CA- pese a representar, en el marco de los procesos demo-
craticos, una potencial acumulacién de poder con capacidad de influencia,
nunca contd con un espacio institucionalizado en el marco de los organis-
mos inter-gubernamentales, para ejercerla sobre la formulacién de politicas
de una manera efectiva.

Finalmente, es necesario sefialar que tanto en el marco de UNASUR™, como

del ALBA, como sefala en su momento un documento de las 0sc:

mds alld de las diferencias y matices entre las distintas iniciativas de
integracion analizadas; es necesario reconocer, que todos ellos, dejan
un espacio restringido para la participacion e incidencia de los acto-
res sociales y politicos que no sean los propios Estados. Las diferen-
cias en este sentido, aparecen fundamentalmente ligadas al grado de
institucionalidad democrética alcanzada (espacios de participacién y
consulta, con la sociedad civil; y los canales institucionalizados que los
posibiliten). Pareciera que hasta tanto estos espacios y canales se am-
plieny profundicen, superando el histérico déficit democrético de los
procesos intergubernamentales de la region, persistird el interrogante
si otra integracién es posible (...). Si esta integracién finalmente ex-
presard los intereses y coyunturas de gobiernos (asf sean progresistas);

o si se desarrollard en funcién de los intereses de sus pueblos, y con su

24 "Lamentablemente, el proceso de consolidacion de unasur no ha reconocido
(...) laimportancia de los actores sociales, y no ha contemplado hasta la fecha la

participacion de la ciudadania” (Ramis, 23 de mayo, 2009).

25 "... es necesario afinar el proceso de didlogo oficial de los movimientos socia-
les con el proceso ALBA. Aqui se ha logrado realizar encuentros y actos publicos

en ocasiones esporadicos, que generalmente coinciden con Cumbres de Presi-
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efectiva participacion en el debate sobre los sentidos politicos de la

misma (Programa Mercosur Social y Solidario, 2010)

Este interrogante pone en cuestién los planteamientos que, alo largo de la
década reciente, han promovido las 0sc en funcién de que “otra integracion
es posible”, esbozada desde el Foro Social de las Américas realizado en Cara-
cas en enero del 2006, y sobre la efectiva superacién del déficit democrético
creciente en la institucionalidad regional emergente en esta nueva fase del
regionalismo. De hecho, retomando una caracterizacién de Ignacio Ramonet
sobre el caricter verticalista y excluyente de los procesos de globalizacién y de
gobernanza global a finales de la década del noventa, al referirse a éstos como
“globalitarios’, cabe preguntarse si, no obstante, las dos décadas de gobierno
alcanzadas por algunos partidos y agrupaciones politicas de izquierda en la
region, en la fase de regionalismo post-liberal, no asistimos a un proceso “re-
gionalitario”, en el que las decisiones sobre la agenda regional fueran tomadas
verticalmente desde los respectivos gobiernos con ninguna o muy limitada
participacién ciudadana, y si la presencia de las 0sc solo se dio en funcién
de una legitimacion de este proceso y no de una efectiva participacién y de
un empoderamiento de la sociedad civil.

Como resume Bourse, el regionalismo postliberal, con su retorno a la so-
berania al estilo westfaliano, de hecho contribuy6 a ensanchar la brecha
de la participacién de la ciudadania organizada en el 4mbito regional, la
heterogeneidad de los organismos obstaculizé la coordinacién de politi-
cas y la construccién de consensos dificultd, a su vez, la comprensién de la
importancia de esta participacién y generd altos costos para diversificar los
esfuerzos de incidencia por parte de las organizaciones y redes de la sociedad
civil, sin dar lugar a la emergencia de interlocutores especificos para generar

un didlogo efectivo con éstas (Bourse, 2014).

26 Al respecto, ver la “"Declaracion de Caracas: Otra integracion es posible”,
en el marco del Foro Social Mundial realizado en Venezuela en enero del 2006,
promovida por una serie de redes y organizaciones regionales y nacionales tales
COMO ALOP, PIDHH, CRIES y otros, y actualmente impulsada por la Mesa de Articula-

cion de Asociaciones Nacionales y Redes de Organizaciones de la Sociedad Civil.



En prospectiva, la efectiva participacién y el empoderamiento consecuen-
te de la ciudadania, a nivel regional, dependen del fortalecimiento, en un
marco democrético, de la arquitectura institucional, tanto del Estado, como
de los organismos intergubernamentales, y del desarrollo e impulso de las
organizaciones de la sociedad civil, superando sus debilidades y falencias
intrinsecas (Serbin, 2007), en un esfuerzo conjunto. En este marco, es evi-
dente, que a mayor institucionalidad democratica se genera un mayor vigor
y desarrollo de las organizaciones ciudadanas, parte aguas fundamental ala
hora de definir la supervivencia de los diferentes esquemas e iniciativas de
la integracidn, si estas apuntan a representar las demandas e intereses legi-
timos de sus sociedades. Sin embargo, la reconfiguracién del mapa politico
de la regién y la misma debilidad de las redes y organizaciones ciudadanas
a nivel regional —en términos de estrategias y agendas, de capacidades y de
financiamiento para su desarrollo— muestra la persistencia de regimenes
“regionalitarios” de dificil reversion.

En este sentido, hay que senalar que, en la actualidad, ni a nivel nacio-
nal —en el marco de las actuales dificultades de la mayoria de los sistemas
democriticos de avanzar en su estabilidad y legitimidad- se crean las con-
diciones para una efectiva participacién ciudadana. Como lo senala un re-
ciente informe de CIVICUS para las Américas, el espacio civico tiende a ser
reprimido u obstruido en muchos de los paises de la regién, en el marco de
la aprobacién de legislaciones para prohibir y reprimir a las organizaciones
de la sociedad civil, violando los derechos de la ciudadania a organizarse,

manifestarse y movilizarse:

los datos para la Américas muestran que el espacio civico es estrecho
en 21 de los 35 paises; obstruido en 9 y represivo en 3. En términos
demogrificos, ello supone que mas de la mitad de la poblacién del
continente vive en paises con un espacio civico obstruido (32%) o re-
presivo (25%). El 45% restante vive en paises donde el espacio civico
es estrecho. El continente alberga un pais con espacio civico cerrado

y uno sélo de categoria abierto. (CIVICUS, 2017, p. 7)
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La cita ilustra cabalmente la situacion a nivel nacional que se refleja, a su
vez, a nivel regional y subregional”.

Numerosas iniciativas como la del Foro de Diplomacia Ciudadana, el mo-
vimiento por “Otra integracién posible”, la Mesa de Articulacién de orga-
nizaciones y redes sociales, la Alianza Social Continental o la incidencia en
cumbres y foros intergubernamentales, no han logrado articular un cambio
efectivo en los niveles de participacién y empoderamiento de la ciudadania
en los procesos de integracion regional y una —asi sea minima— superacién
del déficit democrético existente, tanto en la definicidn de sus agendas como
en el impulso y la promocién de politica publicas de cardcter regional, por
lo menos en lo que a los dos nuevos organismos de corte post-neoliberal
y post-hegemonico se refiere, como es el caso de la UNASUR y del ALBA,
sin mencionar una situacién de mayor déficit democritico presente en la
CELAC. La interlocucién de las organizaciones ciudadanas con estos orga-
nismos emergentes €s acotada o inexistente con una manifiesta ausencia de
interlocutores institucionalizados, y los temas relacionados con los bienes
publicos regionales o globales son tratados en el marco de otros dmbitos
y otros espacios de encuentro inter-gubernamentales, no necesariamente
asociados directamente con la integracién o con las nuevas formas de re-
gionalismo emergente, como sucede con los temas medio-ambientales, la
lucha contra el neo-extractivismo o las reivindicaciones de los movimientos
indigenas. Por otra parte, el desencanto de las 0sc en relacién a las posi-
bilidades de una participacion efectiva en estos procesos parece articularse
con la creciente decepcién de la sociedad civil global con los espacios mul-
tilaterales de cardcter predominantemente politico, como es el caso de la
ONU, y la construccién de una efectiva gobernanza regional con la crisis de
la gobernanza global.

En este marco, junto con la proliferacién de Cumbres, de iniciativas

y modelos de la integracidn, la abundancia de discursos y la ausencia de

27 Es interesante sefalar que, entre sus recomendaciones finales, el informe de
CIVICUS, solo menciona a la oea entre los organismos regionales que “deben ac-
tuar como canal de comunicacion entre la sociedad civil local y el Estado cuando
los gobiernos violen las libertades fundamentales de la sociedad civil” (CIVICUS,
2017, p. 23).



construcciones institucionales efectivas en torno a la integracion regional,
ha chocado, por un lado, con la creciente fragmentacién de la regién en
torno a modelos y paradigmas de integracién distintivos y una consecuente
polarizacién geopolitica, y, por otro, con las ausencias y limitaciones de
movimientos ciudadanos con efectiva capacidad de incidencia y proposiciéon
de agendas y de iniciativas de integracion.

Sibien, existen iniciativas puntuales y sectoriales en el marco de alguno de
los esquemas de integracién para promover una integracién societal, ya sea
a través de la vinculacidn de ciudades y localidades o a través de intercam-
bios y acuerdos universitarios como en el caso de Mercosur o SICA —entre
otros ejemplos—, més alla de una genérica referencia a que otra integracién
es posible, brilla por su ausencia la articulacién de una agenda propositiva
basada en los intereses de la ciudadania a nivel regional y de una propuesta
de gobernanza y de una institucionalidad democrdtica regional, que posi-
bilite la canalizacion de estos intereses y de las demandas ciudadanas en la
construccidn efectiva de una integracion regional, superando el déficit de-
mocrético existente. En la coyuntura actual, Ia combinacién de la progresiva
desmovilizacién y desencanto de algunas redes y organizaciones regionales
de la sociedad civil con la reticencia de los gobiernos a aceptar un rol més ac-
tivo de éstas, no solo tiende a profundizar este déficit en el dmbito intergu-
bernamental, sino que también abre serios interrogantes sobre su superacion
en el dmbito doméstico, a nivel nacional, y sobre el proceso de consolidacion
y profundizacién de los sistemas democraticos vigentes en la regién, en el
marco de la negociacién y articulacién de nuevos contratos sociales.

La falta de voluntad politica de los gobiernos, tanto a nivel nacional como
regional, de promover el crecimiento y el desarrollo de mecanismos y de
espacios auténomos para la participacién ciudadana se corresponde con las
debilidades y la desmovilizacién de muchas redes y organizaciones regiona-
les de la sociedad civil. Como consecuencia, las organizaciones interguber-
namentales y, especialmente, aquellas asociadas con la fase de regionalismo
post-liberal, mas que reducir el abismo existente entre su desempefio de-
mocrético y las aspiraciones y demandas de los ciudadanos a lo largo y a
lo ancho de la regién, han tendido a exacerbar y a profundizar el déficit

democritico existente, ahondando el legado del regionalismo post-liberal
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o post-hegemonico, y fortaleciendo la ausencia de la ya significativamente

ausente ciudadania regional en los procesos de gobernanza regional.

Como reflexién final, cabe preguntarse si esta ausencia no se reforzard

con el despliegue de regimenes autoritarios ¢ iliberales a nivel global y, even-

tualmente, a nivel regional, y cémo esta ausencia impactard en el fututo,

tanto sobre la consolidacién de la democracia en América Latinay el Caribe,

como sobre los rasgos que adquiera la gobernanza global y regional.
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Bustamante. A. M. (2019). La supranacionalidad e infranacionalidad de la inte-
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(Eds.), Geopolitica y nuevos actores de la integracion latinoamericana (pp. 213-24.4,).
Bogota: Ediciones Universidad Cooperativa de Colombia.

doi: https://dx.doi.org/10.16925/9789587601992

Introduccién

| andlisis de la supra e infranacionalidad (subnacionalidad®®) en la
integracion regional (IR) de América Latina pasa por responder a
interrogantes como: ¢existen?, ;cudl es su grado de desarrollo?, ;existe algun

grado de gobernanza?, de ser asi, ¢ puede considerarse gobernanza multinivel

28 En este trabajo la infranacionalidad es asumido como sinénimo de
subnacionalidad.

* La autora agradece al Prof. Francisco Javier Sanchez sus aportes en la discusion
y revision de este policy paper, sin embargo, las opiniones expresadas aqui, son

de su exclusiva responsabilidad.
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(GMN)?, ademds, ;cudl es el poder del Estado-nacién y de las unidades in-
franacionales en el proceso de toma de decisiones a nivel de las experiencias
de integracién regional? Responder a todos estos requiere una investigaciéon
profunda de la integracién regional en América Latina, de la gobernanza
y de la GMN y es una tarea que va mds alld de lo que se puede exponer en
un policy paper. Sin embargo, se esbozardn algunas respuestas a estos inte-
rrogantes y se utilizard como hilo conductor el caso de Venezuela, aunque
se recurrird a otros pafses para confirmar, o no, lo que se asume como una
tendencia general en la region.

Venezuela comenzé el siglo XXI con un discurso y una préctica integra-
cionista poco conocida. En primer lugar, se aprobé como primera accion
gubernamental y de programacién para el nuevo siglo, la Constitucién
Nacional de 1999. En ella, se deja sentado que se promoverd y favorecerd
la integracién latinoamericana y caribefia para crear “una comunidad de
naciones’, y que se podra “atribuir a organizaciones supranacionales” compe-
tencias para llevarla a cabo (Const., 1999, art. 153). Se reafirma la condicién
de “Estado federal” con la calificacién de “descentralizado’, que se rige por
los principios de “concurrencia y corresponsabilidad” (Const., 1999, art. 4)
y se garantiza “la autonomia municipal y la descentralizacién politico-ad-
ministrativa” (Const., 1999, art. 16).

Sin embargo, pronto empezod a estimularse un eje antisistémico en la in-
tegracion regional y a realizar acciones contrarias a la Constitucién. Asi,
el gobierno del pais se opone y debilita el Area de Libre Comercio de las
Américas, (ALCA), se retira de la Comunidad Andina (CAN) y del Grupo de
los tres (G-3), ingresa de manera poco ortodoxa al Mercosur y promueve ex-
periencias denominadas humanistas y de solidaridad de los pueblos con un ca-
racter “alternativo” como la Alianza Bolivariana para los pueblos de nuestra
América —-Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y otros acuerdos secto-
riales como Petrocaribe y Petrosur. Infranacionalmente, a los municipios y
las gobernaciones se les oponen mecanismos paralelos como los Consejos
Comunales, los protectores estatales, la figura de “padrinos” especialmente

cuando resultaban victoriosos representantes de los factores de la oposicién



en las elecciones municipales o regionales (gobernaciones); asi como leyes
como la Ley Orgénica de Fronteras.

Dicha actuacidn tiene un efecto negativo y desacelerador de la integracién
regional suramericana cuyas consecuencias en la gobernanza de la integra-
cién regional es necesario comprender y analizar. La descripcién y anélisis
delo que ocurre en Venezuelay en la integracién regional latinoamericana es
producto de la revisién documental y el anélisis de contenido de las fuentes
consultadas; por lo que es una investigacién esencialmente cualitativa.

Finalmente, este policy paper cosnta de cinco partes, a saber: la intro-
duccidn, la revision de la literatura sobre la supranacionalidad, infrana-
cionalidad y gobernanza en la integracién regional; ademas del papel del
Estado-nacién en los procesos de integracién regional, haciendo énfasis en
el caso latinoamericano. En seguida, se analiza la supranacionalidad ¢ infra-
nacionalidad en Venezuela para, en la cuarta parte, extrapolar lo observado
en Venezuela como ejemplo de comportamiento latinoamericano. En la
quinta, y Gltima parte, se esbozardn ideas sobre las opciones de los Estados
y las regiones para mantener la gobernabilidad y gobernanza en la integra-
cién regional; en la cual lo supranacional y lo infranacional no signifiquen
pérdidas absolutas del Estado y su soberania, sino niveles activos de parti-
cipacion, bien sea en una suerte de la gobernanza multinivel o en cualquier
otro arreglo apropiado a la realidad latinoamericana, en la que se mantenga

como norte las reglas propias de la democracia y, por ende, la gobernanza.
Revision de la literatura

Los conceptos de supranacionalidad y GMN parten de los estudios de la in-
tegracion regional en Europa, mientras que los de gobernanza e infranacio-
nalidad lo hacen desde los estudios de la globalizacién, politicas publicas y
administracién; aunque son usados igualmente en el tema de la integracién
regional. El comtin denominador es su orientacién a la construccién de es-
pacios de “concertacién, participacién y compromisos” (Stuhldreher, 2018),
y de asociacién entendidos como elementos de buen gobierno/gobernanza
en el que se da paso a organizaciones democrdticas, més horizontales, con

funcionamiento en redes, en los procesos de integracién regional; aunque
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su valor se extiende a otros dmbitos en los que se involucran organizaciones,
toma de decisiones y uso del poder.

La supranacionalidad surgid y se asent con la integracién regional eu-
ropea a partir del neofucionalismo de Hass (1967), quien destaca que las
solidaridades que surgfan en la Comisién entre los funcionarios de distintos
paises crearon un ambiente de trabajo que facilité el traslado de lealtades y
competencias a la Comunidad Econémica del Carbén y el Acero (CECA),
en primera instancia. Esta categoria se ha mantenido y usado para la Co-
munidad Econdmica Europea, hoy Unién Europea (UE). Més adelante, este
concepto pasé a formar parte del Derecho Comunitario, hoy Derecho de
la Unién y del Derecho Internacional Publico. Sus caracteristicas funda-
mentales son el efecto directo y la primacia del orden juridico comunitario.

Ademis de su valor conceptual, en este trabajo la supranacionalidad se
asume como una instancia externa al Estado-nacién y constituye un primer
nivel, en el sentido z0p-down, en la organizacién de la estructura de la UE
o de cualquier organizacién de integracién regional que la haya asumido
como parte de su estructura y organizacién; como seria el caso de la can.

De la supranacionalidad, y aunque el neofuncionalismo también lo consi-
derd, la gobernanza/gobernancia® supranacional (Sandholtz y Stone Sweet,
1998; Schmitter, 2004) es la que dedica mayor énfasis a la inclusién y par-
ticipacién de empresarios, empresas y otros actores sociales, ademds de las
autoridades nacionales o transnacionales en la formulacién de regulacio-
nes y politicas en el proceso de integracion regional. Para Malamud (2011)
“la gobernancia supranacional destaca la participacién de cuatro actores
centrales en el avance de la integraciéon europea: los Estados nacionales,
los empresarios transnacionales (transnational transactors), la Comisiéon
Europea y la Corte de Justicia” (p. 224). Faltarfa incluir en ella a los ac-
tores infranacionales (regiones/localidades) no sélo en su representaciéon
publica, sino también la privada en lo que se conoce como sociedad civil

transnacional (empresarios, sindicatos y otras organizaciones sectoriales con

29 En este trabajo se asumira el término gobernanza para significar igualmente

gobernancia, que autores como Malamud (2011) prefieren usar.



caracteristicas de organizaciones no gubernamentales), y teniendo presente
la perspectiva territorial.

Lo infranacional surge, para la integracién regional en la UE a partir de la
década de los ochenta, con el Acta tnica europea y es reafirmado en Maas-
tricht, con la creacién del Comité de las Regiones y el principio de subsi-
diariedad; a pesar que venfa formando parte de la implementacién de los
fondos estructurales y de las politicas de cohesién que condujeron al Fondo
de Cohesién (Tortola, 2017). Surge de los estudios de la globalizacién en la
idea de la desaparicién del Estado-nacién como resultado de los procesos
de globalizacién e integracion regional. Asi, el Estado deja de ser el tnico
depositario de soberanfa, subsidiaridad, representacién y legitimidad (Kea-
ting, 2017) de la poblacién y del territorio y se ve confrontado con fuerzas
externas e internas en la demanda de competencias y soberanfa. Por un lado,
como ya se expuso, cede competencias a actores externos para dar paso a la
supranacionalidad y, por el otro, concede mayores espacios de participacién
nacional (competencias y descentralizacidn) a actores regionales y locales,
abriendo, asi, un tercer nivel de organizacion en el sistema en el que la UE,
los Estados y las regiones/localidades participan. Esto a pesar de que el Es-
tado sigue siendo actor principal del mismo.

La gobernanza infranacional, al igual que la supra, surge de la necesidad
de explicar el cambio que ocurrfa en y entre los procesos de toma de deci-
siones en la UE, en los Estados y entre estos con los niveles infranacionales.
Ya no se trata de entender los procesos de manera vertical y jerdrquica, sino
de una forma de relacionamiento més horizontal, democrética, en la que se
incluyen los “mecanismos de concertacion, participacion y de compromisos de
la sociedad civil” (Stuhldreher, 2018, p. 2). Lo novedoso de la gobernanza es
la incorporacién de otros actores en los distintos espacios territoriales y en
las dindmicas de gestion de los asuntos publicos mas alla del gobierno. Asi,
se tienen actores publicos y privados o si se quiere de gobiernos y actores
sociales que participan en un sistema alternativo de toma de decisiones y de
cjecucion de politicas a nivel subnacional.

La GMN se deriva del intento de Marks (1992, 1993) por explicar las trans-
formaciones institucionales y politicas que estaban ocurriendo en la Co-

munidad Europea (CE), luego de la aprobacién del Acta Unica Europea.
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Para Marks, el orden en gestacién en la UE estaba transfiriendo el poder
desde el Estado hacia arriba a Bruselas y hacia abajo a las regiones. Entre los
aspectos més destacados de la GMN, se encuentra el papel de los actores no
gubernamentales (sociales, voluntarios y privados en los distintos niveles)
en los procesos de toma de decisiones, aunque nunca ha quedado claro el
tipo de participacion, pues en la practica la misma tiene, generalmente, ca-
racteristicas consultivas —con la excepcién de Alemania, Austria y Espana
en cierta forma—. Hay que destacar la dificultad para establecer limites entre
el papel consultivo y de tomador de decisiones, pues en muchos casos sus
proposiciones alcanzan a ser politicas publicas nacionalmente y en la UE.
Asi, en la GMN, ademds del relacionamiento vertical (top-down y bottom-up),
se plantea uno horizontal en todos los niveles.

La gran ambigiiedad de estos conceptos es su aplicacién a procesos de
integracion regional mds alld de la UE, y en este trabajo, se expone la pro-
puesta de que el Estado y los procesos de integracién regional latinoameri-
canos no han evolucionado de manera similar y que, ademas, muy pocos han
adelantado procesos de descentralizacién o regionalizacidn, en el sentido
de transferir o “devolver” competencias a niveles subnacionales como para
reclamar la puesta en practica del principio de subsidiariedad. El Estado
tampoco ha conferido poder suficiente a las instituciones creadas en los
procesos de integracion regional y a los actores no-estatales para dar paso
a la supranacionalidad, gobernanza y GMN. La afirmacién anterior plantea
una revisiéon somera del Estado en Latinoamérica.

Como punto de partida esta el entendimiento bésico de que el Estado es
fuerte, en la medida en que detenta con éxito relativo el control de sus atri-
butos constitutivos y definitorios, a saber: territorio, poblacién y gobierno,
se asume que en contraste es débil, en la medida en que esté relativamente
inhabilitado para exhibir con éxito tales atributos.

Desde el punto de vista cldsico y tedrico no existen argumentos que permi-
tan sefalar que hay Estados con erosiones de soberania, en parte porque el
dilema actual sobre la fortaleza o debilidad de los Estados no existia durante
su formacién y se asumia que los Estados eran soberanos, tenian estatus
semejante y eran igualmente capaces de beneficiarse del orden econémico

liberal. La divisién entre fortaleza y debilidad, desarrollo y subdesarrollo



no existia y la soberania era indivisible (Jackson, 1990). Las relaciones je-
rarquicas entre Estados s6lo pueden explicarse y entenderse desde el drea
de la independencia politica. Es, en este escenario, en el que pueden en-
contrarse Estados soberanos que son independientes, “dependientes, muy
dependientes y aun paraliticamente dependientes™ (James, 1986, p. 192).
Desde esta perspectiva, la soberania del Estado puede aceptarse como algo
relativo y la fortaleza del Estado se relaciona con el mayor o menor grado de
maniobrabilidad para actuar en el démbito nacional e internacional. Hoy en
dia se senala que, aunque un pafs haya alcanzado independencia politica, los
actores mas fuertes del sistema internacional han estado y estdn decididos a
mantener su dominacién econdmica, sustrayendo de esta forma, significado
real a la independencia politica (Goodwin, 1974); por lo que se entiende
que “el principio de soberanfa... en lo relativo a las normas del desarrollo
internacional no equivale a la mera independencia politica™' (Jackson, 1990,
p- 120). Asi, el argumento de la existencia de relaciones de dependencia que
han moldeado las relaciones econémicas de Latinoamérica y su insercién
en el mundo ilustra la percepcién que se tiene de la debilidad del Estado en
la regién. En consecuencia, esto también ha influido sustancialmente en el
cardcter del modelo de integracion adoptado.

Es pertinente resaltar que el Estado moderno capitalista es visto por Max
Weber y Antonio Gramsci como “una asociacion de dominio”. La diferen-
cia estd en que para Weber es de tipo institucional para monopolizar la
coaccién fisica y legitima como ‘instrumento de dominio” en el que estin
representados “los intereses vitales del orden dominante” (Weber, 1993);
mientras que para Gramsci se ejerce mediante las actividades con las que “la
clase dirigente justifica, mantiene su dominio y se asegura el consenso activo
de los gobernados” (Gramsci, 1981). Asi, para un defensor del stazu quo y

para un opositor, el cardcter del Estado capitalista no es otro que la de ser

30 Traduccioén libre de la autora del original en inglés: “dependent, very depen-

dent and even paralitycally dependent” de James (1986, p. 192).

31 Traduccion libre del autor del original en inglés: “The principle of sovereignty
... in relation to international development norms is not equated with mere politi-
cal Independence” de Jackson (1990).
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instrumento de dominacidn, que no tiene existencia ni utilidad sin su fun-
cidn de defensor de los intereses vitales del orden o de las clases dominantes.
Pero como instrumento de dominacién justifica su existencia y utilidad en
la medida en que cumpla su funcién de organizador, sistematizador y con-
servador del poder y esta “razén de ser” es idéntica para todos.

En principio, todo Estado, clase dominante o institucion de dominio bus-
ca ser fuerte para robustecer sus atributos basicos y en consecuencia dismi-
nuir su vulnerabilidad; por lo que no tendria fundamento pensar, al menos
desde el punto de vista formal, que las élites latinoamericanas no esten in-
teresadas en integrar sus territorios o controlar, igualmente, a su poblacién
porque le sean irrelevantes.

Si bien es cierto que la situacién de dependencia, vinculacién y distor-
sién de las clases dominantes latinoamericanas inciden negativamente en
las funciones propias de una clase dominante del modelo de produccién
capitalista; no es menos cierto que existen otros factores como la escasez de
recursos (materiales, humanos, cientificos y técnicos), las particularidades
de los territorios, la distribucién de la poblacidn, entre otros, que también
actuan como inhibidores del propdsito de consolidar un Estado capitalista
de primer orden. Igualmente, a medida que el Estado se desarrolla y cum-
ple sus objetivos de coaccidn y decision politica e ideoldgica en funcién de
las clases dominantes, tampoco puede identificarse absoluta e incondicio-
nalmente con una clase, ni menos subordinarse a una u otra. Todo Estado
tiene un caracter dual pues “debe responder también, en cierta medida a
los intereses generales de la sociedad,...actuar como arbitro, encarnacién y
realizacion del orden, la justicia y el bien comtn” (Kaplan, 1983, p. 30). Se
requiere que funcione —o lo pretenda— de una manera automatizada, inde-
pendiente y superior para constituirse en fuerza dominante de la sociedad
antes que en mero instrumento de una o varias clases sociales. Para sintetizar
lo anteriormente expuesto: el Estado debe lograr legitimidad y consenso, le-
galidad, coaccién fisica y social mediante instrumentos como la educacion,
la organizacion colectiva y sus relaciones internacionales entre otras.

La debilidad del Estado en América Latina se ha estudiado desde las ra-
zones histdrico-culturales y la dependencia. El enfoque histérico-cultural

subraya la herencia espanola y la forma en que se construyé el Estado en el



Nuevo Mundo, en el que la nocién de autoridad se ubicé fueray por encima
de las colonias. La Peninsula Ibérica era diferente al resto de Europa debi-
do a que no experimenté la Reforma o tuvo que someterse a cambios que
condujeran al establecimiento de un Estado liberal (Stein y Stein, 1971). Las
ideas acerca del Estado se mantuvieron altamente influenciadas por la ley
romana, Aristoteles y la ley natural (Stephan, 1978). La autoridad real era
superior, casi absoluta, mientras que actuaba como arbitro y protector entre
los indigenas explotados y el europeo explotador. Sin embargo, en la Amé-
rica espafola, ese poder tenfa que acomodarse para, en principio, satisfacer
al conquistador europeo y algin tiempo mds tarde, a la élite colonial y a la
corona. La élite colonial contaba con el poder absoluto como una forma de
escudo para dominar y construir sociedades nuevas, pero también desarro-
llaron la tendencia a aceptar la formalidad de la ley y a ignorarla siempre que
lo consideraban conveniente en asuntos locales. Asi, las normas que regula-
ban las relaciones entre el poder politico y la sociedad tenian dos niveles de
materializacién: uno formal e ideal a través del cual la autoridad superior
era exclusiva del Estado y mediante la cual se promovia y establecia el bien
comun; y un nivel informal en que el “disimulo” (Halperin, 1992) era el arte
dominante de la politica. Es decir, en Latinoamérica, los grupos de poder
durante la colonia aprendieron a utilizar al Estado y su poder para obtener
y desarrollar su posicién dominante, pero no intentaron conquistarlo.

A pesar de los intentos de los lideres de la Independencia por cambiar este
estado de cosas, ¢l Estado independiente hizo muy poco por cambiar esta
caracteristica peculiar de la América espafiola. El Estado continué siendo
normativo y actuaba desde arriba. Esta impronta es visible en la decisién
de los gobiernos de formar organizaciones de integracién en las que la par-
ticipacién del sector privado se mantuvo restringida. La integracién fue
planeada y promovida casi exclusivamente por el Estado durante las prime-
ras ctapas (Glade, 1985; ICE, 1974). Los gobiernos han intentado crear una
imagen de sociedad, pero en realidad, la caracteristica del “disimulo” no
solo se mantiene, sino que ha aumentado con el clientelismo. Es obvio que
el “establishment” —incluyendo los grupos promovidos por el Estado— toda-
via prefiere beneficiarse del Estado con poca responsabilidad de contribuir

a construirlo. Esta tarea se ha delegado a los politicos, que, al no provenir
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generalmente de los grupos de poder, no disponen de los medios o la ca-
pacidad para controlarlo o construir legitimidad y consenso, legalidad, y
coaccion fisica y social, ya que carecen de verdadero poder para ejercer su
autoridad.

En sintesis, el enfoque histdrico-cultural destaca que la herencia espanola
ha favorecido el corporativismo, el clientelismo, o ambos, y que la socie-
dad ha tendido a requerir gobiernos autoritarios para alcanzar cierto orden
politico que no se puede obtener de otra manera. La estructura clientelista
(relaciones personales, jerdrquicas y autoritarias) infiltra las estructuras eco-
némicas, sociales y politicas (Geddes, 1991; Njaim, 1997; Pelkmans, 1993).

En contraste con el enfoque histérico cultural, la teorfa de la dependencia
dirigié su andlisis de la debilidad del Estado en Latinoamérica a la forma en
que se desarrollaron las relaciones de la region con los paises desarrollados.
Esta es la causa fundamental del subdesarrollo y la dependencia. La nocién
de “centro y periferia” significé que mientras las naciones desarrolladas cre-
cian, las subdesarrolladas se deterioraban debido a que las economias perifé-
ricas han estado condicionadas por el avance y expansion de las economias
del centro. De esta forma, economias nacionales y sociedades completas es-
tin condicionadas por eventos externos o més bien por la internacionaliza-
cién de la economia. En el intento de descubrir cémo y por qué se desarrollé
la relacién centro-periferia, algunos analistas de la Dependencia siguieron
una aproximacion histérica y concluyeron que el subdesarrollo latinoame-
ricano se inicié con la conquista (Stein y Stein, 1971). Primero, se estable-
cieron los vinculos con la metrépoli espafiola, y més tarde, la independencia
los reemplazé con un nuevo centro que reforzé la relacién centro-periferia.
Gunder Frank sintetiz6 la relacion centro-periferia con su visién de que el
Tercer Mundo se habia venido “subdesarrollando” por més de cuatro siglos
desde que se establecié el “desarrollo del subdesarrollo” (Gunder, 1969). De
acuerdo con esta posicién, y con la de la Dependencia en general, el Estado
en los paises subdesarrollados no solo es débil, sino que es incapaz de intro-
ducir cambios en la sociedad si las condiciones de satelizacidn se mantienen.
La opini6én de Dos Santos acerca del subdesarrollo es que se construye “un
cierto tipo de “estructura interna” que se ve condicionada por las relaciones

internacionales de dependencia” (citado por Blomstrom y Hettne, 1984).



Bien sea que se coloque mds énfasis en las condiciones internas o externas,
las teorias de la dependencia y subdesarrollo subrayan la incapacidad de los
paises dependientes para actuar en términos de igualdad en las relaciones
internacionales porque carecen de poder para ello.

Los enfoques expuestos son mas complementarios que opuestos, ya que
hay causas histéricas derivadas de la herencia espanola y causas externas pro-
venientes de la vinculacién de la region con los centros de poder econémico
y politico. Stein y Stein, y Kaplan, a pesar de las diferencias y énfasis signi-
ficativos derivados de sus posiciones ideoldgicas, muestran coincidencias y
cierta complementariedad entre dichos enfoques.

No obstante, en esos intentos de explicar la debilidad del Estado en Amé-
rica Latina, no ha habido un interés similar por analizar factores internos
tales como la falta de cohesién nacional y la incapacidad de los gobiernos
por alcanzar un control adecuado del territorio y de la poblacién como
clementos que contribuyen a explicar la debilidad de un Estado. Tampoco
se ha profundizado en estudios para conocer las vinculaciones derivadas de
dichas limitaciones internas con el escaso éxito de la integracién regional y
subregional. La integracidn requiere que los paises sean capaces de negociar
y comprometerse, pero los paises latinoamericanos tienen dificultades para
controlar parte importante de su territorio y poblacién, para construir y
mantener instituciones sdlidas que permanezcan o evolucionen indepen-
dientemente de los cambios y transformaciones de las élites politicas.

En el siguiente apartado se profundizard sobre las debilidades del Estado
en Latinoamérica, poniendo atencidn especial en el caso de Venezuela; que,
si bien ha influido de una forma importante en la integracién regional en
Latinoamérica, recientemente también se ha convertido en referente de la
distancia existente entre los cambios politicos y econémicos propuestos por
un candidato de gobierno y los adelantados por el mismo en ejercicio del
poder. Igualmente, se ilustra c6mo los cambios de gobiernos, con visiones
disimiles sobre el modelo y sistema de gobierno al anterior, conllevan trans-
formaciones significativas en los dmbitos de actuacién nacional e interna-

cional de un pais.
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La supranacionalidad e
infranacionalidad en Venezuela

1958 marca el hito en el que Venezuela abandona la dictadura y retoma la
democracia, que habia alcanzado a esbozar en 1945. La promulgacién de una
nueva Carta Magna en 1961 transforma los principios rectores del Estado en
términos de su vinculacion con el exterior, de la organizacién del territorio,
de la participacién ciudadana y de las funciones o competencias de los en-
tes territoriales nacionales. Situacién similar ocurre cuarenta afos después
cuando se promulga una nueva constitucion en 1999, se decide “refundar”
la Republica y establecer o modificar visién, principios, organizacién del
territorio y vinculacién con el mundo.

La tabla 1 resume la evolucién de la politica exterior del Estado venezo-
lano. En ella se observa que en 1961 los principios rectores del Estado y las
relaciones internacionales, las competencias del Poder Pablico Nacional en
términos de relaciones internacionales y la participacién en la integracién
regional son més concretos que los planteados en 1999. Es de destacar que,
en ésta ultima Constitucion, se establece explicitamente la opcién de la su-
pranacionalidad derivada de los procesos de integracién regional en los que
el pais participa, aunque mantiene en comun con la anterior, la previsién
de la direccion del jefe del Ejecutivo en politica exterior y la falta de previ-
siones para la participacion de los actores sociales en politica exterior o en
los procesos de integracién regional. En la préctica de la politica exterior y
de la integracion regional desde 1999, Venezuela opté por vulnerar y des-
acatar las decisiones de la CAN; tnica experiencia de integracion regional
en la que la supranacionalidad forma parte de su normativa y estructura de
trabajo (Sdnchez, 2004). Finalmente, en 2006 opté por abandonarla. Las
otras experiencias de integracion regional en las que Venezuela participa son
de tipo intergubernamental, por lo que la opcién de transferir competencias
a un 6rgano supranacional es nula.

Adicionalmente, a pesar de la falta de previsiones para la participacion
de actores no gubernamentales en la politica exterior es bien conocida la
intervencién de éstos en los debates sobre la incorporacion del pais en el

Acuerdo de Cartagena (AC) y a inicios de la primera década del siglo XXI



respecto al ALCA. En el primer caso, los sectores empresariales tuvieron
amplia resonancia con la celebracién de asambleas de las federaciones de
cdmaras de comercio e industria, asi como en los debates parlamentarios en
los cuales participaron conjuntamente con el poder legislativo (ICE, 1974).
Los empresarios no consideraban viable la incorporacidn del pais al Ac; en
parte debido a la recientemente instaurada Sustitucién de Importaciones y
segun la cual obtenian amplios beneficios que no estaban dispuestos a re-
nunciar, ademds de la negativa a entregar su mercado protegido y disfrute de
los amplios beneficios fiscales. En el segundo caso, aunque algunos debates
y participacién de otros actores fueron motivados por la Academia, mu-
chos de ellos fueron estimulados por el Gobierno Nacional en el interés de
oponerse al ALCA (Bricefio y Bustamante, 2004) y de ofrecer la ALBA-TCP
como alternativa excluyente de los Estados Unidos.

En cuanto a la actividad en la integracién regional hay diferencias notables
entre los dos periodos (1958-1999 y 1999-actualidad). En la primera ctapa,
a pesar de intentar cierto protagonismo durante los afios setenta, el pais se
mantuvo en esencia dentro de las corrientes principales de actuacién occi-
dentales. Situacién que cambia sustancialmente en el segundo periodo cuan-
do no solo se buscd y obtuvo protagonismo, sino que se propuso alejarse de
esas corrientes principales y buscar aliados fuera de ellas, como lo han sido la
alianza con Cuba, Rusia, China, Irdn, Iraq, Biclorrusia entre otros (Bricefio
y Bustamante, 2004; Bustamante, 2007; Ramos, Romero y Ramirez, 2010).

Finalmente, a lo largo de los periodos examinados, los poderes regional y
local, asi como los actores privados o de la sociedad civil, estan ausentes en la
participacién o formulacién de la politica exterior; por lo tanto, no pueden
participar de manera alguna en la integracién regional. Por el contrario,
y a diferencia del primer periodo, en el segundo se ha creado legislacién
adicional como la Ley Organica de Fronteras en la que hay prohibiciones

expresas en ese sentido.
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Tabla 1. Evolucién de la Politica Exterior de Venezuela desde 1958

1958-1999

1999-actualidad

Constitucion

Constitucion 1961

Constituciéon 1999

Principio Rector del
Estado y las Rrril

3 Sustentar el orden democratico
como Unico e irrenunciable
medio de asegurar los derechos
y la dignidad de los ciudadanos,
y favorecer pacificamente su
extension a todos los pueblos
de la tierra.

3 Cooperar en los fines de la
comunidad internacional y
del predominio econémico
como instrumentos de politica
internacional.

3 Ser Estado democratico y
social de derecho y de justicia,
que propugna los valores...
la vida, la libertad, la justicia,
laigualdad, la solidaridad, la
democracia, la responsabilidad
social.

3 Promover la cooperacion
entre las naciones e impulsar
y consolidar la integracién
latinoamericana de acuerdo con
el principio de no intervencion
y autodeterminacion de los
pueblos.

Competencias
Poder Publico
Nacional en Rrril

1. Predmbulo: promover, favorecer
y consolidar la integracién
latinoamericana y caribefia

2. Congreso aprueba Los tratados
o convenios internacionales que
celebre el Ejecutivo Nacional
mediante ley especial para que
tengan validez

3. La actuacién internacional es
potestad del poder nacional y
el presidente es el encargado
deella

4. Presidente dirige PEx y negocia
empréstitos nacionales

1. Art. 153: se podra atribuir a
autoridades supranacionales,
mediante Tratados, el ejercicio
de competencias necesarias
para llevar a cabo procesos de
integracion.

2. Normas de los Acuerdos
de integracion seran parte
integrante del ordenamiento
legal vigente y de aplicacion
directa y preferente a la
legislacién interna.

3. lgual a2 del periodo anterior
Igual a 3y 4 del periodo
anterior

Regional

Participacion
en Integracién

Agosto de 1966: Se participa y firma
en la Declaracién de Bogota que dio
origen al Acuerdo de Cartagena.
1967: ingresa ALALC

1973: ingresa Acuerdo de Cartagena
1980: participa cambio ALALC/ALADI
1994: Crea G-3

-Participa en propuesta ALca

1995: Fecha pautada inicio UA/CAN.

1999: Inicio del trasbordo de
mercancias entre Vy C. Afecta a
UA-CAN

2004: Acuerdo de libre comercio
caN-Mercosur

-Miembro fundador de la Comunidad
Suramericana de Naciones=UNASUR
(2007)

-Fundador del aea-Tce

2005: senala muerte del aLca

2006: Anuncio retiro de can

- Ignora y se retira del G-3

2011: retiro definitivo can

2012: Miembro pleno del Mercosur




1958-1999

1999-actualidad

Constitucién

Constituciéon 1961

Constitucién 1999

Participacidn otros
sectores (Sociedad
civil)

1968-1973: Debates sobre la
pertinencia de ingreso Ac
(participacion en foros y debates
publicos mas no en consultas o en
toma de decisiones)

2004-2005:

Foros contra ALca en todo el pais.
Participacion de figuras importantes
del gobierno y actores académicos,
empresariales y ONG.

(Igual al periodo anterior)

Competencias Ninguna Ninguna
poder regional en

RRII

Competencias Ninguna Ninguna

poder municipal/
local en Rrril

Fuente: elaboracion propia.

A nivel infranacional, las regiones y municipios/localidades han evolu-
cionado muy poco como actores publicos con competencias y poder de
participacién en la toma de decisiones a nivel nacional e internacional; asi
como tampoco lo han hecho los actores no-estatales en los procesos de toma
de decisiones en el 4mbito nacional y subnacional.

La tabla 2 expone la evolucién constitucional de la organizacién del terri-
torio y las competencias otorgadas a los niveles subnacionales y a los actores
no estatales, adquiridas o perdidas paulatinamente en ambos periodos. La
organizacion territorial se mantiene en esencia, a pesar de la desaparicic')n
definitiva de los distritos, mientras que las regiones (estados)* contintan
siendo instancias de planificacién, pero en la practica cotidiana pasaron a
ser drganos de control del Gobierno Nacional y del partido de gobierno.

El poder de los Estados y municipios se mantiene formalmente, aunque
se observa una evolucién en la eleccién de los representantes del Poder Eje-
cutivo Estadal, Municipal y de las asociaciones de vecinos. Estas tltimas
representaban sectores o barrios de las ciudades que, sin aparecer en la Cons-
titucion de 1961, a finales de la década de los setenta adquirieron resonancia

y son formalizadas luego del avance en la eleccién de alcaldes. Para mediados

32 Se refiere a la denominacién dada en Venezuela a la division politico admi-
nistrativa del territorio. El estado es el segundo nivel de divisién y constituye el
equivalente a las regiones, provincias o departamentos en otros Estados. El tercer

nivel es el municipal.
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de los 1980 se instaurd la descentralizacion y la eleccién de gobernadores;
asi como de los representantes de los 6rganos legislativos en esas instancias
gracias al proceso de reforma del Estado. Esos avances se constitucionalizan
en 1999 mediante la descentralizacién de competencias politicas, fiscales y
funcionales al destacarse en el articulo 4 que Venezuela es un “Estado federal
descentralizado” que se rige por los principios de “concurrencia y correspon-
sabilidad” que garantiza de “la autonomia municipal y la descentralizacién
politico-administrativa” (Const., 1999, art. 16). Adicionalmente, se intro-
duce la participacién ciudadana en la “formulacién, ejecucién y control de
la gestién publica” (Const., 1999, art.62), y evaluacién publica en la Ley
Orgénica de la Administracién Puablica.

En esencia, la autonomia municipal sentd las bases para alguna gobernan-
za, incluyendo la GMN, pues se da la posibilidad de formular y organizar las
demandas locales y hacerlas llegar a los otros niveles: regional y nacional
(Navarro, 2004). No obstante, tales innovaciones empezaron a vulnerarse
mediante un proceso de concentracién del poder en el Ejecutivo Nacio-
nal, con lo que las competencias estadal y municipal perdieron su esencia;
gracias a una decisién del Tribunal Supremo de Justicia de 2001 en la que
se sefiala que la autonomia municipal y las competencias deben ser “condi-
cionadas en la gestién”. En adelante, la participacién ciudadana, que habia
empezado en el periodo anterior con las asociaciones de vecinos, pasa a
ser organizada y dirigida por el Gobierno Nacional, que junto con la Ley
Organica de Descentralizacién (2002), la Ley de los Consejos Comunales
(2009) y Ley Organica de las Comunas (2010) reducen la autonomia re-
gional y municipal, en abierta inconstitucionalidad. En consecuencia, las
opciones de gobernanza se reducen, pues los gobiernos locales funcionan
con la interaccidn caracteristica del clientelismo politico con relaciones de
dependencia respecto a los otros niveles de gobierno. En estos escenarios,
las oportunidades de actuacién local de los actores sociales o privados (em-
presarios) dejan de ser estimulantes, pues los gobiernos locales poseen pocos
recursos para la gestion de politicas (Navarro, 2004).

Asi, a pesar de las intenciones constitucionales, los estados, pero esencial-
mente los municipios, son despojados de autonomia financiera, politica y

funcional, pues las entidades creadas y dirigidas por el Ejecutivo Nacional,



a través de un ministerio especifico, asumen el financiamiento, supervisiéon
y control de los Consejos Comunales y las Comunas, para la ejecucion de
obras que, en principio, son competencia del municipio.

En definitiva, la descentralizacién y autonomia de los érganos publicos
“estadales” y municipales han sido instituidas constitucionalmente, mientras
que, paralela o subsiguientemente, se limitan mediante la creacién de otros
drganos ¢ instrumentos legales cuando se detecta algtin grado de autono-
mia operacional. La practica ha demostrado la utilizacién de la coaccién y
coercién politica en los Consejos Comunales y Comunas al legalizar o au-

torizar el funcionamiento solo a las constituidas por militantes del partido

de gobierno.

Tabla 2. Sobre las regiones y municipalidades

1958-1999

1999-actualidad

Previsién
constitucional

1961: Democracia representativa

1999: Democracia participativa y
protagonica (Art.4)

Garantia de participacion ciudadana
en formulacién, ejecucién y control de
la gestion publica (Art. 62) (contraloria
social). Medios de participacién:
asambleas de ciudadanos con
decisiones de caréacter vinculante

(Art.70).

Organizacién
territorial
Segun
Constitucién
Nacional (CN)

Estado Federal (Art. 2)

estados, Distrito federal,
Territorio federal, Dependencias
federales. Distritos y Municipios

Estado Federal descentralizado (Art.
4). Estados, Distritos, dependencias y
territorios federales y Municipios

Poder regional

CN: Estado Unidad politica auténoma
1961: Gobernadores designados por
Ejecutivo Nacional

Eleccién popular de Diputados a la
asamblea legislativa
1989: Gobernadores electos

CN: Estado entidad politico
auténoma e iguales en lo politico, con
personalidad politica plena

Eleccién de gobernadores y Consejos
legislativos regionales
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1958-1999

1999-actualidad

Poder Municipal

CN: Unidad politica primaria y

auténoma dentro de la organizacién

nacional. Son personas juridicas.

3 Los municipios podran
agruparse en Distritos y
mancomunidades

3 Cuerpo legislativo: Concejo
Municipal electo

. Las autoridades municipales
electas en sufragio popular

3 PERO: primeras elecciones en
1979

o La figura de Alcalde ausente en
la CN

Unidad politica primaria de la

organizacién nacional, gozan de

personalidad juridica y autonomia

. Podra crear parroquias y
organizarse en mancomunidades

. Ley g desarrolle principios
constitucionales establecera
supuestos y condiciones para
crear otras entidades locales
dentro del municipio. Su
creacion atenderd la iniciativa
vecinal o comunitaria para
promover participacion
ciudadana

. Se instaura la contraloria social y
la figura del Alcalde

Rasgos de
descentralizacién

U 1989: Ley de transferencia de
competencias (politica, fiscal y
funcional) a las gobernaciones y
municipios

. Participacion ciudadana se inicid
con Asociaciones vecinales en la
década 1980

. Se inicié la regionalizacién como
instancia de planificacién mayor
al estado

o Establecidas en la CN: Art. 4, 62

y 70, 143
o Ley Organica de Administracion
Publica establece el control
social.
3 Se debe incorporar la

participacién ciudadana en la
definicién, ejecucién, control y
evaluacion de la gestion.

. A pesar que no se formalizan las
regiones se mantiene la idea de
la regionalizacion con funciones
de planificacién y estratégicas.

Rasgos de
concentracién de
poder

Gobernadores designados por el
ejecutivo hasta 1989

2001: TSJ sefiala que autonomia
municipal, descentralizacion politico-
Administrativa y competencias son
“condicionadas” en la gestion.

El Poder Publico Municipal lo ejerce el
municipio y las “demas entidades”.
2002: las regiones (de planificacién y
estratégicas) pasaron a ser estructuras
paralelas con la figura de “padrinos”
del gobierno nacional y del partido de
gobierno.

2009: Ley de Consejos comunales
(CC). CC con atribuciones legislativas
y ejecutivas. Administracion directa
del gobierno nacional a través de
Ministerio creado.

2010: Ley de las Comunas y Ley
orgénica del sistema econémico
comunal dependen/adscritas al
Ministerio Poder Popular de las
Comunas
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En conclusion, en Venezuela la supranacionalidad, infranacionalidad,
gobernanza y GMN son pricticamente inexistentes, a pesar de la aparente
evolucién formal. Contrario a lo establecido en la constitucién de 1999, la
préctica indica que se ha retrocedido en la evolucién, que parecia légica y
racionalmente fundada, para permitir los distintos espacios de accién. Lo
publico sigue dominando la vida econémica y social y lo no-gubernamental

se ha vuelto casi imperceptible.

Extrapolaciones de la evolucién
venezolana a Latinoamérica

Lo ¢jemplificado con Venezuela tiene dos posibles lecturas: de una parte,
su impacto en la regién derivada de la actuacién internacional y en la inte-
gracion regional, y por otro lado, las transformaciones radicales en la visién
del Estado al cambiar el tipo de gobierno o régimen, bien sea por el cambio
de dictadura a democracia o en la idea de la democracia y sus caracteristicas.
En un lapso de aproximadamente so afios, se puede pasar por un periodo de
dictadura, por uno que es mis o menos democratico, segun el adjetivo que
la acompanie: democracia representativa o democracia participativa. Y desde
gobiernos “de derecha” hasta de “izquierda’, tanto en democracias como en
dictadura, por ejemplo. Es decir, un carrusel de sistemas politicos en menos
de medio siglo. Esto sin considerar que mientras unos paises van en una di-
reccién otros van en contravia (Chan, 1997).

Desde el punto de vista del impacto de la actuacién internacional de Vene-
zuela, es bien conocida la tendencia venezolana de activismo internacional.
Los gobiernos de Carlos Andrés Pérez son el ejemplo mas visible al utilizar
el petréleo como instrumento de politica exterior y ayudar a fortalecer a la
OPEP. Pero también intent ser lider de los paises no alineados, se aproximé
a Cubay al Caribe, al tiempo que fortalecia el Grupo Andino y la relacién
colombo-venezolana. Esta actuacién le proporciond liderazgo regional en
el Caribe ¢ internacional, aunque también produjo recelos, especialmente
por parte de Estados Unidos.

Los gobiernos de Hugo Chévez y Nicolds Maduro en politica internacio-

nal y en la de integracion regional (Hoffmann, 2015; Bustamante, 2007)
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también es ampliamente conocida. Esta de més senalar el cambio dado en la
integracion regional en Latinoamérica luego del ascenso al poder de Hugo
Chavez; especialmente en el momento de maximo activismo en el que se
combinaron cooperacién, persuasion e, incluso, influencia explicitamen-
te politico-ideoldgica. Més adelante, a pesar de la crisis, Venezuela sigue
incidiendo en la integracién regional; ya no como promotor, sino como
obstéculo al afectar la dindmica del Mercosur, la desaparicion del G-3, el
retiro de la CAN asi como la paralizacién y casi desaparicion de UNASUR.

Se podria argumentar en contravia que no todos los paises tienen
ese efecto, pues el activismo y recursos le facilitan esa tarea, pero casos como
el de Bolivia en 1980 con el golpe de Estado de Garcia Meza que prictica-
mente paralizaron al Grupo Andino, debido a la exigencia democrética de
la mayoria de los paises del grupo, contribuyen a reforzar la generalizaciéon
del ejemplo venezolano. Igual efecto tuvo la autoexclusién de Pert entre
1992y 1997 durante el gobierno de Fujimori, debido a aparentes diferencias
arancelarias (Chan, 1997).

Las transformaciones en la organizacion del Estado y la participacién de
actores no-gubernamentales ocurridas en Venezuela, con diferencias espa-
cio temporales, es una tendencia de comportamiento politico en América
Latina. Los cambios drésticos de gobierno resultan en cambios igualmente
drasticos en la visién del pais, el sistema de gobierno, la organizacién del
territorio, la politica exterior, la integracion regional y la participacién de los
actores no-gubernamentales (sociales y empresariales inclusive) (Hoffmann,
2015). Para ¢jemplificar estos cambios, se recurre a un simil histérico que la
existencia de una suerte de sindrome de Herndn Cortés en el que se recurre
a “quemar las naves” para empezar a caminar hacia otro destino.

En el caso de los paises latinoamericanos se crean o cambian los sistemas
politicos cada vez que asume el poder un lider con visiones politico-ideo-
légicas contrarias al anterior gobernante. Tales son los casos de Brasil: de
dictadura a democracia y dentro de esta las diferencias entre los gobiernos
del Partido de los Trabajadores con los antecesores o posteriores; Argentina:
de dictadura a democracia y las diferencias entre las distintas versiones del
peronismo incluido el kirchnerismo; Perti: de dictadura a democracia y di-

ferencias entre el APRA y el Fujimorismo, por ¢jemplo; Chile: de dictadura



a democracia y dentro de ella crisis de la concertacion para diferenciar a
Bachelet y al socialismo de otros partidos; Ecuador: de dictadura a demo-
craciay dentro de ella las diferencias entre los gobiernos de Correay Lenin;
Bolivia: de dictadura a democracia y dentro de ella las diferencias guberna-
mentales entre Quiroga y Morales, entre otros; y Nicaragua: de dictadura
a democracia y las diferencias entre los gobiernos de Ortega y Chamorro
por ¢jemplo.

La transicién de gobiernos dictatoriales a democraticos en Argentina,
Brasil, Uruguay, Paraguay, Bolivia, Ecuador y Perti conllevaron cambios
importantes en la vision de sus paises y, con ello, del arreglo politico insti-
tucional, en los fines y objetivos del Estado, entre otros. Centroamérica y
el Caribe han mostrado tendencias similares. Tal vez México y Colombia
en menor medida, sean ejemplos de mayor estabilidad institucional y, sin
embargo, en ellos el avance de la supranacionalidad, la descentralizacién y la
consolidacién de poderes regionales y municipales tampoco logran conso-
lidarse suficientemente como para dar paso a nuevas formas de ¢jercicio del
poder mids alld de la estructura vertical, de arriba hacia abajo caracteristico
del Estado tradicional westfaliano y latinoamericano.

En resumen, la gobernanza y la GMN son muy limitadas, pues la expe-
riencia de negociacion, coordinacidn, concertacion y asociacién que le
son propios requieren mds desarrollos en el respeto a los poderes ¢ institu-
ciones nacional ¢ internacionales, descentralizacién o cesién de poderes/
competencias a los érganos regionales, municipales/locales; respeto a los
érganos supranacionales derivados del proceso de IR y en la inclusién de
actores sociales no-gubernamentales en los procesos de consulta, decision
y supervision.

Latinoamérica revela un realismo tipico en la politica exterior de los paises
dominantes en el escenario internacional, léase Estados Unidos, Rusia o
China en el sentido de deliberadamente evitar fortalecer instituciones su-
pranacionales. Pero a diferencia de los denominados hegemones o potencias
cuya razén de ser de su actuacién es maximizar el poder y el interés nacional
en un mundo andrquico o disputado por otros con objetivos similares, Lati-
noamérica muestra, internacionalmente y a largo plazo, un patrén de actua-

cién defensiva como la prevista por Kenneth Waltz (2000) con su realismo
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defensivo, con lo que alcanza a mantener el szatu quo nacional ¢ internacio-
nal. Y esto es evidencia de una gran debilidad del Estado. También muestra
que los actores dominantes nacionalmente aceptan la letra de propuestas
consideradas politicamente correctas, aunque en la prictica mantengan su
conducta del disimulo, del acepto y entiendo, pero “no cumplo’, pues la
realidad y propésitos particulares conducen a actuaciones que se cubren
bajo el manto de la informalidad, entre las que se incluye el clientelismo
politico y la corrupcién. Esto también deja ver debilidad institucional y
temor a perder el limitado espacio de maniobra, nacional ¢ internacional,
que ostentan quienes llegan a las jefaturas del gobierno nacional. El interés
por maximizar el poder de los hegemones afecta de manera importante las
opciones de paises y regiones que muestran comportamientos erraticos.

La escasa construccion institucional y su respeto para evitar cambios cons-
tantes, asi como la limitada madurez politica de los actores gubernamentales
y no gubernamentales, permiten la imposicién de las visiones de quienes
llegan al poder, bien sea partido, grupo e incluso actores individuales, en
desmedro del Estado mismo e incluso de las élites dominantes que tradi-
cionalmente han tratado de usar el poder del Estado. Tal imposicion da
lugar a cambios bruscos en las politicas domésticas y en su relacionamiento
internacional, incluida la integracién regional.

No obstante, lo sefalado, y como consecuencia de las imposiciones y
cambios del o los grupos que asumen el control del gobierno, los poderes
ejecutivos nacionales se convierten en los actores dominantes sobre las otras
ramas del poder del Estado y sobre otros actores; por lo que se convierten
en los detentadores reales del poder y la autoridad, bien sea constitucio-
nal o inconstitucionalmente. El temor al fortalecimiento de otros actores
que supra ¢ infranacionalmente les dispute o limite su poder, impide una
evolucién y desarrollo paulatino de esos actores. Los ejecutivos nacionales
tienen en comun la poca cesién de competencias a drganos descentralizados
y supuestamente auténomos al interior y a érganos supranacionales en la
integracion regional.

En consecuencia, el centralismo se convierte en la forma y en el modelo
de organizacidn, segn se corrobord en la revision que se realizé en 2005

(Bustamante, 2006) al analizar la supranacionalidad y la infranacionalidad



en la caN. El centralismo y sus efectos también es analizado por Vigevani
(2004), Bustamante (2011) y Valle Sosa (2012) y se puede extrapolar tam-
bién alos tres paises mas grandes: Argentina, Brasil, México, que asumieron
constitucionalmente el sistema federal. En la mayoria de los Estados el cen-
tralismo y el Ejecutivo Nacional contintan dirigiendo la politica doméstica
¢ internacional. De igual forma los actores sociales no-gubernamentales son
poco activos nacional e internacionalmente (Ramirez y Vieira, 2004; Giaca-
lone 2011; Bustamante, 2011; Sarmiento, 2011; Sdnchez, 2015); con lo que el
proceso de toma de decisiones no solo es vertical, de arriba hacia abajo, sino
que se vulneran las competencias y los espacios de participacién otorgados
formalmente en un momento dado.

Sia este cuadro se le agregan las heterogencidades entre las instancias re-
gionales y locales, en cuanto a las opciones de poder real en los organismos
de integracién regional, el déficit democrético es bastante mas desalentador
que en la UE (Keating, 2004; 2017). La posibilidad de movilizacién e in-
fluencia de estos actores en la toma de decisiones supra/infranacionalmente
es muy escasa y esto es significativo al momento de examinar las opciones a
futuro de la negociacién y didlogo caracteristicos de la gobernanza.

Una primera evaluacién de las politicas de desarrollo regional/local
andina en la CAN y en el Mercosur resalta, ademds de los limitados avan-
ces en su construccién en el marco de cada experiencia de integracion
regional, la escasa participacién de actores sociales regionales o locales a
pesar de la timida participacién de Organizaciones No Gubernamentales
o de las Mercociudades o municipalidades en el caso de la caN. En el
Mercosur no hay participacion local en la distribucién de los recursos del
Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM), pues los
recursos se distribuyen entre los paises sin avanzar en la descentralizacién
en las tareas del proceso de integracién y de reduccién de las asimetrias y
la naciente politica de desarrollo regional del Mercosur, responsabilidad
de los gobiernos centrales de cada pais; lo que la define como altamente
intergubernamental, con escasa o ninguna participacién de las localida-
des y regiones en la toma de decisiones ¢ incluso del Mercosur en cuanto
al seguimiento necesario del uso de los recursos, pues las decisiones rela-

tivas al FOCEM o al desarrollo regional son aprobadas con la advertencia
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que las mismas no requieren ser incorporadas al ordenamiento juridico
de los Estados partes y, en consecuencia, no tienen la exigencia de su
cumplimiento por los socios mercosurianos.

En el caso de la CAN no solo no se cuenta con un presupuesto comunitario
para fortalecer la politica de desarrollo regional, sino que se ignora o desco-
noce alguna participacién de los actores sociales locales o regionales en su
determinacién. La evolucién de la politica de desarrollo regional confirma
un desarrollo normativo importante, pero sin concrecidn en acciones espe-
cificas. Los gobiernos son los responsables de la concrecion y los encargados
de convertirlas en politica y ejecutorias de desarrollo nacional y regional, lo
que no siempre ocurre. La CAN espera que los gobiernos cumplan lo acorda-
do (mediante decisiones y resoluciones), pero estd limitada para supervisar-
las; a pesar que, por ejemplo, las estadisticas aportadas por las NUTE podrian
evaluar la evolucién del crecimiento y el desarrollo de las regiones, de los
paises y de la subregion, pero la ejecucion de la Decisién 534 y 700 siguen
siendo tareas pendientes para la construccion de tal estadistica.

A diferencia del Mercosur, la CAN no dispone de recursos comunitarios
que puedan o deban, por mandato, dirigirse a corregir las asimetrias regio-
nales, a aumentar los niveles de desempleo, o a reconvertir regiones o activi-
dades econdmicas en la subregion. Los gobiernos no asignan presupuesto a
una politica de desarrollo regional, con la excepcién de la propuesta creaciéon
de los Fondos Social Andino y Humanitario Social mencionados, pero que
atin no se reglamentan. En definitiva, no hay una politica de desarrollo re-
gional ni hay elaboracién o avances hacia la descentralizacién para permitir
a las comunidades regionales o locales participar en ello. Los gobiernos, en
su mayoria, contintian siendo centralistas a pesar de los procesos descentra-
lizadores iniciados en la década de los noventa (Moncayo, 2005).

Una estrategia comun de desarrollo desde los organismos comunitarios
es improbable o poco operativo, si los gobiernos nacionales no asumen la
disposicién de cumplir las decisiones, pues no se dispone de recursos co-
munitarios. En esencia, se presenta un cuadro bastante complicado para las
opciones de desarrollo local, si se analizan junto con la dificultad propia de
“planificar y ejecutar el desarrollo de manera conjunta, compartida y coor-

dinada”. En consecuencia, se plantea para el debate, las opciones alternativas



orientadas a la construccién de espacios de coordinacién, concertacién y

asociacion, entendidas como elementos de democracia y buen gobierno.

Opciones de politica y recomendaciones
para Latinoamérica

El analisis precedente permite comprender y extraer la conclusiéon de que en
Latinoamérica la integracién regional y la descentralizacién o las regiones/
municipalidades/localidades no desafian realmente al Estado. No significa
tampoco que los paises/Estados se vean presionados para hacer adecuacio-
nes o concesiones hacia arriba o hacia abajo a los distintos niveles de gobier-
no u horizontalmente al incorporar actores sociales.

En consecuencia, en las condiciones dadas, la gobernanza es un refinamien-
to con pocas posibilidades reales de establecerse como mecanismo de nego-
ciacién y participacion de actores distintos a los gubernamentales de persistir
la situacién descrita del centralismo y de dominancia del ejecutivo nacional
en la integracion regional y en el manejo del poder en el territorio nacional.

Ante esta situacion, queda preguntarse si tenemos que recorrer un camino
similar a Europay la UE, y si ese es el camino adecuado en términos de lograr
estabilidad, construccién estatal auténoma, aunque flexible, gobernanza,
democracia y distribucién mds equitativa de la riqueza; entonces: ¢qué de-
bemos hacer?, ;podemos lograr la gobernanza multinivel recorriendo otro
camino, ¢cudl?, ;cdmo?

Asumiendo que se acepta la gobernanza y la GMN multinivel como el ca-

mino correcto se requeriria:

= Dar poder a las regiones/municipalidades/localidades nacionalmente
y en los procesos de integracion regional y que las mismas desarrollen
competencias de negociacién con los otros niveles nacional y supranacio-
nal. Adicionalmente, los actores privados, es decir, oenegés, empresarios,
sindicatos, y otros, deben ser incorporados en el proceso de toma de
decisiones, pero fundamentalmente que los mismos conquisten y man-
tengan estos espacios en el sentido de desarrollar interés por participar

en las distintas instancias; habida cuenta que solo asi pueden fortalecer
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su poder y el de las distintas instancias de participacién y decision. Ob-
viamente, se requiere que exista un entorno cooperativo e incluso com-
petitivo, pues en escenarios de realismo puro o de conflicto es muy dificil
el desarrollo de la gobernanza y la GMN. Sin embargo, esto no significa
que los entornos cooperativos sean necesariamente democréticos o que
las democracias no participen en conflictos con otros Estados o sean més
descentralizadas, simplemente significa que son més proclives a facilitar
la cooperacién y la excelencia en el gobierno (Waltz, 2000).

= Dar poder y construir instituciones sélidas y duraderas en los distintos
niveles significa madurez de los actores politicos y gubernamentales,
pero fundamentalmente significa repensar el Estado. Fortalecer el Es-
tado y adaptarlo para enfrentar con éxito el futuro en términos de de-
sarrollo y bienestar general para la poblacién. Esto significa aumentar
la eficiencia y credibilidad de las instituciones en los distintos niveles.
Esta es una tarea de formacién y entrenamiento en cada nivel y, en esto,
podemos ayudar desde el GRIDALE. Proponer estructuras gubernamen-
tales capaces de resistir los embates del centralismo y de la tendencia
gubernamental de transformar rdpida y drésticamente modelos que van
construyendo redes y sinergias positivas. Privilegiar el fortalecimiento
institucional demanda respeto a las instituciones, a su autonomia e in-
dependencia en los espacios que sea necesario. Se requiere asesorar y

formar a los lideres y formadores de opinidn, entre otras tareas.

De no aceptar que la gobernanza y la GMN son las opciones de mayor
construccién y participacién de los distintos actores en la organizacion del
Estado, es importante igualmente mantener abierta la posibilidad de dar
poder a los actores publicos y privados (civiles, no-gubernamentales) en los
procesos de integracion regional y en los distintos escenarios infranacio-
nales, pues es necesario involucrar y propiciar su vinculacién como partes
actuantes del Estado.

Esto significa asumir que la democracia es la forma de gobierno més apro-
piada en un mundo cada vez mds complejo y que demanda la participacién
e incorporacién de la mayoria de los sectores/actores en la construccién

estatal. No se puede seguir ignorando el crecientemente interrelacionado



tejido social al interior y entre los Estados, pues se estarfa rechazando el
futuro. Los Estados robustos, dindmicos y flexibles tienen visiones de largo
plazo e incorporan crecientemente a la poblacién en la construccién de ese
futuro. Lo que surja de estos desarrollos determinara el tipo de estructura o
redes de relaciones entre los distintos actores.

Esto plantea, igualmente, contribuir a desarrollar competencias en los
distintos niveles de gobierno y para ello la contribucién desde el GRIDALE
puede estar orientada a formar una cultura de integracién que muestre los
pros y contras de los procesos de integracién regional, que para avanzar se
debe actuar para reducir los contras. Es decir, que se debe educar en cuanto
alaintegracion positiva y negativa; en un proceso de largo aliento y esperar
que dicho proceso de formacion esté acompanado de tolerancia, solidari-
dad, colaboracién, consenso, asociacién y negociacion.

Lalabor del GRIDALE y de los académicos pasa por asesorar a los actores,
pero también por formar académicamente en los distintos niveles sobre las
culturas de negociacidn, cooperacioén y conflicto, la convivencia y las ven-
tajas que brinda la participacién activa de la poblacién en los distintos esce-
narios como vias de construccion y contraloria social. Finalmente, la labor
del GRIDALE también incluye hacer més visible la necesidad de la cohesion
territorial y la integracién territorial; a pesar que no fueron temas desarro-
llados en este trabajo, pero que estdn muy relacionados a la construccién

estatal v la integracidn regional.
y g g
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Introduccién

a gobernanza es un concepto que toma fuerza y que se entiende de

diversas maneras, vinculdndolo con la gobernabilidad y la interac-
cién entre lo piblico y lo privado. Ello resulta claro en diferentes niveles, en
algunos de los cuales la participacién del sector empresarial resulta relevan-
te. A su vez, durante los tltimos afios, han venido aumentando los estudios
sobre la internacionalizacién de los gobiernos subnacionales denominada
“paradiplomacia’, que ejercen las regiones y las ciudades. En América Lati-
na, paises como Argentina, Brasil y México, debido a sus constituciones, se

observa una mayor internacionalizacién de las regiones. Colombia y Bogotd
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no escapan a ello, pese al poco interés de académicos y tomadores de deci-
siones por estudiar y tener en cuenta este tema.

Este articulo examina la gobernanza multinivel, a partir de una diploma-
cia, en ocasiones paralela, que se puede o no vincular con el Estado. Ello
va a depender de factores internos y externos, de una serie de indicadores,
vinculados con el liderazgo y las caracteristicas del Estado y de la regién que
estemos analizando. En el caso de Bogotd, se observan diversas estrategias y
¢jes de internacionalizacién. Las estrategias se orientan a buscar una “marca
ciudad” con ¢jes de internacionalizacién como la promocién de oficinas de
cooperacion, la construccion de alianzas publico-privadas, y la participacién
en redes internacionales. Se observa una ausencia de participacién en grupos
de integracién y de articulacién con la cancilleria.

En este sentido, en primer lugar, este documento hace una revisién con-
ceptual de los principales autores que trabajan la paradiplomacia. Aqui es
importante tener en cuenta que este término se utilizd como internaciona-
lizacién de los gobiernos subnacionales, diplomacia local y gobierno local.
En segundo lugar, se examina la participacién de ciudades suramericanas
en Mercosur y en la Comunidad Andina. En tercer lugar, se analiza la in-
ternacionalizacién de la ciudad de Bogota, vinculdndola con los dos puntos
anteriores. Finalmente, se plantean algunas recomendaciones.

La metodologfa utilizada es cualitativa y se basé en fuentes primarias, algu-
nas institucionales. A su vez, se hizo una revisién de las principales fuentes
secundarias, que trabajan el tema no solo en América Latina, sino también
en otros paises como Rusia, India, Bélgica, India y Surafrica®. Algunas de
estas ideas fueron debatidas en el grupo de reflexion sobre integracién y en

el Congreso de GRIDALE en junio de 2018.
Algunos conceptos utiles

Los estudios sobre gobernanza y su evolucién han tomado fuerza durante

los tltimos anos, no solo por parte de internacionalistas, sino también de

33 Las ideas expuestas hacen parte de un proceso investigativo sobre

paradiplomacia.



estudiosos de la ciencia politica y la administracién publica, entre otros.
Y no solo ello, sino incorporado por miembros tanto del establecimiento
como de la sociedad civil. Como sefiala Amalia Stuhldreher (2018), este
concepto “representa un cambio respecto a la forma en que el propio Estado
ejerce su legitimidad’, y en su interaccién con otros conceptos y actores que
inciden en la toma de decisiones.

Muestra una nueva forma del Estado relacionarse y ganar, con su cober-
tura, una mayor legitimidad, al incluir otros actores no tradicionales den-
tro del proceso decisorio como el sector empresarial y otros miembros de
la sociedad civil. Pero no solo este tipo de actores, sino que el territorio
desempena un papel importante. Le sirve al Estado para interactuar con
las regiones y las ciudades, evitando asi o al menos disminuyendo la vieja
politica y la diplomacia tradicional que es centralizada en el Estado y que
descuida las ciudades y regiones principalmente fronterizas.

A su vez, la gobernanza ayuda a aminorar los efectos de la globalizacién
haciéndolos muchos mas democraticos e inclusivos. En este sentido, se vin-
culan varios niveles desde el subnacional, pasando por el supranacional,
hasta llegar a la globalizacién. Ello no significa que el Estado haya perdido
importancia y que conceptos como soberania continten siendo muy con-
trovertidos. Para el Estado resulta dificil ceder soberania y continta siendo
un obstéculo para la integracién y la regionalizacion.

Es asi como se vincula con el regionalismo al que se le han hecho pre-
cisiones (calificativos) que facilitan su comprensién y que van desde un
“regionalismo abierto”, pasando por un regionalismo “estratégico, “postli-
beral’, “posthegemonico” y del “siglo XXI” (Bricefo, 2017; Baldwin, 2011).
En todos ellos se encuentra presente el papel del Estado y de la sociedad. Y
de manera mds reciente, se vincula con temas como desarrollo y autonomia.

El desarrollo se percibe en términos cualitativos y humanos, y la autono-
mia tiende a ser un concepto relacional, que dependera del contexto y del
momento histdrico. Su evolucién varia y sus miradas también dependiendo
de la historia y de su relacién con Estados Unidos. De ahi que se dé un “co-
nocimiento situado” (Rosendahl, 2015) que, en ocasiones, constituye mas
bien islas sin puentes comunicantes. Al respecto, resulta claro el ejemplo

suramericano con autores como Juan Carlos Puig, Helio Jaguaribe o Juan
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Tokatlian, y el mexicano, que de un nacionalismo defensivo transité a un
pragmatismo principista en la insercién externa azteca. La busqueda de au-
tonomia también se encuentra presente en la internacionalizacién de los
gobiernos subnacionales.

Con la gobernanza se da una interdependencia e interaccién entre lo pu-
blico y lo privado, tendiendo a ser difuso, permeable y borrable la frontera
entre el gobierno y la sociedad. Ninguno de ellos tiene el suficiente conoci-
miento para actuar solo y de manera unilateral, construyendo, en muchas
ocasiones, relaciones horizontales basadas en la cooperacion. En este sen-
tido, Cerillo identifica tres tipos de interacciones: 1) la jerdrquica con un
predominio del Estado sobre la sociedad, 2) la del co-gobierno que es més
horizontal y cooperativa, y 3) la del autogobierno que es la mds cadtica y
flexible (Cerillo, 2005). Esta tltima es la llamada “protoparadiplomacia”
que hace alusion a intentos separatistas.

La precision de la gobernanza resulta util para entender los diferentes
niveles de andlisis entre los que se encuentra la internacional con una ins-
titucionalidad por encima de los Estados. Aqui ubicamos a los organismos
regionales multilaterales. Muchos de ellos buscaron mayor autonomia frente
a los Estados Unidos, una manera diferente de insertarse en el Aambito in-
ternacional. Por organismos multilaterales entendemos los mismos regi-
menes internacionales de la escuela de la interdependencia que tienden a
la cooperacién y que requieren del liderazgo de un pais. Aqui planteamos
cuestionamientos acerca de si los nuevos grupos que surgieron en América
Latina son solo cooperacidn, integracién o concertacion.

Tanto la gobernanza como la cooperacién nos brindan elementos para
comprender la gobernanza local o paradiplomacia. En ocasiones, se tiende
a creer que la internacionalizacién de las ciudades son tan solo busquedasy
acciones de cooperacion. O también como producto de la descentralizacion.

Son muchos los términos que se le adjudican a la paradiplomacia, palabra
que, en muchos casos, no es bien recibida: diplomacia local, internacionali-
zacion de los gobiernos subnacionales, cooperacién internacional subnacio-
nal y gobernanza local. No obstante, durante muchos anos, la diplomacia ha
sido considerada como una actividad exclusiva de los Estados o gobiernos

centrales, ya que se crefa que estos eran los tnicos actores de las relaciones



internacionales. Desde finales del siglo XX, nuevos actores fueron tomando
fuerza como las regiones multinacionales, las ONG, los empresarios, los aca-
démicos, que en muchas ocasiones, desarrollan acciones internacionales sin
tener en cuenta el Estado y las instituciones gubernamentales que lo com-
ponen. Pero que tampoco el Estado los consulta, y si lo hace, resulta ser de
manera coyuntural, intermitente y personalizada. Esto fue claro con el caso
de los académicos frente al tema migratorio colombiano (Ardila, 2009).

Existen circunstancias en las que los Estados no estan en capacidad de so-
lucionar problemas por si mismo y requieren de las regiones y otros actores
no gubernamentales. De ahi que se presenten alianzas publico-privadas o
que desarrollen sus propias acciones externas. También momentos en los
que las regiones buscan formular su politica exterior, bien sea para atraer
inversion, turismo o cooperacién. O, también, existen paises u otros actores
que se interesan por una regién en particular. En este contexto, nace la “pa—
radiplomacia” o “diplomacia de las regiones’, la que se facilita en Republicas
Federales que su misma constitucién permite. Es el caso de Brasil, Argentina
y México. No obstante, se ha venido acoplando a otros estados con gran
nivel de descentralizacidn.

Como ya dijimos, el papel del Estado ha venido cambiando durante los
tltimos anos. Se va alterando y restringiendo su soberania, que ahora debe
compartir con otros actores subestatales y no gubernamentales, lo que da
lugar, ademds de la diplomacia tradicional, a una diplomacia paralela que
es ejercida por actores diferentes al Estado. Cuando hay un Estado débil y
una politica exterior fragmentada, se propicia esta diplomacia denominada,
también, de segunda via (o sea paralela).

Se han realizado diversas definiciones y tipologias de paradiplomacia.
Esta diplomacia paralela en su articulacién con el Estado, puede actuar de
la mano con el Estado y ser cooperante; tener objetivos diametralmente
opuestos al estatal y ser confrontacional; o independiente y desarticulada
del gobierno central. También puede o no, estar articulada y trabajar de la
mano con los ministerios de relaciones exteriores y de comercio exterior.
En los paises federativos que contemplan en sus constituciones este tipo de
acciones tenderdn a ser cooperativas. En los paises que los ignora tenderdn,

segtin el tema y la region, a ser confrontacionales o incluso a desarrollar una
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protoparadiplomacia secesionista o independentista como el caso del pais
vasco. Y aquellas regiones que acttan sin coordinacién, pero en las que no
haya discrepancia con el gobierno central, tendran una internacionalizacién
independiente. Es de alguna manera lo que se ha denominado como positi-
va, negativa, directa e indirecta.

Vinculando la gobernanza con la paradiplomacia, se presenta la distribu-
cién del poder territorial como una forma de descentralizaciéon. Basindose
en Keating (2004), Cerillo diferencia tres tipos de descentralizacion: 1) la
descentralizacién funcional que se produce cuando se cede competencia a
las regiones, sin un marco legal y constitucional, 2) la més amplia descentra-
lizacién en la que se conceden responsabilidades a las regiones o a lo local,
y 3) el federalismo cldsico cuando la constitucion lo respalda. Ademds de lo
juridico y lo politico, en la descentralizacién inciden los recursos con que
cuenta la regién (o la ciudad), las motivaciones, identidad y capacidad de
liderazgo de sus gobernantes. De todas maneras, las ciudades o regiones
tienen diferentes capacidades y problemas.

En esta perspectiva, dilemas sociales y espaciales no han tardado en apa-
recer y con ellos nuevas miradas; una de ellas, procura por la continuidad
del area construida de las ciudades, definiendo densidades especificas (Areas
Urbanas Morfolégicas) y, por otro lado, la asociacidn de esas grandes zo-
nas urbanas con regiones anexas con relaciones socioecondmicas (Areas
Urbanas Funcionales) (Tosics, 2011). A ello se le suman problemas de dis-
tribucién fiscal, de gobernabilidad y promocién de servicios que podrian
acarrear consigo el modelo de tinte metropolitano del tltimo mencionado.
Esta visién amplia sobre lo que deberfa ser el Nuevo Modelo de Gobernan-
za, en en el que los gobiernos innovadores, la participacién en los procesos
de planeacién y la toma de decisiones coordinadas a diferentes niveles y la
inclusion de diferentes visiones, de manera flexible y funcional, abren el ca-
mino hacia planes estratégicos, creativos, incluyentesy, a la postre, efectivos
para tener una participacion en los grupos de integracion y asociacién (de
concertacién) y, por qué no, de interaccién con las cancillerfas. De todas
maneras, bien estemos hablando de “ciudades del futuro” o de otras mo-
dalidades de actores, resulta importante vincular la paradiplomacia con la

integracion latinoamericana.



Ciudades en los grupos de integracién

A nivel de los grupos de integracién latinoamericanos, la experiencia de
la participacion de ciudades en Mercosur resulta ser la mas novedosa, ins-
titucionalizada y permanente. Las Mercociudades es la principal Red de
gobiernos locales suramericanos.

Como propuesta de alcaldes en pro de la integracién,

fue fundada en 1995 por iniciativa de los principales alcaldes, intenden-
tes y prefectos de la region, con el objetivo de favorecer la participacion
de los gobiernos locales en el proceso de integracion regional, promo-
ver la creacién de un dmbito institucional para las ciudades en el seno
del Mercosur y desarrollar el intercambio y la cooperacién horizontal

entre los gobiernos locales de la regién. (Mercociudades, s. f.)

Sus objetivos han favorecido la cooperacidn, el turismo, el intercambio de
informacién de productos, la resolucién de conflictos, entre otros. Buscan
un beneficio propio y promover acciones internacionales en un doble sen-
tido: de afuera hacia adentro y viceversa.

Raul Bernal-Meza (2015) vincula la paradiplomacia con el regionalismo
y la solucién de conflictos entre Chile y Bolivia. Analiza la evolucién ted-
rica'y préctica de estos conceptos para su instrumentacion en situacién de
paises que no tienen relaciones diplomaticas y derivar elementos que pudie-
ran contribuir a modificar esta problemdtica. Expone los debates tedricos
y estudios de casos actuales sobre regiones, regionalismo y paradiplomacia,
poniendo atencidn a su utilizacién en situaciones de conflicto politico, para,
posteriormente, aplicar estos conceptos a la situacién de las relaciones en-
tre Bolivia y Chile. Se concluye que, debido a las caracteristicas del Estado
“plurinacional” boliviano y las autonomias, podrian modificarse las formas
tradicionales en que se relacionan los Estados soberanos, dando luces para
nuevas concepciones de paradiplomacia (Bernal- Meza, 2015).

Esta paradiplomacia transfronteriza orientada a la solucién de conflictos,
podria ser tenida en cuenta, no solo en el 4mbito bilateral, sino también

multilateral. La frontera es mas que limite, raya y soberanfa. Y entre paises
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con tensiones de diversa naturaleza resulta importante para generar meca-
nismo de confianza entre los Estados, el Estado y la sociedad y entre actores
no gubernamentales de ambos lados de la frontera. En este sentido, las zonas
de integracion fronteriza de la CAN, o una reformulacion y ampliaciones de
las mismas, o el Mercosur, podrian jugar un importante papel frente a las
relaciones cada vez mds conflictivas entre Colombia y Venezuela, pero no
solo esto, sino también frente al tema migratorio. El concepto de region ha
venido variando y no es solo defensa y territorialidad, sino que es un tér-
mino socialmente construido que abarca mds que paises fronterizos o que
hagan parte de un grupo de integracién. Son asociaciones con la posibilidad
de construir Grupos ad hoc como el de Lima, ampliando la posibilidad, no
solo a sus miembros, sino también a nuevos actores.

Pero no son solo coyunturales, sino que también puede haber vinculos
mds institucionales, permanentes y estructurales, como las mercociuda-
des, que a pesar de llevar 18 afios de creadas y de haber habido diversos
alcaldes en sus municipalidades, la red continda y tiende a profundizar sus
relaciones. Desde entonces, la Red ha venido amplidndose e incorporan-
do nuevos miembros. Actualmente cuenta con 341 ciudades asociadas de
Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Venezuela, Chile, Bolivia, Ecuador,
Perti y Colombia, donde viven més de 120 millones de personas. Es decir,
va expandiéndose més alld del Mercosur. Pero no solo esto, sino que se dio
vida al Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y De-
partamentos de Mercosur, que viene funcionando desde el 2007, buscando
estimular el didlogo y la cooperacién entre diversas autoridades en el dambito
municipal, estatal y departamental.

En la Comunidad Andina en el 2003, por medio del decreto 586 se cre,
en calidad de institucién consultiva del sistema andino de integracion, la
Red Andina de Ciudades, que contd con mds de 30 ciudades. Buscé fortale-

cer las ciudades como actores de la integracion. Este consejo consultivo estd

integrado por tres representantes de cada Pais Miembro, uno de los
cuales serd el alcalde mayor o metropolitano de la respectiva ciudad
sede del gobierno del Pais Miembro, y los otros dos serdn elegidos en-

tre las alcaldias inscritas y aquellas que se inscriban en la Red Andina



de Ciudades, cuyo compromiso sea la promocion del proceso de in-

tegracién andina. (Comunidad Andina, 2003, decreto 586).

Estos representantes deben ser acreditados por los Ministerios de Relacio-
nes Exteriores de cada Pais Miembro y los dos tltimos ejercer por el periodo
de un afio. Posteriormente, en el 2007 se hizo un acuerdo de cooperacién
entre la Red Andina de Ciudades y la Red de Mercociudades. Se buscaba
fomentar y reforzar los mecanismos de comunicacién entre las ciudades y
sus asociaciones, para debatir sobre las realidades de las ciudades sudameri-
canasy avanzar en acciones comunes orientadas a la democracia local. Pero,
la crisis de la Comunidad Andina obstaculizé su proyeccién. La falta de legi-
timidad generd desconfianza en los lideres locales de las ciudades y regiones.

Por otra parte, resultarfa de interés, indagar si la vinculacién de los gobier-
nos subnacionales ha sido contemplada en otros organismos multilaterales
como la Alianza del Pacifico, la Organizacién del Tratado de Cooperacién
Amazdnica, TCA, y el ALBA.

Aqui resulta importante sefialar que, desde comienzos de los afios 9o del
siglo XX, en Colombia se cre6 un mecanismo de relacionamiento bilateral
con los paises vecinos, denominado Comisién de Vecindad, que buscaba
desensibilizar e incorporar las fronteras, no solamente en el 4mbito guber-
namental, sino también empresarial. Cada una de las comisiones tenfa su
particularidad y en la actualidad existen. Asi, por ejemplo, las de Ecuador,
Brasil y Perti son muy activas. Participan hombres de fronteras tanto go-
bernadores y alcaldes como empresarios. ;Qué paralelo podriamos hacer
de estas Comisiones de Vecindad con la participacién de las ciudades en
los grupos de integracién?

Por otra parte, la Globalizacién incide en la gobernanza y la paradiploma-
cia. El mundo ha experimentado una serie de cambios econémicos, politi-
cos, sociales y culturales con la globalizacién. Dicho fenémeno es impulsado
por el desarrollo de las tecnologfas de la informacién y de la comunicacion.
Una vez establecido el canal comercial, las ideas politicas y culturales tam-
bién se transmiten y difunden con mayor facilidad entre los paises.

Una de las consecuencias de esta serie de cambios es la mayor confluencia

de actores y las multiples interconexiones y redes que estos crean. De este
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modo, la globalizacidn configura una estructura en forma de “redes de in-
tercambio y flujos de comunicaciones” dejando un amplio espacio para que
las grandes ciudades sean mds auténomas, tengan significativos margenes
de autogestién administrativa, politica y financiera, haciéndolas nodos y
ciudades globales internacionalizadas.

Este proceso de internacionalizacién de las ciudades y regiones esta diri-
gido a la busqueda del reconocimiento de una identidad propia por encima
de la nacional, de la identificacién de rasgos particulares enddgenos de las
entidades subnacionales, ya que en ocasiones la politica exterior que emana
del gobierno central tiende a homogenizar y olvidar las particularidades de
los municipios, ciudades y regiones.

Zeraqui (2016) define la paradiplomacia como una actividad reservada a
los gobiernos intermedios, provincias o municipalidades y no a las institu-
ciones privadas. Son las relaciones de los gobiernos no centrales con centros
culturales, comerciales e industriales de otros Estados, incluyendo relaciones
con los gobiernos de Estados extranjeros (Duchacek citado por Zeraqui,
2016). En este sentido, los Gobiernos subnacionales buscan establecer rela-
ciones internacionales, a través del establecimiento de contactos formales
¢ informales, permanentes o ad hoc con entidades extranjeras, publicas o
privadas, con el propésito de promover asuntos de carcter socioeconémi-
cos, politicos o culturales, asi como cualquier otra dimensidn externa de sus
competencias constitucionales (Cornago, 2001).

Es asi como en este articulo se reserva el término de paradiplomacia a los
actores gubernamentales, difiriendo en esto, de aquellos que atribuyen esta
prerrogativa a empresarios, ONG, incluyendo incluso a grupos culturales o
nacionales. No obstante, hay autores que amplian el concepto a todos los
actores que tienen una actividad internacional, siendo o no estatales.

En la paradiplomacia, asi como en la imagen de los paises, se crean distin-
tivos. En la marca pais hay ciudades que tienen una identidad y percepcién
particular de la comunidad internacional. Como los sefiala Zeraqui y Rey
(2016), Curitiva en Brasil es reconocida por su planeacién urbanay gestién
ambiental; La Haya en Holanda por ser sede organismos que manejan te-

mas legales y juridicos como la Corte Internacional de Justicia, érgano que



pertenece a las Naciones Unidas; y Ginebra en Suiza, como sede de orga-
nismos multilaterales como la Cruz Roja Internacional.

Las entidades subnacionales emprenden acciones internacionales a partir
de un cierto grado de autonomia politica. En términos de Calvento (2016)
“debe entenderse que la participacion externa de las entidades subnacio-
nales es una politica publica local, que materializa y aplica la estrategia de
un gobierno de este nivel en el campo de las relaciones internacionales” (p.
298). Lo anterior, en la medida que tienen dentro del marco de sus compe-
tencias la capacidad de definir unos intereses y buscarlos mediante acciones
internacionales a partir de sus propios recursos, capacidades, instrumentos
y poder de negociacién (tanto en la arena nacional como exterior), y ¢jercer
la representacién de la entidad territorial y poblacién a la que pertenece.

Adicionalmente, la interdependencia asimétrica multinivel y el paso de
niveles administrativos a niveles de gobierno en la institucionalidad interna
propia de la descentralizacién, produce una interseccion entre la politica
exterior nacional y las acciones internacionales de las entidades territoriales,
en la medida que las correlaciones entre “agenda interna” y “agenda externa”
y entre asuntos de high 'y low politics son inevitables. A su vez, se abren mds
canales formales e informales para que actores regionales o municipales se
hagan participes de espacios de construcciéon de la agenda de la politica
publica exterior.

La capacidad institucional que desarrolla la entidad local a partir de sus
caracteristicas propias, es un aparato burocratico que, en ocasiones, pue-
de superar en términos de efectividad y eficiencia al Estado-Nacién. En el
caso de varios paises, incluido el de Colombia, el activismo internacional
de los gobiernos subnacionales ha conducido, no solo a la formalizacién
de entidades especializadas en relaciones internacionales vinculadas a es-
tos, sino también a transformaciones en las entidades centrales nacionales
y en las propias Cancillerias, abriendo la politica exterior a la coordinacién
intergubernamental.

En medio de este panorama, las ciudades han buscado aportar soluciones
y herramientas dependiendo de su contexto local y de su capacidad insti-
tucional; propuestas que complementan la oferta institucional nacional.

Ejemplos de esta creciente interseccion entre la politica exterior nacional y
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la de los gobiernos regionales o locales, se encuentra: el acceso de gobiernos
subnacionales a créditos directos de la banca multilateral y de las entidades
de fomento; la presencia simulténea de delegaciones independientes de los
gobiernos subnacionales junto a las delegaciones nacionales en algunos es-
cenarios oficiales de organismos de la ONU; la conformacién de numerosas
y fuertes asociaciones y redes de gobiernos locales que se manifiestan e in-
ﬂuyen respecto a importantes asuntos internacionales, sin que puedan ser
desconocidas por los gobiernos nacionales y; por tltimo, el intercambio ha-
bitual de delegaciones internacionales, no solo de otros gobiernos subnacio-
nales, sino en algunas ocasiones de mandatarios nacionales o actores de gran
relevancia internacional, que incluyen en sus agendas de visita entrevistas
con mandatarios subnacionales y declaraciones a los medios de comunica-
cién regional. Estas caracteristicas de internacionalizacién las encontramos

presentes cn BOgOté y otras l‘CgiOIlCS colombianas.

Colombia y la internacionalizacién de
los gobiernos subnacionales

En Colombia, se ha venido presentando un proceso de internacionalizaciéon
de las ciudades y regiones de manera independiente y sin coordinacién con
el gobierno central y el Ministerio de Relaciones Exteriores. La estrechez del
régimen politico colombiano conduce a una primacia de la diplomacia tradi-
cional conduciendo, en diversas ocasiones, a una diplomacia paralela, como
la que ¢jercen las ciudades y otros actores no gubernamentales y no estatales.

Nos encontramos en una etapa de transicién internacional que tiene sus
efectos en la aparicidn de actores no gubernamentales que inciden directa
o indirectamente en el proceso de toma de decisiones. Y que, si no los tie-
nen en cuenta, desarrollan sus propias acciones internacionales para atraer
inversion, turismo y cooperacion, entre otras.

En este contexto, se crean distintivos. Y no solo en la economia, sino tam-
bién en diversos 4mbitos como el de la educacion y la salud. Es asi como
en Colombia se observa la “especializaciéon” y “marcas” de ciertas ciudades
como Manizales que empieza a identificarse como universitaria, y Bucara-

manga-Floridablanca en salud. Ello hace parte de la “marca ciudad” y de la



imagen que la misma tiene. De esta manera, se promueven en el exterior y el
resto de la region, intereses no solo econémicos y comerciales, sino también
turisticos, culturales, educativos y sociales.

Bogota, se ubica en el centro de Colombia y es la ciudad que concentra
el poder politico del pais al ser la sede de los poderes publicos nacionales.
Esta posicién le otorga una especial importancia como centro de toma de
decisién, lo cual conduce a una importante actividad econémica en materia
de inversiones educacién y turismo, entre otras.

Los gobiernos no centrales, mediante el establecimiento de una depen-
dencia encargada de los asuntos internacionales, pretenden gestionar y
disenar politicas que tienen una orientacién hacia el sector internacional.
El desarrollo de actividades de cooperacién internacional por parte de los
gobiernos subnacionales de Bogotd ya es de larga data. Sin embargo, his-
téricamente fueron acciones dispersas, como el Decreto Ley 1421 de 1993
(Estatuto Orgdnico de Bogotd,) que resulté del ordenamiento juridico de
la Constitucién de 1991.

Tan solo en el 2001, durante la primera administracién de Enrique Pefialo-
sa, se fund6 una Consejerfa Distrital, y mis adelante en el 2006, la Direccién
de Integracion Regional, Nacional e Internacional (DIRNTI) en la Secretarfa
Distrital de Planeacidn, con funciones de disefio de politicas de coopera-
cién para el desarrollo extensivas a la insercién internacional de Bogots,
y se institucionaliza la Oficina de Banca Multilateral y Cooperacién de la
Secretarfa Distrital de Hacienda. Por lo general, se maneja el concepto de
ciudad-regién y se trabaja con la Gobernacién de Cundinamarca.

Posteriormente, mediante el Decreto Distrital 163 de 2008, se conforma
la Direccién Distrital de Relaciones Internacionales (DDRI), que hace parte
de la Secretaria General de la Alcaldia Mayor, ala que se le encarga la gestién
general de las relaciones internacionales de la ciudad, para lo cual esta obli-
gada a coordinar con Planeacidn, que disefa las politicas y con Hacienda,
que realiza las acciones operativas relativas a la financiacién internacional,
en razén de lo cual se constituye como instancia articuladora del Comité
Interinstitucional de Cooperacién Internacional (c1cr).

La DDRI actiia como una entidad especializada y funcional a la administra-

ci6n de turno, encargada de orientar y coordinar la accién exterior en razén
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del Plan de Desarrollo de la ciudad. En este marco institucional y, particular-
mente, durante las recientes administraciones, Bogota establecié una “Politica
para la Internacionalizacién de la Ciudad” bajo el concepto de “Diplomacia
de Ciudades” y el eslogan de “Bogotd en el mundo y el mundo en Bogot4’, la
cual se basa en un liderazgo estratégico, cooperacién e implementacién de una
estrategia de inversion y alianzas publico-privadas, dando lugar a una activa
agenda de diplomacia de ciudades, con acento en cooperacién sur-sur, mar-
keting de ciudad y puentes con los bogotanos en el exterior.

En este proceso, se han focalizado las alianzas publico-privadas y la es-
trategia de mercadeo de la ciudad, a través del otorgamiento de funciones
a la Secretarfa Distrital de Desarrollo Econémico para promover a Bogota
como destino de inversion. Este enfoque se concentrd también en promover
la ciudad como escenario de grandes eventos internacionales.

Durante los tltimos afos se han institucionalizado politica orientadas
a proteger ¢l medio ambiente. Asi mismo, se ha impulsado una imagen de
ciudad atractiva para la educacién, el turismo y los negocios. Hay varios
proyectos como el de inversién “Lo mejor del Mundo por una Bogot4 para
todos” que busca maximizar las oportunidades de cooperacidn que el mun-
do ofrece, en funcién de proyectos estratégicos. A su vez pretende beneficiar
la ciudad en proyectos de infraestructura, movilidad, educacidn, revitali-
zacién urbana, seguridad y medio ambiente, entre otras. Finalmente, trata
de posicionar a Bogotd como referente internacional mediante acciones de
promocion de su reconocimiento, de su propia identidad, como destino
atractivo en diferentes sectores.

Bogoté se proyecta como la ciudad latinoamericana de la bicicleta; es per-
cibida como una ciudad sostenible y se perfila como uno de los principa-
les centros de negocios en América Latina junto con Sao Paulo, Santiago,
Ciudad de México y Buenos Aires. Segun el ranking de la revista América
Economia, Bogotd ocupa el octavo lugar entre las mejores ciudades para
hacer negocios.

Asi las cosas, la estrategia de mercado e imagen ciudad para Bogota, se
basa en dos componentes: 1) promover asociaciones positivas generadas por
proyectos especificos dirigida a habitantes de Bogotd y a extranjeros, y 2)

tener un sistema de identidad visual y de destino de ser Bogotd una ciudad



con atributos de marca ciudad, como: “Bogotd 2.600 metros més cerca de
las estrellas™+. Actores publicos y privados trabajan en este sentido.

Bogota en su proceso de internacionalizacién participa e interactia con
redes internacionales de ciudades. Su accionar busca el posicionamiento
de los intereses de las ciudades en los espacios de negociacion multilateral
como las Naciones Unidas, y la incidencia de las mismas en la formulacién
de resoluciones y declaraciones.

En este sentido, Bogotd ha consolidado su participacién en la Unién
de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI), que es una organizacién
internacional creada en 1982, no gubernamental, de cardcter municipal de
la cual Bogot4 es miembro desde 1989, y la uccr adquiere la condicién
de miembro con Estatus Consultivo del Consejo Econémico y Social
(Ecosoc) de la oNu.

A su vez, la Red Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales y Regionales
(ccru), fundada en 2004, impulsa secciones regionales, metropolitanas, y
gobicrnos regionales. Dispone de 12 comisiones temdticas que participan
en la elaboracién de politicas publicas y seis grupos de trabajo orientados a
la cooperacién entre los gobiernos locales y diversas asociaciones. De igual
manera, la Asociacién Mundial de las grandes Metrépolis, que retine las
grandes ciudades de todo el mundo, tiene el objetivo de representar sus
intereses a nivel mundial, encontrar soluciones innovadoras a los problemas
de las ciudades e impulsar asistencia financiera y técnica, cuenta con 137
miembros. También el Grupo de Liderazgo Tematico-C 4o, fundada en el
2005, conformada por 9o megaciudades comprometidas en la lucha contra
el cambio climdtico. Estala Red de Gobiernos Locales para la Sostenibilidad
(ICLEI), que es una de las redes méds comprometidas con un desarrollo soste-
nible. Por otra parte, la Red de las ciudades creativas de la UNESco, creada en
el 2004, busca fomentar el potencial social y econémico de las comunidades
con el objetivo de promover la diversidad cultural. Bogoté postulé su ingre-

so en la categoria de musica y fue admitida en marzo de 2012.

34 También se habla de “Bogoté mejor para todos”. Se trabaja en torno a mejo-
rar la calidad de vida. Asi es como el proyecto “Los nifios primero”, busca mejorar
la experiencia de ir al colegio en Bogota a través de la reduccion del tiempo de

viaje con la creacion de carriles exclusivos.
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Son diversos los esfuerzos de internacionalizacién de Bogot4. Algunos
de ellos se vinculan con procesos de regionalizacién, cooperacién y con-
certacion. Sin embargo, debido a la misma estrechez del régimen politico
colombiano y a las mismas caracteristicas del Estado, poco se coordina con
el Ministerio de Relaciones Exteriores, dando lugar a diplomacias paralelas
y a una paradiplomacia. Hasta el momento, tampoco participa en grupos

de integracion.
Recomendaciones

La gobernanza multinivel se presenta en tres niveles: el internacional, el es-
tatal y el local. Este tltimo, que hemos enfatizado en este articulo, tiene unas
caracteristicas en su vinculacién con Bogota, que amerita algunas sugeren-
cias en dos niveles: el de la gobernanza en general y el de la gobernanza local.

En la internacionalizacién de Bogota se observan dos grandes estrategias:
1) creacién de redes y alianzas internacionales y 2) apertura de oficinas de
cooperacién y diversas acciones internacionales. En este sentido, se plantean

las siguientes recomendaciones:

1. Vincular la gobernanza local con la internacional y estatal.

2. Retomar este tema a nivel de la integracién latinoamericana como en la
Comunidad Andinay en Mercosur. ¢Se ha pensado en una participaciéon
de regiones en la Alianza del Pacifico o0 en UNASUR?

3. Vincular la internacionalizacién de Bogotd con organismos multilatera-
les y contemplar la participacién de la ciudad en grupos como la Alianza
del Pacifico, como lo hace con Naciones Unidas, o como participan re-
giones argentinas en Mercosur.

4. Profundizar en las alianzas ptiblico-privadas.

5. Analizar la relacién de Bogot4 con el Ministerio de Relaciones Exterio-
res. ¢Inciden variables coyunturales como el liderazgo y los rasgos idio-
sincréticos del alcalde, canciller y presidente de turno?

6. Revisar las alianzas internacionales més alla de la retérica, por e¢jemplo,

la hermandad entre ciudades.



7. Comparar la internacionalizacién de Bogota con otras ciudades

latinoamericanas.
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CAPITULO 7

Agendas sociales de la integracion: el caso
de la integracion educativa en el Mercosur

Paula Daniela Ferndndez
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Ferndndez, P. D. (2019). Agendas sociales de la integracién: el caso de la integra-
cién educativa en el Mercosur. En M. Ardilay E. Vieira Posada (Eds.), Geopolitica
'y nuevos actores de la integracion latinoamericana (pp. 265-288). Bogotd: Ediciones
Universidad Cooperativa de Colombia.

doi: https://dx.doi.org/10.16925/9789587601992

Introduccién

I Mercado Comun del Sur (Mercosur) es un proyecto de integracion

de alcance subregional que nacié el 26 de marzo de 1991 tras la fir-
ma del Tratado de Asuncién por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Si
bien este bloque se desarrollé como una unién aduanera (Katz, 2006), las
investigadoras Juliana Peixoto Batista y Daniela Perrota (2018) sefialan que
el Tratado de Asuncién contenia una serie de ideas para alcanzar una inte-
gracion profunda, lo cual, frente a otras caracteristicas, hacen del Mercosur

una especie de hibrido que le ha permitido tener cierta versatilidad frente a
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los cambios politicos y econdmicos en la regién y sobrevivir a ellos (Peixoto
Bastista y Perrota, 2018).

Este cardcter hibrido se habria expresado, ademds, en las agendas socia-
les de integracidn, las cuales tuvieron mayor preponderancia en el periodo
2003-2012, etapa donde se produjo el relanzamiento de los procesos de in-
tegracién y metas vinculadas a la inclusion social, el desarrollo productivo y
la participacién social y ciudadana (Peixoto Bastista y Perrota, 2018).

De estas agendas sociales de integracion, nos interesa examinar el caso
de la integracién educativa la cual data del propio inicio del bloque. Mds
especificamente, nos interesa estudiar el problema de la revalidacién y reco-
nocimiento de titulos en los paises del Mercosur®, haciendo especial énfasis
en caso de la Universidad Federal de Integracién Latinoamérica (UNILA)
—universidad brasilefia que tiene como mision la integracién regional—. Para
alcanzar nuestro objetivo, dividimos nuestro trabajo en cuatro secciones:
en los aparados uno y dos realizamos un repaso sobre el fenémeno de la
transnacionalizacion educativa y la dimension socio-educativa del Merco-
sur; en la tercera seccidén abordamos las normativas y acuerdos existentes
sobre reconocimiento de titulos por parte de los estados miembros del blo-
que, haciendo hincapié en el ¢jercicio de la docencia y la investigacion en el
ambito del Mercosur, asi como la legislacién brasilefia existente sobre esta
materia. Finalmente, en el cuarto apartado, analizamos el caso UNILA y el
seguimiento de estas normativas nacionales y supranacionales por parte de
esta institucion.

Nuestro escrito no pretende ser concluyente, sino por el contrario traer
a discusion un tema que afecta a numerosos docentes e investigadores de
América Latina y el Caribe en el ejercicio de su profesion, y compartir la
experiencia de la UNILA4, institucién universitaria bilingiie (portugués y es-

paiiol) integrada por profesores y estudiantes de América Latinay el Caribe.

35 Abordaremos principalmente la legislacion firmada por Argentina, Brasil, Para-

guay y Uruguay.



Transnacionalizacién3®¢ de la educacién superior
y dificultades para la homologacién de titulos

Desde la década de 1980 asistimos a una mundializacién de la relacion capi-
tal-trabajo (Astarita, 2006), que esta vinculada con la aparicién de nuevas
potencias y el surgimiento (y reformulacidn) de varios bloques regionales.
En otras palabras, asistimos a una expansioén del capitalismo a escala plane-
taria y “la total subordinacién de la estructura social existente a las relaciones
sociales del capital” (Bina y Yaghmaian citado por Astarita, 2006, p. 180);
situacion relativamente nueva debido a que durante buena parte del siglo
XX subsistian paises y regiones con formaciones sociales precapitalistas o
donde la propiedad privada estaba prohibida aun durante buena parte de
este periodo.

Este fenémeno ha ido acompanado de una aceleracién de los flujos co-
merciales, financieros, de poblacién y tecnologia lo cual también involucra
a la educacién superior. Al respecto, la investigadora Ana Fanelli plantea
que “cada vez mds las propias instituciones, los profesores y los materiales
de ensenanza cruzan las fronteras de sus paises de origen para transmitir
conocimientos en otros paises o lo hacen virtualmente a través del uso de
internet” (Solanas, 2014, p. s1).

Esta circulacién, en particular de estudiantes y profesores a través de las
fronteras, estd impactando en las universidades de los diferentes paises ya
que los titulos que se emiten en cada nacién suelen presentar su propio
sistema de calificaciones, contenidos y competencias, lo que dificulta el re-
conocimiento de los mismos.

Por otra parte, algunos autores plantean un cambio de paradigma en los
tltimos afios en la educacion superior, en el sentido de que, si antes la inter-

nacionalizacién educativa se vinculaba a la cooperacién entre instituciones

36 Segun la Global Alliance for Transnational Education (GATe) “la educacién
transnacional es definida como ‘cualquier actividad de ensefianza o aprendizaje en
la cual los estudiantes estan en un pais diferente (el pais huésped) de aquel al cual
pertenece la institucién proveedora (el pais proveedor). Esta situacion siempre
requiere que las fronteras nacionales sean cruzadas por la informacién educativa y

por los profesores y/o materiales educativos’” (Solanas, 2014, p. 51).
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de diferentes partes del mundo, en los tltimos afios asistimos a una compe-

. <« » .
tencia por captar “recursos humanos” para las altas casas de estudio (Solanas,

2014).

Ademds, desde mediados del siglo XX, vemos imponerse el posgrado
como un requisito para ejercer la docencia y la investigacion. Este fendme-
no, que se inici6 en Europa y Estados Unidos, también se refleja en América
Latina. Asi, en paises como Brasil resulta practicamente imprescindible con-
tar con doctorado —y a veces maestria— para concursar y ejercer la docencia
universitaria. En el caso de Argentina, este fenémeno se inicié a mediados
de la década de 1990, con la sancién de la Ley de Educacién Superior?”, a
partir de la cual exploté la oferta de posgrados®*.

Ahora bien, para el caso de América Latina, esta movilidad de académi-
cos que menciondbamos no es nueva, aunque se relaciona con los procesos
politicos y econdmicos del continente. Asi, la sociéloga Alcira Argumedo

plantea que

37 La Ley de Educacion Superior, N° 24.521, fue sancionada en 1995 en el

marco de la agenda internacional de “modernizacion” de la educacion superior
impulsada por las agencias de crédito internacional como el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo, las cuales promovian “la disminucién de los
subsidios estatales para la educacion y la ciencia y el control selectivo del estado
en la distribucién de los recursos financieros, la expansion de las instituciones y de
la matricula privadas” (Mollis, 2008, p. 509). Este tipo de leyes y reformas no fue
privativo de la Argentina, sino que se aplicaron en otros paises de América Latina.

38 Asimismo, la "apertura” del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (conIceT) durante los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina
Fernandez (2007-2015) multiplicé exponencialmente el nimero de doctores por
medio de la oferta de becas doctorales. Si bien esto fue positivo, no contemplé
de manera suficiente la insercién laboral de los mismos, ya que muchos investiga-
dores no pudieron ingresar al coniceT, ni pudieron acceder a cargos con dedica-
cion exclusiva en las universidades, ya que no existié una politica para generar
cargos con mayor dedicacién en las instituciones de educacion superior. Ademas,
aumentd la competencia entre doctores y docentes sin doctorado, pero con vasta
experiencia profesional. Desde la asuncién de Mauricio Macri (2015-actual) a la
presidencia de la republica empeord la situacion laboral de los profesores e inves-

tigadores, y se redujo de manera exponencial la posibilidad de ingresar al conicer.



los exilios, primero brasilenios, y desde los afios setenta: chilenos,
argentinos, uruguayos o peruanos, habilitaban una inédita relaciény
el intercambio de experiencias e ideas, dando lugar a lazos de amistad
entre dirigentes y cuadros politicos o sindicales, militantes, intelec-
tuales y universitarios y artistas, Como nunca antes habia ocurrido en

la historia de América Latina. (Solanas, 2014, p. 61).

En la actualidad la situacién es diferente, no solo porque el contexto po-
litico ha cambiado, sino también porque los paises de la regién presentan
sistemas de educacién superior heterogéneos, lo que dificulta la movilidad,
el intercambio y la posibilidad de homologar los titulos universitarios. Al
respecto, el investigador Facundo Solanas senala que estos sistemas de edu-
cacién superior se cateterizaron por: “una muy limitada o nula compatibili-
dad, inflexibilidad curricular, escasa interdisciplinariedad, proliferacion de
titulos y extensa duracién de las carreras de grado, marcos regularizadores,
limitados sistemas nacionales de aseguramiento de la calidad y reserva del
mercado para profesiones universitarias nacionales™ (Solanas, 2014, p. 61).

Aca se presenta el problema de la acreditacion universitaria*, la cual
comenzd a ser implementada en el Mercosur incorporando un sistema de
acreditacién regional. De este modo, el bloque primero avanzé hacia la con-
formacién de un “Mecanismo Experimental de Acreditaciéon (MEXA), de
aplicacion exclusivamente académica, acotado a las carreras de agronomia,
ingenierfa y medicina”. Luego prosiguié con la creacién de otro mecanismo
permanente de acreditacion, el ARCUSUR, el cual “se estd implementando y

que fue aprobado por el Consejo del Mercado Comuin (cMc)”. No obstante,

39 Obsérvese que esta preservacion del mercado laboral para los graduados de
las universidades propias de cada pais podria estar relacionado con ciertas reivin-

dicaciones de los colegios profesionales.

40 La acreditacion universitaria es la garantia plblica de que la carrera o la insti-
tucion cumple con un conjunto previamente definido de criterios y estandares y

objetivos que la misma asumié ante la sociedad (Solanas, 2014).
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estos dispositivos no se aplican para el ¢jercicio profesional* (Solanas, 2014,
pp- 63-64.).

Por otra parte, el reconocimiento de titulos para el ejercicio de la profe-
sidn estd sujeto a que los paises hayan establecido acuerdos o convenios al
respecto y en caso de que no existan convenios internacionales, son las uni-
versidades las que deben revalidar los diplomas. Ello consiste en un trémite
largo y oneroso en la cual una universidad determinada evalta cada caso en
particular y analiza si el diploma puede ser homologado con un titulo local.
Es el caso de Brasil y Argentina.

En cuanto a Uruguay, Paraguay y Argentina existe un convenio para faci-
litar el reconocimiento de los titulos, la homologacion se realiza a través del
principio de razonable equivalencia, aunque en la prictica no se aplicaria.
Segun este acuerdo, el estado receptor tiene que hacer un anélisis compara-
tivo de las carreras, pero con menos rigor que la revélida “tradicional” (So-
lanas, 2014, p. 65). Igualmente, debemos considerar que existen diferentes
concepciones de lo que se entiende por homologacién y revalidacién suma-
do a la heterogencidad de cursos, cargas horarias, duracién, modalidades,
etc. Esto también dificulta el tramite de revalidacidn.

Pese aello, a partir del trabajo de algunas asociaciones y federaciones pro-
fesionales nucleados en el ctaM*, junto con los Ministerios de Relaciones
Exteriores, nacié la decisién N° 25/03 a partir de la cual se aprobé un meca-
nismo para el ejercicio profesional temporario, el cual establece directrices
para la celebracién de acuerdos marco de reconocimiento reciproco entre
entidades profesionales y de elaboracién de disciplinas para el otorgamiento
de licencias temporarias. Esto posibilitaria trabajar en algtin pais del Merco-
sur a partir de convenios entre asociaciones profesionales de los respectivos
paises y “la realizacién de los trdmites de matriculacién correspondientes en

el pafs de destino” (Solanas, 2014, p. 67). Esto tltimo se refiere, en especial,

41 Estas dificultades en los mecanismos de acreditacién también estan vincu-
ladas a la resistencia que tuvieron gran parte de los actores universitarios en la

Argentina de someterse a los mecanismos de acreditacién (Solanas, 2009).

42 El ciam es la Comisiéon de Integracion de Agrimensura, Agronomia, Geologia e

Ingenieria para el Mercosur.



al plano profesional, pero ¢qué pasa en el Mercosur en términos de revali-
dacién de diplomas y el ejercicio de la docencia y la investigacién? En los

préximos apartados abordaremos este asunto.
El Mercosur y la educacién

El Mercosur es un proyecto de integracién de alcance subregional que se desa-
rrollé como unién aduanera en 1991, y que a lo largo de su historia ha pasado
por varias etapas. Asi, siguiendo al economista Claudio Katz (2006) podemos
decir que entre 1991 y 1994 primé un Mercosur neoliberal (1991-1994.), perio-
do durante el cual fueron las grandes corporaciones transnacionales estable-
cidas en Brasil y Argentina las que se beneficiaron. En esta época, se instaurd
un arancel comtn y rebajas aduaneras, y se convalid6 una division del trabajo
que permitiera abaratar los costos de fabricacion, venta y transporte.

En un segundo momento, se produjo lo que Katz* llama la Crisis del Tratado
(1994-1999), en un contexto de pérdida de mercados y ganancias decrecientes,
donde los capitalistas cuestionaban los limites impuestos por el Mercosur para
comerciar con otros paises. Luego de la crisis 1999-2002, el Mercosur recobrd
fuerzas, pero bajo el mando de los grupos capitalistas locales que habian sobre-
vivido a la crisis. En otras palabras, podemos decir que el Mercosur surgié y se
desarroll$ en sus primeros 10 afios en el contexto del regionalismo abierto, pe-
riodo en el cual se impulsaba la integracién, pero bajo paradigmas neoliberales.

Una tercera etapa del Mercosur comenzd en 2003, en el marco de lo que algu-
nos autores denominan como regionalismo post-hegeménico o post-liberal+
(Bricefo Ruiz, 2013; Sanahuja, 2014), y en la cual los gobiernos sudamericanos

se caracterizaron por combinar cierto continuismo neoliberal con regulaciones

43 Katz destaca las pugnas entre Brasil y Argentina debido a las grandes diferen-
cias de productividad, balanzas comerciales, caracteristicas de la economia, asi
como las diferencias con Uruguay y Paraguay que empezaron a negociar acuerdos

bilaterales de libre comercio.

44 Segun el investigador José Antonio Bricefio Ruiz (2013), José Antonio
Sanahuja, Pedro da Motta y Sandra Rios usan la expresion regionalismo post
liberal, mientras que Pia Rigorizzi prefiere utilizar la expresién regionalismo

post-hegemonico.
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heterodoxas para favorecer a las burguestas locales (Katz, 2006). Esta ruptura
con el modelo neoliberal de los afios 9o implicé el relanzamiento de los procesos
de integracién regional y el establecimiento de metas vinculadas a la inclusién
social, el desarrollo productivo y la participacién social y ciudadana (Peixoto
Bastista y Perrota, 2018). Sin embargo, esta etapa, que podemos enmarcar entre
los afios 2003-2012, comenzé a cerrarse con el golpe parlamentario en Paraguay
(2012) clausurdndose con la llegada a la presidencia de Mauricio Macri en Ar-
gentina (2015) y el impeachment contra Dilma Rousseff en Brasil (2016).

Pese a los vaivenes sufridos por el Mercosur, este bloque, que contiene
desde la firma del Tratado de Asuncién una serie de ideas para alcanzar una
integracion profunda, seria, segun Juliana Peixoto Batista y Daniela Perrota,
una especie de hibrido que le ha permitido tener cierta versatilidad frente a
los cambios politicos y econdémicos en la region (Peixoto Bastista y Perrota,
2018) y sobrevivir a ellos. Este cardcter hibrido se habria expresado, ademds,
en las agendas sociales de integracidn, las cuales tuvieron mayor preponde-
rancia en el periodo 2003-2012, lo cual incluye a la educacién.

Con respecto a la dimensién educativa, la misma data desde los inicios del

Mercosur y si bien no estuvo concebida en el Tratado de Asuncidn,

laletra del acuerdo otorgé la “condicién de posibilidad” para poder
instalar el debate en torno a su incorporacion: la libre movilidad de
personas del mercado comun se facilitarfa automdticamente a partir
de actividades como el reconocimiento de titulos y la conformacion
de una comunidad regional precisaba del desarrollo de una concien-
cia ciudadana favorable a partir de procesos socio- educativos. (Pei-

xoto Bastista y Perrota, 2018, p. 120).

De esta manera, en diciembre de 1991 se creé el Sector Educativo del Mer-

cosur (SEM) mediante la decisién del cMc N° 7/91. Es decir que el SEM*

45 Segun Peixoto Batista y Perrota (2018), las primeras reuniones entre los Mi-
nistros de Educacién de los cuatro paises del Mercosur fueron apoyadas técnica y
financieramente por la Organizacién de Estados Iberoamericanos (oe) y la Organi-

zacién de Estados Americanos (OEA).



surgid en el contexto de creciente mercantilizacién de la educacién ya men-
cionado en el apartado anterior.

Hasta 2011, el SEM se organizé en tres dreas de trabajo —educacién basica,
técnica y superior— incorporando una cuarta sobre formacién docente. La
agenda de educacion superior ha sido sobre la que més se ha trabajado. Al
respecto, Peixoto Batista y Perrota (2018) sefialan que “esta drea ha desarro-
llado politicas regionales con capacidad de difusién a los marcos normativos
nacionales, derivando, en algunos paises, en procesos de cambio de politica”
(p- 124).

Asimismo, en la actualidad y pese a los cambios politicos se han logrado
aprobar varios proyectos que venian gestindose en el ciclo anterior y entre
los que nos interesa destacar la puesta en marcha de la primera prueba piloto
de reconocimiento de titulos (Peixoto Batista y Perrota, 2018). A continua-
cién, mencionaremos los principales acuerdos en materia educativa apro-

bados en el ambito del Mercosur y algunas normativas vigentes en Brasil.

Reconocimiento de titulos en el ambito del
Mercosur y normativas vigentes en Brasil

En 1996, durante la presidencia de Fernando Henrique Cardoso fue san-
cionada la Ley N° 9.394/1996 la cual establece las directrices y bases de la
educacién nacional en todos sus niveles, incluida la educacién superior. De
este modo, y como parte de los temas que compete a la educacién superior,
se hace una breve mencién al asunto de los diplomas extranjeros en el arti-

culo 48 inciso 2 y 3:

§ 2 Os diplomas de graduagio expedidos por universidades
estrangeiras serdo revalidados por universidades publicas que
tenham curso do mesmo nivel ¢ drea ou equivalente, respeitando-se

os acordos internacionais de reciprocidade ou equiparagio.

§ 3 Os diplomas de Mestrado ¢ de Doutorado expedidos por
universidades estrangeiras s6 poderio ser reconhecidos por

universidades que possuam cursos de pés-graduagio reconhecidos

Agendas sociales de la integracién: el caso de la integraciéon educativa en el Mercosur
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¢ avaliados, na mesma 4rea de conhecimento ¢ em nivel equivalente

ou superior (LDB, 2017, p. 36).

Si bien el articulo 438, inciso 2, plantea la revalidacién para los diplo-
mas extranjeros por parte de las universidades publicas, también men-
ciona el respeto por los acuerdos internacionales. Sobre esto ultimo,
existen en el Ambito del Mercosur varios acuerdos sobre titulos tanto
en lo que refiere al nivel medio como al nivel superior. De hecho, si uno
accede al sitio web del Mercosur, podrdn encontrarse varios acuerdos y
normativas vigentes al respecto y que hacen alusién a los titulos y certi-
ficados de nivel primario, medio y superior.

Asi, en 1994 se firmo el Protocolo de Integracion Educativa y Reconocimiento
de Certificados, Titulos y Estudios de Nivel Primario y Medio no Técnico

donde se menciona que

Los certificados, titulos y estudios de nivel primario y medio no téc-
nico emitidos por instituciones educativas de cualquier Estado Parte
del Mercosur son reconocidos por los demds Estados Partes en las
mismas condiciones del pais de origen, de conformidad con lo esta-
blecido en el Protocolo de Integracién Educativa y Reconocimiento
de Certificados, Titulos y Estudios de Nivel Primario y Medio no

Técnico (Decisién CMC, 1994, No. 04)

En 1995 se firmé el Protocolo de Integracién Educativa y Revélida de
Diplomas, Certificados, Titulos y reconocimientos de Estudios de Nivel

Medio Técnico en el que

los Estados Partes reconocen los estudios de nivel medio técnico y
revalidas de diplomas, certificados y titulos expedidos por institucio-
nes académicas educativas oficialmente reconocidas por cada uno de
los Estados Partes, en las mismas condiciones que el pais de origen
establece para los cursantes o egresados de dichas instituciones. (De-

cisién cMC, 1995, No. 07)



De esta manera, con las decisiones de 1994 y 1995 habria un acuerdo para
la revalidacién de diplomas, certificados, titulos y reconocimiento en el nivel
medio técnico y no técnico.

En lo que respecta a educacion superior, en 1996 fue aprobado el Protoco-
lo de Integraciéon Educativa para la Prosecucién de Estudios de Post-Grado
en las Universidades de los Estados Miembros del Mercosur, ratificado por
todos los Estados Partes, en el cual “se acuerda reconocer los titulos univer-
sitarios de grado otorgados por las Universidades reconocidas de cada pais,
al solo efecto de la prosecucién de estudios de post-grado” (Decisién cMcC,
1996, No. 08). En otras palabras, los paises firmantes del acuerdo reconocen
los titulos de grado para cursar carreras de posgrado en los paises del Mer-
cosur sin necesidad de revalidar los mismos.

Ese mismo afio se firmé el Protocolo de Integracién Educacional para
Formacién de Recursos Humanos de Nivel de Post- Grado (Decisién cmc,
1996, No. 09) entre los Estados Partes del Mercosur que tiene como objeti-
vo el perfeccionamiento docente para consolidar y ampliar los programas
de posgrado en la regién, y estimular un sistema de intercambio entre las
instituciones.

En el ano 1999 se avanzd un poco mds en esta materia y se aprobd un
acuerdo de reconocimiento de titulos de grado y de posgrado reconocidos y
acreditados en los Estados Partes, al solo efecto de la actuacion en el campo
de la docencia e investigacion, mediante el Acuerdo de Admisién de Titulos
y Grados Universitarios para el Ejercicio de Actividades Académicas en los
Estados Parte del Mercosur (Decisién cMc, 1999, No. 04). Segtin establece
el acuerdo, el mismo tiene el objetivo de que los titulos superiores sean re-
conocidos para el ejercicio de la docencia y la investigacion. Lo dicho hasta

aqui, se resume en la siguiente tabla:
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Tabla 1. Principales decisiones Mercosur sobre integracion educativa

Decisiéon Mercosur Aiho Descripcién

Decisién cmc N° 04/94 | 1994 | Protocolo de Integraciéon Educativa y Reconocimiento de
Certificados, Titulos y Estudios de Nivel Primario y Medio no
Técnico

Decisién cmc N° 07/95 | 1995 | Protocolo de Integracion Educativa y Revalida de Diplomas,
Certificados, Titulos y reconocimientos de Estudios de Nivel
Medio Técnico

Decisién cmc N° 08/96 | 1996 | Protocolo de Integracion Educativa para la Prosecucion de
Estudios de Post-Grado en las Universidades de los Estados
Miembros del Mercosur

Decisién cmc N° 09/96 | 1996 | Protocolo de Integracion Educacional para Formacion de
Recursos Humanos de Nivel de Post- Grado

Decisiéon cmc N° 04/99 | 1999 | Acuerdo de Admision de Titulos y Grados Universitarios para el
Ejercicio de Actividades Académicas en los Estados Parte del

Mercosur

Fuente: elaboracion propia.

Por otra parte, resulta interesante destacar que, en 2003, el Congreso Na-
cional de Brasil aprobd, por medio del Decreto Legislativo N° 800, el texto
dela Decisién 4/99 sobre la admision de titulos y grados universitarios para
el ejercicio de actividades académicas dentro de los paises del Mercosur. De
esta manera: “O Congresso Nacional decreta: Art. 1° Fica aprovado o texto
do Acordo de Admissao de Titulos e Graus Universitarios para o Exercicio
de Atividades Académicas nos Estados Partes do Mercosul celebrado em
Assungio, em 14 de junho de 1999”. Este decreto legislativo fue reforzado en
2005 con un decreto presidencial que sentencia que la decisién 4/99 debe

ser ¢jecutada y cumplida*‘:

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribui¢ao que
lhe confere o art. 84, inciso IV, da Constitui¢ao, considerando que
o Congresso Nacional aprovou, por meio do Decreto Legislativo N°
800, de 23 de outubro de 2003, o texto do Acordo de Admissio de
Titulos e Graus Universitdrios para o Exercicio de Atividades Aca-
démicas nos Estados Partes do Mercosul, celebrado em Assunc¢io em

14 de junho de 1999;
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46 Este decreto presidencial, segun la cdmara de diputados, no fue revocado.



Considerando que o Governo brasileiro depositou seu instrumento

de ratificacio em 21 de maio de 2004;

Considerando que o referido Acordo entrou em vigor internacional

e para o Brasil em 20 de junho de 2004;
DECRETA:

Art. 12 O Acordo de Admissio de Titulos e Graus Universitarios
para o Exercicio de Atividades Académicas nos Estados Partes do
Mercosul, celebrado em Assun¢ao em 14 de junho de 1999, apenso
por cépia ao presente Decreto, serd executado e cumprido tio

inteiramente como nele se contém (Decreto N° 5.518).

Siguiendo las decisiones y decretos, se observa que existen varios acuer-
dos en materia de reconocimiento de titulos para el caso especifico de la
docencia y la investigacion. Inclusive, en el caso brasilefo, tanto la cdmara
de diputados como la Presidencia de la Republica de aquel entonces, se ex-
pidieron sobre el asunto.

Ahora bien, en el caso particular de la Universidad Federal de Integra-
cién Latinoamericana, institucién que tiene como misién “contribuir para
o avango da integracio da regiao” (IMEA/ Comissdo de Implantagio da Uni-
versidade Federal da Integracio Latino-Americana, 2009, p. 9), se presenta
la particularidad de que los docentes con titulos obtenidos en el extranjero,
incluido el dmbito del Mercosur, son presionados por parte de la institucion
para revalidar sus titulos de posgrado y de grado, segun el caso, no quedan-
do muy claro el criterio de la solicitud. Esta situacidn, hasta contradictoria
para la universidad debido a sus caracteristicas, nos ha suscitado varios in-
terrogantes sobre el reconocimiento de titulos universitarios que, si bien no
pretendemos responder todos aqui, al menos queremos dejarlos planteados.
La primera pregunta es ;por qué, frente a la existencia de varios acuerdos
entre los estados partes, existen numerosas trabas para el reconocimiento de

titulos? Ademds de las leyes de cada pals, ;estas dificultades se corresponden
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con la autonomfa universitaria?*” ¢ Por qué no se estarfan respetando las de-
cisiones del Mercosur, y los decretos ley de diputados y la presidencia para el
ejercicio de la docencia y la investigacion? En caso de hacer la revalidacién,
¢por qué habria que revalidar todos los titulos obtenidos (grado y maestria)
si el titulo maximo (doctorado) ya fue revalidado? En el caso particular de
la UNILA, ¢ por qué los cambios de gestién estarian constriiendo, en mayor
o menor medida, a los docentes a revalidar? ¢ por qué la UNILA no revalida
los titulos si la propia legislacién brasilena lo permite? A continuacidn, re-
lataremos brevemente la historia de la universidad con el fin de reflexionar

€n torno a ¢stas preguntas.
El caso de la uniLA

En diciembre de 2007 fue propuesto un proyecto de ley para la creacién
de la Universidade Federal da Integracio Latino-Americana por el entonces
presidente de Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva (Trinidade, 2009, p. 151). Esa
propuesta planteaba que la UNILA tendria su sede en Foz do Iguagu, Esta-
do de Parana, debido a que la ciudad estd ubicada en la regién trinacional
(Brasil, Paraguay y Argentina), lo que “devido a confluéncia nessa cidade
da fronteira de trés paises sul-americanos, favorece a ideia de didlogo e inte-
racio regional” (IMEA/Comissdo de Implantagio da Universidade Federal
da Integracio Latino-Americana, 2009, p. 15). Es decir que desde sus orige-
nes, la UNILA tenia como vocacién “ser uma universidade cuja missao sera
a de contribuir para a integracao latino-americana, com énfase no Merco-
sul, por meio do conhecimento humanistico, cientifico e tecnoldgico e da
cooperagio soliddria entre as universidades, organismos governamentais e
internacionais” (IMEA/Comissio de Implantacio da Universidade Federal

da Integragao Latino-Americana, 2009, p. 9).

47 Vale destacar que son las universidades las que gestionan este tramite, y en el
caso de las universidades federales brasilefias detectamos que no todas solicitan
el mismo tipo de documentacién para realizar la revalidacién lo que esta indican-

do el ejercicio de su autonomda.



Con el objetivo de poder agilizar y crear la universidad, el Ministerio de
Educacién (MEC) de Brasil cred en 2008 una comisién de implantacién® la

cual estaria integrada por especialistas de vasta trayectoria para

realizar estudos, promover reflexdes e debates nacionais ¢ interna-
cionais e apresentar proposta abrangendo a concep¢ao da nova uni-
versidade, plano de implantagio, estrutura académica, critérios de
sele¢ao docente e discente, politica de ensino, pesquisa e extensio,
politica de cooperagio internacional e gestio democrética represen-
tativa de sua missao primordial (IMEA/Comissao de Implantacio da

Universidade Federal da Integragio Latino-Americana, 2009, p. 16)

Asimismo, la Comisiéon de Implantacién estuvo, durante el periodo de
tramitacion de la ley de creacién de la UNILA en el Congreso Nacional,
apoyada por una universidad tutora que fue la Universidade Federal do Pa-
rand (UFPR)*. De este modo, el MEC le delegaba a la Universidade Federal
do Parand “o papel de oferecer o respaldo legal e apoio logistico 4 Comissao
de Implantagio da Universidade Federal da Integracio Latino-Americana’
(1MEA/Comissao de Implantacio da Universidade Federal da Integracio
Latino-Americana, 2009, p. 47).

Igualmente, el 19 de agosto de 2009, mientras el proyecto de ley de crea-
cién de la UNILA se encontraba aun en tramite, fue instalado en la sede
provisoria de la universidad*® el Instituto Mercosul de Estudos Avancados
(1MEA) desde la cual se impulsaron varias actividades las cuales, de algu-
na forma, constituian el inicio de la UNILA: la instalaciédn del Conselho
Latino-Americano del imE4, ¢l Coloquio Internacional “Educacio para a

Integracao Latino-Americana’, diez Catedras Latino-Americanas; el VII

48 Se realizaron once reuniones entre 2008 y 2009 (UNILA, s. f.).

49 Este acuerdo fue firmado en Brasilia, en junio de 2008, por el Ministro de

Educacién, Fernando Haddad y el Rector Carlos Augusto Moreira Junior.

50 La unita fue instalada provisoriamente en el Parque Tecnolégico de Itaipu (pT),
dentro de la hidroeléctrica de maipu. Parte de sus carreras y funciones administrati-

vas se siguen desarrollando en este lugar.
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Encontro Internacional do Férum Universitdrio Mercosul (FoMerco) y
el Curso Latino-Americano de Politicas e Avaliagio da Educacio Superior
(cLAEPPAES) (IMEA/Comissdo de Implantagio da Universidade Federal
da Integragio Latino-Americana, 2009, p. 143). De estas actividades caben
destacar las diez Citedras Latino-Americanas do IMEA, las cuales cubrian
las principales dreas de conocimiento del proyecto académico pedagégico
de la universidad.

Finalmente, el 12 de enero de 2010, fue sancionada la Ley 12.189 de crea-
ciéon de la UNILA, que dio nacimiento a la universidad, la cual por aquel
entonces tenfa alrededor de 200 alumnos de Brasil, Paraguay, Uruguay y
Argentina, subdivididos en seis carreras de grado.

Un aspecto interesante a destacar de la institucién es el cardcter bilingtie
de la universidad (espafiol y portugués), que cuenta con docentes y estudian-
tes de varios paises de América Latina y el Caribe y en la actualidad posee
29 carreras de grado y varias de posgrado.

Visto y considerando las caracteristicas de la universidad, podemos apre-
ciar que la UNILA, constituida por profesores y alumnos de diversos paises,
hace de ella una experiencia riquisima, pero al mismo tiempo plagada de
desafios y dificultades entre ellas el problema de la revalidacién de los titu-
los. Sobre esto tltimo, se presenta el inconveniente de que los docentes que
obtuvieron sus titulos de grado y posgrado en el exterior, incluido dentro
del dmbito del Mercosur, deberfan revalidarlos, mientras que numerosos
estudiantes que regresan a sus paises tras graduarse se encuentran con el
mismo problema al momento de ejercer su profesion.

Con respecto al caso de los profesores la situacién es confusa porque no
todas las personas que obtuvieron sus titulos en el exterior deben revalidar-
los. Més concretamente, se presenta la paraddjica situacién de que a algunos
docentes se les solicita revalidar el doctorado, mientras que a otros se les
pide revalidar doctorado, maestria y graduacién. El argumento esgrimido
por la institucién frente a la falta de isonomia es que esas diferencias se
corresponden con los disimiles requisitos del concurso publico. Acd se pre-
senta el interrogante sobre si existe alguna normativa que indique qué docu-
mentacién debe ser presentada por los candidatos a profesor durante de los

concursos docentes, o cudles son los requisitos para constituir un tribunal de



concurso. Ademds, surge otra pregunta y es por qué teniendo un doctorado
(la titulacién maxima) serfa necesario revalidar los titulos de menor jerar-
quia. Sobre esto ultimo, algunos especialistas en integracion consideran que
no serfa necesario revalidar todos los diplomas si se cuenta con la titulacién
maxima, mientras que algunos docentes y autoridades plantean que el MEC
no obliga a revalidar todos los titulos obtenidos, por lo que tampoco estaria
claro en la legislacién brasilefia que deban revalidarse todos los diplomas.
Otro aspecto relevante a considerar es que si bien la convalidacién de los
titulos parece ser un requisito solicitado al cuerpo docente desde que nacié
la universidad, pareceria que a partir de 2017, con el cambio de gestién en la
UNILA, a varios profesores se les exigi6 revalidar todas sus titulaciones. Esto
generd cierto revuelo y solicitud de esclarecimientos por parte de los mis-
mos a los funcionarios de la institucién frente a la existencia de normativas
nacionales y supranacionales que eximirfan a los docentes que obtuvieron
sus diplomas dentro del ambito del Mercosur a revalidar cuando del ejerci-
cio de la docencia y la investigacion se trate. Sin embargo, las respuestas no
fueron claras, o no hubo respuestas, detectdndose una falta de conocimiento
en materia juridica nacional y del Mercosur por parte de varios funcionarios.
Por otra parte, debemos mencionar que la UNILA podria establecer sus
propios mecanismos de validacién ya que, segtin la Constitucién de Brasil
de 1988, “las universidades federales y también las particulares tienen una
total autonomia diddtico-cientifica, y ademds autonomia administrativa’
(Afonso de Faria, 2012). Al respecto, el articulo 207 de la Constitucién
dice: “las universidades gozan de autonomia didéctico- cientifica, adminis-

trativa y de gestion financiera y patrimonial y obedecerdn al principio de

51 Al respecto, vale indicar que la UNILA tiene hasta el dia de hoy un rector pro
tempore indicado por el Mec. Tras el impeachment de 2016 y la asuncién de Mi-
chel Temer nuevos ministros asumieron, entre ellos el del Ministerio de Educacion,
el cual también removié al por entonces vice rector pro tempore en ejercicio de

la rectoria de la universidad, Nielsen de Paula Pires, lo que coincide con que se
reavivara el problema de revalidacién de los titulos. En este sentido, si la gestion
anterior se habria basado en el criterio de la falta de claridad sobre el asunto en
materia legislativa, esta nueva gestion estaria realizando otra interpretacion de la

ley y/o siguiendo los lineamentos de la nueva administracién del mec.
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la indisociabilidad entre ensenanza, investigacion y divulgacién” (Cons-
titucion Politica de la Republica Federativa de Brasil, 1988, Art. 207). Es
decir que no habria un procedimiento uniforme sobre la revalidacién de
los titulos, por lo que le compete a las universidades federales o privadas
homologar los diplomas extranjeros (Afonso de Faria, 2012).

Igualmente, como fue mencionado con anterioridad, la propia Ley N°
9.394/1996 indica que los diplomas de graduacién expedidos por univer-
sidades extranjeras pueden ser revalidados por universidades publicas que
tengan carreras del mismo nivel o similares, y que para el caso de los diplo-
mas de maestria y doctorado estos pueden ser reconocidos por universidades
que tengan carreras de posgrado en la misma area de conocimiento o nivel

similar o superior. Lo dicho hasta aqui se sintetiza en la siguiente tabla:

Tabla 2. Legislacién brasileiia sobre autonomia universitaria y revali-

dacién de diplomas

Legislacién brasilefia Afio | Descripcién

Constitucién Politica 1988 | Articulo 207. Las universidades gozan de autonomia didactico-
de la Republica cientifica, administrativa y de gestion financiera y patrimonial y
Federativa de Brasil obedeceran al principio de la indisociabilidad entre ensefanza,

investigacion y divulgacion

Ley N° 9.394/1996 1996 | Articulo 48, incisos 2y 3:

Lei de Diretrizes e § 2 Os diplomas de graduagéo expedidos por universidades
Bases da Educacéo estrangeiras serdo revalidados por universidades publicas que
Nacional tenham curso do mesmo nivel e drea ou equivalente, respeitando-

se os acordos internacionais de reciprocidade ou equiparagéo.

§ 3 Os diplomas de Mestrado e de Doutorado expedidos

por universidades estrangeiras s6 poderao ser reconhecidos

por universidades que possuam cursos de pds-graduagao
reconhecidos e avaliados, na mesma &rea de conhecimento e em
nivel equivalente ou superior

Decreto Legislativo 2003 | O Congresso Nacional decreta: Art. 1° Fica aprovado o texto
N° 800 do Acordo de Admissao de Titulos e Graus Universitarios para
o Exercicio de Atividades Académicas nos Estados Partes do
MERCOSUL celebrado em Assuncao, em 14 de junho de 1999.

Decreto N° 5.518 2005 | Decreta: Art. To O Acordo de Admissao de Titulos e Graus
Universitérios para o Exercicio de Atividades Académicas nos
Estados Partes do Mercosul, celebrado em Assuncéo em 14

de junho de 1999, apenso por copia ao presente Decreto, sera

executado e cumprido tdo inteiramente como nele se contém

Fuente: elaboracion propia.



Ademas, el propio Estatuto Universitario de la UNILA contempla la posi-

bilidad de revalidacién. Ast, en el articulo 84 del Estatuto Universitario dice:

Art. 84 A Universidade, observadas as disposi¢oes legais, conferird
graus, expedindo os respectivos diplomas e certificados concernentes

aos cursos por ela promovidos.

§ 1° Os graus, titulos, diplomas e certificados, bem como os requisitos
para a sua obtengio, serdo aqueles estabelecidos pelo Regimento Ge-

ral e pela legislacio pertinente.

§ 2° O reconhecimento ¢ a revalidacao de diplomas e certificados
expedidos por Institui¢ées de Ensino Superior, nacionais ¢
estrangeiras, sero reguladas pelo Regimento Geral, observario a

legislagao pertinente. <Fin de cita>

No obstante, hasta el momento tampoco se han establecido mecanismos
para que la propia universidad homologue los titulos, al menos de su cuerpo
docente, lo cual expresa lo contradictorio y absurdo de una universidad que
tiene como mision la integracion, con énfasis en el Mercosur, pero que al
mismo tiempo dilata la regulacién de los mecanismos de revalidacion.

Otra cuestion que aqueja principalmente al estudiantado es el tema de la
falta de acuerdos de revalidacién con otras instituciones por lo que, en mu-
chos casos, cuando los graduados llegan a sus paises y quieren trabajar deben
revalidar sus diplomas®, trdmite que ademds tiene un costo muy elevado.

Nuevamente, se observa la contradiccidn con la misién de la universidad,

52 Segun testimonios recogidos en nuestras notas de campo, no siempre las insti-
tuciones publicas y privadas solicitan la revalidacion de los diplomas obtenidos en el
exterior. Por ejemplo, registramos casos de 1) graduados en Brasil a los cuales no se
les solicitd la homologacion del diploma para trabajar o estudiar en otros paises de
Sudamérica; 2) graduados fuera de Brasil que perdieron la posibilidad de trabajar
en el sector privado porque el titulo obtenido en el exterior no habia sido homo-
logado; 3) graduados fuera de Brasil a los que se les exigié revalidar los diplomas

para trabajar en la universidad (piblica y federal), como el caso bajo andlisis.

Agendas sociales de la integracién: el caso de la integraciéon educativa en el Mercosur

N
2]

w /



/ GEOPOLITICA Y NUEVOS ACTORES DE LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

N
oS}
~

la cual con el fin de cumplir sus objetivos deberia buscar el establecimiento
de convenios con otras universidades de América latina para facilitar la ho-
mologacién de los diplomas de los egresados/as de la UNILA.

Si bien este tema suele ser mencionado en espacios de formacién sobre
integracion educativa, tampoco se ha avanzado en este punto. Inclusive la
universidad no forma parte de la Asociacién de Universidades del Grupo
de Montevideo (AUGM), espacio que podria servir para analizar este asunto
y tratar de buscar acuerdos.

En sintesis, consideramos que si bien hay problemas que exceden a las
universidades, parecerfa que en el caso de la UNILA falta formacién y co-
nocimiento sobre los acuerdos del Mercosur y las leyes nacionales, como
cierta apatia para realizar acciones concretas en materia de revalidacién. Un
nuevo interrogante que nos surge es si esta inercia se relaciona con el giro
a la derecha de los gobiernos de la region, lo cual también repercute en las

politicas educativas y las universidades.
Reflexiones finales

En el presente trabajo nos propusimos examinar el problema de la revalida-
cidén de titulos universitarios en el dambito del Mercosur, tomando como caso
especifico de andlisis la experiencia de la Universidade Federal da Integragio
Latino-americana. Para alcanzar este objetivo, en los primeros tres apartados
del escrito, hicimos un repaso sobre el fenémeno de la transnacionalizacién
educativa, la dimension socio-educativa del Mercosur y por las normativas
y acuerdos existentes sobre reconocimiento de titulos por parte de los esta-
dos miembros del bloque, haciendo énfasis en el ejercicio de la docencia y
la investigacién en el ambito del Mercosur y en Brasil. En la cuarta seccién,
abordamos el caso de la UNILA haciendo un breve recorrido por su historia y
de qué manera estd siendo abordado la homologacién de los titulos universi-
tarios en una institucién que nacié con la misién de fortalecer la integracién
regional.

Sibien no pretendemos ser concluyentes con este escrito, planteamos que
existe un acuerdo sobre reconocimiento de titulos universitarios en el 4mbi-

to del Mercosur para el ejercicio de la docencia e investigacion, asi como el



decreto ley N° 800 y el decreto presidencial N° 5.518 que legisla sobre este
acuerdo en Brasil.

Asimismo, mencionamos que las universidades tienen autonomia para
realizar el procedimiento de revalidacién de los titulos, tema que estd con-
templado en la Ley N° 9.394/1996 y en el propio estatuto de la UNILA.
Sin embargo, como indicamos la Universidade Federal da Integragio La-
tino-americana no ha reglamentado este asunto desde su fundacién y, pa-
ralelamente solicita la revalidacién de los titulos obtenidos en el exterior
a sus profesores sin seguir un criterio isondmico (a algunos se les solicita
revalidar todos los titulos obtenidos en el exterior, mientras que a otros/as
solo doctorado), pedido que se ha acentuado a partir del cambio de gestién
en la universidad en 2017.

También destacamos que la universidad no ha establecido acuerdos con
otras universidades de América Latina para la homologacién de los diplo-
mas de los graduados que regresan a sus paises, y que tampoco integra la
AUGM, espacio que podria servir para analizar este asunto y tratar de buscar
acuerdos.

Sobre esta base, recomendamos para el caso particular de la UNILA: 1) re-
conocer los acuerdos Mercosur en materia de reconocimiento y revalidacion
de diplomas; 2) establecer los mecanismos burocriticos necesarios para que
sea la propia universidad la que revalide los titulos (lo cual estd contemplado
por la LDB y el propio estatuto universitario); 3) ingresar a la AUGM con el
fin de discutir la problematica de revalidacion de titulos y buscar acuerdos y
mecanismos que faciliten la realizacién de este tramite; 4) formar a los fun-
cionarios (docentes y técnicos) en materia de integracién educativa, derecho
internacional y derecho de la integracidn; ) tratar de establecer acuerdos
con universidades de América Latinay el Caribe; y 6) entregar los diplomas,
analiticos (histdrico escolar) y programas de las materias emitidos por la
UNILA en portugués y espaiiol (dado el cardcter bilingiie de la universidad).

Para el caso del Mercosur, si bien hay espacios dentro del bloque para
discutir estos temas y ya se han realizado varios acuerdos sobre reconoci-
miento y revalidacién de titulos, sugerimos a los funcionarios que se espe-

cializan en problemdticas educativas, darle prioridad a este asunto con el
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fin de contribuir a la integracion educativa y facilitar la vida laboral de los

ciudadanos del bloque.
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CAPITULO 8

La lucha contra el cambio climatico en el
contexto de la politica de proteccién del
medio ambiente en la Unién Europea

Carlos Francisco Molina del Pozo
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ricana (pp. 286-309). Bogotd: Ediciones Universidad Cooperativa de Colombia.
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Introduccién

entro del entramado de normas y actos juridicos que permiten

la existencia y delimitan el 4mbito de actuacién de los Estados
miembros y de la propia Unién Europea, uno de los elementos que desta-
can por su espontancidad y arraigo en el sistema comunitario se refiere a
las politicas comunes. Estas politicas abordan diversos temas que preocu-
pan al conjunto de la Unidn, se establecen de forma programatica y suelen
planificarse para amplios periodos de tiempo. No estdn dotadas de efecto

directo, sino que los propios actos de las instituciones referidos a ellas son
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los que ponen de manifiesto su utilidad y su verdadera razén de ser (Molina
del Pozo, 2015).

Algunas de estas politicas surgieron conjuntamente, por estar incluidos en
ellos, en los Tratados Constitutivos de las Comunidades Europeas (Pedernal
Peces, 1998), otras se fueron desarrollando y estableciendo a medida que las
necesidades comunitarias e internacionales asi lo ponfan de manifiesto. La
politica de medio ambiente es una de aquellas que no se incluyeron en los
Tratados fundacionales, sino que surgieron con posterioridad, concretamen-
te en la década de los afios setenta. Su razdn de ser inicial se relacionaba con
las preocupaciones mundiales que empezaron a surgir en la época referentes
al agotamiento de los recursos naturales. Es en este punto, por tanto, cuando
se empiezan a utilizar, por parte de las instituciones comunitarias, términos
relacionados con el medio ambiente vinculados a las medidas de desarrollo
econémico (Molina del Pozo, 2015).

Concretamente, seria en la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Ha-
bitat Humano, que se desarrollé en Estocolmo en junio de 1972, donde se
manifestd por primera vez de forma oficial la preocupacién que se venia sus-
citando sobre el medio ambiente. Como consecuencia de esta, en octubre
del mismo afo, la reunién de Jefes de Estado y Gobiernos de los Estados
miembros, también llamada Cumbre de Paris, concluye con una declaracién
politica sobre la importancia del medio ambiente y el encargo de la elabora-
cién de un programa de accién en esta materia. Ya con anterioridad, en junio
de 1971, la Comisién habia dirigido al Consejo un memordndum en el que
sefialaba los objetivos, medios juridicos y financieros y las posibles acciones a
emprender en la materia. Este documento servirfa para la posterior elabora-
ci6n de un programa de accién de los Estados miembros de las Comunidades
Europeas que seria presentado al Consejo, dandose por cumplido el mandato
emanado de la Cumbre de Paris.

Hasta ese momento, los temas sobre el medio ambiente eran competencia
estatal. Aun asi, en los Tratados constitutivos se dejo abierta la posibilidad
de asuncién de nuevas competencias por la Unidn en el supuesto de reque-
rirse para dar cumplimiento a los objetivos europeos (art. 235 TCE ~hoy art.
352 TFUE- y art. 94 TCE —hoy art. 115 TFUE-). Ello suponia el requisito

de unanimidad para poder adoptar medidas por el Consejo al respecto.



Adicionalmente, debia tenerse en cuenta que estas politicas, en el seno euro-
peo, debian estar motivadas por las amenazas referentes al medio ambiente
natural en intima relacién con el medio ambiente creado por el hombre
(Molina del Pozo, 2015).

La finalidad que se perseguiria con la creacién de la politica de medio
ambiente consistia en establecer un conjunto de principios generales basa-
dos en la coordinacién y armonizacién de las legislaciones de los distintos
Estados miembro para su homogeneizacién dentro de las caracteristicas par-
ticulares de cada uno de ellos. Ademds, también se perseguia la cooperacion
interestatal para la solucién de problemas.

La introduccién en los Tratados de la politica de medio ambiente tuvo
lugar con la redaccién y entrada en vigor del Acta Unica Europea el 1 de julio
de 1987. Serfa en este momento en el que definitivamente se convertirfa en
un dmbito de accién o competencia de lo que luego serfa la Unién Europea.
En la actualidad, la regulacién de esta politica se encuentra recogida en los
articulos 191 a 193 del TFUE.

El art. 191 TFUE, antiguo art. 174 TCE, se refiere a los objetivos que han
de guiar la politica de medio ambiente en la Unién Europea, citando ex-
presamente entre ellas la conservacién, proteccién y mejora de la calidad
del medio ambiente, la proteccion de la salud de las personas, la utilizaciéon
racional de los recursos naturales, asi como el fomento de las medidas inter-
nacionales necesarias para solucionar los problemas del medio ambiente y
la lucha contra el cambio climatico. Incluye, ademas, a escala comunitaria,
el objetivo de alcanzar un nivel de proteccién elevado.

Para lograr todo lo anterior, en su numeral tercero se estipulan aquellos as-
pectos a considerar a la hora de elaborar las politicas y cita como principios
en los que ha de basarse a los principios de cautela y de accién preventiva,
el principio de correccidn de los atentados al medio ambiente y el principio
de quien contamina paga. Por otra parte, se habilita a los Estados miembros
para adoptar medidas provisionales sometidas a un procedimiento de con-
trol de la Unién por motivos medioambientales no econdmicos, en lo que
se denomina cldusula de salvaguardia. Por tltimo, el art. 191 TFUE dispone
la cooperacidn con terceros paises en la materia, tanto de la Unién como de

sus Estados miembros.
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Por su parte, el art. 192 TFUE determina el reparto de competencias en la
materia entre Unién Europea y los Estados miembros. En este sentido, es-
pecifica que las actuaciones de las instituciones comunitarias tendran lugar
en la medida en la que los objetivos perseguidos puedan lograrse en condi-
ciones més favorables que por separado en los distintos Estados miembro.
Ahorabien, el art. 193 TFUE puntualiza que todas las medidas de proteccion
que se adopten en virtud del articulo anterior no suponen que los Estados
no puedan adoptar medidas de mayor proteccion, siempre que sean confor-
mes con los Tratados y sean notificadas a la Comision.

Este marco normativo es el que, en la actualidad, informa toda la politica
sobre medio ambiente de la Unidn y las relaciones de esta con las medidas
que adoptan los distintos Estados miembros en favor de una mayor protec-
cién del medio ambiente. Esta distincién es importante en tanto que ofrece
los criterios necesarios para poder apreciar si los Estados pueden o no haber-
se extralimitado en sus competencias respecto de aquellas que corresponden
ala Unidn, incluso si aplicamos la clausula de salvaguardia a la que ya me he
referido en lineas precedentes.

En otro orden de cosas, cabe destacar que todas las medidas adoptadas
por la Unién Europea en materia de medio ambiente se han plasmado en un
instrumento juridico comunitario conocido como un acto sui generis. Estos
actos, de naturaleza no obligatoria, pretenden servir como guia a la actua-
cién comunitaria e interna de cada Estado miembro, de modo que informan
sobre objetivos a alcanzar y medidas a implementar. La caracteristica mds
tipica de estos actos, denominados programas de accidn, es la continuidad
que en ellos se observa, de modo que la aprobacién de un programa no
supone la derogacién del anterior, sino simplemente la finalizacién de las
acciones de aquel (Molina del Pozo, 2015).

Estos planes se nutren, de forma més o menos similar, por aspectos como
la visién del medio ambiente como parte indisoluble del progreso huma-
no, la preservacion del equilibrio ecoldgico, la preferencia por la preven-
cién antes de tener que remediar la contaminacién, el principio de quien
contamina paga, la visién de la politica ecolégica como ayuda al desarrollo
al disminuir costes sociales y la necesidad de la promocidn a escala mun-

dial. Asimismo, en la politica comunitaria de medio ambiente perviven



tres principios a través de los afos como son el criterio de la necesidad de
acciones preventivas, el del nivel de accién adecuado de acuerdo con la na-
turaleza de la contaminacién y el ya mencionado sobre la responsabilidad
de quien contamina. Ademas, se entiende que la politica de medio am-
biente se basa en dos pilares: el desarrollo sostenible y el cambio climético.

El primero de los programas que se implementaron al respecto es del ano
1973% y el que esta actualmente en ejecucion se corresponde con el periodo
2014-2020, al que nos referiremos con més detalle en lineas posteriores. En
total, la Uni6én Europea ha desarrollado siete programas de accidn referen-
tes a la proteccion del medio ambiente, con enfoques diversos. El modo de
poner en marcha medidas para cumplir con lo recogido en los programas
de accion es a través de la creacién de normas juridicas por las instituciones
europeas. Estas normas han estado orientadas a los distintos sectores que,
en su conjunto, conforman el medio ambiente por un lado y, por otro, a
regular toda una gama de aspectos generales que le son comunes a cada
uno de estos sectores. En este mismo sentido, se hace indispensable que la
labor desplegada en la politica de medio ambiente sea integrada con otras
politicas, en favor de garantizar su cumplimiento (Molina del Pozo, 2015).

Con el objetivo de desarrollar dicha integracién, se elaboré el proceso
Cardiff+ que albergaba entre sus propuestas la integracién de la politica
de medio ambiente en todas las iniciativas de las instituciones, el estable-
cimiento de estrategias a desarrollar en los sectores considerados claves, un
estudio conjunto del Consejo, el Parlamento y la Comisién para definir
los mecanismos para la ejecucién de las recomendaciones y el control de su
aplicacion, asi como de la propia definicién de las actuaciones consideradas
prioritarias y los mecanismos para su control, entre otros aspectos.

En lineas precedentes se mencionaba como uno de los pilares de la politica
medioambiental el desarrollo sostenible, debiendo entender este como la
satisfaccion de las necesidades del presente sin comprometer la capacidad
de las futuras generaciones para satisfacer las propias (Comision de Desa-

rrollo y Medio Ambiente, 1987). Pues bien, en el marco de la Unién resulta

53 DO C 112, de 20 de diciembre de 1973.

54 COM (1998) 333, no publicada en el Diario Oficial.
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importante mencionar la Estrategia a favor del desarrollo sostenible que
se menciona en la Comunicacién de 15 de mayo de 2000% cuyo titulo es
Desarrollo sostenible en Europa para un mundo mejor: estrategia de la Unidn
Europea para un desarrollo sostenible. El objetivo de esta Estrategia era poner
de manifiesto que las consecuencias de todas las politicas medioambientales
deben ser examinadas de forma coordinada y que su objetivo ultimo debia
estar enfocado en conseguir con ello influir en el comportamiento conjun-
to de la sociedad. Es otro ejemplo de la preocupacién comunitaria por la
situaciéon medioambiental actual y futura.

A pesar de tratarse de actos juridicos no obligatorios, sus efectos han sido
notables en la actuacién comunitaria en la materia, de ahi su importancia
en un tema de tal repercusién a nivel mundial. Entre los efectos a los que se
puede hacer referencia se encuentran el aumento de la legislacién en materia
de reduccién de agentes contaminantes, los nuevos instrumentos de inter-
vencion en materia ambiental, las investigaciones relacionadas con el medio
ambiente a nivel internacional en las que colabora la Unién Europea o la re-
duccién de los gases de efecto invernadero. En contraposicién a lo anterior,
se percibe una desproporcién entre los programas y los medios disponibles
para su ejecucién y la gran divergencia entre las técnicas y los métodos con
los que cuentan los Estados miembros (Molina del Pozo, 2015).

En lo que se refiere al derecho de acceso a la informacidn sobre el medio
ambiente, la Directiva 90/313/CEE, relativa a la libertad de acceso a la in-
formacién en materia de medio ambiente, aprobada en 1990, fue la primera
que adoptd esta cuestion. En opinién de la Comisidn, la difusién de tal
informacién supone hacer parte de las disposiciones a los ciudadanos, en la
medida en la que pueden participar y tomar conciencia sobre la necesidad
cada vez mds apremiante de respetar el medio en el que vivimos.

En 1998, la Unién y los Estados miembro procedieron a la firma de la
denominada Convencién de Aarhus, de 25 de junio de 1998. Con apoyo
en la misma, se pretendia garantizar el derecho de toda persona a vivir en
un medio ambiente que garantice su salud y bienestar. Para que la norma-

tiva comunitaria no fuese contraria a las disposiciones de la Convencién,

55 COM (2001) 264 final, no publicada en el Diario Oficial.



se aprueba la Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Con-
s¢jo, de 28 de enero de 2003, relativa al acceso del publico a la informa-
cién medioambiental y por la que se deroga la Directiva 90/313/CEE del
Consejo, cuya entrada en vigor tuvo lugar el 14 de febrero de 2005. Con la
Directiva, se pretendia que toda la informacién medioambiental estuviese
sistematicamente disponible y que fuese de facil difusién a los ciudadanos.
Entre las informaciones que deben difundirse cabe citar las politicas, progra-
mas y planes medioambientales, los informes relativos al estado del medio
ambiente, los estudios de impacto ambiental, las evaluaciones de riesgos,
entre otras. En este mismo afio se aprobaria la Directiva 2003/35/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo de 2003, por la que se
establecen medidas para la participacién del ptblico en la elaboracién de
determinados planes y programas relacionados con el medio ambiente y
por la que se modifican, en lo que se refiere a la participacion del publico y
el acceso a la justicia, las Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE del Consejo.

De igual forma, cabe incluir en estas lineas una escueta mencién a la
evaluacién del impacto ambiental que se configura como un instrumento
comunitario destinado a la prevencién en origen de los perjuicios de natura-
leza medioambiental. Su regulacién se encuentra contenida en la Directiva
85/337 que posteriormente seria modificada por la Directiva 97/11. Otros
instrumentos utilizados en el marco comunitario se refieren ala gestiony la
auditorfa ambiental reguladas por el Reglamento 1836/93 del Consejo, de 29
de junio de 1993, por el que se permite que las empresas del sector industrial
se adhieran con cardcter voluntario a un sistema comunitario de gestiéon y
auditorfa medioambientales; o la llamada ecoetiqueta®®, cuya aplicacién es
voluntaria para los fabricantes o distribuidores de productos que sean res-
petuosos con el medio ambiente.

La politica comun de medio ambiente en la Unién Europea evidencia,
como tantas otras, la paulatina integracién que ha supuesto el proyecto
europeo desde su creaciéon. Muestra de la creciente importancia que se le

concede a la materia, queda reflejado en el Acta Unica Europea al entenderse

56 Desarrollado por el Reglamento (CEE) n® 880/92 del Consejo, de 23 de marzo

de 1992, relativo a un sistema comunitario de concesién de etiqueta ecoldgica.
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que el medio ambiente era un factor a tener en cuenta en la elaboracién y
puesta en marcha del resto de politicas comunes. Por otra parte, el papel
de la Unidn en la promocién internacional de la protecciéon del medio am-
biente ha sido igualmente relevante y ha supuesto una mayor coordinacién
entre los paises, incluidos, como es légico, los Estados miembro de la Unién
Europea. Esta actuacidn internacional, a su vez, serfa dificil si primero no se
implementasen en el propio seno comunitario medidas que favorecieren la
prevencion y combatieren los efectos nocivos de las actuaciones humanas
sobre el medio ambiente, de ahi la enorme importancia de estas politicas en

una materia cada VE€Z més preocupantc.
Politica de cambio climatico

Dentro de la politica comin de medio ambiente destaca la politica relativa
al cambio climdtico, preocupacién en nuestros dias cada vez mas acuciante
y uno de los grandes retos actuales de la humanidad. Estas politicas relativas
al cambio climdtico se llevan a cabo con iniciativas especificas en forma de
“Estrategias” plasmadas en comunicaciones”. La primera de estas iniciati-
vas se evidencia en el Programa Europeo sobre el Cambio Climatico, en la
Comunicacién de la Comisién de 8 de marzo de 2000%, cuyo objetivo se
centraba en la reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero a
través de la cooperacion y la coordinacidn de actuaciones entre las partes.
Otro ejemplo notable de estas iniciativas lo constituye la Estrategia sobre
cambio climatico: bases de las estrategias, recogida en la Comunicacion de
la Comisién de 9 de febrero de 2005, cuyo subtitulo es Ganar la batalla con-
tra el cambio climdtico mundial®. En este caso, el documento presenta una
visién de la lucha contra el cambio climatico en cuatro aspectos: el riesgo
que supone la situacién en la que nos encontramos y la voluntad politi-

ca de adoptar medidas para hacerle frente, la necesidad de innovacién en

57 La comunicacion es un instrumento de Derecho derivado cuya principal carac-

teristica es que no presenta caracter obligatorio.
58 COM (2000) 88 final, no publicada en el Diario Oficial.

59 COM (2005) 35 final, no publicada en el Diario Oficial.



relacién con los métodos de produccién y utilizacidon energética, asi como
la adaptacion de los paises a los cambios que supone la situacién actual y la
necesidad de participacién internacional en relacién con las medidas que
se han de implementar al respecto. Ademads, en el contenido del documento
se diferencia entre los beneficios y costes de dicha estrategia, de modo que
los beneficios se entienden relacionados intrinsecamente con la prevencién
de los danos que se derivan el cambio climético, mientras que los costes son
dificiles de cuantificar en cada caso, aunque si se evidencia la constatacién de
que estos costes serfan significativamente superiores a lo que se pueda esti-
mar en principio si todos los paises emisiones de gases de efecto invernadero
no colaboran en su disminucién (Molina del Pozo, 2015).

En referencia a la misma cuestién de lucha contra el cambio climatico, el
documento conocido como Europa 2020° se erige como la Estrategia de
la Unién Europea para el crecimiento y el empleo, cuya duracién se prevé
que sea de 10 anos a partir del 2010. En este documento se establecen cinco
objetivos principales, uno de ellos conocido como Objetivo 20 20 20, relativo
al cambio climdtico y la sostenibilidad energética, cuyas bases son: la reduc-
cién de las emisiones de gases de efecto invernadero en un 20% menores a
las de 1990, conseguir que el consumo energético de la Unidn en 2020 sea
en un 20% de energfas renovables y en un 10% en transporte y, por tltimo,
el aumento de la eficacia energética de la Unidn para ahorrar un 20% del
consumo energético en 2020.

Otro instrumento comunitario utilizado para establecer medidas relacio-
nadas con la materia lo constituyen los llamados Libros Blancos® y Libros
Verdes® que redacta la Comisién. En este sentido, el Libro Blanco deno-
minado “Adaptacion al cambio climatico: Hacia un marco europeo de ac-

tuaciéon”® establece la necesidad de actuar a nivel de la Unién Europea para

60 COM (2010/2020 final), de la Comision de fecha 3 de marzo de 2010.

61 Documentos de la Comision con propuestas de acciones comunitarias en un

campo especifico. Pueden ser continuacién de Libros Verdes.

62 Documentos comunitarios cuyo objetivo es el inicio de un proceso de consul-

tas a nivel de la Unién Europea.

63 COM (2009) 147 final.
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conseguir una estrategia integrada y coordinada, con medidas de adaptacién
tanto nacionales como regionales, para lo cual la Unién puede ser el pun-
to comun que facilite la coordinacién y el intercambio entre los distintos
Estados miembro. De esto, surge la necesidad de responder a dos tipos de
preguntas, la primera de ellas relacionada con la reduccién de las emisiones
de gases de efecto invernadero con medidas de mitigacién y la segunda nos
llevaria a hacer frente a los impactos del cambio climatico tomando medi-
das de adaptacién. Los restantes Libros Blancos que se han sucedido tras el
mencionado, asi como algunos Libros Verdes, hacen referencia, de forma
mas o menos similar, a las mismas cuestiones.

Respecto a lo dicho anteriormente, cabe analizar someramente a qué nos
referimos con las medidas de mitigacién y de adaptacién. En primer lugar,
con las medidas de mitigacidn se pretende minimizar los efectos del calen-
tamiento global, paralo que es necesaria la reduccién de las emisiones y una
gestion medioambiental sostenible. Estas medidas deben ir encaminadas a
la mejora de la eficiencia energética, la sustitucion de combustibles fésiles, el
desarrollo de energfas renovables y, fundamentalmente, la descarbonizacién
del sector energético. Como ya se ha mencionado, en el seno de la Unién
Europea se han implementado notables medidas referentes a este tema.

Por su parte, las medidas de adaptacién, instrumento recomendado por la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climadtico, se
refieren a la adecuacion social, econdmica y juridica respecto a los cambios
ya existentes como consecuencia del efecto del cambio climatico y a los
futuros que generard la situacion actual, asi como a los riesgos que supone
y el coste de las pérdidas que puede ocasionar. En el seno comunitario, para
conseguir una efectiva politica de adaptacién, se hace necesaria la integra-
cién de las medidas en aquellos aspectos concretos que se puedan encontrar
mds vulnerables, asi como una coordinacién que realmente funcione. Esta
politica comenzé su desarrollo en la Unién Europea de forma tardia, pues
no fue hasta el 2007 cuando se incluy6 en los proyectos europeos. Ahora
bien, desde entonces parece evidenciarse una posicién de los Estados miem-
bro que tiende a la no adopcién de planes nacionales de adaptacion (Pérez

de las Heras, 2015).



En este sentido, en el ano 2013 la Comisién dirigié al Parlamento Euro-
peo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de
las Regiones una comunicacion cuyo titulo referia Estrategia de adaptacion
al cambio climdtico de la UE®*. Esta comunicacién plantea como finalidad
inmediata conseguir un planteamiento coherente y mejorar la coordinacién
entre los distintos Estados miembro con el objetivo de mejorar la prepara-
cién y capacidad de respuesta frente a los problemas que supone el cambio
climatico. La actuacién que compete a la Comisién, de acuerdo al docu-
mento, es la de apoyar el intercambio de buenas pricticas entre los Estados
miembro para, por ejemplo, prevenir catdstrofes y continuar promoviendo
las estrategias urbanas de adaptacion.

Las distintas actuaciones a las que se hace mencién en esta estrategia estan
referidas a instar a los Estados miembro a adoptar estrategias exhaustivas
de adaptacidn, para lo cual en el 2017 la propia Comisién evaluaria la sufi-
ciencia de las medidas adoptadas por aquellos; facilitar la financiacién para
respaldar la creacion de las capacidades y acelerar las medidas de adaptacion
que para Europa estdn propuestas hasta 2020; remediar el déficit de cono-
cimiento que continua existiendo sobre la cuestidn, entre otras. Asimismo,
se establecia por este medio el compromiso de la Comisién por facilitar la
reduccién del impacto del cambio climatico de la politica agricola comun,
la politica de cohesién y la politica pesquera comtin. Como queda refleja-
do, con esta Comunicacién la Comisién parece querer inmiscuir en mayor
proporcion a los Estados miembros en las medidas de adaptacion frente al
cambio climdtico, favoreciendo para ello, aspectos como la financiacién y
estableciendo medidas de control que lleven a aquellos a cumplir con los
objetivos fijados por la Unidn reflejdndolos en planes nacionales. Todo ello
con el objetivo de corregir la conducta de pasividad de los Estados sobre
esta cuestion.

Una mencidn especial merece, en materia de medio ambiente y lucha
contra el cambio climdtico, la Agencia Europea del Medio Ambiente como
organismo de la Unién Europea cuya labor consiste en proporcionar in-

formacién sélida e independiente sobre medio ambiente, apoyando el

64 COM (2013) 216 final, no publicada en el Diario Oficial.
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desarrollo sostenible y contribuyendo a una mejora significativa y cuanti-
ficable del medio ambiente. Por otra parte, es la encargada de coordinar
la Red europea de informacién y observacién del medio ambiente. Esta
Agencia debe estar en constante colaboracién con los Puntos Focales Nacio-
nales, constituidos por agencias o ministerios de medio ambiente de Estados
miembro. Su labor es importante de cara a la adopcién de medidas tanto
a nivel comunitario como con terceros paises. Ademas, actiia como fuente
de informacién en lo referente a su dmbito de actuacién, su actividad es de
gran importancia en el seno comunitario.

En otro orden de ideas, en la esfera internacional la Unién Europea se
convierte, desde su adhesion al Protocolo de Kioto de la Convenciéon Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clim4tico en el ano 1998, en virtud
de lo dispuesto en el art. 191 TFUE respecto a la competencia de la Unién
para concertar acuerdos internacionales sobre medio ambiente, en uno de
los defensores mas destacados en esta materia y su participacion es destaca-
da en las negociaciones. Entre las medidas que incluia este Protocolo cabe
destacar, distintas a otras mencionadas en lineas precedentes, el compromiso
sobre el fomento de la eficiencia energética, la promocién de modalidades
agricolas sostenibles, la reduccién de forma progresiva de las deficiencias
del mercado o la limitacién y reduccion de las emisiones de metano a través
de la recuperacion y utilizacion en la gestién de los desechos, produccion,
transporte y distribucién de la energia (Molina del Pozo, 2015). Todas las
disposiciones que se inclufan en el Protocolo de Kioto pasaron a formar
parte del Derecho comunitario, teniéndose en cuenta que se refieren a emi-
siones de seis gases de efecto invernadero. Conjuntamente con lo anterior,
se adopt6 una estrategia para ayudar a los paises en desarrollo con alos retos
que supone el cambio climatico.

Con posterioridad, la Conferencia de la ONU sobre Cambio Climdtico ce-
lebrada el 14 de diciembre de 2007 arrojé un nuevo pacto mundial en lo que
concierne a esta tematica. En este sentido, tras trece dias de negociaciones
y debates se establecié una Hoja de Ruta relacionada con las negociaciones
que debian llevarse a cabo en los dos anos siguientes. Ademds, reintegré a
Estados Unidos al pacto y a la postura contra el cambio climético y consi-

gui6é que China e India aceptasen el control sobre sus emisiones. En esta



Conferencia terminé acorddndose la creacién de un grupo especial para
conseguir que estos tres paises se implicasen mas a fondo en la materia y la
transferencia de tecnologfas limpias a los paises en vias de desarrollo para
permitirles participar de los objetivos de la Conferencia. Como se men-
cionaba anteriormente, se acordd confeccionar la Hoja de Ruta que fue
revisada en la Cumbre de Copenhague de diciembre de 2009.

Dicha Hoja de Ruta contemplé la transferencia de tecnologia verde a los
paises emergentes y determinadas recompensas a aquellos que implementa-
sen medidas destinadas a la proteccién y conservacion de bosques y junglas.
En todas estas actuaciones el papel de la Unién Europea pretendio ser el
de lider, para lo cual propuso que los paises industrializados redujesen sus
emisiones de CO* en un 30% para el 2020. Por otra parte, la Unién, a través
del Consejo Europeo se posiciond en el camino de respaldar los esfuerzos
dirigidos a la mejora de la gobernanza medioambiental internacional y en la
necesidad de crear un instrumento juridico vinculante a nivel internacional.
Ademds, se pronuncio a favor de estructurar y conceder una ayuda publica
internacional de ejecucion inmediata con un apoyo especiﬁco y concreto
para la adaptacién, mitigacién y politica forestal en los paises menos desa-
rrollados y mas vulnerables.

A pesar de la ambicién que parecia desprenderse de ambas conferencias,
al final de las mismas la sensacidn de fracaso parecia undnime, aun cuando
se habia conseguido ¢l reconocimiento de la opinién de cientificos sobre la
necesidad de mantener el incremento de la temperatura global por debajo
de los dos grados centigrados, se reafirmase el objetivo de conseguirlo por
los distintos paises participantes y se alcanzase un acuerdo sobre financia-
cién (Molina del Pozo, 2015). Mds alld de todo lo anterior, aquellos paises
que se veran mds afectados por el cambio climatico no tuvieron acceso a las
negociaciones del acuerdo y el acuerdo final consiguié poner de relieve la
division en la materia entre ricos y pobres, débiles y poderosos.

El siguiente escenario en el que se debatié sobre un acuerdo internacional
en la lucha contra el cambio climatico fue la Cumbre de Paris, celebrada en
diciembre de 2015 y cuyo objetivo fue reforzar la respuesta mundial frente a
la amenaza del cambio climdtico. El fracaso de la Cumbre de 2009 motivéd

a la Unién Europea a formar una coalicidn con otros paises desarrollados
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y en vias de desarrollo que sentd las bases de lo que se convertirfa en el lla-
mado Acuerdo de Paris. Ademds, la Unién fue la primera gran economia
que presentd en marzo de 2015 su contribucién al acuerdo final que debia
aprobarse. El resultado de la Cumbre de 2015 fue el Acuerdo de Paris, que
quedd abierto a la firma desde el 22 de abril de 2016, requiriendo para su
entrada en vigor la ratificacién de al menos ss paises que representen el 55%
de las emisiones mundiales. En lo que respecta a la Unidn, ratificé el acuerdo
el s de octubre de 2016 y este entré en vigor el 4 de noviembre de 2016.

El contenido del Acuerdo de Paris aborda como medidas a tomar por los

Estados parte las siguientes:

a). Mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo
de 2°C con respecto a los niveles preindustriales, y proseguir los esfuer-
zos para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5°C con respecto a
los niveles preindustriales, reconociendo que ello reduciria considera-
blemente los riesgos y los efectos del cambio climético;

b). aumentar la capacidad de adaptacién a los efectos adversos del cambio
climatico y promover la resiliencia al clima y un desarrollo con bajas
emisiones de gases de efecto invernadero, de un modo que no compro-
meta la produccién de alimentos; y

c). situar los flujos financieros en un nivel compatible con una trayectoria
que conduzca a un desarrollo resiliente al clima y con bajas emisiones

de gases de efecto invernadero

Se establece, ademds, un instrumento de control que consiste en la crea-
cién de inventarios para el seguimiento de los programas nacionales que se
desarrollen con el objetivo de reduccidn, con tres niveles de presentacién de
informacién: paises desarrollados, emergentes y pobres. Ademds, se prevé la
movilizacién de fondos por los paises mas desarrollados para financiar las
actuaciones de los menos desarrollados, con aproximadamente una aporta-
cién de 100.000 millones de délares anuales hasta 2025.

El éxito que se atribuyd ab initio al Acuerdo, debido, sobre todo, al ca-
racter vinculante que de ¢l se desprendia y a la incorporacién de 195 paises

firmantes se ha visto opacada por el hecho de que, tras la eleccién de Donald



Trump como Presidente de los Estados Unidos, se decidi6 y notificé a la
ONU la intencién de abandonar el acuerdo el 5 de agosto de 2017, aunque
no serd efectiva hasta el 4 de noviembre de 2020. Ello supone que uno de
los paises desarrollados més contaminantes a nivel mundial quedara fuera
de todas las actuaciones que se pretendan implementar para conseguir el
objetivo pretendido en la lucha contra el cambio climético. Como se evi-
dencia en este punto, también la labor comunitaria ha sido importante y de
las primeras en implicarse en favor de la causa.

En mayo de 2016, la Comisiéon puso en marcha la revisién de la aplica-
cion de la normativa medioambiental, un nuevo instrumento disefnado
para lograr alcanzar la plena aplicacién de la legislacién medioambiental
de la Unién, que va de la mano con su control de adecuacién (programa de
adecuacidn y eficacia de la reglamentacién, o “REFIT”) relativo a las obliga-
ciones de seguimiento y notificacién derivadas de la legislacion de la Unién
vigente, de forma que resulte mds sencilla y menos costosa (Unién Europea,
2018). Para ello, se fija un ciclo segtn el cual cada dos afios se elaborarén
informes especificos sobre biodiversidad, proteccién marina y del suelo, ca-
lidad del aire, gestién del agua, etc. Ello dard lugar a didlogos bilaterales por
paises, cuya base la constituirdn esos informes, debiendo extraerse conclu-
siones de las mismas. Por su parte, la Comision preparard documentos de re-

flexién especificos, debiendo informar sobre los progresos en su aplicacion.
Medidas para el futuro

En tltimo término, cabe mencionar algunos de los programas de accién en
materia de medio ambiente desarrollados en los tltimos afios por la Unién
Europea. En primer lugar, el Programa NER 300 referente al aumento del
uso de tecnologias con baja emisién de carbono en la Unién Europea. Este
programa se implementa por la Decisién 2010/670/UE, del 3 de noviembre,
de la Comisién y posteriormente modificado por la Decisién 2015/191, del
5 de febrero, de la Comision. Se refiere a las normas y condiciones de finan-
ciacién por la Unidn de los proyectos comerciales referentes a la captura y

almacenamiento geolégico de didxido de carbono.
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En segundo lugar, actualmente estd en marcha el Programa de Medio Am-
biente y Accién por el Clima (LIFE) para el periodo 2014-2020, aprobado
por el Reglamento 1293/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
11 de diciembre de 2013. El objetivo de este Programa es la contribucién al
desarrollo sostenible y al logro de objetivos de las iniciativas de la Unién
Europea, asi como la mejora de la eficacia en el uso de recursos y lograr
frenar la pérdida de la biodiversidad. Introduce dos novedades que merece
la pena mencionar, dos instrumentos financieros para financiar proyectos
con préstamo por una parte y con capital en otra.

De cara al futuro, existen actualmente varios documentos europeos que
fijan objetivos y actuaciones para combatir los problemas del medio ambien-
te. Entre estos documentos se encuentra la Comunicacién de la Comisidn
al Consejo y al Parlamento Europeo sobre el marco estratégico en materia
de clima y energia para el periodo 2020-2030, que vendria a sustituir al
programa anterior de 2014-2020, ya mencionado. El objetivo de esta comu-
nicacién se refiere a una transicion hacia una economia hipocarbénica para
garantizar una energia competitiva a un precio asequible para los consumi-
dores y menciona aspectos como la reduccién del 40% de emisiones de gases
de efecto invernadero en 2030, tomando como base el nivel de 1990 y que
deberia implementarse con medidas nacionales, el aumento de la cuota de
las energias renovables consumidas en la Unidn, la creacién de una reserva
para la estabilidad del mercado, la mejora de la eficiencia energética y la
implantacién de un nuevo sistema de gobernanza europeo para alcanzar
objetivos de clima y energia.

Especial mencién cabe hacerse del Protocolo de Paris para combatir el
cambio climatico més alld de 2020, visto que se complementa o sirve de base
para el papel de la Unién Europea en la Conferencia de Paris sobre el Clima
de diciembre de 2015 firmada por 195 paises, como se ha mencionado en
lineas anteriores. El nuevo acuerdo comenzard su aplicacién en 2020y fija
entre sus objetivos la promocién de inversiones mediante financiacién pud-
blicay privada, las politicas de bajas emisiones o el fomento del desarrollo e
implantacién de tecnologias climaticas. Como se observa, esta participacién

es consecuencia de lo que ya habfamos apuntado en relacién con el papel de



la Unidn en el 4mbito internacional en la promocion de la proteccién del

medio ambiente.
Conclusién

Desde hace algunas décadas constituye una realidad que el medio ambiente
se ha visto afectado por la accién humana de forma especialmente preo-
cupante, hasta el punto de poner en juego la calidad de vida de todos. La
Unién Europea no es ajena a este fendmeno, de ahi que su actuacién desde
la década de 1970 haya estado encaminada a reducir los efectos nocivos
que hemos provocado sobre el medio ambiente. Para ello, se han utilizado
programas de accién que fijan objetivos a cumplir por parte de los Estados
miembro. Ahora bien, una primera reflexion nos lleva a la conclusién de que
es necesaria una mayor implicacion de los Estados miembro respecto de las
medidas de adaptacién que propone la Unidn para que estas sean realmente
cfectivas, debiéndose para ello dejar de lado las reticencias de los Estados a
poner en préctica las medidas necesarias para cumplir los objetivos comu-
nitarios fijados. Teniendo en cuenta la situacién actual del medio ambiente,
el hecho de que sea atin una politica plasmada en programas no vinculantes,
dificulta la accién de la Unién vy facilita la inaccién de los Estados, todo lo
cual entorpece la integracion necesaria en la materia.

Por otra parte, el llamado cambio climatico es igualmente una preocu-
pacién cada vez mds frecuente tanto para las instituciones como para los
Estados, prueba de ello es la Cumbre de Paris a la que hemos hecho re-
ferencia. Pues bien, con base en todo lo expresado en estas lineas y en los
propios criterios tenidos en cuenta, por ejemplo, para desarrollar el Acuerdo
de Paris de 2015, existe una necesidad de reducir emisién de gases de efecto
invernadero y de invertir mas en energias renovables, no basiéndonos en el
coste econémico de las inversiones, pero si en el beneficio que aportamos
con ello al cuidado y proteccién del medio ambiente y a la lucha contra el
cambio climatico.

La Unién Europea representa un gran papel como actor internacional a fa-
vor de la proteccién del medio ambiente. Asi, no solo ha intermediado para

llegar a acuerdos internacionales en la materia, sino que también ha suscrito
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muchos de ellos y ha modificado sus normas para adaptarse a estos, cons-
tituyendo un ejemplo para el resto de actores en el ambito internacional.
Ademas, destaca en las medidas de ayuda a los paises en vias de desarrollo
para que puedan mejorar su politica medioambiental y en la formacién de
la coalicién que impulsé el Acuerdo de Paris, tan trascendental en nuestros
dias. Por tanto, se podria incluso afirmar que fue un actor temprano en la
lucha contra todos estos problemas que amenazan al medio, erigiéndose
como ejemplo y sirviendo para concienciar a otras regiones, incluso en favor
de la integracién en la materia y considerando los déficits de los que aun
puede carecer en esta cuestion.

Por tltimo, he de sefalar que, quizas, mientras la Unién contintie actuan-
do de forma distinta segin estemos ante una medida de mitigacién o de
adaptacion y las politicas no se coordinen ain mds, la respuesta comunitaria
alos problemas de los que venimos haciendo referencia serd asimétrica, pu-

diendo afectarse su continuidad y éxito (Pérez de las Heras, 2015).
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CAPITULO 9
Integracién y ciberespacio

Fernando Villamizar Lamus

¢COMO CITAR ESTE CAPITULO? / HOW TO CITE THIS CHAPTER?
Villamizar Lamus, F. (2019). Integracién y ciberespacio. En M. Ardila y E. Vieira
Posada (Eds.), Geopolitica y nuevos actores de la integracion latinoamericana (pp.
311-333). Bogotd: Ediciones Universidad Cooperativa de Colombia.
doi: https://dx.doi.org/10.16925/9789587601992

Introduccién

Puede concebirse una integracion sin contar con el ciberespacio? Tal

vez se pueda dar una integracién de ese estilo, pero la eficiencia y efi-
cacia de esta no seria la mejor, y su desarrollo sustentable puede quedar
seriamente en entredicho. Ademds, dados los avances propios del siglo XXI,
una integracién que no incorpore el ciberespacio tendria poco sentido. Pa-
radc')jicamente, pese a que pocas personas podrian querer una integracién
sin ciberespacio, ninguno de los principales sistemas de integracién latinoa-

mericano (CAN, Mercosur, SICA) tiene una ciberestrategia para garantizar
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el correcto funcionamiento del ciberespacio, en el cual se hacen las transfe-
rencias de informacién del respectivo sistema de integracion.

El presente documento tiene como objetivo empezar la discusién sobre el
tema, y analizar qué elementos se requieren para plantear una ciberestrategia
en cada sistema de integracion. Para estos efectos, se estudiardn las caracteris-
ticas del ciberespacio, los actores del ciberespacio y los desafios estratégicos
que se deberfan considerar a la hora de buscar una ciberestrategia en general,
y en particular para los sistemas de integracién. Comoquiera que es un tema
nuevo en la discusion de la integracion, la metodologia que se empleard serd

fundamentalmente descriptiva, desde un punto de vista normativo.

¢Qué es el ciberespacio y cuales
son sus caracteristicas?

En la historia de la humanidad hay casos de procesos de integraciéon muy
exitosos que han prescindido totalmente del ciberespacio, como por ejem-
plo ocurrié con la Zollverein®, que empezé a funcionar el 1 de enero de
1834, y por la cual veinticinco unidades politicas establecieron una unién
aduanera (Bogdan, 2014). Pero las realidades del siglo XVIIT han cambiado
sustancialmente, de manera que en esta etapa del siglo XXI es practicamen-
te imposible pensar en un proceso de integracién que no se sustente en el
ciberespacio. Pero, ¢qué es ciberespacio?, ¢cdmo estd conformado? Y ¢qué
se puede hacer para protegerlo de agresiones que impidan su correcto fun-
cionamiento? En los parrafos siguientes se abordardn estas preguntas, por

lo menos desde un punto de vista normativo.
Resaltando la importancia del ciberespacio
La tecnologia actual, y la venidera, ha permitido que personas de diferentes

culturas, creencias y condiciones puedan interactuar de una manera que no

tiene parangén en la historia de la humanidad. La infraestructura digital es

65 Union Aduanera entre los miembros de la Confederaciéon Germanica, excep-

tuando Austria, Hanover, Oldenburg y las ciudades hanseaticas.



cada vez més la columna vertebral de las economias présperas, de comunida-
des de investigacion vigorosas, de ejércitos fuertes, de gobiernos transparen-
tes y de sociedades libres. Como nunca antes, la tecnologfa de la informacién
fomenta el didlogo transnacional y facilita el flujo global de bienes y servi-
cios. Estos vinculos sociales y comerciales se han vuelto indispensables para
nuestra vida cotidiana. Las infraestructuras vitales que sostienen la vida, que
proveen electricidad y agua, controlan el trafico aéreo y respaldan los sistemas
financieros, dependen de los sistemas de informacion en red, por no hablar
de los sistemas militares nucleares o de las comunicaciones cotidianas por
medio de las diferentes redes sociales.

En pocas palabras, la vida cotidiana de grandes proporciones de la pobla-
cién mundial requiere dia a dia, segundo a segundo, del ciberespacio. Tal
y como lo expresa el expresidente de los Estados Unidos, Barack Obama,
respecto de la importancia del buen funcionamiento del ciberespacio: “para
darse cuenta completamente de los beneficios que la tecnologia en red pro-
mete al mundo, estos sistemas deben funcionar de manera confiable y segu-
ra. La gente debe confiar en que los datos viajardn a su destino de manera
inequivoca. Asegurar el libre flujo de informacién, la seguridad y privacidad
de los datos, y la integridad de las redes interconectadas son esenciales para
la prosperidad econdmica estadounidense y mundial, seguridad y la promo-

cién de los derechos universales (Obama, 2011, p. 3).
¢ Qué es el ciberespacio?

Visto lo anterior, esta seccién se dedicard a determinar qué es el ciberespacio.
La préctica general indica que cuando se desconoce el significado de una
palabra se debe acudir al diccionario para disipar la duda. Sin embargo,
cuando se realiza esta accién con la palabra “ciberespacio” las incégnitas no
se esfuman. En efecto, el Diccionario de la Real Academia Espanola defi-
ne ciberespacio como “4mbito artificial creado por medios informaticos”
(RAE, 2018). Esta definicién, aunque da una idea del concepto, dista de dar
una buena explicacién del mismo. Lo anterior demuestra que, pese a que

interactuemos a diario en €, no es ficil definir qué es ciberespacio.
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El prefijo “ciber” proviene del griego, que significa hecho por el movi-
miento, y en sentido figurado “la accién de gobernar” (Kempf, 2012, p. 5).
Aunque desde el siglo XIX hay bases cientificas que habilitan la considera-
cién del concepto a partir del estudio de la cibernética®, la primera vez que
se utilizo esta palabra fue en el contexto de la literatura de la ciencia ficcién
por el escritor William Gibson en la obra Neuromancer (1984: p. 6), sin
embargo en esta obra no hay una conceptualizacién precisa del término®.
En un enfoque técnico — legal, la dificultad de definir ciberespacio se incre-
menta no solo porque los elementos técnicos cada vez se hacen més comple-
jos o porque la tecnologia pueda dejar obsoletos ciertas concepciones, sino
porque hay posiciones de base por las cuales se desestima la posibilidad de
generar concepciones o definiciones del mismo.

De hecho, aunque fue hace mis de veinte anos atrds, hay algunos auto-
res que plantean tesis por las cuales no serfan aplicables los conceptos le-
gales al ciberespacio (Barlow, 1996)%, y en esa medida cualquier intento
de conceptualizacién seria vana. Desde luego, esta posicién no ha logrado
consolidarse, y los Estados han tratado de conceptualizar qué debe enten-
derse por ciberespacio. Un ejemplo de lo anterior, es el caso del Departa-
mento de Defensa de los Estados Unidos, que define el ciberespacio como
“un dominio global dentro del entorno de informacién que consiste en la
red interdependiente de infraestructuras de tecnologfa de la informacién y

datos residentes, incluidos Internet, redes de telecomunicaciones, sistemas

66 Un ejemplo patente de esta afirmacion se puede apreciar en la obra de Wie-
ner (1948).

67 Las alusiones que hace esta obra son cefiidas a hackers. En espafiol las frases
en que se utilizan el término “ciberespacio” se plantean en ese contexto “un
vaquero del ciberespacio”, “Para Case (uno de los protagonistas), que vivia para

la inmaterial exultacion del ciberespacio, fue la caida”.

68 Barlow expreso literalmente: “Your (en referencia a los Gobiernos) legal con-
cepts of property, expression, identity, movement, and context do not apply to us.

They are all based on matter, and there is no matter here”



informéticos y procesadores y controladores integrados” (Departamento de
Defensa de EE. UU, 2016 (2010), p. 58)%.

Esta definicién, que nos concede una visién global del objeto de estudio,
es criticada por algunos autores debido a la inexactitud en cuanto al alcance
de los componentes del ciberespacio, especialmente porque la definicidn sub
examine omite, por lo menos explicitamente, los programas de software, que
son un elemento esencial del ciberespacio (Tsagourias, 2015). Por ese motivo,
una de las definiciones mds aceptadas por los estudiosos del ciberespacio en el
dmbito del Derecho, es la de Kuehl, quien entiende el ciberespacio como: “un
dominio global dentro del entorno de informacién cuyo cardcter distintivo y
tinico se enmarca en el uso de la electrénica y del espectro electromagnético
para crear, almacenar, modificar, intercambiar y explotar informacidn a tra-
vés de redes interdependientes e interconectadas utilizando tecnologias de
comunicacién” (Kuehl, 2009, p. 28).

Pese a la aceptacién que algunos profesan por esta definicién (Tsagourias,
2015), se debe reconocer que es dificil de entender. Bajo ese tenor, y tras re-
visar diversas definiciones de organismos estatales, la definicion de ciberes-
pacio més sencilla es la de la Agencia Nacional de la Seguridad de Sistemas
de Informacién de Francia (ANSsI), segtin la cual “es el espacio de comuni-
cacién constituido por la interconexién mundial de equipos de tratamiento
automatizado de datos digitales” (ANSSI, 2011)7°. De esta definicién emanan
varios aspectos que es menester resaltar, pero principalmente que el cibe-
respacio es mucho mas que internet, aunque suelen confundirse, y que no
s6lo lo incluye, sino que ademas tiene en su haber los equipos que permiten
esa interconexion. Es decir, el ciberespacio no es sélo virtual, sino también
material en la medida en que sin los equipos que habilitan la interconexién

éste no puede existir (Malis, 2014, p. 155).

69 El texto original en inglés es: “a global domain within the information environ-
ment consisting of the interdependent network of information technology infras-
tructures and resident data, including the Internet, telecommunications networks,

computer systems, and embedded processors and controllers”.

70 El texto original en francés es: “I'espace de communication constitué par
I'interconnexion mondiale d"équipements de traitement automatisé de données

numérisées. "
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De estas consideraciones, por las cuales se debe entender que el cibe-
respacio contiene un elemento de software o numérico, y un elemento de
hardware o de equipos (que incluye cables submarinos, equipos computa-
cionales y de comunicacién, e infraestructuras criticas), el Ejército de los
Estados Unidos distingue tres tipos de capas™ del ciberespacio (Ejército de
EE. UU, 2010, p 8), que son muy importantes para dos propositos de este
documento; en primer lugar, porque permiten visualizar en qué aspectos
debe centrarse una ciberestrategia y, en segundo lugar, por porque permite
explicar las caracteristicas del ciberespacio, que a su vez son fundamentales
para concebir gran parte de los principios que deberian considerarse en di-
cha ciberestrategia.

En ese orden de ideas, las tres capas del ciberespacio son:

(i) una capa fisica (physical layer): incluye el componente geografico
y el componente de la red fisica. El componente geogréfico es
la ubicacién fisica de los elementos de la red. El componente de
red fisica incluye todo el hardware y la infraestructura (cableada,
inaldmbrica y éptica) que admite la red y los conectores fisicos
(cables, cables, radiofrecuencia, enrutadores, servidores y com-
putadoras). A esto se debe sumar la energfa necesaria para que

estos aparatos ¢ infraestructura funcionen.

(ii) una capa légica (logical layer): contiene el componente de red
l6gicay de software que es de naturaleza técnica y consiste en las
conexiones l6gicas que existen entre los nodos de la red. Los no-
dos son todos los dispositivos conectados a una red informdtica.
Los nodos pueden ser computadoras, asistentes digitales perso-
nales, teléfonos celulares u otros dispositivos de red. En una red
de protocolo de Internet (IP), un nodo es cualquier dispositivo

con una direccién IP.
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(iii) una capa social (social layer): La capa social comprende los as-
pectos humanos y cognitivos ¢ incluye el componente ciber-
persona y el componente persona o usuario. El componente
de ciberpersona incluye la identificacién de una persona en la
red (direccién de correo electrénico, direccién IP de la com-
putadora, nimero de teléfono celular y otros). El componente
persona consiste en las personas que realmente estdn en la red.
Una persona puede tener multiples ciberpersonas (por ejemplo,
diferentes cuentas de correo electrénico en diferentes compu-
tadoras) y una tinica persona cibernética puede tener multiples
usuarios (por ejemplo, multiples usuarios que acceden a una sola

cuenta). (Ejército de EE. UU,, 2010, p. 8)

Teniendo en cuenta estas capas y sus respectivos componentes, que con-
fieren una idea meridiana de qué debe considerar una ciberestrategia, es
relevante describir las caracteristicas generales del ciberespacio, con las cua-
les se puede esbozar los principios rectores de cualquier estrategia de ciber-

seguridad. Estas caracteristicas del ciberespacio son segin Kempf (2012):

a). Intangibilidad relativa: de la clasificacion de las capas se puede inferir
esta caracteristica, pues si bien la capa ldgica y la capa social hacen del
ciberespacio un emplazamiento intangible, en la medida en que es in-
tocable, la primera capa, valga decir la fisica, pone de manifiesto que
hay una parte del ciberespacio que si es tangible, y que debe ser consi-
derada en cualquier estrategia de proteccién del mismo. Si un equipo
o un cable es susceptible de ser atacado o danado, y con esto se paraliza
el trafico de datos ciberespaciales, es necesario precaver esa situacién y
situaciones conexas que afecten el servicio, como por ¢jemplo la falta de
suministro de energfa a los equipos o que catdstrofes naturales afecten
la infraestructura fisica del ciberespacio.

b). Publicidad, discrecion, opacidad, sigilo: la actividad ciberespacial tiende a
hacer publicas muchas situaciones que en antafo eran privadas, o cuya difu-
si6n era escasa. La reserva parece no ser una caracteristica propia de las redes

sociales. Sin embargo, de forma concomitante a la difusién casi sin limites
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de la informacién en el ciberespacio, razén a la cual se debe su grandeza, hay
informaciones que no deberfan ser publicas, como por ejemplo los datos
de la cuenta bancaria, los correos electronicos o las cuentas de las diversas
redes sociales. En esos casos, la proteccion de las claves y de los sitios como
tal son un aspecto fundamental de cualquier ciberestrategia.

¢). Mutabilidad y artificialidad: en el campo de lo
“ciber’, todo es mutable, de manera que nada es fijo o establecido. El
ciberespacio estd en constante movimiento y mutacion. Estd en su na-
turaleza. A su vez, el ciberespacio es estructuralmente artificial. Com-
prender esta caracteristica es esencial para afrontar el desafio de pensar
en una ciberestrategia, pues no se pueden plantear estrategias fijas para
asuntos méviles y mutables.

d). Universalidad: en un sentido geogrifico, el ciberespacio se extiende a
todos los puntos de la tierra gracias a los satélites y redes fisicas que
sirven como puntos de acceso universal. En ese sentido, se podria al
menos en teorfa acceder a este con los equipos adecuados desde cual-
quier punto de la tierra.

¢). Omnipresencia: muy ligada a la caracteristica anterior, en ¢l ciberespacio
los objetos informéticos se reconocen y se comunican entre ellos de
manera automadtica, sin que necesariamente medie la iniciativa huma-
na. En ese orden de ideas, tal vez mds que omnipresencia se deberia
hablar de automatizacidn, lo que supone un desafio de alto nivel para
cualquier tipo de iniciativa, pues puede ocurrir incluso que se realicen
actividades sin la voluntad humana, como ocurrié en el pasado julio de
2017 en un laboratorio de investigacién de inteligencia artificial de la
Universidad Tecnoldgica de Georgia, en el que los equipos empezaron
a comunicarse entre ellos en un lenguaje incomprensible para los hu-

ilido para las maquinas™
manos, pCl‘O vall opara as maqulnas .

72 El Mundo, de Espafia, registré el evento de la siguiente manera: “En el labo-
ratorio de investigacion de inteligencia artificial de la Universidad Tecnoldgica de
Georgia, un proyecto para crear una inteligencia artificial capaz de aprender y desa-
rrollar nuevas tacticas de negociacion ha dado un giro inesperado, para sorpresa de
la empresa que lo ha financiado en parte: Facebook. Los responsables del proyecto

han tenido que apagar el proceso porque la inteligencia artificial habia desarrollado



1)

g)

h).

)

Ubiquidad y movilidad: estrechamente vinculada con las caracteristicas
anteriores, la ubiquidad, entendida como la facultad de estar en varios
sitios al mismo tiempo, favorece la movilidad de un utilizador del ci-
berespacio. Un ejemplo de esta situacion es la pagina web de Amazon,
que estd abierta al publico en todo lugar, a toda hora, y a la cual se
puede acceder desde diferentes lugares fisicos ¢ incluso con diferentes
dispositivos en un mismo momento.

Fluidez: el ciberespacio es un espacio en el cual la fluidez se da de ma-
nera natural. ;Qué fluye? La informacién. Los flujos de informacién
constituyen un movimiento perpetuo que no se detiene, muy por el
contrario, cada vez fluye mds informacién de manera més ripida a mas
usuarios del ciberespacio. El solo hecho de sacar dinero de un cajero
automdtico genera tantos flujos de informacién, que muchas veces no
se logra dimensionar cudnta informacién fluye a partir de un acto tan
sencillo.

Dualidades y duplicidades: el ciberespacio es dual de varias formas, es a
la vez civil y militar, publico y privado, individual y colectivo. Por esta
razén, puede ser normal que para un mismo acto ciberespacial haya
causas multiples y, consecuencialmente, efectos multiples, de manera
que para analizarlo se requiere tener en cuenta tantas variables, que se
harfa muy dificil manejar adecuadamente.

Complejidad: 1a multiplicidad de las partes involucradas en el ciberes-
pacio hace que las interacciones sean complejas. Los vinculos, las rela-
ciones de causalidad y la interconexién no pueden ser explicados por
dpticas de causa unica.

Resiliencia: de tiempo en tiempo las circunstancias favorecen resilien-
cias estructurales. El ciberespacio se renueva permanentemente y apren-

de de la complejidad.

su propio lenguaje, casi imposible de descifrar para los investigadores, pero mucho

mas apto y légico para la tarea que debia desempefiar” (Jiménez de Luis, 2017).
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Actores del ciberespacio

Como es de suponer, los actores del ciberespacio pueden ser multiples. A
fin de sistematizar tanta variedad, tradicionalmente se tiende a hacer una
gran divisidn entre actores no estatales y actores estatales, que, a su vez,
pueden subdividirse en un gran nimero de categorias. Para abordar esa gran
temdtica, en primer lugar, se expondra lo concerniente a los actores no es-
tatales, para lo cual se seguird la clasificacién sugerida por Sigholm (2016),
debido a que el estudio del mencionado autor es muy pormenorizado y
reciente. En ese orden de ideas, Sigholm detalla las siguientes categorias de

actores del ciberespacio de cardcter no estatal:

a). Ciudadano comun: el actor mds comun en el ciberespacio es, natural-
mente, el ciudadano comun, utiliza Internet para diversos fines legales,
como navegar por la web y usar servicios en linea. En esta categorfa, se
encuentran tanto usuarios con motivos son puramente individuales, y
en su mayorfa benignos. Cuando se trata de ciberacciones esta categoria
de actor es principalmente pasiva, o actda indirectamente, como una
victima “zombificada” de una botnet (una coleccion de computadoras
conectadas a Internet cuyas defensas de seguridad han sido violadas y el
control cedido a una parte maliciosa), 0 como un actor mds consciente
que voluntariamente permite que los recursos propios sean utilizados
por otros.

b). “Script Kiddie”: segin Gustavo Cristalino (2013) de la pdgina web “Se-
guridad Informdtica’, un script kiddie es “un inexperto que interrumpe
en los sistemas informdticos mediante el uso de herramientas automa-
tizadas pre-empaquetadas y escritas por otros, generalmente con poca
comprensién del concepto subyacente; de ahi el término scrips (‘guion),
plan preestablecido o conjunto de actividades) kiddie (‘nifio} un indivi-
duo carente de conocimiento y experiencia, inmaduro).

c). “Hactivistas”: de acuerdo con el diccionario Oxford un “hactivista”

es una persona que obtiene acceso no autorizado a archivos o redes



informdticas para fines sociales o politicos™. Tal vez el mds conocido
actor de este tipo es “Anonymous”, aunque como bien lo menciona Gon-
zalo Sdnchez del Pozo (2017), sus ataques tienen lugar para defender
ciertos principios muy genéricos, como la libertad de expresion, y de
manera errdtica, pues no obedecen a ningtn patrén légico.

“Hackers”: También conocidos en espafol como piratas informdti-
cos, son personas con un conocimiento profundo y una comprension
completa de tecnologfa computacional, concretamente del software,
hardware y de la interaccién de redes (networking interact). Los pira-
tas informdticos son generalmente considerados como un colectivo de
élite de personas bien entrenadas y altamente ambiciosas, que pasan
gran parte de sus vidas al frente de monitores de computadora. Pue-
den estar motivados por una multitud de incentivos, como curiosidad,
ganancia econ6mica, agendas politicas, o atraccién al desafio técnico
(Sigholm, 2016, p. 15). Sigholm los divide segtin su motivacién en (i)
“Black-Hat Hackers”, son aquellos que buscan un beneficio propio, (ii)
“White-Hat Hackers”: quienes buscan mejorar los sistemas de seguri-
dad, (iii) “Gray-Hat Hackers”: se comportan la mayor parte del tiempo
como los “White-Hat Hackers”, pero en ciertas ocasiones se vuelven
“Black-Hat Hackers”, (iv) Hackers patridticos: son piratas informaticos
cuyos motivos principales son ayudar o apoyar a sus propios Estados en
un conflicto o guerra en curso en el mundo real, llevando a cabo accio-
nes disruptivas en el ciberespacio dirigidas hacia el enemigo del Estado.
“Cyberinsiders™: son actores que tienen acceso legitimo a la computado-
ray alared de recursos, incluida la informacion que reside en los siste-
mas asociados, pero que son desleales a su empleador, y estdn dispuestos
a traicionar ellos por beneficios monetarios u otras razones. El caso
mds conocido de este tipo de actor es “Wikileaks”, en el cual personas
al interior de ciertas instituciones sustraen informacion sensible y la

divulgan al publico.

73 La definicion literal es: “A person who gains unauthorized access to computer

files or networks in order to further social or political ends.”
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f). Ciberterroristas: son terroristas que usan tecnologias de red y computa-
doras parallevar a cabo sus ataques y causar miedo publico. En tiempos
recientes, el ejemplo mas ilustrativo es el de los grupos jihadistas, que
para aumentar el efecto de sus acciones utilizan las redes sociales para
difundir sus videos y propangandas (Thompson, 2014, p. 34), asi como
ciberataques a paginas institucionales, cual ocurri6 con la cadena inter-
nacional TVs Monde en 2015 por parte de ISIS (Fabius, 2015).

g). Creadores de malware: los creadores de malware pueden verse como
una forma de hackers especializados de sombrero negro (black har
hackers), que desarrollan software original para fines delictivos o cri-
minales. Usualmente estdn altamente calificados en programacién de
computadoras y conocen de métodos para evadir la deteccidn por an-
tivirus comunes, antispyware y filtrado de spam (Sigholm, 2016, p. 18)

h). Cyber Scammers: las estafas cibernéticas se han convertido en un tema
popular para muchas personas en los ultimos afios. Debido al alto uso
de Internet, las estafas cibernéticas y el fraude cibernético han irrumpi-
do en cuentas bancarias, mediante virus e informacién personal robada.
Los ejemplos de estafas cibernéticas incluyen: fraude cibernético, robo
de identidad cibernética, recaudaciéon de fondos falsos y virus infor-
maticos. La mayoria de las estafas cibernéticas se envian a través de una
cuenta de correo electrénico en la que las victimas abren un correo
electrénico con un virus o un modo engafiosos que les permite a los
scammers acceder a informacién que utilizan con un detrimento patri-
monial para la victima (cyber.laws.com, 2018).

i). Cibercrimen organizado: la delincuencia organizada en el ciberespacio
puede considerarse, en cierto sentido, como el andlogo de su contrapar-
te en el mundo real. Sin embargo, la naturaleza sin fronteras y anénima
del ciberespacio permite a individuos no asociados en diferentes par-
tes del mundo conectarse y formar redes criminales que comparten un
objetivo comun. Desde esa perspectiva, hay autores que equiparan el
cibercrimen organizado a la otrora mafia clasica del estilo “Corleone”
(Bradley, 2015). Sin embargo, hay algunas diferencias entre ambos es-
quemas delincuenciales, las més significativas entre el delito cibernético

y su equivalente en el mundo real incluyen el estado poco avanzado de



la aplicacién de la ley en materia ciberespacial, los bajos umbrales o
barreras para ingresar al “mercado” y el fécil acceso a grandes grupos
de potenciales objetivos. Todos estos factores contribuyen a facilitar el
trabajo del cibercrimen organizado.

Empresas: las empresas que actdan en el ciberespacio generalmente se
consideran entidades respetuosas de la ley. Las transgresiones graves
a las leyes pueden dar lugar a sanciones econdmicas considerables o
incluso personales, ademds de rendicidon de cuentas para funcionarios
clave dentro de la organizacién. Este hecho es normalmente lo que di-
ferencia a las empresas de un cibersindicato del crimen organizado, ya
que ambos comparten los motivos del beneficio econémico y el control
del mercado. Las empresas que llevan a cabo actos en la guerra ciber-
nética suelen hacerlo a pedido de un Estado-Nacidn, ya sea por estar
en un contrato con el gobierno o por acciones més auténomas con la
bendicién del gobierno. Un punto a considerar respecto de este actor
es que las agencias de inteligencia también pueden usar como tapadera
a empresas como una cubierta para operaciones de ciberespionaje (Si-
gholm, 2016, p. 21).

Agentes de espionaje cibernético: si el propésito del ciberespionaje es
militar, politico o econdmico, una distincién que puede hacerse entre
los agentes de ciberespionaje y otros actores, tales como ciberdelincuen-
tes, es que los primeros acttan legalmente o con la aprobacién tacita
de un Estado nacional patrocinador, al menos cumpliendo las leyes de
ese Estado. Desde cierto punto de vista, el ciberespionaje se considera
una parte necesaria de la competencia econdémica mundial, y el control
de las capacidades cibernéticas de los adversarios se considera esencial
para seguridad nacional. Aunque los agentes de ciberespionaje estdn co-
munmente asociados con agencias de inteligencia nacionales, unidades
militares u organizaciones similares vinculadas a los Estados, los agentes
de espionaje cibernético también pueden actuar de manera auténoma,
como entidades deshonestas (Sigholm, 2016, p. 22).

Cibermilicias: una cibermilicia se puede definir como un grupo de vo-
luntarios dispuestos y capaces de utilizar ataques cibernéticos en orden

para lograr un objetivo politico. Utilizan una comunicacién comin
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canal, como un foro de Internet o un servicio de redes sociales, y tomar
medidas para esconder sus verdaderas identidades. Ademds, se entien-
de que los miembros de una cibermilicia no reciben ninguna recom-
pensa monetaria por sus servicios, ni estan vinculados por vinculos
contractuales.

m). Partidos politicos y cuerpos intermedios de la sociedad civil: para la difu-
sién de sus programas politicos y formas de participacion en la sociedad,
los partidos politicos son unos actores a considerar en el ciberespacio.
También lo son cuerpos intermedios de la sociedad civil, como iglesias,
colegios universidades, etc., que a través del ciberespacio pueden llevar
sus funciones de conformidad con los desafios tecnolégicos que la socie-
dad demanda. Las capacitaciones, las modalidades de e-learning, entre
otras actividades, son parte de la cotidianidad en nuestros dias, y cada

vez son mas frecuentes.

Antes de entrar a tratar el tema de los actores estatales, que es mas redu-
cido, se debe tener presente que si cualesquiera de estos sujetos o actores
no estatales realizan acciones que afecten el buen y adecuado desarrollo
del ciberespacio, se plantea la duda de si esa accién puede considerarse una
violacién al principio de Derecho Internacional de no intervencién en los
asuntos internos de un Estado. Aunque no es un tema zanjado completa-
mente, y dadas las caracteristicas del ciberespacio tal vez nunca se llegue a
un criterio cierto, algunos estudiosos tienden a pensar que tratindose de
actores no estatales no es aplicable el principio de no intervencién (Schmitt
y Watts, 2016). Esa perspectiva conlleva serias repercusiones para consolidar
una ciberestrategia y para la aplicacién de una sancién si queda fuera del
espacio jurisdiccional del o de los Estados involucrados que quieren ejercer
coacci6n juridica.

En cuanto a los actores estatales, describir los multiples entes que pueden
utilizar el ciberespacio depende de la forma de Estado y sistema de Gobierno
del Estado que se trate, pero en general hay una tendencia marcada hacia
el empleo del ciberespacio por parte de los diversos tipos figuras estatales.
Bajo esta premisa hay al menos dos aspectos para resaltar, por una parte, la

incidencia del gobierno electrénico (e-government) y el nivel de accién o



tipo de involucramiento de los actores estatales en el ciberespacio. El primer
tema ha tenido un crecimiento exponencial en muy poco tiempo. Segin un
Reporte de las Naciones Unidas, en 2003, solo 45 paises tenian una plata-
forma digital tnica, y solo 33 paises proporcionaban transacciones en linea.
En 2016, 90 paises ahora ofrecen uno o més portales de informacién publica
o servicios en linea, o ambos, y 148 paises ofrecen al menos una forma de
servicios transaccionales en linea (Organizacién de las Naciones Unidas,
2016). Bajo esa perspectiva, los actores estatales cada vez serdn mayores pro-
tagonistas en el ciberespacio, a fin de proporcionar a sus conciudadanos unas
mejores condiciones para atender servicios publicos.

En lo relativo al nivel de involucramiento del Estado en el ciberespacio, la
gran duda tiene que ver con la figura mitica del Gran Hermano de George
Orwell, ¢ Hasta donde puede llegar la privacidad en el ciberespacio sin que el
Estado se involucre? Es una interrogante dificil de despejar, mds en momen-
tos como los actuales en los cuales las amenazas de grupos radicales, ataques
cibernéticos, manipulacidn de elecciones, entre otras, se manifiestan con
tanta virulencia. Este punto debe ser parte de la estrategia de ciberseguridad

a nivel estatal y regional, como se verd en lineas posteriores.
Factores, dispositivos y desafios ciberestratégicos

De los multiples factores estratégicos que existen, es menester concentrarse
en los limites y las fronteras, por razones de la extensién permitida para este
trabajo. En efecto, las fronteras y los limites territoriales son unos de los
aspectos mds criticos en los temas de ciberespacio. ¢Se pueden aplicar los
conceptos westfalianos de fronteras al ciberespacio? Nuevamente, se pre-
senta una pregunta de dificil respuesta, pero que, acudiendo al concepto de
tres capas del ciberespacio, se puede responder. Respecto de la capa infor-
matica o l6gica y la social, se esta en presencia de una dimensién en que las
fronteras que se conocen a nivel estatal se hacen dificiles de plantear, y por
lo tanto los temas jurisdiccionales en relaciones transnacionales se hacen
verdaderamente dificiles de juzgar, asi se tengan identificados plenamente
alos autores, como ocurrid en el caso “2014 Sony Hack”, en el cual la com-

pania Sony fue victima de un ciberataque por parte de hackers norcoreanos
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cuyo fin era evitar que se difundiera la comedia “The Interview”, puesto que
hacifa quedar en una situacién bochornosa a Kim Jong Un (Sullivan, 2016).

En cuanto a la capa fisica la situacion es diferente porque alli hay una territo-
rializacion de las infraestructuras fisicas que permiten la conexidn ciberespacial.
En ese orden de ideas, el Estado puede bloquear esa infraestructura para evitar
la conexién o terceros pueden atentar contra esa infraestructura para provocar
una desconexion. Los casos que pueden ejemplificar de manera concreta lo que
podria hacer el Estado, tuvieron lugar durante la llamada “Primavera Arabe”,
en la que los gobernantes de Egipto, Libia y Siria procedieron a la desconexién
de Internet para evitar la comunicacién de los disidentes (Cordero Fuertes,
2012). Empero, no todos los Estados del mundo tienen la concentracion de
poder que tienen o tuvieron Egipto, Libia y Siria, con lo cual la posibilidad
de replicar la prictica de la desconexién en situaciones similares depende en
buena medida de la estructura del poder politico y el nivel de autonomia de las
empresas prestadoras de servicios.

El factor territorial, en términos ciberestratégicos, implica serias dificulta-
des para el ¢jercicio de la jurisdiccion de los Estados. No obstante, algunos
autores consideran que los principios del Derecho Internacional Consuetu-
dinario pueden suplir los vacios y evitar la impunidad (Kohl, 2015), el tema
de la aplicacién jurisdiccional de un Estado a una situacién transnacional
en el ciberespacio es un desafio para las autoridades estatales. Junto con esta
dificultad, si los grupos regionales latinoamericanos quieren plantear una
ciberestrategia comun, deben considerar los dispositivos estratégicos, de los
cuales el mds complejo de abordar es la actitud o actitudes estratégicas que se
concreta en la pregunta ;serd necesario tener una actitud de ciberseguridad
de ataque, de defensa o mixta?

Por supuesto, cualquicera de las actitudes que se tome depende en buena

medida de, al menos, dos elementos. Por una parte, de la cultura estratégica



y por otra, de la interpretacién de los articulos 2.4' y s1* de la Carta de las
Naciones Unidas, que es un componente muy ligado a la cultura estratégica.
En cuanto al primer factor, cultura estratégica, hay un término clasico que
ayuda a entender bastante qué se entiende por este, que fue proclamado en
el siglo XIX por el célebre almirante Alfred Thayer Mahan. Segun el men-
cionado autor, los Estados afrontan la cultura estratégica de conformidad
con su “cardcter nacional” (Mahan, 1918 [1890], p. 50). Mds recientemente,
otro autor cldsico, el también célebre Basil H. Liddell Hart, también hace
¢nfasis en que la cultura estratégica estéd ligada al estilo en que se conduce la
guerra (1942 [1932]). En ese orden de ideas, dada la diversidad de los carac-
teres nacionales latinoamericanos, plantear un ciberestrategia comunitaria
implica una negociacién muy profunda.

La manera en que se quiere conducir una ciberestrategia al interior de
un Estado es una ardua labor, y lo serd mucho mas si esta depende de ge-
nerar el consenso de varios Estados. Lo cierto es que, a partir del segundo
elemento, la interpretacion de los articulos 2.4 y s1 de la Carta de las
Naciones Unidas, deberfa ayudar a guiar la actitud estratégica, pues en
principio el uso 0 amenaza de la fuerza estd prohibida, pero si hay un ata-
que es permitida la legitima defensa individual o colectiva. La gran duda

que queda sin disipar es lo que aconteceria frente a ataques de terceros

1 Carta de las Naciones Unidas, articulo 2.4: “Los Miembros de la Organizacién,
en sus relaciones internacionales, se abstendran de recurrir a la amenaza o al uso
de la fuerza contra la integridad territorial o la independencia politica de cualquier
Estado, o en cualquier otra forma incompatible con los Propédsitos de las Naciones
Unidas”

2 Carta de las Naciones Unidas, articulo 51: Ninguna disposicién de esta Carta
menoscabara el derecho inmanente de legitima defensa, individual o colectiva, en
caso de ataque armado contra un Miembro de las Naciones Unidas, hasta tanto
que el Consejo de Seguridad haya tomado las medidas necesarias para mantener
la paz y la seguridad internacionales. Las medidas tomadas por los Miembros en
ejercicio del derecho de legitima defensa serdn comunicadas inmediatamente al
Consejo de Seguridad, y no afectaran en manera alguna la autoridad y respon-
sabilidad del Consejo conforme a la presente Carta para ejercer en cualquier
momento la accién que estime necesaria con el fin de mantener o restablecer la

paz y la seguridad internacionales.
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particulares que no operan al servicio de un Estado, sino que por un fin
privado. En ese evento ;se debe permanecer Gnicamente a la defensiva o es
vélida la ofensiva, valga decir una ciberarma que permita un contrataque?
Las experiencias a partir lo acontecido con Stuxnet pueden dar a futuro
una respuesta a este interrogante.

Silos factores y dispositivos estratégicos son un verdadero desafio en si
mismos a fin de establecer las posiciones para elaborar una ciberestrategia
de seguridad, existen otros desafios adicionales a considerar. Estos desafios
pueden tomar diferentes formas. Los desastres naturales, los accidentes
o el sabotaje pueden afectar a los cables, servidores y redes inalambricas.
Ademas, los desafios técnicos pueden ser igualmente perjudiciales, porque
el método empleado por un pais para bloquear un sitio web puede con-
vertirse en una interrupcion de red internacional mucho més grande. La
extorsion, el fraude, el robo de identidad y la explotacién infantil pueden
amenazar la confianza de los usuarios en el comercio en linea, las redes
sociales ¢ incluso su seguridad personal. El robo de propiedad intelectual
amenaza la competitividad nacional y la innovacién que la impulsa. Estos
desafios trascienden las fronteras nacionales; los bajos costos de entrada
al ciberespacio y la capacidad de establecer una presencia virtual anénima
también pueden conducir a “refugios seguros” para delincuentes, con o sin
conocimiento del Estado. Las amenazas de seguridad cibernética incluso
pueden poner en peligro la paz y la seguridad internacionales en general,
a medida que las formas tradicionales de conflicto se extienden al ciberes-
pacio (Obama, 2011, p.4).

Sibien las catdstrofes naturales son dificiles de prever, la ciberdelincuencia
es, tal vez, uno de los temas que més pueden ser temidos por la ciudadania
en general. En la actualidad, existen instrumentos para combatir la ciberde-
lincuencia, el més destacado es el Convenio sobre Ciberdelincuencia, mejor
conocido como Convenio de Budapest (Consejo de Europa, 2001), pero el
tinico pais latinoamericano que la ha suscrito y ratificado es Chile (Consejo
de Europa, s. f.). Lo anterior muestra que Latinoamérica, como regién, no
tiene como prioridad ni siquiera este aspecto, y cuando se ha preocupado

es mas a nivel individual de cada Estado.



Propuestas

Basado en los planteamientos anteriores y a titulo propositivo, como debe
ser un policy paper, a continuacion, se expondrén algunas de las recomenda-
ciones que se deberfan tomar en cuenta para empezar el didlogo académico,
y ojald el politico también, para que se vayan dando las bases necesarias para
un proceso cuyo resultado sea una ciberestrategia a nivel de cada grupo de

integracion, y por qué no una regional latinoamericana.

1. Las mejores soluciones de ciberseguridad son dindmicas y adaptables,
con un impacto minimo en el rendimiento de la red.

2. Para construir una ciberestrategia se necesita que los Estados garanticen
la ciberinfraestructura.

3. Para construir una ciberestrategia se necesita tener en cuenta la cantidad
de actores en el ciberespacio y sus diferentes intereses.

4. Para construir una ciberestrategia regional o subregional se necesita que
los Estados miembros compartan una cultura estratégica comun.

5. Para construir una ciberestrategia se necesitan unos principios que la guien.
En el caso de Estados Unidos, dichos principios son: libertades fundamen-
tales, privacidad y libre trénsito de informacién (Obama, 2011, p. 5).

6. Para construir una ciberestrategia se necesita determinar unas metas:
Estados Unidos tiene una sola, pero con un cardcter complejo, a saber:
“promover una infraestructura de informacién y comunicaciones abierta,
interoperable, segura y confiable que respalde el comercio y el comercio
internacional, fortalezca la seguridad internacional y fomente la libre
expresion y la innovacién” (Obama, 2011, p. 8). Esto se traduce en la
estabilidad de la red, que debe lograrse con un componente técnico, y
a su vez un componente normativo. El componente técnico es de tal
complejidad que desbordaria las lineas permitidas para este trabajo, pero
el elemento normativo, que es més acotado, debe tener unos principios,
entre ellos:

» Proteccién de las libertades fundamentales: los Estados deben respe-
tar las libertades fundamentales de expresion y asociacion, tanto en

linea como fuera de ella.
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= Respeto de la propiedad: los Estados deben respetar en sus compro-

misos y en las leyes nacionales los derechos de propiedad intelectual,

incluidas las patentes, los secretos comerciales, las marcas comerciales

y los derechos de autor.

= Valorar la privacidad: las personas deben estar protegidas de la inter-

ferencia arbitraria o ilegal del estado con su privacidad cuando usan

Internet.

= Proteccién contra el crimen: los Estados deben identificar y enjuiciar

alos ciberdelincuentes, garantizar que las leyes y practicas nieguen a

los delincuentes refugios seguros y cooperar con las investigaciones

penales internacionales de manera oportuna.
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Resumenes

Resumen general.

Podemos diferenciar diversas Américas Latinas con vulnerabilidades, sensibilidades y
desarrollos muy variados. En ellas, el Estado y otros actores no gubernamentales interac-
tan dependiendo de la apertura del régimen politico, asi como de las élites econémicas
y politicas. Paises como Estados Unidos, que han ejercido una hegemonia unipolar en
la regién, atraviesan un debilitamiento y comienzan a ser reemplazados por otros como
China o la Unién Europea. Los liderazgos empiezan a ser cuestionados; nuevos candida-
tos quieren entrar en la contienda, como Venezuela y Colombia, aunque tienden a estar
aislados del escenario regional e internacional. En los dltimos dos afios se han llevado
a cabo elecciones presidenciales, regionales y locales que alteran los procesos de inte-
gracion. La Ola Rosa fue reemplazada por gobiernos neoliberales e incluso se habla de
una “derechizacién” de América Latina. Este cambio marca nuevas tendencias integra-
cionistas y fragmentadoras, y el dilema de si se privilegia lo multilateral o lo bilateral.
El papel del Estado soberano y de su misma autonomia es cuestionado; surgen nuevos
actores que desarrollan su propia politica exterior, muchas veces sin tener en cuenta las
estructuras estatales. Esta diplomacia paralela incide en organismos regionales y puede
ser tal su poder, que desarrollan acciones internacionales. En esta compilacién analiza-
mos aspectos generales que apuntan a una gobernanza, vinculados con temas como
democracia, medio ambiente, cooperacién y educacion, sefalando muiltiples crisis a nivel
global y del orden liberal internacional, que se reflejan en la encrucijada integracionista
que atraviesa la region.

PaLABRAS CLAVE: América Latina, geopolitica, integracién, region.

Abstract

We can differentiate diverse Latin Americas with vulnerabilities, sensitivities and very
varied developments. In them, the State and other non-governmental actors interact
depending on the opening of the political regime, as well as the economic and political
elites. Countries, like the United States, which have exercised a unipolar hegemony in
the region, undergo a weakening and begin to be replaced by others such as China or
the European Union. Leaderships begin to be questioned; new candidates want to enter
the race, such as Venezuela and Colombia, although they tend to be isolated from the
regional and international scene. The presidential, regional and local elections of the
last two years have altered the integration processes. The Pink Wave was replaced by
neoliberal governments, and there is talk of a Latin America that tends to the “right”.
This change marks new integrationist and fragmentary tendencies, and the dilemma of
whether multilateral or bilateral is privileged. The role of the sovereign State and its au-
tonomy is questioned; new emerging actors develop their foreign policies, often without
regard to state structures. This parallel diplomacy affects regional organizations and their
power can develop international actions. In this book we analyze general aspects that
point to governance linked to issues such as democracy, environment, cooperation, and
education, pointing out multiple crises at the global level and the international liberal
order, which are reflected in the integrationist crossroads that crosses the region.
Keyworbps: Latin America, geopolitics, integration, region.
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1% parte
Integracidn, geopolitica y gobernanza

CAPITULO 1
La geopolitica de las integraciones regionales: logros y limitaciones

Christian Girault

Resumen: Este capitulo vincula la integracién con la geopolitica. Examina los procesos de
integracion y sus condicionamientos. Cuestiona qué tipo de regién es latinoamérica y su-
ramérica, y qué condicionamientos presenta una Gran Regién estructurada. Los estudios
geopoliticos son abordados con una variedad de escalas, la local, la regional (subestatal),
la nacional-estatal, la internacional y la mundial, las cuales se examinan en este capitulo.
Plantea una serie de problematicas como la de la articulacién entre la «Gran Regién» y las
subregiones; el de la descentralizacién y de la organizacién territorial; y el de la carencia
de infraestructura. Concluye acerca de los riesgos de la fragmentacion latinoamericana.
PALABRAS CLAVES: geopolitica, integracién, regién, gran region.

Abstract: This chapter links integration with geopolitics. It examines the integration pro-
cesses and their conditioning. It questions what type of region is Latin America and Sou-
th America, and what conditions has a structured Greater Region. Geopolitical studies
are approached with a variety of scales, the local scale, the regional scale (sub-state),
national-state, international, global, which is discussed in the chapter. It raises a series
of problems such as the articulation between the «Great Region» and the sub-regions;
the decentralization and territorial organization; and the lack of infrastructure. Concludes
about the risks of Latin American fragmentation.

KevywoRrbs: geopolitics, integration, region, large region.
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CAPITULO 2
Variedade de motivacdes e regionalismos
na América Latina (1960-2018)

Miriam Gomes Saraiva

Resumen: En el presente trabajo nos proponemos examinar el tema de la integracién
educativa en el Mercosur, analizando, de manera puntual, el problema de la revalidacién
y reconocimiento de titulos universitarios dentro del bloque. Asimismo, estudiaremos el
caso especifico de la Universidad Federal de Integracion Latinoamérica (UNiLa), universi-
dad brasilefia ubicada en la regién trinacional (Argentina, Brasil y Paraguay), que tiene
como misién la integracién regional. Al respecto, nos interesa problematizar en torno a
la revalidacién y reconocimientos de los titulos universitarios por parte de esta institucién
y su seguimiento de las normativas supranacionales, motivo por el cual también aborda-
remos la propia legislacién brasilefia.

ParaBras cLaviE: MERCOSUR, integracién educativa, revalidacién y reconocimiento de
titulos universitarios, UNILA.

Resumo: Neste trabalho, propomos examinar a questado da integragdo educacional no
MERCOSUL, analisando, pontualmente, o problema da revalidacéo e reconhecimento
de titulos universitarios dentro do bloco. Além disso, estudaremos o caso especifico da
Universidade Federal de Integracdo Latino-americana (UNILA), universidade brasileira
localizada na regido da tripla fronteira (Argentina, Brasil, Paraguai), que tem como missao
a integragdo regional. Nesse sentido, interessa-nos problematizar em torno a revalidacédo
e o reconhecimento dos titulos universitarios por parte desta instituicdo e o seguimento
das normativas supranacionais, motivo pelo qual abordaremos também a prépria legis-
lacdo brasileira.

Paravras-cHAVE: MERCOSUL, integragdo educativa, revalidagdo e reconhecimento de
titulos universitarios, UNILA
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CAPITULO 3
Brasil y el interés geopolitico en la Alianza del Pacifico

Gisela da Silva Guevara

Resumen: Comenzando con la declaracion del profesor norteamericano Robert Lawren-
ce sobre que “desafortunadamente, América Latina esta dividida geopoliticamente en
Atlantico y Pacifico. Necesitamos a una América unida. Brasil me parece global, lo cual
es bueno, pero necesita relaciones regionales mas sélidas” (Lawrence, 2016). En este
capitulo, se analizaran los intereses geopoliticos de Brasil en la Alianza del Pacifico (ap).
Contrario a los escépticos que consideran que en Brasil la AP se visualiza de forma negati-
va, sostengo que es esencial ampliar el estudio de los intereses geopoliticos actuales del
pais sudamericano para reflexionar sobre las perspectivas que representa la A para el pais
y sus élites locales. La Alianza del Pacifico permite a los paises latinoamericanos, y con
mas razones para una economia como la de Brasil, una mejor insercién internacional que
no pretende descartar. Se analizard, también, la relevancia de la tradicién de las escuelas
geopoliticas brasilefias, que durante décadas le dieron importancia a que el pafs aspira-
se a estar entre las grandes potencias a través de medios no bélicos e integracionistas.
Finalmente, el acercamiento de Brasil a la Alianza del Pacifico puede significar para el
pais la consolidacion de un aspecto geopolitico que fortalecera su insercién regional e
internacional en la dindmica globalizada de un mundo en constante cambio.

PALABRAS CLAVE: escuelas geopoliticas brasilefias; Alianza del Pacifico; hegemonia
cooperativa; integracién suramericana.

Abstract: Starting with the statement of North American professor Robert Lawrence about:
“Unfortunately Latin America is divided geopolitically in Atlantic and Pacific. We need a
united America. Brazil seems to me global, which is good, but needs stronger regional
relations “(Lawrence, 2016), | shall analyze the geopolitical interests of Brazil in the Pacific
Alliance (pa). Contrary to the skeptics who consider that in Brazil the pa is viewed negatively,
| argue it is essential to broaden the study of what the current geopolitical interests of the
South American country are in it, in order to reflect on the perspectives it represents for
the country and its local elites. The pa allows the Latin American countries, and with more
reasons to an economy like Brazil’s, a better international insertion that the country does
not intend to discard. | shall analyze the relevance of the tradition of Brazilian geopolitical
schools [we consider more precise the term “Brazilian Geopolitical Schools” than “geopo-
litical school”, because we are not facing a monolithic school of tendencies in this regard],
which for decades gave importance to Brazil to aspire to be among the great powers
through non-war and integrationist means. Finally, the rapprochement of Brazil to the pa
may mean for it the consolidation of a geopolitical aspect that strengthens its regional and
international insertion in the globalized dynamics of an ever changing world.

Kevyworbs: Brazilian Geopolitical Schools; Pacific Alliance; Cooperative Hegemony;
South American integration
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CAPITULO 4

La gobernanza en crisis: participacidn ciudadana y déficit
democratico en los procesos de regionalizacién en América Latina
Andrés Serbin

Resumen: América Latina y el Caribe enfrenta un proceso de transicion articulado tanto a los
cambios en el entorno internacional como a una reconfiguracién del mapa politico regional y
a un agotamiento de los intentos de regionalizacién y concertacién politica. A la inopia de la
CELAC se suma el manifiesto debilitamiento del ALea con el agotamiento de la capacidad vene-
zolana de nutrir con recursos petroleros la cooperacion que sustenta el esquema bolivariano,
y Una crisis en curso en UNASUR en la que mas de la mitad de sus paises miembros han puesto
en cuestién el funcionamiento del organismo y amenazan retirarse del mismo. Pese a que
la crisis venezolana puede ser el epicentro de esta situacion regional y de su impacto sobre
la encrucijada por la que atraviesa el regionalismo y la integracién regional, no basta con la
introspeccién centrada en la potencial convergencia de Mercosur con la Alianza del Pacifico,
la redefinicion de las politicas externas de sus miembros a raiz de cambios electorales o el
re-disefio de sus vinculos internos para entenderla. Hace falta combinarla con las dindmicas
que impone un entorno internacional cambiante. En esta perspectiva, el presente articulo
aborda las diferentes facetas de la transformacién global y su impacto en la gobernanza glo-
bal y regional con especial énfasis en el déficit democratico y en la ausencia de una efectiva
participacion ciudadana en los procesos de regionalizacion en América Latina y el Caribe.
PALABRAS CLAVES: gobernanza, democracia, regionalizacién, América Latina, actores no
estatales.

Abstract: Latin America and the Caribbean face a process of transition articulated both to
changes in the international environment and to a reconfiguration of the regional political
map and to an exhaustion of attempts at regionalization and political agreement. To the
inopia of the ceLac is added the manifest weakening of the atsa with the exhaustion of the
Venezuelan capacity to nourish with oil resources the cooperation that sustains the Boliva-
rian scheme, and an ongoing crisis in UNASUR where more than half of its member countries
have put in question the functioning of the body and threaten to withdraw from it. Although
the Venezuelan crisis may be the epicenter of this regional situation and its impact on the
crossroads of regionalism and regional integration, introspection focused on the potential
convergence of Mercosur with the Pacific Alliance is not enough. the redefinition of the
external policies of its members as a result of electoral changes or the re-design of its in-
ternal links to understand it. It is necessary to combine it with the dynamics imposed by a
changing international environment. In this perspective, this article addresses the different
facets of the global transformation and its impact on global and regional governance, with
special emphasis on the democratic deficit and the absence of effective citizen participation
in regionalization processes in Latin America and the Caribbean.

Keyworps: Governance, Democracy, Regionalization, Latin America, Non-State Actors.
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CAPITULO 5
La supranacionalidad e infranacionalidad de la integracidn
regional latinoamericana en el siglo XXI

Ana Marleny Bustamante*

Resumen: La integraciéon regional latinoamericana se ha caracterizado por la debilidad
relativa de los actores que deberian adelantarla con el avance y profundidad requeri-
dos. Hay una serie de factores que explican esto, como el tamafio de las economias,
la influencia transnacional de capitales y empresas extranjeras, el papel de las fuerzas
armadas nacionales, burocracia ineficiente, conflictos nacionales, debilidad relativa del
Estado y diferencias en la vision del pais y politico-ideolégicas entre paises, entre otros,
que inciden en el predominio de lo nacional y de conceptos como la soberanfa estatal
para limitar las experiencias de integracién regional. Es decir, hay limitaciones para ade-
lantarla, siguiendo los procesos tipicos de transferencia de poderes a instituciones supra
o infranacionales. En este policy paper se analiza el papel del Estado y las diferencias
en percepciones entre los socios de integracion regional y se ejempilifica con el caso de
Venezuela.

PALABRAS CLAVE: supranacionalidad, infranacionalidad, gobernanza, gobernanza
multinivel, Estado.

Abstract: Regional Integration in Latin America has been characterized by the relative
weakness of the actors that should advance it with the appropriate speed and depth. The-
re are a series of factors that explain it, such as the size of the economies, transnational
influence of capital and foreign companies, the role of national armed forces, inefficient
bureaucracy, national conflicts, the weakness of the State and differences in the vision of
the country as well as in politics and ideologies between countries; among others that
affect the predominance of national issues and concepts such as national sovereignty. l.e.
there are limitations to advance regional integration according to the concepts of supra
and infranationality. This paper will analyze the role of the State and the differences in
perceptions between regional integration partners and it uses the case of Venezuela as
an illustration of the limitations to advance regional integration in Latin America
KevwoRrDps: supranationality, infranationality, governance, multilevel governance, State
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2° parte
Integracién: nuevos actores, temas y agendas

CAPITULO 6
Integracién e internacionalizacién de los gobiernos subnacionales
Martha Ardila

Resumen: A partir de la gobernanza multinivel, este articulo examina la gobernanza local
relacionada con la internacionalizacién de los gobiernos subnacionales (o paradiploma-
cia), enfatizando en aspectos conceptuales y de la ciudad de Bogota durante los tltimos
8 afios. Busca dar respuesta a: jqué es la paradiplomacia? ;Cémo interactia con los
procesos de integracion? ; Cémo se ubica Bogoté y qué caracteristicas presenta respecto
a su internacionalizacion? ;Se presenta una articulacion con el Ministerio de Relaciones
Exteriores? Finalmente, se plantean algunas recomendaciones dirigidas a una reflexion
mayor involucrando tanto académicos como tomadores de decisiones.

PALABRAS CLAVE: gobernanza multinivel, diplomacia paralela, diplomacia tradicional,
integracion, cooperacion, paradiplomacia, Bogotd, Comunidad Andina, Mercosur.

Abstract: Based on Multilevel Governance, this article examines Local Governance rela-
ted to the internationalization of subnational governments (or paradiplomacy), emphasi-
zing conceptual aspects and the city of Bogota during the last 8 years. The article seeks to
answer: what is paradiplomacy? How does it interact with the integration processes? What
caracterististas presents Bogota regarding its internationalization? Is there an articulation
with the Ministry of Foreign Affairs? Finally, there are some recommendations aimed at a
greater reflection involving both academics and decision makers.

Keyworbps: Multilevel governance, parallel diplomacy, traditional diplomacy,
integration, cooperation, paradiplomacy, Bogota, Andean Community, MERCOSUR.
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CAPITULO 7
Agendas sociales de la integracién: el caso de
la integracion Educativa en el Mercosur

Paula Daniela Ferndndez

Resumen: En el presente trabajo nos proponemos examinar el tema de la integracién
educativa en el Mercosur, analizando, de manera puntual, el problema de la revalidacién
y reconocimiento de titulos universitarios dentro del bloque. Asimismo, estudiaremos el
caso especifico de la Universidad Federal de Integracion Latinoamérica (unila), universi-
dad brasilefia ubicada en la regién trinacional (Argentina, Brasil y Paraguay), que tiene
como misién la integracién regional. Al respecto, nos interesa problematizar en torno a
la revalidacién y reconocimientos de los titulos universitarios por parte de esta institucion
y su seguimiento de las normativas supranacionales, motivo por el cual también aborda-
remos la propia legislacion brasilefia.

PALABRAS CLAVE: Mercosur, integracién educativa, revalidacion y reconocimiento de
titulos universitarios, Universidad Federal de Integracion Latinoamérica.

Resumo: No presente trabalho propomo-nos examinar o assunto da integragdo educativa
no MERCOSUL, analisando, de maneira pontual, o problema da revalidagédo e reconhe-
cimento de diplomas universitarios dentro do bloco. Assim mesmo, estudaremos o caso
especifico da Universidade Federal da Integragdo Latino-América (unila), universidade
brasileira localizada na regido trinacional (Argentina, Brasil e Paraguai), que tem como
missdo a integracdo regional. Em relacdo ao assunto, interessa-nos problematizar sobre
a revalidagao e reconhecimento dos diplomas universitarios por parte desta instituicao e
seu seguimento das normativas supranacionais, motivo pelo qual também examinaremos
a prépria legislagao brasileira.

PALAVRAS CHAVE: Mercosul, integragdo educativa, revalidagdo e reconhecimento de
diplomas universitarios, Universidade Federal da Integracdo Latino-América.
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CAPITULO 8
La lucha contra el cambio climatico en el contexto de la politica
de proteccién del medio ambiente en la Unién Europea

Carlos Francisco Molina del Pozo*

Resumen: Desde la década de los setenta, la Union Europea se ha preocupado por el
medio ambiente y ha desempefado un gran papel como actor internacional. La intro-
duccién en los Tratados de la politica de medio ambiente tuvo lugar con el Acta Unica
Europea el 1 de julio de 1987. A pesar de ser un actor temprano en la lucha contra todos
los problemas que amenazan al medio, es necesaria una mayor implicacién de los Esta-
dos miembros respecto de las medidas de adaptacién que propone la Unién. El hecho
de que sea auln una politica plasmada en programas no vinculantes dificulta la accién
comunitaria.

PaLaBrAS CLAVE: Unidn Europea, medio ambiente, integracién

Abstract: Since the seventies, the European Union has been concerned about the en-
vironment and has played a great role as an international actor. The introduction into
the Treaties of the environment policy took place with the Single European Act on July
1, 1987. Despite being an early actor in the fight against all the problems that threaten
the environment, it is necessary to involve the Member States more in the adaptation
measures proposed by the Union. The fact that it is still a policy embodied in non-binding
programs hinders community action.

KEYwoRrDSs: European Union, environment, integration
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CAPITULO 9
Integracién y ciberespacio

Fernando Villamizar Lamus

Resumen: El presente documento tiene como objetivo empezar la discusion sobre el
tema, y analizar qué elementos se requieren para plantear una ciberestrategia en cada
sistema de integracion. Para estos efectos, se estudiaran las caracteristicas del ciberes-
pacio, los actores del ciberespacio y los desafios estratégicos que se deberian considerar
a la hora de buscar una ciberestrategia en general, y en particular para los sistemas de
integracién. Comoquiera que es un tema nuevo en la discusién de la Integracion, la
metodologia que se empleara serd fundamentalmente descriptiva, desde un punto de
vista normativo.

PALABRAS CLAVE: ciberespacio, ciberestrategia, integracion.

Abstract: The purpose of this Working Paper is to begin the discussion on the subject,
and analyze what elements are required to propose a cyber strategy in each integration
system. For these purposes, the characteristics of cyberspace, the actors of cyberspace
and the strategic challenges that should be considered when looking for a cyberstrategy
in general, and in particular for Integration systems, will be studied. As it is a new topic
in the discussion of Integration, the methodology that will be used will be basically des-
criptive, from a normative point of view.

Kevworbps: Cyberspace, Cyberstrategy, Integration.
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Podemos diferenciar diversas Américas Latinas con vulnerabilida-
des, sensibilidades y desarrollos muy variados. En ellas, el Estado
y otros actores no gubernamentales interactian dependiendo de
la apertura del régimen politico, asi como de las élites economi-
cas y politicas. Paises como Estados Unidos, que han ejercido una
hegemonia unipolar en la region, atraviesan un debilitamiento y
comienzan a ser reemplazados por otros como China o la Unién
Europea. Los liderazgos, tanto externos como los de la propia re-
. gioén, empiezan a ser cuestionados; y nuevos candidatos quieren
' c entrar en la contienda, como Venezuela y Colombia, aunque tien-
den a estar aislados del escenario regional e internacional.
(%SSI;ERRSA'I[ZIQIZ Durante los Gltimos dos anos se han llevado a cabo elecciones
DE COLOMBIA presidenciales, regionales y locales, las cuales también alteran, di-
recta o indirectamente, los procesos de integracion. La Ola Rosa
fue reemplazada por gobiernos de corte neoliberal e incluso se
habla de una "derechizacion” de América Latina. Este cambio
marca nuevas tendencias integracionistas y fragmentadoras, y el
dilema de si se privilegia lo multilateral o lo bilateral. Ademas, el
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papel del Estado soberano y de su misma autonomia, es cuestio-
nado; surgen nuevos actores que desarrollan su propia politica
exterior, muchas veces sin tener en cuenta las estructuras estata-

8 ﬁ les. Esta diplomacia paralela incide en organismos regionales y
Peer review puede ser tal su poder, que desarrollan acciones internacionales.
En esta compilacién (hecha por el Grupo de Reflexion sobre
Integracion de América Latina) analizamos aspectos generales
que apuntan a una gobernanza, vinculados con temas como
democracia, medio ambiente, cooperacién y educacion, entre
otros, sefalando mdltiples crisis a nivel global y del orden liberal

internacional, que se reflejan en la encrucijada integracionista

que atraviesa la region. Se analizan también estudios de caso
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