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Prélogo

I Centro de Pensamiento Global (CEPEG), de la Universidad

Cooperativa de Colombia, inicié contactos a finales de 2016 con
diversos académicos latinoamericanos y europeos que trabajan los temas
de la 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 latinoamericanos.

Para el desarrollo de estas tareas, se convino tener como marco de referen-
cia lo avanzado por el proceso de la Unién Europea y las caracteristicas pro-
pias del desarrollo latinoamericano y de un contexto globalizador, orientado
a alcanzar en poco més de una década objetivos de desarrollo sostenible.

Con tales propositos fue constituido en mayo de 2017 el GRIDALE
(Grupo de Reflexién sobre Integracion y Desarrollo de América Latina), el
cual, para comienzos de 2019, contaba con la participacién de més de 180
académicos de més de 100 universidades y centros de pensamiento de 30
paises de América Latina y Europa.

Iniciados los trabajos de reflexién en cuatro grupos de trabajo temdticos,
se organizd y realizd en Bogotd el Primer Congreso del GRIDALE (21y 22
de junio de 2018), con ¢l propdsito de lograr una mayor interaccién y co-
nocimiento entre sus miembros y establecer unas primeras aproximaciones
con respecto a posibles soluciones para las problematicas de la integracion

latinoamericana.
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Las tematicas desarrolladas en los cuatro grupos de trabajo son:

El Grupo 1 reflexiona sobre la razén de ser de la integracion en el siglo xx1
y la conveniencia de una nueva conceptualizacién teérica de la integracién
latinoamericana que otorgue claridad a los objetivos a alcanzar.

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

El Grupo 3 investiga las limitaciones en la institucionalidad que perju-
dican 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.

El Grupo 4 se pronuncia sobre la revalorizacién y el reforzamiento de lo
multilateral 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 inserciéon
en un mundo multipolar.

Estas variables fueron recogidas en mi intervencién en la instalacién 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 integracion y al cuestionado orden mundial; y debemos
interactuar organizadamente en la identificacion de alternativas y
dimensiones de las reformas a llevar a cabo, de la reorientacién de
los procesos de integracion, de la cohabitacién de modelos diferentes
de desarrollo en un contexto de desarrollo sostenible y de la sus-
tentacién 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 dicho congreso se logré la participacién de mds de 30 académicos ve-
nidos del exterior, un total de 206 participantes presenciales y 704 a través
de la transmisién en vivo, y se trabajaron las reflexiones y propuestas con
9 participantes en 2 mesas redondas y 18 participantes con ponencias en 4
grupos de trabajo, més los documentos elaborados por los coordinadores de
cada grupo sobre las reflexiones hechas en cada uno de ellos.

Ante la riqueza del material de reflexiéon presentado en el congreso, se
invit6 a los ponentes a que profundizasen los términos de sus ponencias
preparando capitulos de libro, lo cual 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 25 capitulos se reparten en 3 libros correspondientes a los tomos 2, 3
y 4 de esta nueva Coleccién GRIDALE sobre Integracion latinoamericana
y europea, de Ediciones UCC, que se suman al primer tomo sobre Repensar
la integracion en América Latina: los casos del Mercosur y la Alianza del Pa-
cifico, editado por José Briceno y el suscrito, fruto del trabajo investigativo
de académicos de la Universidad de los Andes (ULA) de Venezuela y del
Centro de Pensamiento Global (CEPEG) de la Universidad Cooperativa
de Colombia.

De los tomos 2, 3 y 4, el suscrito Coordinador General del GRIDALE
es el Editor y le acompafan 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 Fernanda Caba-
llero Parra, de la Universidad Cooperativa de Colombia; y Catherine Ortiz,
de la Universidad Sergio Arboleda de Colombia. A todas ellas expreso mi
profundo agradecimiento por su colaboracién.

Del segundo tomo titulado Geopolitica y nuevos actores de la integracion
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 uno: José Briceno; Grupo

Prélogo
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dos: German Prieto; Grupo tres: Amalia Stuhldreher, y Grupo cuatro:
Noemi Mellado. El libro contiene, ademas, nueve capitulos de autores de
Francia (Christian Girault), Brasil (Miriam Gomes Saraiva), Colombia
(Gisela Da Silva Guevara), Argentina (Andrés Serbin), Venezuela (Ana
Marleny Bustamante), Colombia (Martha Ardila), Brasil (Paula Daniela
Ferndndez), Espafia (Carlos Francisco Molina del Pozo) y Chile (Fernando
Villamizar Lamus).

El tercer tomo se titula La integracion regional latinoamericana y europea
en el Siglo XXI: marco para la reflexion sobre su presente y futuro, es editado
por Rita Giacalone, Fernanda Caballero Parra y Edgar Vieira, y contiene
ocho capitulos de autores de Alemania (Detlef Nolte), Venezuela (Rita Gia-
calone), Bélgica (Philippe De Lombaerde), Uruguay (Isabel Clemente Bata-
lla), México (Alberto Rocha Valencia), Argentina (Marfa Victoria Alvarez
y Hugo Daniel Ramos), Brasil (Fernando Romero Wimer) y El Salvador
(Juan Carlos Fernandez).

Y del cuarto tomo titulado Nuevas propuestas de integracion regional:
tendencias y retos de transformacidn, son editores Edgar Vieira y Catherine
Ortiz y contiene ocho capitulos de autores de Espafa (Sergio Caballero),
México (Genevieve Marchini), Colombia (Marfa Inés Barbosa Camargo
y Ricardo Buitrago), Espafa (Francisco Santos Carrillo), Brasil (Karina L.
Pasquariello Mariano y Roberto Goulart Menezes) y de Colombia (Carlos
Alberto Chaves Garcia y Catherine Ortiz Morales, Fabio Sanchez y Eric
Tremolada Alvarez).

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 GRIDALE.
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, Bogotd, junio de 2019



Introduccién

Catherine Ortiz Morales

1 libro Nuevas propuestas de integracion regional: tendencias y retos

de transformacion es resultado de la ardua labor académica y de in-
vestigacion de los autores que aqui se presentan. Sus contribuciones son
aportes desde la academia y como miembros del Grupo de Reflexién sobre
Integracién y Desarrollo en América Latina y Europa (Gridale), abordan
los grandes desafios generados con las nuevas tendencias internacionales
y regionales que han surgido a partir de las transformaciones del actual
sistema internacional y los recientes acontecimientos.

La integracion regional como fendémeno y objeto de estudio, asi como
estrategia de desarrollo e insercién internacional, enfrenta grandes desafios
ante los recientes cambios nacionales, regionales e internacionales, entre los
cuales en términos generales se pueden resaltar la relativa pérdida de peso
de Occidente, el relativo repliegue de Estados Unidos como paymaster, la
consolidacién de nuevas potencias emergentes, las nuevas estrategias de in-
sercion internacional como el interregionalismo (transregionalismo) y los
efectos de la globalizacién que ante las externalidades negativas generadas
con la creciente interdependencia demandan mayor cooperacién internacio-
nal para una accion colectiva, obstaculizada por el creciente unilateralismo.

Frente a este contexto internacional, una de las principales caracteristicas
del proceso de integracién en América Latina para responder a dichas ten-

dencias ha estado reducida a esquemas de concertacion politica y coopera-
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cién econémica marcada por la flexibilidad institucional desde una visiéon de
integracion negativa, entendida como un proceso en el cual las politicas han
sido dirigidas mas hacia la eliminacién de barreras y la promocion de la libe-
ralizacién comercial. Por otra parte, esta tendencia ha coexistido con otras
propuestas de regionalismo —poshegemonico o posliberal— en un marco
institucional de un “nuevo” multilateralismo regional acotado —revisionis-
ta, afirmativo y cooperativo frente a un multilateralismo defensivo— en el
siglo XxX1, que ante el cambiante escenario politico regional ha dado paso
a un retroceso de dicha tendencia planteando un escenario de crisis —des-
orden— de la regién latinoamericana en materia de integracion regional,
limitando su proyeccién mancomunada como actor regional cohesionado
en el sistema internacional para responder a las nuevas tendencias y desafios
internacionales.

A partir de este marco de referencia de un escenario internacional cam-
biante como eje central del libro, los autores analizan y reflexionan acerca de
los desafios internos —regionales— y externos —internacionales— parala
construccién de una region real resultante de un fuerte proceso de interde-
pendencia econémica dado a partir de las relaciones econémico-comerciales
intrarregionales (regionalizacién), y también para la construccién de una re-
gion formal sobre la base de principios organizadores (principios generales
de conducta) en un multilateralismo regional resultante de las convergen-
cias de propdsitos, fines ¢ intereses en un proyecto politico (regionalismo) y
sobre bases institucionales sélidas que los blinde ante el cambiante escenario
politico latinoamericano.

Pese al agotamiento, la crisis o el caos de los procesos (regionalizacion) y
proyectos (regionalismo) de integracién latinoamericana, los autores resal-
tan escenarios de oportunidad para superar la encrucijada del estado actual
en materia de integracién regional. De esta manera, el libro comprende
ocho capitulos organizados en dos grandes apartados. La primera parte res-
ponde a los analisis de la dimensién econémico-comercial de la integracion
latinoamericana (regionalizacién) y el segundo apartado responde a la di-
mension politico-diplomatica de las relaciones internacionales en el marco

de la institucionalidad de la integracién latinoamericana (regionalismo).



Regionalizacién, interdependencia
econdmica y region real

Sergio Caballero, en el capitulo 1 sobre “Regionalismo latinoamericano,
multilateralismo y transregionalismo: divergencias, retroalimentaciones
y potencialidades”, presenta un amplio andlisis a partir de la correlacién
conceptual entre regionalismo, interregionalismo —en particular, el trans-
regionalismo— y multilateralismo. En su abordaje académico, argumenta
que existe un desacompasamiento en tres sentidos: (1) a nivel de politicas
exteriores que han dado paso a la divergencia de intereses y valores opues-
tos; (2) entre las tendencias de regionalismo y multilateralismo a partir del
cual el interregionalismo surge como nueva tendencia internacional; y, (3)
entre las estrategias de orden internacional y las regionales dado el cambio
de la variable politica a partir de acontecimientos como el ascenso de Do-
nald Trump con medidas proteccionistas y el Brexit que a nivel regional se
contrapone con el escenario politico latinoamericano actual. En el tltimo
caso, el autor resalta que se asiste a un escenario caracterizado por una fuerte
incertidumbre, dadas las crecientes tendencias proteccionistas y de rena-
cionalizacién de las prioridades de politica exterior que han dado paso a
una revisién y a un replanteamiento del regionalismo y del multilateralismo
dado el desacompasamiento entre politicas proteccionistas y la via media del
transregionalismo selectivo —transregionalismo a la carta o globalizacién
selectiva— excluyente del comercio internacional y nueva estrategia de in-
sercién internacional ante los posibles costos de exclusidn.

En materia de integracién latinoamericana, el autor expone las dos mane-
ras de insercidn internacional que tuvieron lugar en la primera década del
siglo xx1. Por una parte, una estrategia basada en el liberalismo, aperturismo
y multilateralismo, de la cual surge la promocién de un transregionalismo
econémico sobre la base de una integracién negativa entendida como elimi-
nacién de aranceles y barreras. Por otra parte, en el marco del regionalismo
posliberal, el autor identifica una estrategia a partir de la redefinicién de
prioridades del proyecto regional que incluye agendas ampliadas y multidi-
mensionales, enfatizando el retorno de la politica y del Estado. Sin embargo,

su origen y desarrollo tuvo lugar en un contexto econdmico internacional

—_
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favorable a partir de la bonanza regional con el boom de los precios inter-
nacionales. Este contexto ha dado paso a un repliegue a partir de lo que el
autor denomina péndulo ideolégico, dindose un retorno al aperturismo
y la liberalizacién econdmica con el desgaste del regionalismo posliberal;
es decir, un nuevo ciclo regional que se contrapone con la retérica actual
estadounidense sobre proteccionismo y guerras comerciales.

En el capitulo 2, Gneviéve Marchini presenta su articulo “La Alianza del
Pacifico y Asia del Este: relaciones econémicas, alcances del comercio in-
traindustrial y perspectivas de mayores encadenamientos productivos”. Su
andlisis parte de la tendencia actual con la firma de acuerdos comerciales
entre paises o grupos de paises como un fenémeno relativamente reciente
en la economia global y que pueden ser entendidos desde distintas pers-
pectivas como “agrupaciones transnacionales” o “regionalismo cruzado’,
entre otras. Estas nuevas tendencias han traido ventajas y desventajas para
el regionalismo latinoamericano. Desde este contexto, el propésito de la
autora es analizar el potencial de integracién econdmica y productiva entre
los miembros de la Alianza del Pacifico y tres socios asidticos claves en este
relacionamiento transregional: China, Coreay Japén.

A partir de un andlisis de la evolucién de las relaciones comerciales y fi-
nancieras entre estos actores interregionales, la autora resalta dos aspectos
de una nueva estructura. En primera medida, la activa insercién en la regién
de Asia del Este por medio de la firma de acuerdos de Chile y Pert, con lo
que se espera que las relaciones se vean fortalecidas a partir del nuevo marco
TPP (CPTPP). El segundo aspecto de esta revisién histdrica es que para el
afl0 2000 se presentd un incremento en los intercambios comerciales de ca-
racter interindustrial; sin embargo, una fuerte asimetria a partir del tipo de
exportaciones primario por parte de los miembros de la Alianza del Pacifico
en relacion con las mayores importaciones de contenido tecnoldgico desde
Asia que han generado un déficit comercial a nivel agregado, en especial
para México y Colombia.

Desde este diagnéstico, la autora resalta la voluntad politica de los paises
miembros de la Alianza del Pacifico para responder a esta debilidad con el
documento “Vision Alianza 20307, a partir del cual se ha buscado adoptar

metas que fortalezcan las cadenas de valor regional dada la baja participacion



en las cadenas globales de valor (cGV) manufactureras, resaltando en su
andlisis las oportunidades de fortalecer sus vinculos con los socios asidticos
a partir de un mayor comercio intraindustrial y conexiones productivas que
son medidas sobre la base del indice de Griibel-Lloyd o 1GL. Sin embargo, el
andlisis de las oportunidades que la autora identifica y expone no es ajeno a
las nuevas tendencias y cambios en la configuracion del orden internacional
dadas las perspectivas de un sistema internacional cambiante.

Maria Inés Barbosa Camargo y Ricardo Buitrago contribuyen a esta serie
con el capitulo 3 “La razén de ser de la Alianza del Pacifico: ;integracion
profunda o integracién estratégica?”. Para los autores, el bloque de paises
denominado Alianza del Pacifico (AP) es la propuesta de integracién mas
reciente del continente americano; sin embargo, su conformacion ha sido
objeto de criticas y de halagos desde su misma conceptualizacién. Los auto-
res analizan los principios conceptuales en los que se fundamenta el bloque
regional para contrastarlos con los marcos de andlisis de la integracién y
determinar asi, con mayor claridad, bajo qué esquema se pretende desarro-
llar esta iniciativa y sus posibles repercusiones en los procesos integradores
de América Latina.

Los autores proponen un enfoque multidimensional desde las dindmi-
cas comerciales, de inversién y migratorias que la misma AP propone en su
declaratoria de constitucién. Esta aproximacién busca evidenciar: si efec-
tivamente los objetivos de mayor crecimiento, desarrollo y competitividad
para las economias del bloque se han cumplido (por lo menos parcialmen-
te); si se han desarrollado esquemas de convergencia politica, econémica y
social; y cudl es la senda que se vislumbra en el futuro de esta propuesta de
integracion a partir del nivel de integracién de la AP que los autores miden
y analizan desde seis factores: (1) comercio de bienes y servicios, (2) grado
de movilidad de capital, (3) grado de movilidad laboral, (4) nivel de im-
portancia de la institucionalidad, (s5) grado de coordinacién de la politica
monetaria y (6) grado de coordinacién de la politica fiscal.

Francisco Santos Carrillo es autor del capitulo 4 denominado “De
integracién a cooperacién regional. Aprendizajes a partir del analisis
de las politicas regionales de la integracién centroamericana”. En este

capitulo, analiza de forma critica la evolucién del proyecto integracionista
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centroamericano a través del catdlogo histérico de politicas sectoriales
formuladas en el ambito del Sistema de Integracién Centroamericano
(s1cA). Los resultados muestran cémo el disefio institucional y el modelo de
gobernanza intergubernamental resultante obstaculizan la implementacién
de politicas comunes que permitan avanzar hacia mayores niveles de
interdependencia y regionalizacién. Ante estas dificultades, la ejecucion
de la practica y la totalidad de iniciativas, terminan condicionadas por los
intereses y la financiacién de la cooperacién internacional.

Segin el autor, la logica de la integracién centroamericana termina
sustentandose sobre una abigarrada y costosa estructura institucional de
cardcter politico que no hace politicas, generando con ello importantes
dosis de descrédito. De facto, su papel queda reducido al de una organiza-
cién internacional de cooperacién entre paises vecinos que compite por la
captura de fondos con otros espacios de cooperaciéon multilateral. Para el
autor, se debe tener en cuenta que el intergubernamentalismo es el modelo
predominante en el complejo escenario del regionalismo latinoamericano,
en el cual se plantea si la via de la cooperacion multilateral y los acuerdos
comerciales son suficientes para promover una integraciéon mas efectiva
en términos de interdependencia y regionalizacién que dé respuesta a los
problemas del desarrollo de la region y la convierta en un actor de peso en

la gobernanza global.
Regionalismo, institucionalidad y regién formal

Los autores Karina L. Pasquariello Mariano y Roberto Goulart Menezes
presentan el capitulo s, que se titula “Reflexdes tedricas sobre a integracao
regional: a construgao de novos pressupostos”. Proponen un nuevo esque-
ma analitico para comprender, a partir de las especificidades, los procesos de
integracion regional no europeos. De esta manera, la integracion puede ser
entendida en dos sentidos opuestos. El primero, en su sentido mas amplio,
el fenémeno de la integracion representa un mecanismo de adaptacion al
sistema internacional; es decir, un instrumento de ajuste y acomodacién. En
el segundo sentido, la integracién hace referencia a una estrategia a largo pla-

zo para alterar la insercién y el peso internacional del pais/region dentro del



orden mundial; un intento de alterar el statu quo desde una vision geopolitica
y estratégica. Asi, a partir de este marco de referencia se plantean dos tipos
de integracién: (1) una integracién pasiva que busca solo el acoplamiento al
orden mundial (l6gica de acomodacién) y (2) un tipo de integracién para la
autonomia como estrategia de contestacion (ldgica de autonomia).

Los autores identifican dos grandes tendencias. (1) En la primera década
del siglo xx1, se asistié a una multiplicacién de procesos regionales y a
una tendencia a la consolidacién de una légica multilateral en todos los
continentes; sin embargo, algunos de estos procesos enfrentan situaciones
de crisis. (2) Actualmente, se asiste a un reordenamiento del sistema
internacional a partir del comportamiento de actores centrales, en
particular, Estados Unidos y su proteccionismo econdmico, a lo que se suma
el ascenso de nuevos actores en el sistema internacional como China. Estos
factores externos (tendencias) traen nuevos elementos para el andlisis del
actual orden mundial. Uno de los principales aportes del capitulo se centra
anivel institucional en la propuesta de una descentralizacidn decisoria y una
democratizacién que le permitan mayor estabilidad y dinamismo al proceso
de integracién, limitando la posibilidad de cambios bruscos con la llegada
al poder de nuevos gobiernos con visién contraria a la de sus antecesores.

Catherine Ortiz Morales y Carlos Alberto Chaves, en el capitulo 6 “Grupo
de Lima: ¢expresion renovada del multilateralismo latinoamericano?”,
abordan el multilateralismo latinoamericano a partir de su origen,
evolucién y tipologia para analizar el actual escenario regional retomando
el debate denominado “nuevo” multilateralismo latinoamericano que
tuvo lugar en la primera década del siglo xx1 y parte de la segunda. Los
autores reflexionan acerca del surgimiento del Grupo de Lima como
escenario de concertacién politica de cardcter ad hoc que responde a un
tipo de multilateralismo beligerante a partir de algunos de sus elementos y
estrategias, siendo considerado un punto de inflexién dentro del debate del
nuevo multilateralismo latinoamericano del siglo xx1.

El rol institucional ejercido por el Grupo de Lima en el actual contexto
politico ha estado marcado por una estructura normativa de rivalidad,
contexto en el cual su accién colectiva se ha reducido a una estrategia

presion-cerco diplomatico que no ha representado en si una instancia
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efectiva y eficiente para la salida de la crisis intraestatal venezolana, ni ha
permitido alterar y modificar la estructura normativa y el rol estructural
a nivel regional como en su momento se logré en escenarios como: (1)
la alianza politico-diplomdtica del Grupo Contadora frente a la crisis
centroamericana, (2) la tensién diplomética Colombia-Ecuador en el
marco del Grupo de Rio y (3) la crisis intraestatal boliviana en el escenario
multilateral de Unasur.

Fabio Sdnchez, en el capitulo 7 denominado “Unasur y Prosur, el dilema
suramericano’, aborda los efectos de algunos acontecimientos que han tenido
lugar en la segunda década del siglo xx1 y que han desafiado a la Unasur.
Segun el autor, esta organizacién de carcter subregional constituye el punto
de partida para proponer un marco analitico denominado surlateralismo que
puede ser de referencia para las organizaciones y para la construccion de una
agenda en la Suramérica contemporanea. Este concepto —surlateralismo—
es entendido como un proceso de aprendizaje institucional y normativo
que busca fortalecer el didlogo suramericano, asi como la concertacion de
una agenda a partir del ritmo propio de los actores regionales, destacando
actividades en infraestructura, cultura, seguridad y observacién electoral,
alo que se suma su participacion para mediar y resolver, en su momento,
crisis intra e interestatales.

Pese a las capacidades tangibles de la regién suramericana, el autor
argumenta que para el desempeno en el orden internacional se requiere de
una organizacioén como la Unasur para promover y proteger la democracia,
los derechos humanos y salir del subdesarrollo y la pobreza. Para el
autor, el multilateralismo latinoamericano emergente de una “nueva ola
latinoamericana” se caracteriza por un marcado aire de autonomia; su
cardcter intergubernamental, con énfasis presidencialista, busca destacar
una agenda social y promover la construccién de una agenda regional. Sin
embargo, se ha sufrido una ralentizacién a partir del cambio en el escenario
politico del denominado giro a la izquierda o marea rosa, que en su origen
y desarrollo los potenci6. Actualmente, la Unasur enfrenta un progresivo
apaciguamiento ante la falta de capacidad de respuesta institucional; se

plantea el debate de un escenario de crisis de la Unasur manifestada de



manera explicita por los cancilleres de Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Paraguay y Pert al dejar de participar temporalmente.

Por tltimo, Eric Tremolada Alvarez presenta su capitulo “La Alianza del
Pacifico: ¢marketing sin contenido?”. El autor hace un anélisis de lo que ¢l
denomina “la irrupcién ruidosamente mercadeada de la Alianza del Pacifi-
c0’, que va mds alld de la atraccidon que genera en lideres politicos y empre-
sarios del mundo en medio de la coyuntura inestable de una Latinoamérica
marcada por la coexistencia de distintos modelos politicos —cargados ideo-
l6gicamente— que ofertan distintos esquemas de integracion.

Su escrito parte de cuestionar si realmente la Alianza del Pacifico esta
configurando un bloque nuevo y pragmatico como esquema de regionali-
zacion en América Latina. Para contestar este interrogante, el autor aborda
el estudio de su Tratado Constitutivo a la luz de las teorfas econdmicas y
juridicas de la integracion frente a sus desarrollos, avances y retos. El capi-
tulo, en términos del autor, “transita por los rimbombantes desafios del
predmbulo, se centra en los deslumbramientos de sus objetivos, contintia
con los anunciados marcos cooperativos para, finalmente, analizar su escaso
andamiaje institucional” cuestionando si como organizacion internacional
goza de personalidad juridica.

Algunas de sus conclusiones y reflexiones se enmarcan en sefialar que la
Alianza del Pacifico tendré escaso contenido sin una explicita voluntad po-
litica al més alto nivel y un redisenio de la estructura institucional. Por ahora,
para el autor, la Alianza no es mds que una sumatoria de zonas de libre co-
mercio pactadas de forma bilateral y en la Comunidad Andina, y solo con-
figura una tradicional zona de libre comercio que se recoge en su Protocolo
Adicional; de ahi que sus principales desarrollos sean eminentemente coo-
perativos —integracion superficial—. Pese a su proyeccién (Visién 2030),
dista mucho de ser una integracién trascendental y profunda, aunque los
gobiernos de los Estados que la componen insistan en esto y en que son mds

que un simple TLC. ¢Mucho marketing y poco contenido?
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n el actual contexto internacional de incertidumbre por las crecien-

tes tendencias proteccionistas y de renacionalizacién de las priori-
dades de politica exterior, el regionalismo y el multilateralismo estdn en
cuestion, pero al mismo tiempo se erigen en expectativas de una visiéon del
mundo mids abierta e interdependiente. Frente a una visién cerrada y cre-
cientemente nacionalista, sea por medio de politicas proteccionistas o por
medio de un transregionalismo selectivo y excluyente del comercio interna-
cional, el regionalismo se presenta como un posible mecanismo de insercién

internacional para los paises latinoamericanos. Sin embargo, asistimos a un
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fuerte desacompasamiento entre la actual narrativa dominante procomercio
en la mayoria de los paises de la regién (por ejemplo, la Argentina de Ma-
cri, el Brasil de Temer, etc.) y el reforzamiento de las visiones pragmaticas,
nacionalistas y cortoplacistas (por ¢jemplo, los Estados Unidos de Trump,
Brexit, etc.), asi como las crecientes aspiraciones geopoliticas de China para
llenar el vacio de liderazgo global hoy existente.

En este texto, en una primera parte (tres primeros apartados) se abordardn
los desafios de insercién internacional que genera el desacompasamiento
entre las politicas exteriores de Estados Unidos y las del grueso de la region
latinoamericana. En una segunda parte (siguientes tres apartados), se ex-
ploraran las relaciones entre el multilateralismo, el transregionalismo y el
regionalismo latinoamericano para acabar concluyendo con unas reflexio-
nes (Ultimo apartado) sobre la oportunidad ¢ idoneidad de la integracién

regional frente a un escenario crecientemente nacionalista y fragmentado.
Contexto estructural y coyuntural

En el actual contexto internacional de incertidumbre por las crecientes
tendencias proteccionistas y de renacionalizacion de las prioridades de po-
litica exterior, asistimos a un proceso de revision y de replanteamiento del
regionalismo y del multilateralismo, al mismo tiempo que pueden erigirse
expectativas de una vision del mundo mas abierta e interdependiente.

En el escenario latinoamericano, se perciben algunos elementos estructu-
rales que tienen que ver tanto con el recurrente debate sobre el modelo de
insercién internacional y la aspiraciéon de autonomia, como con el propio
modelo econémico en aras de promover el desarrollo en la regién. Estos
elementos estructurales se refieren principalmente al hecho de que el fin
del ciclo de precios altos de las commodities (2003-2013) ha evidenciado que
la principal estrategia latinoamericana de insercién en la economia global
se trata de un modelo exhausto, inequitativo y vulnerable a la volatilidad
internacional. El boom de los precios de las materias primas, y la bonanza
econdémica que llevé aparejada, coincidié con una decidida apuesta por es-
trategias de regionalismo posliberal (Sanahuja, 2017). Asi, la emergencia

del ALBA y la Unasur —y posteriormente la Celac— se entendié como una



suerte de vuelta de la politica y del Estado con una agenda regional multiple
y ambiciosa que trascendia el enfoque econdémico-comercial caracteristico
del regionalismo abierto de los anos noventa.

Sin embargo, el fin de este ciclo alcista motivé el cuestionamiento del
modelo existente tanto por la dependencia econémica que la region pre-
sentaba frente a otros actores en ascenso (en este caso, China, que actuaba
como centro econémico y generador de valor anadido, frente a una América
Latina periférica y exportadora de materias primas), como por la creciente
desafeccion sociopolitica (ejemplificada en la irrupcién de casos de corrup-
cién de indole regional, frente a la insatisfaccién de las expectativas de las
clases medias) (Sanahua, Closa, Caballero y Palestini, 2017).

Esta doble crisis estructural, en lo econdémico y en los liderazgos politicos,
se ha plasmado en lo coyuntural en las elecciones de nuevos presidentes
en varios paises de la region en lo que pareciera ser un giro hacia politicas
mds aperturistas y promercado, desconfiando de las recetas autdctonas y
neodesarrollistas. Aunque serfa deseable un abordaje mds exhaustivo, baste
el breve andlisis de los tres paises mas relevantes' de América Latina para
constatar estos cambios coyunturales en los palacios presidenciales que, como
ya se ha apuntado, descansan en cambios estructurales de mayor calado.

Como es bien sabido, una de las muchas consecuencias para Latinoamérica
derivadas de la crisis financiera internacional de 2008 fue la constatacién
de que la estrategia mexicana de apostar su desarrollo econémico al motor
estadounidense (via TLCAN-NAFTA desde 1994) era desproporcionada. En
esa linea, se replanteard una diversificacion de las relaciones econdmicas
apostando por una creciente mirada hacia los mercados de Asia-Pacifico,

de la mano de la creacién de la Alianza del Pacifico, asi como un mayor

1 Aqui se seleccionan México, Brasil y Argentina no por su capacidad de
liderazgo ni por el poder y legitimidad en la regién, sino simplemente por una
cuestién de volumen y peso demogréfico, politico y econémico regional en
términos relativos, como lo atestigua por ejemplo su pertenencia al G-20. Sin
embargo, la tendencia aqui expresada podria extenderse al resto de miem-
bros de la regién. Baste como ejemplo enunciar el reciente caso del gobierno
paraguayo trasladando su embajada en Israel a Jerusalén en aras de satisfacer

y congraciarse con Washington.
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reenganche con la regién latinoamericana, por medio del impulso a la
constitucion de la Celac. Esta resignificacion de las prioridades de politica
exterior de México (Caballero, 2017) se verd agudizada, si cabe, tras la
eleccion del presidente estadounidense Donald Trump haciendo gala de
un discurso peyorativo y agresivo para con su vecino del sur®.

En este contexto, se ha procedido a la renegociacion del TLCAN-NAFTA,
acuerdo comercial que, en el caso particular de México y Estados Unidos,
se habia erigido en el hito de esa apuesta simbi6tica de una economia ma-
nufacturera y con bajos costes laborales con una economia de tecnologia
avanzada y altos niveles de consumo. De este modo, las crecientes tensiones
discursivas, asi como la virulencia y agresividad del discurso de Washington
enfatizando su politica comercial crecientemente proteccionista y su aspi-
racién de reducir el notable déficit comercial con México, ahondaran en la
necesaria prioridad mexicana de diversificar sus socios comerciales.

En este sentido, desde el DF, y suméndose a la idea de proyeccién de marca
pals (status seekers para Nolte (2016)) de la Alianza del Pacifico, se apostard
por una politica exterior pragmatica tendiente a abrir nuevos mercados de
exportacién con Asia-Pacifico (Caballero, 2017), al mismo tiempo que se
aplica una contencién de danos para evitar que la retérica trumpista pudiera
materializarse drésticamente. Es ese el escenario al que llegamos en la que serd
una nueva eleccién presidencial en México: con una alta incertidumbre por la
nueva politica exterior que pudiera adoptarse desde el DF, méxime tras mate-
rializarse la victoria de Lopez Obrador como préximo presidente mexicano.

En el caso de Brasil y Argentina, la falta de sintonia y sincronizacion
con Estados Unidos es, si cabe, mas patente. En la década de los noventa,
en consonancia con el Consenso de Washington y con una apuesta por el
multilateralismo, Estados Unidos impulsé la creacién de un Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA) con énfasis en la liberalizacién comercial
de todo el hemisferio occidental. Esta iniciativa esbozada desde Miami en
1994 fue presentada como una invitacién a sumarse (como hacta México via

TLCAN-NAFTA) a una estrecha vinculacién con Estados Unidos de forma

2 Para algunos ejemplos de estas declaraciones, ver entre muchos otros medios
de comunicacion: Bsc News (2016) y Wolf (2018).



regional (al hilo del regionalismo abierto de la época). Sin embargo, desde
un inicio el mayor rechazo a esta iniciativa estadounidense se presentd
desde los paises del Mercosur y del ALBA al poder oponerse como bloques
subregionales mds o menos cohesionados. La hostilidad llegé a su maximo
nivel en la medidtica cumbre de Mar de Plata de 2005 cuando el Mercosur
de Néstor Kirchner y Lula da Silva, junto a Hugo Chavez, trasladaron al
presidente estadounidense George W. Bush el acta de defuncién del ALcA.

Este suceso reflejé de forma muy grafica la franca oposicién entre dos ma-
neras de insertarse en el mundo y de desplegar los instrumentos de politica
exterior. Por un lado, Estados Unidos intentaba encarnar el liberalismo, el
aperturismo y el multilateralismo en el mundo, maxime tras el revés diplo-
mético mundial impulsando una guerra ilegal en Irak al no contar con el
respaldo del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Asi, fomentaban
un creciente transregionalismo econémico con la intencién de promover
clementos de integracién negativa (eliminacién de aranceles y barreras que
favorecieran su proyeccién comercial), obviando la integracién positiva
(creacién de institucionalidad y mecanismos para promover la coordina-
cién de politicas comunes).

Por el otro lado, tras la profunda crisis mercosurena de 1998-2002 y el evi-
dente desengano de las bondades del regionalismo abierto basado en la libe-
ralizacién econémica, unos nuevos presidentes suramericanos convergen y
coinciden en la necesidad de redefinir las prioridades del proyecto regional, tal
y como Kirchner y Lula evidenciaron en el Consenso de Buenos Aires (2003),
asi como el rol de la region en el mundo. En este sentido, surgiran nuevas ini-
ciativas regionales (Unasur, ALBA, Celac) y se resignificaran las ya existentes
(como el Mercosur), incluyendo agendas ampliadas y multidimensionales, que
trascienden la integracién estrictamente econdmica y que enfatizan el retorno
de la politica y del Estado en detrimento de los mercados. Al hilo de este re-
gionalismo posliberal (Sanahuja, 2007), se pondrdn en practica experiencias
neodesarrollistas que limitan el aperturismo comercial y derivan en sesgos
proteccionistas con el afin de salvaguardar la industria local.

A modo de sintesis, podemos subrayar que el ciclo del regionalismo pos-
liberal en Latinoamérica, coincidente con el ciclo de altos precios de com-

modities en el mercado global (2003-2013), se caracteriza por una prioridad
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neodesarrollista y proteccionista en lo econémico comercial. Aunque al
mismo tiempo, se aspire a una mayor proyeccion geopolitica como pudie-
ran evidenciar las dos administraciones de Lula da Silva que, por medio de
mecanismos de cooperacién Sur-Sur, la pertenencia a foros de gobernanza
global como los BRICS y el liderazgo en misiones de Naciones Unidas y
organismos internacionales, entre otras estrategias de soﬁ power, proyectan
a Brasil como un aspirante —no exitoso— a global player (Caballero, 2015;
Malamud, 2018b).

Inversion reciproca y simultanea de estrategias

Este desacompasamiento se va a invertir reciproca y simultineamente desde
los anos 2015-2016. En lo que respecta al 4mbito latinoamericano, el fin
del ciclo de bonanza econdmica va a tener un efecto demoledor para el
conjunto de la regién dada la reprimarizacién de las exportaciones que se
habfa llevado a cabo (Sanahua et al.,, 2017). Las consecuencias econémicas,
unidas a la creciente desafeccion politica (encarnada en los numerosos casos
de corrupcién) y a las legitimas demandas de una amplia y empoderada clase
media, provocaran un tsunami politico en lo que algunos explicarian como
el recurrente péndulo ideoldgico en el devenir latinoamericano.

A raiz de estos fenémenos, tendran lugar dos importantes eventos co-
yunturales, pero con implicaciones que van mas alla de lo episédico: el iz-
peachment de Dilma Rousseft en Brasil y la victoria de Mauricio Macri en
las presidenciales argentinas. En ambos casos, en el lapso de menos de un
afo (entre finales de 2015 y mediados de 2016), asistimos en ambos paises a
cambios en la jefatura de Estado que, lejos de ser meramente coyunturales,
se entroncan con un marco estructural de mayor recorrido. Por tal motivo,
independientemente del escaso margen de maniobra y capacidad de agencia
que pudieran ostentar los nuevos inquilinos de la Casa Rosada (Mauricio
Macri) y del Palacio del Planalto (Michel Temer), sus respectivas apuestas
de politica exterior pragmatica y supeditada a la consecucién de una agenda
econdmico-comercial trasciende sus propios gobiernos. Asi, ya durante el
segundo mandato de la presidenta Rousseft, la ambiciosa politica exterior de

Lula da Silva (2003-2010) y la inercia que se mantiene en el primer mandato



de Rousseff (2011-2014), s tornard en una cierta desidia de Itamaraty por la
falta de liderazgo y energia presidencial (Burges, 2018).

Tras el periodo de larga continuidad y proyeccién internacional del
carismatico ministro de Exteriores brasilefio Celso Amorim (2003-2010),
las rpidas sucesiones de Patriota (2011-2013), Figueiredo (2013-2015), Vieira
(2015-2016), Serra (2016-2017) y Nunes (2017-) denotan tanto la falta de una
coherencia de politica exterior como un perfil de ministro principalmente
centrado en que la politica exterior pudiera mitigar el aislamiento comercial
de Brasil y revertir la tendencia a la recesién econdmica. Al mismo tiempo,
la diplomacia brasilefa proyectard desde Itamaraty un inédito bajo perfil
internacional que pudiera minimizar el pernicioso efecto que los casos de
corrupcién infligian a la imagen de Brasil en el mundo, maxime cuando
el pais se presentaba en el escaparate internacional de la mano de las
Olimpfadas y la Copa Mundial de Fatbol (Caballero, 2018).

Con caracteristicas muy diferentes, pero en una direccién similar, pode-
mos analizar el contexto argentino. Tras el largo mandato presidencial de
Cristina Ferndndez (2007-2015), al que aqui le podriamos agregar el de su
marido Néstor Kirchner (2003-2007), la politica exterior argentina se ca-
racteriza por una suerte de desconexiéon del mundo tanto por el previo de-
Jfault econdémico, como por el patrén de insercién internacional del periodo
signado por una suerte de neodesarrollismo proteccionista y la busqueda
de nuevos socios extrarregionales (China, Irdn, Rusia) en contraposicion a
los tradicionales (Europa y Estados Unidos). Asi, mas alld de la derrota del
peronismo en las elecciones presidenciales de 2015, incluso desde el entorno
del candidato oficialista, Daniel Scioli, se avizoraban propuestas de cambio del
rumbo econdmico y la necesaria eliminacion de un modelo de insercién
internacional ya exhausto.

Finalmente, la victoria de Mauricio Macri y su asuncién presidencial en
diciembre de 2015 se enmarca en un doble eje: por un lado, el reenganche
con el mundo occidental de la mano de la entonces ministra de exteriores,
Susana Malcorra, antigua jefa de gabinete de Ban Ki-moon en la Secretaria
General de Naciones Unidas; y por otro lado, la reinsercién en una econo-
mia globalizada con la aspiracién de ser presentado como un pais normal,

esto es, un pais con un marco juridico donde poder invertir de forma segura.
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Esta idea de previsibilidad juridica y garante de la inversion extranjera direc-
ta se presentard en contraste con el anterior periodo presidencial (recuérdese
por ¢jemplo la expropiacion de YPF en 2012) y se sobredimensionard con
hechos como la presidencia temporal argentina del FM1 y la celebracion del
G20, siendo ambos escaparates mundiales para ser concebido como nuevo
adalid del multilateralismo y el liberalismo econdmico.

Sin embargo, estas politicas exteriores pragmaticas y eminentemente econo-
micistas desplegadas desde Brasilia y Buenos Aires, y con una reducida agenda
presidencial’ y de capital politico, se han visto confrontadas con la retérica
estadounidense sobre el proteccionismo y las guerras comerciales. Aunque
pareciera que los gobernantes de los dos principales paises suramericanos
aspiraran a retrotraerse a un tiempo pasado en el que Estados Unidos (y la
Unidn Europea) buscaban socios comerciales fidelizados en las bondades del
aperturismo comercial y la liberalizacién econémica, esos tiempos ya no estan
més ahi. Por el contrario, tal y como se constat6 en el Foro de Davos de 2017, el
presidente chino Xi Jinping paraddjicamente se erige en estos tiempos como
el principal promotor global tanto de la lucha contra algunos desafios globales
(por ejemplo, la contencién del cambio climdtico), como la promocién del
multilateralismo y la liberalizaciéon econdmica.

No es este un tema menor dada la creciente tendencia al transregionalismo
4 la carte o ala globalizacion selectiva (Caballero, 2016) en virtud de la cual
pareciera que, en términos de procesos estructurales de larga duracion, el
mundo habria transitado desde las divisiones bipolares (de la Guerra Fria)
hasta los bloques regionales (caracteristicos del neoliberalismo y del nuevo
regionalismo de los noventa) para entrar ahora en una nueva fase de mega-
rregiones o megabloques econdmicos (Hinggi, 2006). En este sentido, la
necesidad de una politica exterior comprehensiva, ambiciosa y diversificada
se harfa mds necesaria que nunca para evitar los riesgos de convertirse en un

outsider o sencillamente de no ser invitado a esos selectos clubes transregio-

3 A pesar de que algunos analistas (Burdman, 2018) hayan enfatizado el caracter
idealista del presidente Macri, en todo caso la politica exterior argentina se ve

constrefida y supeditada a las urgencias y necesidades domésticas.



nales y, por tanto, pagar los costes de las desviaciones del comercio mundial

y del acceso restringido a los mercados mas dindmicos y pujantes.
Desacompasamiento y bad timing

La historia de la politica exterior en la regién ha versado tradicionalmente
entre la idea de autonomia (Bricefo, 2014) y la insercién internacional;
entre protegerse del otro exterior* conformando proyectos unitarios y coo-
perando intrarregionalmente, y la idea de proyectarse al mundo usando la
region como trampolin para mejorar el desarrollo y las capacidades propias
definidas en virtud del interés nacional.

El regionalismo posliberal caracteristico de los inicios del siglo xx1 se fun-
damentaba en el rechazo a las16gicas imperantes en el neoliberalismo de los
aflos noventa y a una apuesta colectiva por generar una mayor autonomia de
la mano de mecanismos regionales suficientemente representativos e inclu-
sivos (Celac) y multidimensionales y con agendas sectoriales (Unasur). As,
mientras los principales actores internacionales, la Unién Europea y Estados
Unidos, propugnaban acuerdos regionales (ya fuera via ALCA o via Asocia-
cién Birregional UE-LAC), gran parte de la regién apostaba por explorar
posibilidades autdctonas de desarrollo enddgeno a pesar del reconocimiento
explicito de un modelo econémico basado en la exportacion de commeodities.
De hecho, tanto la UE como Estados Unidos, ante las dificultades en sus
respectivas negociaciones con la region, adoptaron estrategias indirectas de
bilateralizacién selectiva de relaciones. En el caso estadounidense a través
de acuerdos de libre comercio con los paises més inclinados a esta estrategia
(Chile, Colombia) y en ¢l caso europeo a través de Partenariados Estratégi-
cos como los signados con Brasil y México.

Esta contraposicién de prioridades de politica exterior es relevante, pero lo
paraddjico serd la falta de timing alahora de acometer la reciproca inversion

de estrategias, concluyendo por tanto en una nueva divergencia o desacom-

4 Ya fuera ese otro las potencias coloniales europeas a principios del xix, la
amenaza estadounidense de la mano de la Doctrina Monroe (1823) y el Corolario
Roosevelt (1904), la globalizacion econémica del final del siglo xx... o cualquier

otra amenaza.
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pasamiento. Asi, frente a la creciente desafeccion de las clases medias en los
paises del Norte global, agudizada por las acuciantes desigualdades a la hora
de abordar respuestas a la crisis financiera global originada en estos paises
desde 2008, asistimos tanto al ascenso de discursos politicos nacionalistas,
como a una retérica proteccionista en lo comercial, securitizadora en lo po-
litico y racista en lo sociocultural. Solo desde esta 6ptica se explican sucesos
como la victoria electoral de Donald Trump, el Brexit y otros fendmenos
menos medidticos, pero que también se nutren de los miedos a un mundo
abierto, global y multilateral.

Simétricamente, asistimos en América Latina a un proceso paralelo en
la direccidon opuesta. Tanto la preferencia de Macri por la candidatura de
Hillary Clinton en aras de una apuesta por el multilateralismo, como las
invitaciones de Penia Nieto y de Temer ofreciendo sus paises como destinos
privilegiados para las inversiones extranjeras Como estratégicos socios co-
merciales, evidencian el giro de politica exterior hacia una apuesta por una
mayor insercién internacional en un mundo que, paraddjicamente, ya no
quisiera integrarse en demasia. O para ser mas preciso, serian las economias
emergentes, tales como China e India, las que propugnarian esa suerte de
multilateralismo y aperturismo comercial en detrimento de los que histé6ri-
camente sacaron un mayor rédito de ese disefio del comercio internacional:
Estados Unidos y la Unién Europea’.

En ultima instancia, este desacompasamiento de politicas exteriores se
resumirfa en la divergencia entre intereses y valores opuestos: por un lado,
los que adoptan la narrativa del proteccionismo comercial y la seguridad
nacional vinculada a una visién material y tangible de las amenazas globa-

les; por otro lado, los que han apostado —frente a esa creciente corriente

5 Para ser preciso, el debate en la Unién Europea alin no ha adoptado un claro
resultado, toda vez que la pasada victoria electoral de Macron en Francia pare-
ciera actuar como revulsivo para un proyecto comun europeo, aunque persistan
las dudas sobre esas tendencias renacionalizadoras y proteccionistas como ha
quedado patente en otros foros o en otros eventos, como las Ultimas elecciones
alemanas o las italianas, ademas de los gobiernos de Hungria y Polonia por poner

solo dos ejemplos.



imperante— por la insercion internacional mediante el multilateralismo

y la confianza en las bondades emanadas de un mundo interdependiente.
Multilateralismo y transregionalismo?®

Como ya se ha mencionado, en los tltimos afos asistimos a un aparente
cambio de ciclo tanto por razones particulares en el interior de muchos de
los Estados latinoamericanos, como por la propia coyuntura internacional.
Asi, la finalizacion del ciclo de precios altos de las materias primas y de
las incertidumbres generadas en el seno de la Unién Europea, unida a los
nuevos derroteros en politica exterior adoptados por los nuevos gobiernos
latinoamericanos donde se atna crisis econdmica y desafeccién politica
—con el caso paradigmdtico de Brasil como referente—, nos llevan a un
replanteamiento de los objetivos y las férmulas de insercién internacional.
Es ahi donde surge con fuerza el actual desgaste del regionalismo posliberal
ala par de la desconfianza en la posibilidad de destrabar el multilateralismo
via Organizacién Mundial de Comercio (oMc), motivando con ello una
renovada apuesta por el transregionalismo y la participacién en acuerdos
megarregionales.

De manera inédita en la historia reciente, una gran crisis econdmica in-
ternacional —como la que tuvo su origen en Estados Unidos en 2008 y se
extendid de forma especialmente virulenta por la Unién Europea— tuvo un
reducido impacto inicial en los llamados paises emergentes. En ese sentido,
la regién de América Latina y el Caribe mostré diferentes caras en relaciéon
con las repercusiones de la crisis dependiendo de quiénes fueran sus princi-
pales socios internacionales y su especifico modelo productivo. Dado que
a pesar de las evidentes simplificaciones que conlleva una visién general de
trazo grueso agruparon tanto a México como a la regién centroamericana,
sufrieron severamente en primera instancia los efectos de la crisis, debido a
su estrecha vinculacién con la economia estadounidense via TLCAN-NAFTA.
Por su parte, la region del Caribe ha presentado diferentes matices, aunque

en general la especial vinculacién con la Unién Europea le ha granjeado los

6 Algunas de las ideas han sido tomadas parcialmente de Caballero (2016).
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efectos colaterales de la propia crisis europea, ensimismada en sus propios
problemas domésticos aparte de los externos.

En un segundo grupo, los paises suramericanos en su conjunto se vieron
favorecidos por el viento de cola que suponian los altos precios de las com-
modities en el mercado internacional y el ascenso de los llamados paises
emergentes, principalmente de la mano de los BRICS y, mds en concreto,
de la demanda china. Sin embargo, el patrén comercial basado en la expor-
tacién de productos con poco valor afadido ahondé una creciente depen-
dencia de un actor que cobré cada vez mayor relevancia en la region: China.
De este modo, aunque los primeros afios de la crisis financiera internacional
iniciada en 2008 eludieron los problemas econémicos sin mayores compli-
caciones, la posterior reconversion de la economia china de exportadora
de bienes baratos a productora de bienes con valor anadido y centrada en
alimentar su mercado doméstico si ha generado un efecto domind, en virtud
del cual no solo se ha reducido el monto de sus exportaciones, sino que ade-
mds se ha dificultado la recepcién de inversién extranjera directa, generando
estancamiento econdmico a la par de una creciente desafeccion politica.

Esta tltima variable venia ya alimentada por una corrupcién endémica
y una falta de transparencia, pero se ha agudizado en la medida en que las
nuevas clases medias han demandado servicios publicos acordes (transpor-
te, salud, educacidn, etc.) sin que estas aspiraciones se vieran satisfechas.
Esta brecha entre altas expectativas y magros resultados —abonada por el
hecho de que se han reducido los recursos materiales al mismo tiempo que
decrecia el crédito y capital politico en los gobiernos elegidos democratica-
mente— ha generado una suerte de tormenta perfecta en la que asistimos a
sucesos que bordean peligrosamente el marco democréitico —ya sea Brasil
o Venezuela, por poner dos ejemplos— y unos escenarios donde asistimos
a indices récord de desaprobacién y falta de respaldo de sus gobernantes,

como es el caso de Paraguay, entre otros.
El interregionalismo y los megabloques comerciales

De la mano de la globalizacién y la regionalizacién en los afios noventa,

hemos asistido al auge de lo que ha venido en llamarse nuevo interregiona-



lismo. Baséndonos en la obra de Hinggi (2006), podemos distinguir tres
categorfas: (a) interregionalismo puro, cuando la relacién es entre grupos
regionales, como en el caso de las relaciones Mercosur-Unién Europea; (b)
transregionalismo, cuando los Estados participan en estos acuerdos a titulo
individual, como ocurre en un megabloque comercial como el TPP; y (¢)
interregionalismo hibrido, en los casos en que un grupo regional se rela-
ciona con un Estado, como por ejemplo los partenariados y asociaciones
estratégicas de la Unién Europea o un megabloque comercial como el TTIP.

Abordando especificamente los acuerdos megarregionales (como son el
TTIP, el RCEP7, el TPP, etc.), estos se caracterizan (i) por la gran dimension
espacial, poblacional y de PIB que engloban, (ii) por la aspiracién de
abarcar dreas continentales y (iii) por presentar una agenda temdtica plural
que sobrepasa lo tradicionalmente negociado a través de la omc (Rosales
y Herreros, 2014). Estos elementos denotan la novedad del fenédmeno, al
mismo tiempo que permiten avizorar las dimensiones de sus potenciales
efectos a nivel global. Nos encontramos, por tanto, ante instrumentos
con potentes connotaciones geopoliticas, en la medida en que no solo
reconfiguran los flujos de comercio internacional, sino que también
habilitan para presentarse ante el mundo como un socio confiable, previsible
y respetable.

A priori, se visibilizan dos claros impactos derivados de la constitucién de
estos megabloques comerciales (Manrique y Lerch, 2015): en primer lugar,
la creacién y posible desviacién de comercio en una suerte de globalizacién
regionalizada o bilateralismo selectivo, cuyos efectos serfan més severos en
los paises en desarrollo que no formaran parte de dichos mecanismosy que

podrian pagar los costes de su exclusion; y en segundo lugar, la modificaciéon

7 Acuerdo de Asociacion Econémica Integral Regional (Regional Comprehensive
Economic Partnership - Rcep), que engloba al Grupo asean+6 (es decir, los diez
miembros de la asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (asean): Indonesia,
Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Brunei, Vietnam, Laos, Birmania y Camboya,
mas China, Japon, Corea del Sur, Australia, India y Nueva Zelanda). En cierta
manera, se trata del modelo impulsado por China para ejercer una mayor
influencia en su regién en contraposicion con el proyecto del Tpp liderado en su

dia por Estados Unidos.
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del régimen multilateral de comercio global, con connotaciones geopoliticas
en la medida en que los Estados miembros tendrian la capacidad para fijar
el nuevo estandar global.

Hay que apuntar que el TPP, que se erige en el megabloque con mayor
impacto en la regién de América Latina y el Caribe, se remonta a un primer
acuerdo estratégico transpacifico de asociacién econdmica, conocido como
P-4, y suscrito por Chile, Nueva Zelanda, Singapur y Brunei Darussalam en
2005 (Rosales, Herreros, Frohmann y Garcia-Milldn, 2013). Tras el interés
estadounidense por sumarse a este en 2010 y ampliarlo, cambiaron sus
aspiraciones y connotaciones pasando a ser uno de los instrumentos mds
ambiciosos para tender puentes comerciales a ambas orillas del Pacifico.
La fuerte apuesta por la region Asia-Pacifico emanada desde Washington®
marcé su liderazgo en esta negociacién, al mismo tiempo que suscité el
interés de otros actores por adherirse a la iniciativa.

La inclusién en las negociaciones de Canadd, de México y de Japédn, es-
pecialmente, supuso un punto de inflexidn en este proceso. Hasta ese mo-
mento, el volumen comercial de los socios, excluyendo a Estados Unidos, era
muy reducido en términos relativos. Sin embargo, la irrupciéon de Canadd
y México doté al proyecto de mayor volumen —en términos econémicos,
pero también regionales al abarcar todo el TLCAN-NAFTA—, y la incorpo-
racién de Japén a la mesa de negociaciones suscité un mayor interés econd-
mico al tratarse de una de las principales economias mundiales.

Como no podia ser de otro modo, el reverso de la moneda de este he-
cho es que las negociaciones se dificultaron, toda vez que ya no se trataba
de un proyecto con un claro sesgo asimétrico en favor de un unico domi-
nador negociador —Estados Unidos—, sino con la posibilidad de coali-
ciones negociadoras y acuerdos cruzados en funcién de diversos intereses.
Posteriormente, las dificultades han sido atn mayores, dado el rechazo de
la administracién Trump al acuerdo en aras de impulsar una visién protec-

cionista en detrimento de estos megabloques comerciales. Asi, finalmente

8 Para un andlisis de las |ogicas de la politica exterior estadounidense y la
dimension econémica-comercial, consultar el articulo de la entonces secretaria de
Estado, Hillary Clinton, “America’s Pacific Century” en Foreign Policy, noviembre
2011 (Clinton, 2011).



se ha constituido un TPP-11 a raiz de la firma del acuerdo el pasado mes de
marzo, con lo que el resto de socios evidenciaron su compromiso con esta

estrategia transregionalista.
Regionalismo, interregionalismo e insercién internacional

En el contexto especifico de la regiéon de América Latina y el Caribe, han
seguido presentes los debates sobre la idoneidad del regionalismo como ins-
trumento de insercién internacional. En este sentido, aparte de las criticas
a su ineficacia (Gardini y Malamud, 2012) y de los llamados a mejoras en
ciertos proyectos regionales (Cactano, 2015), la principal novedad ha sido
la irrupcién de la Alianza del Pacifico (aP)°. En todo caso, es sintomético
que debido a sus objetivos, su disefio institucional y su agenda negativa de
integracién —mayoritariamente centrada en la eliminacién de aranceles
entre los miembros, que a dia de hoy alcanza hasta el 92% del comercio,
acompanado de algunas otras medidas como la eliminacién de visas y la
promocion de intercambios educativos y turisticos—, la AP estd mds cerca
del regionalismo abierto de los noventa o de una suerte de regionalismo
pragmatico que del regionalismo posliberal de principios de este siglo.

Si aceptéramos la metafora de que histéricamente el regionalismo lati-
noamericano funciona como una suerte de péndulo o fendémeno ciclico,
podriamos anticipar que tras un ciclo de regionalismo posliberal con énfasis
en modelos neodesarrollistas impulsados por el Estado, nos verfamos ahora
abocados a un nuevo ciclo de regionalismo latinoamericano con un marcado
sesgo comercial y promercado, y a una propuesta para enfatizar la dimensién
econdmica por encima de la estrictamente politica... a la espera de que el
agotamiento del actual ciclo ocurra en una suerte de mito de Sisifo.

Uno de los objetivos implicitos —y neurédlgicos— de la AP no serfa tanto
fomentar cadenas de valor ni incrementar el comercio intrarregional, toda

Vez que sus ﬂujos comerciales prioritarios son externos, sino presentar a sus

9 La Alianza del Pacifico, conformada por Chile, Colombia, México y Pert, fue
creada en virtud de la Declaracion de Lima de 2011 y entrd en vigor en 2015.

Cuenta actualmente con 52 paises observadores de los cinco continentes.
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integrantes como potenciales candidatos fiables para comerciar e invertir de
cara a actores extrarregionales, en contraposicién con sus antagdnicos pares
proteccionistas y neodesarrollistas encuadrados en el Mercosur. De este modo,
se abonaria la creciente narrativa entre los buenos y los malos en América
Latina, sefialando asi los Estados susceptibles de ganarse la confianza de los
mercados. En este contexto, sera pertinente preguntarse si mas alld de un ob-
jetivo regional real o de una agenda integracionista, la AP no busca sino una
suerte de obtencidn de estatus, esto es, si los miembros y los candidatos a
unirse no son sino status-seckers en una estrategia de nation-branding (Nolte,
2016). Esto explicarfa el gran nimero de observadores de este mecanismo re-
gional, 52, y los cautos avances desde su creacion. De hecho, dicho estatus serfa
entendido como un éxito en si mismo para la propia AP, pero principalmente
y de forma ain mds importante, para cada uno de sus integrantes a titulo in-
dividual, fomentando indirectamente con esto una competencia entre ellos
en detrimento de un proyecto comun. En ese sentido, la AP ahondaria en esa
vision de bilateralismo selectivo inmerso en una globalizacién regionalizada
a pesar de que usara tanto los ropajes del regionalismo, al intentar presentarse
como el esquema regional més exitoso, como el lenguaje del multilateralismo,
al sefialar su compromiso con la reduccién de los obstaculos al comercio.

En linea con esta perspectiva de entender la AP como un medio més que
como un fin, es decir, mas como una palanca de insercion internacional, como
un trampolin para poder comerciar con la dindmica region Asia-Pacifico, en-
tronca el desarrollo del TPP. De hecho, la vinculacién entre la AP y el TPP es
observable por las aspiraciones de algunos de tejer un puente directo entre
ambas. Asi, a pesar de la no adhesién automatica de Colombia al TPP™, los
paises candidatos a sumarse a la AP (Panamd y Costa Rica) ya han manifestado
que parte de su motivacion para integrar la AP es su ulterior interés en solicitar
suadhesion al TPP. En otras palabras, aunque la AP se constituya formalmente
en un mecanismo regional, lejos de fomentar una insercién internacional de

regién a regién —enlo que seria interregionalismo en sentido estricto—, po-

10 En el caso de Colombia, debido a su no pertenencia previa a la apec, fue
excluida de las negociaciones para el Trp, pero todo parece apuntar a que existe
la voluntad politica por ambas partes para que Bogota acabe sumandose a este

megabloque comercial.



dria conllevar una acentuacion de la bilateralizacion de la politica exterior de
los miembros haciendo uso de un instrumento transregional o interregional
en sentido amplio —en este caso el TPP—, con el objetivo de satisfacer sus

preferencias e intereses econdmico-comerciales estrictamente nacionales.
Reflexiones finales

Finalmente, cabe abordar la relacién entre regionalismo e interregionalismo
en Latinoamérica, analizando dos opciones: (a) si como pudiera parecer
a priori de forma intuitiva, ambos fenémenos se retroalimentaran —los éxi-
tos del regionalismo incentivan el interregionalismo en aras de extrapolar
ese modelo y viceversa—; o (b) si, por el contrario, tras el ocaso del ciclo
del regionalismo posliberal, la regién apostara por una politica exterior de
globalizacién regionalizada o bilateralismo selectivo en la que la insercién
internacional viniera de la mano de acuerdos comerciales para conformar
megarregiones, esto es, una suerte de transregionalismo 4 /a carte.

En virtud de la primera posibilidad, cabria deducir que el mal desempeno
del regionalismo latinoamericano acarrearia la ineficacia y la falta de interés
por el interregionalismo, ya que no responderia a la finalidad 4 priori enco-
mendada (Gardini y Malamud, 2014). Sin embargo, atendiendo a la segunda
posibilidad y entendiendo que no siempre lo declarado piblicamente y lo
perseguido realmente coinciden —este es el recurrente gap o brecha entre
retérica y realidad tan caracteristico del regionalismo latinoamericano—, se
plantea de forma paraddjica cdmo un creciente interregionalismo en sentido
amplio por parte de los actores latinoamericanos redundarfa en un debilita-
miento del regionalismo latinoamericano propiamente dicho. Esto es, frente a
la tesitura de un regionalismo crecientemente deslegitimado por las narrativas
que lo vinculan con gobiernos e ideologfas pasadas y su apuesta posliberal, los
nuevos tomadores de decision entonces apostarfan marcadamente por valerse

de un mecanismo regional —la Alianza del Pacifico— como forma de pro-

11 Baste pensar en el actual contexto de la Unasur con el abandono temporal de
seis de sus doce integrantes aduciendo desencuentros ideoldgicos a la hora de

nombrar al préximo secretario general de la organizacién.
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yeccion nacional bajo un enfoque de globalizacién regionalizada o selectivaa
través de un megabloque comercial como es el TPP.

En este contexto, hay que subrayar que la tendencia a la constitucién de
megabloques comerciales en una suerte de transregionalismo selectivo, si
fuera entendido de forma general como un fait accompli, esto es, el hecho
de que en la practica la mayoria del comercio mundial se rigiera por los es-
quemas del transregionalismo, nos presentaria al menos dos consecuencias
obvias en relacién con la regién de América Latina y el Caribe. La primera
tendria que ver con la manera como se habria consolidado una suerte de
bypass del multilateralismo de la omc. Es decir, dado el bloqueo del foro
multilateral y de la Ronda de Doha, esta estrategia por fuera obligaria a la
OMC a adoptar estos nuevos estandares como un hecho consumado o, por
el contrario, a condenarse a una creciente irrelevancia. La segunda conse-
cuencia derivaria de este hecho: mientras que en el marco de la omc los pai-
ses latinoamericanos y caribenos tienen margen para establecer coaliciones
negociadoras o incluso vetar y oponerse a acuerdos perjudiciales, la asun-
cién tacita de un patrén comercial pactado en un contexto de bilateralismo
selectivo serfa impuesta en la prictica sin posibilidad real de resistirse a lo
que se pudiera entender como efectos perniciosos, incluyendo con ello las
medidas que pudieran erosionar ciertas cuotas de autonomia o soberanfa de
estos paises. En relacién con esto tltimo, no podemos olvidar que una de las
principales criticas vertidas frente a estos megaacuerdos es la referente a los
Investor-State Dispute Settlements (1sDS), lo que conlleva el socavamiento
de la soberania de un Estado al verse este obligado a pleitear por disputas
con inversores internacionales (Schmieg, 2015).

En definitiva, aunque los impactos son inciertos y asimétricos para la re-
gién de América Latina y el Caribe en su conjunto, si hay un relativo con-
senso en el perjuicio que generarfa no ser parte de una iniciativa capaz de
generar importantes repercusiones en el terreno global —no solo de indole
comercial, sino también geopolitico—. En este sentido, ser un sujeto pasivo
sin ninguna posibilidad de incidir en la negociacién y en la toma de deci-
siones (es decir, ser un mero rule taker en vez de un rule maker) abocaria a
la gran mayoria de paises de la regi6n, y por ende a la propia regién en su

conjunto, a una creciente irrelevancia.



Frente a este panorama, todo parece indicar que la mejor receta para
acometer problemdticas domésticas compartidas seria regionalizar las so-
luciones, esto es, decisiones coordinadas para problemas comunes trans-
nacionalizados —desde problemas de inequidad y desarrollo hasta luchas
contra la corrupcién, la seguridad ciudadana o el crimen organizado—. Lo
anterior podria ser entendido 4 priori como cesién de soberania o transfe-
rencia de competencias a un ente superior —en ultima instancia, esto es lo
que significaria la integracion regional—, y redundaria en un mayor margen
de maniobra y capacidad de agencia que la pretendida autonomia que de-
riva del transregionalismo 4 /a carte o de un bilateralismo selectivo. En un
escenario que algunos (Sanahuja, 2018) califican como fin de globalizacién o
posglobalizacién, en el que se transitarfa del multilateralismo hegemonico al
multilateralismo revisionista, nuevos desafios estarian surgiendo y por tanto
nuevas recetas y estrategias seran necesarias. En este sentido, el regionalismo
latinoamericano se presentarfa como un instrumento ttil para coordinar,
consensuar e implementar dichas estrategias.

De tal modo, en vez de presentarlo como una disyuntiva de ser parte o
no de ese transregionalismo 4 /a carte, quizis sea este un buen escenario
para obligarnos a repensar la idoneidad de méds y mejor integracion regional
como el mejor antidoto ante la irremediable irrelevancia de actuar como un
mero Estado en un mundo guiado por Estados de dimensiones continen-
tales y megabloques restringidos, exclusivos y de membresia selectiva. Si no
fuera asi, podriamos pensar que lejos de adquirir mayor autonomia en un
escenario poshegemonico, el regionalismo no debiera preocuparse tanto por
el adjetivo que le califica, sino por el propio nombre que le sustenta, esto
es, mds que transformarse podria estar en vias de retroceso como algunos
autores apuntan™. En ese caso, el regionalismo, en vez de configurarse como

un instrumento generador de desarrollo regional, estatal y local, se presen-

12 En palabras de Malamud (2018a, p. 167): “The U.S. repeal of the TransPacific
Partnership (1rp) and the termination of Transatlantic Trade and Investment Partner-
ship (11iP) negotiations suggest that the end of hegemony might not become a
boost but a burst for regionalism as a top foreign strategy. So much have we been
discussing adjectives that we have lost sight of the noun—and regionalism may

have been surreptitiously receding rather than transforming”.
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tarfa como una estrategia meramente nacional y tendiente a satisfacer los

intereses patrios; y, por tanto, ahondaria en una percepcién deslegitimadora

del regionalismo que se ha extendido por una sociedad latinoamericana cre-

cientemente desafecta de sus lideres y procesos politicos.
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CAPITULO 2

La Alianza del Pacifico y Asia del Este:
relaciones econémicas, alcances del
comercio intraindustrial y perspectivas de
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os acuerdos comerciales firmados entre paises o grupos de paises que

pertenecen a distintas regiones del mundo son un fenomeno relati-
vamente reciente en la economia global. En América Latina, después de la
firma del TLCAN (Tratado de Libre Comercio de América del Norte) entre
Meéxico, Estados Unidos y Canad4 (entrado en vigencia en 1994), los paises
miembros de la Alianza del Pacifico (AP) han encabezado la firma de trata-
dos de libre comercio (TLC) o de acuerdos de asociacién econémica (AAE)

con naciones de Europa y Asia a partir del afio 2000.
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Estos acuerdos han generado debate tanto en la regién como a nivel glo-
bal (Garzén, 2015). Ravenhill (2011) ubica el florecimiento de estas agru-
paciones «transregionales» en un contexto global marcado por el fin de
la Guerra Fria, por una mayor interdependencia global y por el ascenso de la
ideologia neoliberal (Ravenhill, 2011, p. 189). Garzén (2015) las sittia en el
contexto de un mundo multipolar, y plantea que este «regionalismo cruza-
do» (cross regionalism)' puede traer distintas ventajas a los paises firmantes.
Ademés de un mejor acceso alos mercados globales, o una mayor atracciéon
de inversién extranjera directa (IED), permitirfa «reducir la dependencia
econdmica de un solo socio comercial grande» y hacer mas visibles a los
paises pequefios o medianos, pues estos se pueden transformar “en ‘hubs’
de TLC que cubren varias regiones” (Garzén, 2015, p. 11). En este sentido, se
subraya el cardcter novedoso de la Alianza del Pacifico, tnico mecanismo
de integracién en América Latina en definir sus objetivos parcialmente en
relacién con otra drea del mundo: Asia-Pacifico (Bircena, 2016; Rodriguez,
2015). Més alld de dicha especificidad, tanto la naturaleza de esta nueva agru-
pacién como su impacto en la integracién regional han sido discutidos am-
pliamente, desde distintas perspectivas, por especialistas en la integracién
regional latinoamericana (Garzén y Nolte, 2018; Ghymers, 2016; Levi Coral
y Reggiardo, 2016; Malamud, 2012, 2015; Pastrana y Castro, 2017; Regueiro,
2014; Rocha y Morales, 2015; Vieira, 2015).

En este texto, buscamos explorar el potencial de integracién econémicay
productiva entre los miembros de la AP y sus tres primeros socios en Asia: la
Republica Popular China (China de aqui en adelante), Corea del Sur (Co-
rea de aqui en adelante) y Japén. Nos centramos sobre todo en analizar la
evolucién de las relaciones comerciales y financieras entre estos dos grupos
de paises entre 2000 y 2016, y mds especificamente en estimar la presencia
de encadenamientos productivos entre los miembros de la AP y entre estos

y sus socios asidticos (2008-2014,).

1 El autor lo define como “una politica llevada a cabo de manera individual por
estados que establecen areas de libre comercio a pequefia escala con estados

ultramarinos” (Garzén, 2015, p. 9).



Este tema es especialmente relevante por varios motivos. En primer lugar,
porque la AP establecié desde sus inicios en 2011 el objetivo de una mayor
“proyeccién al mundo’, en particular hacia la regién de Asia-Pacifico. En
segundo lugar, porque las tres economias de Asia del Este han senalado su
interés en estrechar lazos con la Alianza, pues se incorporaron en forma
temprana al grupo de paises observadores de esta, y sus mandatarios visi-
taron a sus cuatro miembros entre 2013 y 2016. En tercer lugar, porque las
relaciones econdmicas de la AP con estos tres paises se han fortalecido desde
2000, en especial a través del comercio, pero se han caracterizado por un
patr6n interindustrial. La AP da predominancia a la exportacion de bienes
de tipo primario hacia Asia del Este, importando a cambio bienes manufac-
turados de creciente contenido tecnoldgico, en ciertos casos, produciendo
un profundo déficit en sus intercambios comerciales, en particular de con-
tenido tecnolédgico (México, Colombia). Ello se vincula directamente con
el tltimo motivo de este trabajo: la AP adoptd en 2014 metas relacionadas
con el fortalecimiento de las cadenas de valor regionales para subsanar la
baja participacién de sus economias —con la excepcién de México— en
las cadenas globales de valor (CGV) manufactureras y modificar el patrén
primario-exportador de sus socios andinos®.

Este capitulo se plantea por lo tanto las preguntas siguientes: ¢qué rela-
ciones econdmicas se dan entre los miembros de la AP y sus socios de Asia
del Este? ¢Existen encadenamientos productivos y en qué sectores? ¢Son
complementarios con las cadenas productivas regionales existentes? ¢ Exis-
ten tendencias en la economia global que los puedan favorecer o debilitar,
y qué tipo de medidas resultarian necesarias para fortalecerlos? En ultima
instancia, estas preguntas se refieren a si puede existir complementariedad
entre los objetivos de integracién econémica en la propia AP y de forta-

lecimiento de las relaciones econdmicas con Asia, y cémo estimular unas

2 La Alianza sigue en eso las recomendaciones de numerosas instituciones inter-
nacionales, incluida la Cepal, que asocian una mayor integracién en cGv a ritmos
de crecimiento econémico mas dindmicos. Véase en particular: Cepal (2014b); Ge-
reffi (2015); Gereffi y Sturgeon (2013); Hernandez, Martinez-Piva y Mulder (2014);
OECD, WTO y UNCTAD (2013); uncTaD (2013, 2015 y 2018). World Bank Group (2017)

presenta una vision bastante mas critica.
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relaciones econdmicas con estos paises que sean mds favorables al desarrollo
econdémico de los miembros de la Alianza.

El texto inicia caracterizando en forma resumida las relaciones comerciales
y financieras de los miembros de la AP con China, Coreay Jap6n, para luego
abordar la presencia de cGV entre ambos grupos de paises. En una tercera
seccidn, se analiza la presencia de encadenamientos productivos regionales
en la AP para debatir finalmente acerca de las oportunidades de fortalecer

sus vinculos con los socios asiaticos.

Especificidades de la relacién comercial
y financiera entre la Alianza del Pacifico
y Asia del Este, 2000-2018

Los miembros de la AP son los paises de América Latina que han firmado
el mayor niimero de acuerdos de libre comercio tanto en la regién como
con socios externos a esta (tabla 1). Sin embargo, es sobre todo a partir de
mediados de 2000 que firmaron tratados comerciales con paises de Asia-Pa-
cifico: entre 2004 —firma del TLC Chile-Corea— y 2016 Chile firmé diez
acuerdos comerciales con paises de esta regién, mientras Pert estableci6
cinco tratados entre 2009 y 2013. México y Colombia divergen relativa-
mente de esta tendencia, pues mientras la encabezé el AAE México-Japon
(entré en vigencia en 200s), el pais no firmé mds acuerdos con economias
asidticas, pues las negociaciones posteriores llevadas a cabo con Singapur,
Corea, Australia y Nueva Zelanda se estancaron. Por otro lado, Colombia
se sumd tardiamente a esta tendencia, con un solo acuerdo, el TLC Colom-

bia-Corea, vigente desde 2016.

Tabla 1. Acuerdos comerciales firmados por los paises fundadores de

la Alianza del Pacifico

|ANos| CHILE COLOMBIA MEXICO PERU
1969 Comunidad Andina Comunidad
Andina
1992 TLCAN (1994)
1993




|ANOS|  CHILE COLOMBIA MEXICO PERU
1994 México Colombia
1995
Mercosur (ACE 35)
1996 (1996)
Canada (1997)
Unidn Europea
1997 (2000)
Chile (ACE 41)
(1999)
México (ACE 41)
1998 (1999)
1999 Centroamérica*
2000 Israel (2001)
AELC (2001) B
2001 2
Unién Europea E
2002 5003 E
: s
2003 Estados Unidos Uruguay (ACE 60) £
(2004) (2004) 5
AELC (2004) ©
[}
Corea del Sur (2004) g
2004 Japon (2005) ©
2005 China (2006) Tailandia (2011) 5
P4*** (2006) Mercosur (ACE §
58) s
. Estados Unidos Estados Unidos ©
2006 Colombia (2009) (2012) (2009) 5
Peru (2009) Chile (2009) Chile (2009) €
Panamé (2008) g
2007 Japdn (2007) Triangulo del Norte** @
2008 Australia (2009) Canada (2011) Canada (2009) §
AELC (2011) Singapur (2009) L
AELC (2011) X
2009 Turquia (2011) China (2010) 3
) Bolivia (ACE 66) Corea del Sur E
2010 Malasia (2012) (2010) 2011) -
e
. Perti (ACE 67) Meéxico (ACE 67) .
2011 Vietnam (2014) 2012) (2012) 3
Costa Rica Z‘
(2013) 2
Centroamérica* Panama (2012) E
Japon (2013) <
Guatemala _2
., Unioén Europea E
2012 Unién Europea (2013) (2013) 2
2013 Tailandia (2015) Corea del Sur (2016) 5

Costa Rica (2016)

/

Panama

~
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| AROS | CHILE COLOMBIA MEXICO PERU

Israel

2014 Alianza del Pacifico  Alianza del Pacifico Alian'za del Alian-za del
(2016) (2016) Pacifico (2016) Pacifico (2016)
Panama (2015)
2015 Honduras (2017)
2016 Uruguay
2017
2018 CPTPP*<* CPTPP CPTPP

Nota: Sistema de Informacién sobre Comercio Exterior (SICE), Organizacién de Estados
Americanos, actualizado el 30/08/2018 en http://www.sice.oas.org.

La lista conprende Tratados de Libre Comercio y Acuerdos de Asociacién Econdmica,
ordenados por afo de firma. El afio de entrada en vigencia figura entre paréntesis.

* Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Honduras.

** E| Salvador, Guatemala y Honduras.

*** Nueva Zelanda, Singapur y Brunei

*xx% E| CPTPP (Comprehensive and Progressive Agreement for Trans-Pacific Partnership)
incluye, ademas de los tres miembros de la Alianza del Pacifico, los siguientes paises:
Australia, Brunei, Canada, Malasia, Japdn, Nueva Zelanda, Singapur y Vietnam.

Finalmente, en 2018, Chile, México y Pert firmaron el Comprehensive
and Progressive Agreement for Transpacific Partnership (CPTPP), sucesor del
TPP —ya sin Estados Unidos—, que incluye siete paises del lado asidtico
del Pacifico’, ademds de Canada.* Se puede esperar que este nuevo marco
fortalezca en especial las relaciones comerciales e impacte las economias de
Meéxico y Pert, paises que, a diferencia de Chile, no tienen ningun acuerdo

comercial vigente con Malasia, Vietnam, Australia o Nueva Zelanda.

Las relaciones econémicas de la ap con China,
Corea y Japodn: principales tendencias

Asia, China, Coreay Jap6n son los principales socios de la AP, y desde 2000

las relaciones econdmicas entre ambos grupos de paises se pueden caracte-

rizar a través de las siguientes tendencias:

1. El notable fortalecimiento de las relaciones econdmicas de la AP con
los paises de Asia ha sido encabezado hasta la fecha por las relaciones

comerciales, mientras que la inversion extranjera directa, los préstamos

3 Estos son: Australia, Brunei, Malasia, Japén, Nueva Zelanda, Singapury

Vietnam.

4 Debido a que no es miembro de arec, Colombia no participa en el cpree.



bancarios y los flujos de portafolio siguieron dominados por socios «tra-
dicionales», como Estados Unidos o miembros de la Unién Europea.
2. Laexpansion de la economia china, cuyo crecimiento ha sido mds rapido
que el de Corea y mds atn de Japon (figura 1), su elevada demanda de
materias primas y el dinamismo de sus exportaciones manufactureras
hicieron de este pais el primer socio comercial asiatico de la Ap, y en el
caso de Chile o Peru, su primer socio comercial absoluto®. En el mismo
periodo, Japén, el socio mas antiguo de los paises de la region, perdia

importancia relativa en materia comercial.
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Figura 1. riB de China, Japén y Corea del Sur, 1980-2017 (millones de

délares corrientes). Tomado de Banco Mundial

5 Esta evolucién estd estrechamente vinculada con los altos precios de las
materias primas, que dominan las exportaciones hacia China y los demas paises
asiaticos: cuando las cotizaciones internacionales disminuyen, el peso relativo

de estos paises en las exportaciones baja, como sucedié después de 2013.

En las postrimerias de la crisis global, el programa de estimulo de la actividad
econdmica en China sostuvo claramente el nivel de actividad en Chile, Colombia y

Perd, al mantener altos precios de sus exportaciones de materias primas.
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3. Ahora bien, las relaciones comerciales mds sostenidas de la AP con China
y con los demds paises de Asia se han asociado a un creciente déficit
comercial: a nivel agregado, este se multiplicé casi diez veces en valor,
pasando de 8884 millones de ddlares en 2000 a cerca de 82 318 millones
de délares en 2016 para Asia del Este (China, Corea, Japén y ASEAN).

4. Esta cifra agregada no refleja sin embargo las posiciones muy diferentes
de los cuatro miembros de la AP. Por un lado, Chile y Perti orientan una
alta proporcién de sus exportaciones hacia Asia y muestran superavits en
sus intercambios —modesto en el caso de Peru—, mientras que las dos
economias con un sector manufacturero mas diversificado, Colombia
y México, presentan un déficit (figura 2). Si medimos los intercambios
en délares corrientes, Chile y México son los paises que exportan/im-
portan mds con Asia del Este a partir de 2003-2004, pero las posiciones
comerciales de ambos paises se contraponen: Chile es un exportador
neto, cuyo primer socio es ahora China, mientras en 2014 las expor-
taciones mexicanas hacia la regién representan una fraccién pequefia
de sus importaciones, con un déficit comercial de México con todos
los paises, encabezados por China. La situacién de Pert y Colombia
difiere de las Chile y México en cuanto a las cantidades intercambiadas,
pero en este caso también la situacién de Pertl, superavitaria, con inter-
cambios crecientes desde 2005-2006, se contrapone a la de Colombia,
cuyas exportaciones hacia Asia empezaron a crecer solo a partir de 2010
y representaban en 2014 las dos terceras partes del valor de sus importa-
ciones. Para los paises andinos, en especial Chile y Colombia, es notable
la caida en valor de sus exportaciones hacia socios asidticos, atribuible a
los menores precios de sus commaodities de exportacion.

5. Con Asia, la AP es superavitaria en sus intercambios comerciales en pro-
ductos primarios y procesados, mientras es importadora neta de bienes
manufacturados finales (de consumo y de capital), asi como de partes y

componentes (P&C)®; estas ultimas constituyen una proporcién muy

6 En este trabajo, utilizamos tanto los datos de la base comtraDE de Nacio-
nes Unidas, como las series calculadas por el Instituto rEETI (Research Institute of

Economy, Trade and Industry) de Japén, que agrega esos datos en una forma que
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facilita la evaluacion de la presencia de cGv en el comercio exterior de los paises.



elevada de las importaciones mexicanas. Tales caracteristicas se asocian
respectivamente a la especializacién primario-exportadora de Chile y
Pert, y a la posicién de México en tanto plataforma manufacturera en
las cGV orientadas hacia el mercado norteamericano, cuya dindmica le

ha llevado a proveerse cada vez mas de insumos en Asia.
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Figura 2. Alianza del Pacifico: comercio con principales socios

asiaticos, 2000-2016. Tomado de RIETI y COMTRADE

6. América Latina, en su conjunto, es un destino secundario de los flujos
de inversion directa (ID) asidtica: en 2015-2016 Japdn destinaba 5,6%
de su 1D a la region; Corea, 8,7%; y China, el inversionista mas reciente,
13%. La AP representa una proporcién ain menor: en 2015-2016 M¢é-
xico y Chile eran los principales destinos de la 1D japonesa con respec-
tivamente 7367 y 6834 millones de ddlares (tabla 2). Corea tenfa sus
principales inversiones en México (4354 millones de délares) y en Pert
(1884 millones de délares). Mientras tanto, China habria destinado
cerca de 18 0oo millones de délares de 1D a Pert entre 2003 y 2016, asi
como 6000 y 3000 millones de dé6lares respectivamente hacia México

y Chile. Estos datos parecen sugerir que, en afios recientes, China se
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volvié el primer inversionista directo de Asia en la AP o por lo menos
un inversionista de primer nivel.”

Sin embargo, si consideramos los flujos de préstamos y de inversiones de
portafolio, en 2016 Japdn seguia siendo de lejos el primer inversionista
en la AP, con 78 759 millones de ddlares (64% de las inversiones totales
de los tres paises de Asia), compuestos a altura de 33,6% de préstamos,
de 19% de inversiones de portafolio y de 47% de 1D. Las inversiones chi-
nas alcanzaban cerca de 33 0oo millones de délares (27% del total) y se
componian al 85% de 1D, con una participacion de 10% de los préstamos
y una proporcién minima de inversiones de portafolio.® Las inversiones
coreanas, con cerca de 10 soo millones de ddlares, eran constituidas so-
bre todo de 1D (63%) y de préstamos (28%), con 9% de inversiones de
portafolio. Japdn es pues el primer prestamista asidtico de la AP (85%) y
la primera fuente de flujos de portafolio (90%) desde esta regién, algo
totalmente congruente con la posicién internacional del pais, en tanto
economia madura exportadora de capitales. Corea y China, ambos pai-
ses de desarrollo mas tardio, han concentrado sus inversiones en la 1D,
en sectores complementarios con sus economyias; estos son, para Corea,
la industria manufacturera —al igual que Japén— vinculada con ccv

encabezadas por sus empresas, y para China, la mineria.

Tabla 2. Inversién de China, Corea y Japdn en la Alianza del Pacifico,

2015-2016 (millones de délares y porcentaje)

7 Lainversion directa es especialmente dificil de evaluar con precision: con
frecuencia los datos procedentes de fuentes nacionales —emisores y receptores—
e internacionales, como el Coordinated Direct Investment Survey (cois) del Fmi,
difieren sensiblemente. En efecto, las estadisticas registran en general el origen
inmediato de los fondos, lo cual lleva a errores cuando estos hacen "“escalas” en
paraisos fiscales o provienen de otras economias donde operan filiales de las ma-
trices: es el caso en particular de la b japonesa en México, que proviene en parte
de filiales japonesas en Estados Unidos y se encuentra por tanto registrada como

ID estadounidense, llevando a una importante subevaluacién de la 10 japonesa.

8 El Coordinated Portfolio Investment Survey (cpis) del Fmi solo registra datos de

inversiones de portafolio chinas a partir de junio de 2015.



‘lelisnpulediul O12J8WO0d |8p sadued|e ‘sesluwouode sauolide|al i81s7 |9p elsy A 02dl}j10ed |9p ezuel|y e7 \ Lo

£10Z-800Z :Sedneise sejwouods sa.l se| A dv e[ a11us ADD ap elouasaid ] ap UQIDBWIISS BuN :SOAIIdONPOo.Id SOjndulA SO

oljoje1iod 8p UOISIBAUI \|SY/-dV OAIYDIY "BION

/102 e 1@ ouepuaAy ‘9| 0Z-€00Z Sope|nwinoe solnj ‘eury? Ly ob wixaealoymmm//:isdny us opeladnoal

'S10Z @p seul e uequiixg ealoy ‘eaio)) ‘a|1yD eded NODIYIA A '9102/90/€Z ‘/sonsieis/suodel/us/dl-ob onalmmmy//:isdny sp opelsadndai
'GL0Z 9P saul B 3001s 'Oy 13 ‘'uoder :e108lIp UQISISAU| {0/D /%L €D/ %9=W¢ W1y S1eISSU0D/soNnsels/B10 sigmmmy//:sdny us

opeiadndal ‘9|0z ap olunl e ‘senuniew |e ‘siseq Aledisiunod slelpawiwl ‘suie|d [euoileussiul ‘S|g ‘soisiels buiyjueq palepljosuo)
'SOlIBDUEQ SOWRLSIH ‘907 9P olunl e ‘[|A4 (S|dD) Aoaing quswisaAu] 0ljoj1io  paieulpiooy) 'oljojeriod ap UoIsIaAU| :eloN

6/0€€ %5978 00082 %8501 00s€ %BLLY 6/51  dvewns
Sly0C %L1'88 00081 %LG'LL 0S€C %CE'0 59 nied
9.08 %6C VL 0009 %8ECL 000L %CEEL 9.0l OIDN
447’ %.S'(8 000l %000 0 %EV'TL vyl Blqwojop
oVye %90'/8 000¢ %SEY 0sl %65'8 96¢ e|IYD eulyo
96¥0L %LE'EY vv99 %CL'LT 0Lé6c %L6'8 6 dV ewns
€90¢ %EE'L6 7881 %LEL LSl %9€"L 8¢ nied
§eSL %98'LS GSEY %8Y'CE Svve %S9'6 9cL O2IXoN
€9 %90'L L %000 0 %Y6'86 ¢9 Blquiojop
S8 %6’ LY SOv %6L'LE 433 %L8'7L 9cl eIyd ealop
8G/8L %1681 68771 %LY' [V G8ELE %C9'€E 6LV9C 4V eung
SSPE %06'9 8¢€C %LZ'78 Ll6c %£8'8 SOE nied
188¢S %EG'EL [9EL %8C 7 21474 %6L' LY 860¢C OIXIN
v19S %018 SGY %YS'79 ve9oe %SE' LT 9€GL  elquojep
80891 %99'07 €89 %EC Y SEvL %LL'SL 0rSe e
Josiws sied Josjwe (9102 Josiwo (9102/90) Josjwe (9102/90)
: g sied [op |e103 -G102) sied [op |e103 solieoueq sied [op |e103 oljoseyiod uoder
B30 UGISISAUL | 1515 10Au1 op % a3l UOQISIOAUI ©P 9, | SOWE)S9id | UOQISISAUI 8P 9, | P UOISIBAU|




g / NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

Desde el surgimiento de las cGV en tanto actores clave de la economia glo-
bal, se han elaborado distintos métodos para estimar su importancia relativa
en el comercio exterior de un pais y por ende el grado de insercién de las
economias nacionales en estas redes productivas internacionales. Si bien
las cGv incluyen tanto encadenamientos internacionales de procesamiento
de materias primas, como distintos tipos de cadenas manufactureras, es la
insercién en estas ultimas que los distintos organismos multilaterales han
recomendado mds precisamente a los paises en desarrollo, en razén de efec-
tos benéficos esperados sobre su crecimiento econdmico.’

En la medida en que los intercambios de p&c se han asociado estrecha-
mente a la expansion de las cGV manufactureras, la proporcién que repre-
sentan en el comercio exterior de los paises constituye por tanto un primer
indicador de su insercién. Entre 2000 y 2014, la participacién de los inter-
cambios de P&c en el comercio de bienes entre los tres socios asidticos y
la AP se puede sintetizar rapidamente: los tres paises andinos no exportan
P&C hacia Asia del Este y sus importaciones de estos bienes han declinado
como proporcién de sus importaciones agregadas desde estos socios.” En
contraste, México exporta una proporcién significativa de p&c hacia los tres
socios asidticos —cerca de 25% de sus exportaciones totales— y esta clase de
bienes ha ido creciendo en importancia, de 35 a 42%, en sus importaciones

agregadas desde estos socios. Por ello, en el comercio neto clasificado por

9 Numerosas publicaciones relativas a este tema se difundieron desde 2013-
2015: entre estas, Gereffi (2015), oecp, wro y UNCTAD (2013) y uncTaD (2013) analizan
las cGv y hacen recomendaciones para economias en desarrollo. Taglioni y Winkler
(2016) producen también sugerencias de politica econémica para naciones en
desarrollo y el Banco Mundial et al. (2017) presentan un andlisis actualizado de las
cav y los paises en desarrollo. Hernandez et al. (2014) y Cepal (2014a) hacen un
balance de la posiciéon de los paises de América Latina, y Cepal (2014b) presenta
recomendaciones para fortalecer la integracion regional a través de vinculos
productivos mas densos. UNCTAD (2015) relaciona las cGv con el comercio Sur-Sur

y UNCTAD (2018) adopta una postura més critica hacia las cGv y sus resultados en

materia de desarrollo.

10 El declive para Colombia ha sido méas pronunciado —de 17,7% del total
importado a 11%— que en los casos de Chile y Perl —respectivamente de 11 a
8,4% y de 13 a 9,6% (célculos del autor a partir de datos de RIETI y COMTRADE)—.



tipo de bienes con China, Corea y Japon, México destaca sobre sus socios
debido a la importancia relativa creciente de las p&c (figura 3); esto tlitmo
es una particularidad que senala cémo la integracién del pais en las cade-
nas manufactureras de América del Norte se ha traducido a lo largo de los
afios en un creciente papel de los socios asidticos en tanto proveedores de
insumos para su plataforma exportadora; en contraste, los datos sugieren la
exigua integracion de los demds socios de la AP en cadenas manufactureras

con estos Socios.

Chile: balanza de bienes con China, Coreay Colombia: balanza de bienes con China,
Japén, 2000-2016, US$ Coreay Japén, 2000-2016, US$
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Figura 3. Alianza del Pacifico: intercambios de bienes netos con
China, Corea del Sur y Japén por tipo de bien, 2000-2016 (miles de

dolares). Tomado de RIETI y COMTRADE

Analizaremos ahora las caracteristicas del comercio intraindustrial entre
los miembros de la AP y sus tres principales socios en Asia del Este a través
del indice de Grubel-Lloyd, calculado con datos de coMTRADE. El indice
de Grubel-Lloyd o 1GL (Grubel y Lloyd, 1975) busca estimar las conexiones
intraindustriales entre dos paises a partir del comercio de doble via en bie-

nes similares. Si bien este indice estatico se debe interpretar con cuidado,
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en particular cuando se busca comparar periodos o cuando se producen
desbalances en el comercio bilateral™, ha sido utilizado recientemente en
diversas publicaciones relativas al comercio intraindustrial regional (Aso-
ciacién Latinoamericana de Integracién [ALADI], 2012; Durdn, Cracau y
Saeteros, 2018; Duran y Lo Turco, 2010; Duran y Zaclicever, 2013; Gaya
y Michalczewsky, 2014). Rold4n, Castro y Eusse (2013), por su parte, uti-
lizan esta metodologia para estimar el comercio de dos vias entre América
Latina y Asia-Pacifico.

En este texto, se presenta el 1GL calculado a partir de la Clasificacion Uni-
forme del Comercio Internacional (CUCI rev. 4 a 3 y 4 digitos) tanto para
los intercambios de los miembros de la AP entre si, como para con sus tres
principales socios asidticos, para los anos 2008, 2013 y 2014, siguiendo la
metodologia de Duran y Alvarez (2008).* El 1GL adquiere valores compren-
didos entre o y 1; y se plantea que niveles inferiores a o,1 sefalan que existe
comercio interindustrial entre dos paises, mientras que valores superiores o
iguales a 0,33 indican la presencia de comercio intraindustrial (1), y valores
intermedios (superiores o iguales a 0,10 ¢ inferiores a 0,33) tienden a indicar
comercio intraindustrial potencial (c1p).

Cabe también recalcar que el 1GL recubre dos tipos de comercio intrain-
dustrial: el comercio intraindustrial horizontal, que se produce cuando se
intercambian bienes similares con un mismo nivel de procesamiento (este
caso refleja la diferenciacion del consumo); y el comercio intraindustrial

vertical, con intercambios de doble via de bienes de diferentes niveles de

11 Vean al respecto la discusion que presenta Roldén Pérez, Castro Lara, & Eusse
Giraldo (2013), los indices alternativos presentados en (Briilhart, 1994; Bul-
mer-Thomas, 2001).

12 EliGL se calculd para cada afio y para cada subpartida ky los paises iy j con

la férmula siguiente: 1 —(|X* o Mku.|/(Xk it Mk iJ.) ). Para cada pais y cada socio se
calculé el 1oL ponderado:  i6LL = 3" (IGLL* * S¥) donde i1GLL = 1 —(3 X - Mk.u,|/Z (X«
it Mk U) ).

k=1

donde S*es la proporcién que las exportaciones e importaciones de la subpartida
k representan en el comercio bilateral de los paises iy j (Durén Lima y Alvarez,
2008, p. 31).



procesamiento, se relaciona con la fragmentacién del proceso productivo
y los encadenamientos productivos entre paises, que nos interesa destacar.
Se estimard su peso relativo aplicando el método del valor unitario, basado
en la diferenciacién de precios de los flujos de importacién y exportacién.”

En concordancia con lo subrayado en la seccién 1 de la cuct, el 1GL agre-
gado entre pares de paises calculado para los anos 2008, 2013 y 2014 muestra
el caracter predominantemente interindustrial del comercio entre ambos
grupos de naciones. El valor del indice es netamente inferior a o,10 en los
intercambios de Chile, Colombia y Perti con sus socios asidticos. México
constituye la excepcion a este patrén, con una tendencia al alza del 1GL
para las relaciones con Japén: el indice adquiere un valor de o,11 en 2014,
sefalando a nivel agregado la presencia de c1p. Las relaciones con Corea
parecen seguir una tendencia similar: ello se produce aun cuando el déficit
comercial de México con estos paises se ha ido profundizando en el periodo,

con efectos negativos sobre el valor del 1GL agregado.

Tabla 3. iGL AP-Asia del Este, 2008, 2013 y 2014

IGL 2008, 3 digitos

China Corea Japén
Chile 0,025541722 0,005143154 0,007649367
Colombia  0,020922527 0,009248072 0,006523203
México 0,047984507 0,025451415 0,093228919
Perd 0,008383948 0,004575284 0,00353713

IGL 2013, 3 digitos

China Corea Japdn
Chile 0,01610754 0,00805421 0,00758658
Colombia  0,00601209 0,01023091 0,0102679

13 Este método diferencia el comercio en la siguiente forma: si para una subparti-
da P _/P > 1,15, se plantea que el comercio es de tipo vertical bajo; si P_/P, < 0.85,
el comercio es de tipo vertical alto; finalmente, si 0,85 < P_/P, < 1,15, se trata

de comercio horizontal (Bulmer-Thomas, 2001, p. 77). El método fue introducido
inicialmente por Abd-el-Rahman (1991).
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México 0,05124649 0,07155563 0,10360236
Pert 0,01964277 0,00432394 0,00332344

IGL 2014, 3 digitos

China Corea Japén
Chile 0,02508677 0,01331602 0,0098407
Colombia  0,00456007 0,0063231 0,00838913
México 0,04861746 0,086745 0,11546851
Peru 0,00859407 0,00626476 0,00371197

Nota. Archivo resumen IGL AP

Nota. Elaboracién propia con datos de COMTRADE.

La desagregacion realizada para los anos 2008 y 2014 a cuatro digitos
para el cIy el CcIP muestra que este tlitmo es predominantemente de tipo
vertical, con la excepcidn de la relacidon México-Corea, en la que el co-
mercio horizontal adquiere cierta relevancia (figura 4). Si bien cada pais
exhibe comercio intraindustrial en algunas actividades, en algunos casos al
alza —Chile con Chinay Corea, Pert con Corea—, se destaca, como era
de esperarse, el caso de México. En efecto, México muestra CI de tipo ver-
tical con Japén en 67 subgrupos industriales en 2014 (contra s9 en 2008),
y muestra CIP con este pais en 76 subgrupos en 2014 (contra cuarenta en
2008). Se observa una tendencia similar con Coreay China, en particular
para el comercio intraindustrial potencial. Colombia, el pais que més tar-
diamente ha vuelto la mirada hacia Asia, es también el que muestra més
escasos vinculos intraindustriales.

Analizaremos ahora en forma mds precisa cudles son los sectores
productivos en los que existen relaciones intraindustriales relevantes con
los tres socios asiaticos. Para ello, nos enfocamos solo en las secciones 5 a 8
dela cuct, que corresponden a los intercambios de bienes manufacturados
(tablas 4 a 6). Los resultados son los siguientes: en primer lugar, en
concordancia con lo senalado en pérrafos anteriores, en el caso de los tres
paises andinos los subgrupos manufactureros (CUCI a cuatro digitos) en
los que existe comercio intraindustrial son poco numerosos y constituyen
una proporcién pequefia o muy pequena del comercio total: para los pares
Colombia-China, Chile-Corea, Colombia-Corea, Pert-Corea y Chile-

Japon, esta proporcién es menor a 0,5% —o apenas supera 0,5%— del



comercio bilateral, o es algo mas solo en el intercambio Chile-China. En

contraste, los subgrupos con indicios de CI o CIP significan mas de 7% del

comercio de bienes entre México y China, 18,6% del comercio México-

Coreay 21,5% del comercio México-Japdn.

Alianza del Pacifico-China: industrias con comercio
intraindustrial, 2008 y 2014 (4 digitos)
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Figura 4. Comercio intraindustrial vertical y horizontal entre la

Alianza del Pacifico y China, Corea y Japén. Elaboracién propia con

datos de comTrADE

En segundo lugar, las industrias mas representadas son las de la seccidn s

de la cuci (productos quimicos y conexos), en la que todos los paises mues-

tran grupos y subgrupos con presencia de CI o CIP, en especial con Chinay
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Japon. Destacan en el caso de Chile, subgrupos de la divisién st (quimicos
inorganicos) con los tres paises de Asia, y de la divisién 56 (abonos) con
China; y en el caso de Perti destacan plasticos en formas primarias de la
divisién 58 también con China. Los subgrupos de otras materias y produc-
tos quimicos (div. 59) destacan entre Colombia y Japén y entre Colombia
y Corea; y los quimicos orgénicos (div. 52) y los pldsticos en formas no
primarias (div. 58) destacan entre México y China, entre México y Japén, y
entre México y Corea (solo la divisién s8).

En la seccién 6 (articulos manufacturados, clasificados principalmente
segtin el material) de la cuct, existe comercio intraindustrial relevante en-
tre Chile y China en la divisién de metales no ferrosos (68) y entre Chile y
China, Chile y Corea, México y Jap6n en la division de otras manufacturas
de metales (67); entre México y China, en hierro y acero (div. 67) y en los
pares México-Corea y México-China en subgrupos de la divisiéon 62 (ma-
nufacturas de caucho). Existen intercambios intraindustriales mds pequefos
en los pares Colombia-Japén y Pert-Japdn en manufacturas de minerales
no metalicos (div. 66).

Es en la seccién 7 de la cuct en la que més destaca la posicién particular
de México, con CI en numerosas divisiones —71, 72, 74, 75, 76, 77, 78—
con los tres paises de Asia, las cuales representan proporciones elevadas
del comercio bilateral y un nimero relativamente alto de subgrupos. Estos
pertenecen a las divisiones 75 a 78 en el caso de Corea, a las divisiones 71,
76,77y 78 en el caso de Japén, y a la divisién 78 para China. Existen pues
indicios de un intenso comercio intraindustrial en la divisién de vehiculos
de carretera (78), y no solo en la relacién México-Japdn, donde el comercio
intraindustrial potencial en esta divisién representa 6,3% del comercio total.
En efecto, hay c1 relevante entre México y Corea (8,5% del intercambio total
si sumamos CI 'y CIP) y entre México y China (I a la altura de 2,8% del
intercambio de bienes). Las demds divisiones importantes para el comercio
intraindustrial de esta seccién entre México y Asia son las de maquinaria
y equipo generadores de fuerza (71 en México-Japén y en menor medida
México-Corea y México-China), y las divisiones 75, 76 y 77, relacionadas
con las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC), en las

relaciones México-Japén y México-Corea del Sur.



Chile muestra también CI en las ramas 75y 79 con Chinay en la 77 con
Japén, con escasos subgrupos involucrados que representan cada uno algo
mis de 0,1% del comercio bilateral. En los casos de Colombia y Peru, si bien
existen indicios de CI en las divisiones 71 a 74 (Pert con Coreay con China,
respectivamente) y 72 y 78 (Colombia con China y con Japén, respectiva-
mente), su peso en el comercio bilateral es muy pequeno. Por ultimo, el co-
mercio intraindustrial vinculado con las T1C estd practicamente ausente en
las relaciones comerciales de Colombia y Perti con los tres socios asidticos.

Finalmente, existe comercio intraindustrial en divisiones de industrias
“tradicionales” de la seccién 8 (articulos manufacturados diversos) de la
cuciI entre los socios de la AP, Japén, Corea y China, pero en general cons-
tituyen un porcentaje bajo del valor de los intercambios. Asi, existen rela-
ciones de tipo intraindustrial en las actividades de la industria del vestido
(div. 84) entre Japdn, Corea y los cuatro socios de la AP, o en la divisién 85
(calzado). Las relaciones mdas relevantes se sitian en la divisién 87 (instru-
mentos y aparatos profesionales), en la cual se registran indicios de comercio
intraindustrial entre México y los tres paises de Asia.

En suma, tanto la interpretacion de los intercambios de P&c entre la Apy
sus tres principales socios en Asia, como el andlisis de las conexiones produc-
tivas estimadas a través del IGL permiten concluir que estas se concentran
principalmente alrededor de México y se deben a la posicion de este pais
en las cGv enfocadas al mercado norteamericano, en especial alrededor de
la industria automotriz y la electrénica. En el caso de los paises andinos, y
aun cuando su comercio con Asia es de tipo interindustrial, destaca el par
Chile-China en industrias de metales, productos quimicos y ciertas divi-
siones de maquinaria, el par Colombia-Jap6n con algunos subgrupos de las
secciones 5y 8, o la relacién Peru-China también con algunos subgrupos

industriales de las secciones 5 y 6.

Tabla 4. Alianza del Pacifico: comercio intraindustrial con China
(actividades manufactureras), porcentaje del comercio agregado y

nimero de subpartidas, 2014

La Alianza del Pacifico y Asia del Este: relaciones econdémicas, alcances del comercio intraindustrial...
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El comercio entre los socios de la AP solo representa una parte minima de sus
intercambios con el mundo, pues los principales socios de cada pais —Esta-
dos Unidos, la Unién Europea, China y Japén— estan fuera de la region.+
Si Colombia y Perti son los dos socios que exportan més en proporcion a su
comercio exterior hacia los demds miembros de la Alianza, y México es el
que se encuentra menos integrado, se observa para todos los socios andinos
una pérdida de relevancia en el mercado regional desde 2000 o desde me-
diados de los afios dos mil (figura ). México muestra una tendencia opuesta
que, paraddjicamente, no se sostiene después de 2011-2012. En materia de
importaciones, el papel de los socios de la AP se ha fortalecido para Chile y
Colombia durante aproximadamente una década —2004-2014—, mientras
que para México y Pertl su peso sigui6 contrayéndose. En suma, hasta la
fecha no se nota un impacto muy relevante de la creacién de la Alianza del
Pacifico sobre el peso relativo del comercio intrarregional.”

Ahora bien, a pesar de esta baja proporcién, las relaciones comerciales in-
tra-AP presentan caracteristicas muy interesantes, COmo son un mayor peso
de los bienes manufacturados y en general intercambios de productos de
mayor nivel tecnolégico.

A nivel agregado, el comercio entre los socios de la Alianza del Pacifico
clasifica en la categoria de comercio intraindustrial potencial, con excepcién
de la relacién México-Pert. La tabla 7 muestra ademas que los valores del
IGL han ido en general al alza, en particular entre 2008 y 2013, y que las re-
laciones bilaterales Colombia-Pert y Chile-Pert presentan mayores indicios

de comercio intraindustrial.

14 Es en especial el caso de México, muy poco vinculado comercialmente con
sus socios de la Ap, mientras los intercambios entre los paises andinos son mas

sustanciosos.

15 Esta es una caracteristica compartida en general por el comercio intrarregional

latinoamericano (aLapbi, 2012; Durén Lima y Lo Turco, 2010).



Chile: comercio con los socios de la AP,
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Figura 5. Alianza del Pacifico: intercambios de bienes intra-Alianza

por socio, 2000-2016 (porcentaje del comercio total de bienes).

Tomado de RIETI y COMTRADE

Tabla 7. iGL intra-ap, 2008, 2013 y 2014

IGL 2008 3 digitos

Chile Colombia México

Chile

Colombia 0,156957167

México 0,150136082 0,14148975

Peru 0,214293072 0,233939247 0,064973691
IGL 2013 3 digitos

Chile

Colombia 0,114445283

México 0,214567929 0,202116547

Peru 0,232736391 0,292365075 0,091989152
IGL 2014 3 digitos

Chile

Colombia 0,144407093

México 0,216891436 0,195997766

Peru 0,241008376 0,275144575 0,105643909

Nota. Autor con datos de COMTRADE

La Alianza del Pacifico y Asia del Este: relaciones econdémicas, alcances del comercio intraindustrial...

~

~



/ NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

~
[ee]

Un abordaje mas desagregado de las relaciones intraindustriales entre so-
cios de la AP, basado en las secciones manufactureras de sus intercambios,
permite plantear los siguientes puntos:

La seccién s (quimicos y conexos) de la cuct desempena un papel
destacado en todas las relaciones bilaterales, en particular entre Colombia
y Pertt (14% del intercambio sumando c1y c1p), y entre Colombia y
México (8,6%). Las divisiones que dominan estos intercambios son, en
primer lugar, los productos medicinales y farmacéuticos (div. 54), los
aceites esenciales y resinoides (div. 55) —en particular entre Colombia
y México y entre Colombia y Peru—, seguidos, en segundo lugar, de
los pldsticos en formas primarias y no-primarias (div. 57 y 58) —Chile-
Colombia, Colombia-México, Colombia-Perti—. La divisién 56 (abonos)
destaca en la relacién Pera-Chile.

La seccién 6 (articulos manufacturados clasificados principalmente segun
el material) de la cucr resalta por su importancia en las relaciones Chi-
le-Colombia, Chile-Perti y Colombia-Pert. La divisién 64 (papel, cartén
y articulos conexos) desempefia un papel importante en el Iy el CIP entre
estos paises, mientras que la divisién 65 (hilados, tejidos [...] y productos
conexos) es muy relevante en la relacién Colombia-Pert (18 subgrupos,
involucrando 2,6% del intercambio bilateral) y en menor medida, en las
relaciones Colombia-México y Chile-Pert. Finalmente, los subgrupos de
la divisién 69 (manufacturas de metales n.c.p.) sobresalen en la relacién
Chile-Pert —3% del intercambio bilateral, dieciséis subgrupos—, siendo
también muy relevantes en los intercambios entre paises andinos y en el
par México-Pert.

Las divisiones de la seccién 7 (maquinaria y equipo de transporte) de la
cuclI presentan por lo general menores niveles de comercio intraindustrial,
con excepcidn de la relacion Colombia-México y de la relacion Chile-Peru.
En estos dos casos, las divisiones involucradas difieren: entre Colombia
y México destaca en 2014 el comercio intraindustrial en dos subgrupos
de vehiculos de carretera (15,8% del intercambio total). En cambio,
son industrias de las divisiones 72 (maquinarias especiales para determinadas
industrias) y 74 (maquinaria y equipo industrial en general) que implican

cIP y un elevado nimero de subgrupos manufactureros entre Chile y Peru.



Estas dos divisiones revisten también importancia en los intercambios de
todos los paises entre si. En contraste, las divisiones relacionadas con las
TIC —75y 76— estan practicamente ausentes del comercio intraindustrial
en la AP, y la divisién 77 muestra un nivel relativamente modesto de
intercambio intraindustrial.

Finalmente, en la seccién 8 (articulos manufacturados diversos) de la
cuct se destaca la divisién 84 (prendasy accesorios de vestir) entre Chile y
Pert (2,5% del intercambio y 27 subgrupos industriales) y entre Colombia
y Perti (1,6% del intercambio y 28 subgrupos). La industria textil es rele-
vante en los intercambios entre todos los socios, con numerosos subgrupos
que muestran CI y CIP, pero representa una importancia menor en tanto
porcentaje de los intercambios bilaterales, mientras que la divisién de cal-
zado (85) solo es relevante en el par Chile-Pert. La divisién 89 (articulos
manufacturados diversos) resalta entre todos los socios y en especial entre

Colombia y Peru.

La Alianza del Pacifico y Asia del Este: relaciones econdémicas, alcances del comercio intraindustrial...

~

© /



*(sOUBIP {7) IAVILNOD SP SOIBP UOD J0INY "BI0N|

95 %6LT'E 1) BLLY'Y

7l %122'0 9C %LLS"L SOSIBAIP SOPeINIO_INUBW SO|NJJLY g UQIDI8S

¥4 %CYL'0 9 %6190 opodsuel ap odinbas A eleuinbely 7 uooeg

Sl %E06'L 6¢ %G8S'0 |eusiew |3 unbas syuswiedidulid sOpedIyIse|d ‘SOPLINIO_INUBW SO[NJILY 9 UQIDDSS

9 %L0%'0 €l %29L'L dau 'soxauod sojonpoid A sooiwinb so1onpold G uoIddag
sepiued 1ejlq  sepiyed 1e(1q
-gns ,u ‘Wod 8p % -gns ,u ‘Wod 8p %
(10d) nuad - 0axaN N13d - OIS

niad - 0OIXBN

66 %1E8'9L L %YSCT'9L 601 %99'6 L91 %L've
174 %8hy'L v %CS'S Le %ES8'0 <14 %C66'L SOSISAIP SOpPeINIOBINUBW SOINSILY 8 UQIDO8S
6z %GSS'L 9¢ %SLY'L €e %L19'L 44 %E90'LL suodsuen op odinba A eyeuinbely 7 uoaag
€ %LLY'S o %9€9'€ [43 %YSL'L 8y %L88'L [ensiew o unbas sjuswiediound sopedyise|d ‘SOpeInideINUEW SOINJRIY 9 UOIRdaS
€2 %95€'8 9l %619'S Ll %LY'S 8z %COC'E dau ‘soxauod sopnpoid A soojwinb so1onpold G uodes
sepiped Jejlq  sepnued Jelq  sepiyed Jeiq  seppied Je|iq
-gns ,u ‘wod ep % -gns ,u ‘WOd 8P 9  -gns U CWOd8P Y -gns U "WOd 9P %
(10d) niad - eiquiojo niad - eIqWo|O (109) ODIXg|A - BIGWO|O
184 - BIqWO|OD N9 - BIqUIO|OD 091X - IGWO|0D) XN - BIGWOJOD
Nidd - elquojo OIXSN - BIqUOJ0D
Lyl %90'EL crl BLLLTL 06 %60S'S Ll %858'8 1) %08¢'L ol %ELLOL
[43 %86L'C 24 %L0L'E 14 %8YL'0 8¢ %L16'0 6C %S6E" L 8¢ %9EL’L SOSISAIP SOPBINIOBINUBW SOJNOIIY 8 UID98S
0S %E€89'S 9¢ %566'0 6 %Lyl [43 %SSC'L 24 %620 34 %y0'L auodsuen op odinba A eeuinbey 7 ugdag
N , R , N , N , N , N , |eusiew |8 unbes suswiedpuud Uomos
€€ %ECO'L 8¢ W%ELO'Y [44 %€C8'0 €€ %106'L 9 WYSY'y I %8y L Se o ‘SOpeINoR|NURL SO|NILIY 9 UoI28g
B ; . , B , R i R , N , dau ‘soxauod o8
9 %099'C e %80L°€ Sl %8Yv'C 8l %06,y 8L %CSL'L 33 %S587'9 sopnpoid A soiwinb s01npoiy G Uoes
sepied 1eq  sepnied 1ejq  sepiued 1e(lq  sepiued 1e(1q sepijed e sepijed
-gns ,u ‘Wod 8p % -gns ,u ‘WOd8P 9%  -gNs U "WOd8P Y  -gns U "WOD 8P % -gns U "Wod8p % -gns U "wod 9p %
(30d) nad - 914D ned -9y (30d) 0PN - 2|IYD OO - 2IyD  (30d) eIGUIO[OD - B|IyD Blquo|o) - 3llyd
n48d - 2Iyd O2IXQIN - 84D elquioo) - 3iyD

¥10Z ‘0dljided |9p BZUEBI|Y B| 9P SOID0S 841Ud [BlIISNPUlEIIUl OIDIBWOD) ‘g B|gel

(@]
NOIDVNYO4SNVYYL 3d SOLIY A SYIDNIANIL TYNOIDIY NOIDVIODILNI 3A SVLSINdOdd SVAINN \ o)



Ahora bien, ¢qué coincidencias o ausencias se detectan entre estos en-
cadenamientos regionales y los vinculos productivos con socios asidticos?
Las divisiones en que se detecta CI con Asia corresponden con frecuencia a
industrias donde existe CI o CIP entre los socios de la Ap. En cambio, algunas
divisiones muy importantes para el comercio intraindustrial intra-AP no
estan representadas en los intercambios intraindustriales con Asia.

En el primer caso, en las divisiones 52, 53 y 59 de la industria quimica los
paises que muestran CI con uno o varios socios asidticos' también mantienen
densos vinculos intraindustriales con sus socios de la Ap. En contraste, en al-
gunas partidas —s1, 57— el CI con socios asidticos no se asocia con vinculos
intraindustriales relevantes entre los miembros de la AP y en divisiones de
gran importancia para el CI intra-AP, como la 54 (productos medicinales y
farmacéuticos) y la 55 (aceites esenciales y resinoides), los lazos intraindus-
triales con los socios de Asia son pricticamente inexistentes.

En la seccién 6, tampoco existe una correspondencia plena entre CI in-
tra-AP y CI con los socios asidticos: algunas de las divisiones donde se dan
los vinculos intraindustriales mas densos entre los socios de la AP, en especial
entre pafses andinos —las divisiones 64 (papel, cartén y derivados...) y 65
(hilados, tejidos...)—, no muestran CI o CIP con los socios de Asia. Las
conexiones intraindustriales identificadas con Asia, en las divisiones 62, 66,
67, 68y 69, se concentran alrededor de los derivados del caucho (industria
automotriz) y con los metales, minerales no-metélicos y sus manufacturas.
Con excepcion de la divisién 69, los vinculos intraindustriales intra-AP son
menos densos en estos sectores productivos.

En la seccién 7 de la cuct, el desfase entre el c1 intra-ap y el c1 con los
socios asidticos es bastante notable: hemos visto que es sobre todo México el

pais que concentra el c1 en numerosas divisiones con los tres socios asidticos

16 Son respectivamente Chile y Perti (52), Colombia, México y Pert (53) y Chile,
Colombia y México (59).

17 En la division 51, el ci entre Colombia y China y Japdn corresponde con ci con
Chile mas no existe ningln vinculo intraindustrial con México o Perd, y en el caso
de México (c1 con Corea, China y Japén) no se detecta ci con ningln socio de la
Ap. En la division 57 (c1 entre México, Perl y China) solo hay indicios de ci en los

pares México-Chile, México-Colombia y Peri-Colombia.

La Alianza del Pacifico y Asia del Este: relaciones econdémicas, alcances del comercio intraindustrial...
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—con Chile, en un lejano segundo lugar—, en particular en las divisiones
vinculadas al sector automotriz y a la electrénica. En cuanto a las conexiones
intra-AP en estos sectores, si bien existe CI relevante tanto en peso en el co-
mercio como en cuanto a nimero de subgrupos en las divisiones 72, 74, 77
y 78 (en este tltimo caso solo con Chile y sobre todo Colombia), no existe
cIen la AP en las divisiones 71, 75 y 76.

Finalmente, en las industrias de la seccién 8 de la cuct, también muy
importantes en cuanto a la densidad de los vinculos intraindustriales —
numerosos subgrupos y valores relevantes—, entre los paises de la AP en
las divisiones 84, 85 y 89 los vinculos intraindustriales con Asia son muy
similares y poco densos. Corresponden por lo general con CI intra-AP, pues
se ubican en las divisiones 82, 84 y 8s, 88 y 89, y se concentran alrededor
de la relacién con Japén en el caso de México, y con Japén y Corea para
Chile, Colombia y Pert. En cambio, estdn del todo ausentes entre todos
los paises y China. Ahora, si bien concierne un nimero relativamente alto
de subgrupos, estos vinculos solo representan una proporcion bastante baja

del comercio bilateral con Asia.
Perspectivas

En los apartados anteriores, hemos mostrado que las relaciones econdmicas
entre la Alianza del Pacifico y sus principales socios en Asia del Este se han
fortalecido desde el ano 2000, y han sido encabezadas por un crecimiento
dindmico de relaciones comerciales asimétricas. Estos vinculos se caracterizan
por un posicionamiento primario-exportador de la AP y un comercio de tipo
interindustrial. Hay pocos —mas no inexistentes— eslabonamientos produc-
tivos que corresponden en ciertos casos a un nivel de comercio intraindustrial
denso intra-AP y en otros casos, a pocas conexiones intra-AP. En materia fi-
nanciera, donde los socios asidticos no han adquirido la misma importancia
que en lo comercial, Japén es el primer inversionista asitico en la AP, con
préstamos, inversiones de portafolio e ID, mientras que China y Corea, paises
de desarrollo mds tardio, se han concentrado alrededor de inversiones directas.
Por tltimo, Japén y Corea muestran mds inversiones en el sector manufactu-

rero que China, mas enfocada al sector primario-exportador.



Los datos empiricos del IGL a 2014 permiten plantear que los encadena-
mientos productivos més solidos entre Asiay la AP se concentran alrededor de
México, en particular en las industrias automotriz y electrénica. Se vinculan
estrechamente con los desarrollos de la plataforma manufacturera para la ex-
portacion hacia América del Norte y, en menor medida, hacia América Latina.
Las relaciones intraindustriales entre los paises andinos y Asia, mucho més
escasas, se dan alrededor de subgrupos industriales especificos de las secciones
5, 6y 8,y se relacionan con productos de nivel tecnoldgico bajo o medio en los
que los tres paises tienen ventajas. En el nivel muy agregado en el cual se sittia
este trabajo, el andlisis del comercio intraindustrial entre miembros de la AP
produjo evidencias de CI en la mayoria de estas secciones, indicando posibles
complementariedades que se podrian desarrollar entre estos encadenamientos
regionales y las GV existentes con Asia, con excepciones importantes en divi-
siones de mayor nivel tecnoldgico de la seccién 7, donde no existe CI intra-AP,
o en divisiones con mucho cI intra-AP de productos como los farmacéuticos
y los de tocador, o los derivados del papel y los hilados, donde las conexiones
con Asia son muy débiles o de plano inexistentes.

Ahora bien, los resultados empiricos analizados en este trabajo conciernen
a un periodo anterior a la entrada en vigencia del Protocolo Adicional en
2016 y a una serie de desarrollos en la economia global y regional que tuvie-
ron lugar a partir de 2017. En consecuencia, discutir las perspectivas de un
enriquecimiento simultineo a las relaciones econdmicas de la AP con sus
socios asiticos y a un fortalecimiento de las cadenas regionales de valor y
suvinculacion con Asia-Pacifico implica tomar en cuenta una multiplicidad
de variables vinculadas con cambios en curso y nuevas fuentes de incerti-
dumbre en la economia global. En lo que sigue, abordaremos algunos de los
aspectos mas relevantes, sin pretender a la exhaustividad: las propias politi-
cas iniciadas por los socios de la AP y las metas contenidas en el documento
“Vision Alianza 20307 las propuestas de los paises de Asia en las visitas de
alto nivel de los anos 2013-2016, y la participacién de la AP y de sus socios en
la redefinicién de las relaciones comerciales globales, en la disputa relativa
al libre comercio y al sistema multilateral.

En el primer punto, cabe considerar en primer lugar el impacto del

Protocolo Adicional sobre el comercio intra-AP y sobre los encadenamientos
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productivos entre los socios: ademds de rebajas arancelarias, este instrumento
contiene una serie de medidas de facilitacion comercial y un mecanismo
de acumulacién de origen, con un potencial reconocido para fortalecer las
cadenas regionales de valor. En segundo lugar, algunas iniciativas en curso
apuntan en la misma direccion: se trata de la cooperacién entre agencias
de promocién del comercio exterior, de las Macrorruedas de Negocios
para Pymes, las Macrorruedas de Negocios del Turismo, los Foros de
Oportunidades de Inversion, los Foros de Emprendimiento e Innovacion
(LAB4), y los Foros de Empresarias Lideres, que estimulan los contactos
entre empresas y las inversiones intra-Alianza. Asi mismo, los trabajos de
homologacién de normas técnicas en los sectores industriales de alimentos,
de medicamentos y de cosméticos —congruentes con densas relaciones
intraindustriales en la Alianza—, lanzados por el Consejo Empresarial de la
AP (CEAP) tenderdn a fortalecer estas conexiones. Hasta ahora, estas parecen
ser las principales iniciativas destinadas a fortalecer el comercioy el c1en la Ap.

Recientemente, la vigencia del objetivo de fortalecimiento del c1 en la
agenda de la AP ha sido confirmada en el documento “Visién Alianza 2030,
en el cual los mandatarios de los paises miembros establecieron cuatro ejes
para alcanzar una Alianza “mas integrada, mas global, mis conectada y mas
ciudadana”. De hecho, el documento establecié una meta precisa para el
comercio intra-Alianza, en medio de una serie de objetivos generales de
apertura, facilitacién y fortalecimiento del sector financiero y del sector
servicios: en el primer eje, se menciona de manera explicita la busqueda de
reduccidn de la dependencia de las materias primas®, y se plantea duplicar
el comercio intra-Alianza a través de encadenamientos productivos y de la
integracion de las pymes al comercio internacional.

Los instrumentos que deberan favorecer la internacionalizacién de las py-
mes se precisan en el segundo ¢je, donde la consolidacion de la integracién

regional se plantea como un aspecto de la “doble dimensién del modelo de

18 El texto busca establecer en un plazo de doce afios “un bloque comercial que
crece de forma sostenible, dependerd menos de materias primas y contara con
un mercado méas competitivo, mas eficiente, productivo y plenamente integrado”.
A nuestro juicio, se trata de una de las pocas novedades en esta lista de metas y

objetivos que han ido apareciendo desde 2011.



integracién de la AP”: mejor acceso al financiamiento, apoyo a la difusién
de sus productos, apoyo al conocimiento y a buenas précticas fiscales y fi-
nancieras. Asi mismo, otras herramientas se mencionan en el tercer gje: la
mejora de la infraestructura digital, la difusién de las T1C y la capacitacién
humana para conformar una economia digital regional. En suma, hasta la
fecha, las politicas introducidas y propuestas para fortalecer los encadena-
mientos regionales son de tipo horizontal, destinadas a mejorar la compe-
titividad general de todos los sectores productivos. Es notable la ausencia
de politicas sectoriales de fomento mds especificas o de una politica indus-
trial conjunta; el informe 2018 de la UNCTAD senala que tres miembros de
la AP establecieron politicas industriales en los tltimos cinco afos: Chile,
Colombia y México, siendo Pert la tnica excepcidn a este patrén. Cabra
analizar el contenido y el alcance de estas politicas nacionales y su grado de
congruencia y complementariedad entre si y con los objetivos planteados
por la agrupacién. Ahora bien, en el documento “Visién 2030” no se men-
cionan compromisos concretos de los socios de la AP relativos a inversiones
publicas, educacién e investigacién y desarrollo que permitirfan sostener el
fortalecimiento de los encadenamientos regionales; y en el contexto interna-
cional actual, donde la mayoria de economias y en particular los socios asid-
ticos de la AP aplican politicas industriales mds asertivas, cabe preguntarse si
este conjunto de medidas serd suficiente para impulsar una dindmica regio-
nal de fortalecimiento del comercio y de los encadenamientos productivos.”

Ello tanto mds pues en la “Visidn 2030” la AP al reafirmar su compromiso
con la globalizacién y el libre comercio, multiplica las iniciativas para avan-
zar en el segundo aspecto de la “doble dimensién” de su modelo de integra-
ciény en el fortalecimiento de su red de acuerdos y tratados internacionales,
que aparece mucho mas detallado que las politicas de integracién regional.
Estas comprenden tanto la articulacién con foros internacionales (APEC,
OCDE) y con otros bloques como la ASEAN o la Unién Europea, como

una mayor vinculacién con paises, a través del alza del namero de Estados

19 El'informe 2018 de la uncTaD analiza la nueva tendencia global hacia la
adopcién de politicas industriales y sefiala que entre 2013 y 2018, 84 paises
establecieron politicas industriales, entre estos los tres miembros de la A ya
citados (UNcTaD, 2018).
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asociados (diez en 2030) y del fortalecimiento de la cooperacién con paises
observadores. La impresion que prevalece es que el objetivo de apertura
prima hoy sobre el de integracién regional posiblemente debido al nue-
vo contexto global, mds desafiante y menos benigno para paises que han
apostado decididamente al mercado externo y poco al mercado interno.
Asi, después de la eleccion de Donald Trump y la salida de Estados Unidos
del Tpp, la AP multiplicé las iniciativas: —renovado didlogo con la ASEAN,
acercamiento con el Mercosur, firma del nuevo TCTPP por Chile, México
y Pert, creacién de la categoria de paises asociados e inicio inmediato de
negociaciones conjuntas con Australia, Canad4, Nueva Zelanda y Singapur.
Estas iniciativas, tomadas en su conjunto, tienden a transformar la AP en un
“hub” latinoamericano de TLC y acuerdos comerciales.

Ahora bien, el impacto agregado de estas iniciativas es extremadamente di-
ficil de predecir. Pueden favorecer el fortalecimiento o la creacién de inter-
cambios comerciales y de vinculos intraindustriales, a nivel de la subregion
latinoamericana, como es el caso del acercamiento con Mercosur, con el cual
ya existe un mayor nivel de CI que con Asia. Pero a su vez, la apertura a una
mayor competencia desde nuevos paises no serd necesariamente favorable o
incluso puede contrarrestar el fortalecimiento del comercio y el cI intra-AP.
Por un lado, porque puede llegar a exponer, en un plazo relativamente corto,
a los productores regionales y en especial a las pymes a importaciones de
paises mas competitivos o con costos de produccién menores en sectores
importantes para el CI intra-Alianza. Por otro lado, porque las necesarias
inversiones en infraestructura para conectar el mercado interno de la Ap y
reducir los costos de transporte y comunicacién tomaran tiempo para mate-
rializarse. El riesgo es pues que los miembros de la AP sigan relacioniandose
con el mundo sobre la base de su especializacién actual, primaria-exporta-
dora en el caso de los paises andinos, plataforma de ensamblaje final de ma-
nufacturas para México, y que se debiliten los encadenamientos regionales

que constituyen uno de los objetivos de la Alianza.



A modo de conclusidn: el futuro de las
relaciones econédmicas de la Alianza del
Pacifico con China, Corea y Japdn

Finalmente, ¢qué perspectivas se pueden trazar para el enriquecimiento de
las relaciones econdmicas entre la AP y Asia del Este y para la disminucién
de las asimetrias comerciales? La AP ha establecido estos objetivos formal-
mente, y entre 2013 y 2016 los cuatro socios de la Alianza del Pacifico han
recibido la visita de los mandatarios o primeros ministros de los socios de
Asia del Noreste; estos han hecho propuestas especificas, que plantean ir
mis alla de las relaciones comerciales y de inversion existentes, y se estable-
cieron algunos intereses convergentes y ciertos niveles de competencia entre
los socios asidticos.

Los socios asiaticos han manifestado un marcado interés por la construc-
cién de infraestructuras, que abarca las infraestructuras de transporte, con
propuestas tanto de Japén (México), como de Corea y China, con los pro-
yectos de ferrocarril de los dos océanos (Brasil-Pert o Brasil-Chile), o con
los dos proyectos de desarrollo rural y de infraestructura planeados en Co-
lombia.* Los intereses de los paises asidticos incluyen también la generacién
y el transporte de energfa, en especial energfa renovable —edlica, fotovoltai-
ca, centrales hidroeléctricas medianas (China), redes inteligentes, energfas
verdes o renovables (Corea) y tecnologia altamente eficiente de generacion
de energfa por carbén (Japén)—.

Las propuestas relativas al desarrollo de sectores especificos coincidieron
alrededor de los sectores tradicionales vinculados con los recursos naturales,

como la minerfa y las cadenas de suministro mineras, la agricultura y la 1&D

20 Las propuestas técnicas a su vez van asociadas a préstamos o acuerdos para
financiar dichos proyectos. Asi, China empieza a diversificar sus inversiones
financieras en América Latina mas alla de los miembros del Mercosur y de
Cuba para fondear estos importantes proyectos de infraestructura; Japén ha
firmado varios Memorandos de Entendimiento entre instituciones financieras y
ha concedido un préstamo especifico al Banco Mexicano de Comercio Exterior;
y Corea y Colombia hicieron una primera aportacién a un fondo comin de

financiamiento de infraestructuras.
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agroindustrial, la industria forestal y la cooperacién en manejo de bosques, y
la pesqueria; o en la relacién México-Japén, el sector petrolero. Pero inclu-
yen también sectores mds novedosos o de mayor nivel tecnolégico —hierro
y acero, materiales de construccidn, equipo de ingenierfa (China-Colom-
bia), productos para la defensa (China-Chile), pymes de las industrias crea-
tivas, TIC (Corea-Chile), industria espacial y astronomia (Corea-Chile y
Meéxico-Japén), Parques de Ciencia y Tecnologia, biotecnologias, nuevos
materiales y TIC (Corea-Perti)—.

En suma, estas nuevas propuestas de cooperacion podrian apuntalar la
creacién de la necesaria infraestructura fisica y digital planteada por la Ap,
con una importante condicién: que sus miembros presenten y negocien una
postura conjunta y propuestas comunes, algo que hasta la fecha no se ha
concretado. Por otro lado, si bien hay pocas propuestas de parte de los tres
socios asidticos relativas a encadenamientos productivos, un planteamiento
conjunto de la AP podria utilizar el cardcter atractivo del mercado formado
por los paises miembros para atraer inversiones mds alld de los sectores de
interés tradicional e incluso fortalecer el desarrollo de actividades y de en-
cadenamientos productivos de mayor nivel tecnolégico.

Existen sin embargo vientos recientes en la economia global y cambios a
nivel regional que soplan en contra de, o crean, una gran incertidumbre acerca
de un fortalecimiento de los encadenamientos regionales intra-AP y con los
socios asiaticos. A nivel global, se trata de los cambios en curso en las cGV, de-
bido a avances tecnoldgicos o a presiones de tipo proteccionista, que tienden a
producir los fenémenos de “reshoring’, “onshoring” o “nearshoring”. El impacto
de estas tendencias es dificil de predecir, pero deberfa ser anticipado por las
autoridades de la AP para buscar beneficiarse y no padecerlos. En particular,
la firma del nuevo usmca (United States-Mexico-Canada Agreement) no
es beneficiosa para la vinculacién productiva de los tres paises andinos con
la plataforma exportadora mexicana, pues el alza acordada del contenido re-
gional resulta desfavorable para proveedores externos al acuerdo norteameri-
cano, y no permitird aprovechar los mecanismos de “acumulacién de origen”
incluidos en el Protocolo Adicional de la AP. Este nuevo acuerdo es también
problemdtico para el desarrollo de nuevos vinculos formales con China, pues

el articulo 32.10 restringe a los participantes la capacidad de firmar nuevos



tratados de libre comercio que involucren a paises cuyas economias no son
consideradas “de mercado” por uno de los socios.

En la medida en que Estados Unidos planea introducir tales articulos en
los demds TLC que busca firmar o renegociar —Japén, Corea, la UE, Gran
Bretana, hasta la actualidad—, ello tendra implicaciones potenciales tanto
regionales como globales, que podrian pesar a mediano plazo sobre la eco-
nomia global y en especial sobre la organizacién productiva de las cGv.
Especificamente, constituye una amenaza potencial para los miembros de
la AP que ya tienen un TLC con China, que podrian verse obligados a elegir
entre Chinay Estados Unidos. Finalmente, en el propio seno de la Alianza
del Pacifico, un mecanismo “/ight” a nivel institucional de tipo interguber-
namental que no dispone de secretariado y por lo tanto depende mucho de
la dindmica establecida a nivel de mandatarios, las elecciones colombianas y
mexicanas han llevado al poder nuevos ejecutivos con prioridades distintas

que cabe evaluar para analizar el futuro del mecanismo.
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CAPITULO 3

La razén de ser de la Alianza del
Pacifico: ;integracion profunda
o integracion estratégica?

Maria Inés Barbosa Camargo

Ricardo Buitrago
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Barbosa Camargo, M. L y Buitrago, R. La razén de ser de la Alianza del Pacifico:
¢integracion profunda o integracién estratégica? En C. Ortiz Morales y E. Vieira
Posada (eds.), Nucvas propuestas de integracion regional: tendencias y retos de trans-
formacién (pp. 95-117). Bogota: Ediciones Universidad Cooperativa de Colombia.
doi: hteps://dx.doi.org/10.16925/9789587602036

ste documento busca hacer una aproximacién multidimensional a

la propuesta de integracién denominada Alianza del Pacifico (ap),

que al ser la propuesta subregional mas reciente en el continente americano

y al incorporar paises que ya se encontraban inmersos en otros procesos de

integracion, bilateral o multilateral, merece una revisién més cuidadosa para
entender su razdén de ser y sus objetivos a mediano y a largo plazo.

Como primera medida, se revisan los principios fundamentadores de la

propuesta de integracién en contraste con las teorfas de integracion, lo que

permitird identificar si la AP puede ser una propuesta de integracién pro-

funda o si se enmarcara en los lineamientos del regionalismo estratégico.
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Posteriormente, se analizan las dindmicas comerciales, de inversién y mi-
gratorias entre los paises miembros de la AP, y se realiza una aproximacién
a la situacién econdmica y social en indicadores de crecimiento (P1B) y de-
sarrollo (GINT, tasa de mortalidad infantil, gasto en educacién), con miras
aidentificar la existencia o no de procesos de convergencia politica (migra-
toria, econdmica, social).

Por tlitmo, se describe cudl es, desde este anilisis, el desarrollo que se

vislumbra para la AP y sus efectos en los procesos de integracién regional.

Los principios fundamentadores
de la Alianza del Pacifico

En la Declaracién de Lima (2011), los presidentes de Chile, Colombia, Mé-

xico y Perti le dan vida a la AP como un 4rea de integracién profunda en

el marco del Pacifico latinoamericano. Asi mismo, manifiestan en la de-

claracién que se propendera a la integracion regional y al crecimiento, el

desarrollo y la competitividad de las economias, priorizando las siguientes

areas de trabajo:

= Movimiento de personas de negocios y facilitacién para el transito mi-
gratorio, incluyendo cooperacién policial;

» Comercio e integracién, incluyendo facilitacién de comercio y coope-
racién aduanera;

= Servicios y capitales, incluyendo la posibilidad de integrar las bolsas de
valores;

= Cooperacidon y mecanismos de solucién de diferencias;

= Impulsar los procesos de interconexion fisica y eléctrica.

La anterior priorizacidn se establece con miras a la libre circulacion de
bienes, servicios, capitales y personas entre los paises miembros, que permita
el logro de los objetivos principales. En la misma Declaracién queda el com-
promiso de la homologacién de los acuerdos de libre comercio existentes
entre los miembros.

La AP se orienta hacia la modernidad y hacia la voluntad politica necesaria

para enfrentar los retos del actual entorno econémico internacional,



planteando convertirse en una plataforma de articulacién politica, de
integraciéon econémica y de proyeccién al mundo, con miras a una mejor
insercién en la region Asia Pacifico (Alianza del Pacifico, 2013).

El acuerdo comercial establecido facilita el comercio entre los cuatro
paises a través de la reduccion arancelaria, la disminucién de todo tipo de
obstéculos al comercio y la agilizacién de operaciones de importaciéon y
exportacion; ofrece abiertamente ventajas competitivas para los negocios
internacionales en sectores como minerfa, recursos forestales, energfa, agri-
cultura, automotriz, pesca y manufactura, entre otros.

Un aspecto importante que soporta la relevancia de este acuerdo tiene
que ver con el tamano de los paises que lo integran y con el valor del P1B de
cada uno de ellos. Segun cifras del FmI (2018), México, Colombia, Chile y
Perti ocupan los puestos 15, 40, 42 y 48 en tamafio de las economias y su
PIB conjunto asciende a 1950 millones de ddlares, siendo aproximadamente
el 40% del P1B de América Latina y el Caribe. En la misma medida, estos
cuatro paises aportan el 50% del comercio externo y el 44% del total de los
flujos de inversidn extranjera directa de América Latina (World Economic
Outlook [WEO], 2018).

La AP cuenta con ventajas en materia de fuerza laboral, pues la poblacién
en su mayorfa es joven y calificada, y la regién tiene un mercado atractivo
con relativo poder adquisitivo. La integracién de los mercados de valores,
a través del Mercado Integrado Latinoamericano (MILA), también ofrece

facilidades a la hora de hacer inversiones en la region.

Regionalismo estratégico versus
integracion profunda

Existe una gran cantidad de literatura sobre regionalismo que describe una
variedad de actividades, desde los esfuerzos dirigidos por el Estado para
desarrollar una regién econdmica, politica o de seguridad, hasta la creacién
orgénica de cooperacion regional a través de una politica econdémica o una

politica intensificada de interdependencia.

La razén de ser de la Alianza del Pacifico: jintegracién profunda o integracion estratégica
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Para hacer claridad sobre las aproximaciones teéricas desde las cuales hace-
mos el abordaje, definiremos lo que, ala luz de la literatura existente, hemos
considerado como integracion profunda y regionalismo estratégico.

Integracién profunda. El término de integracién profunda (Schiff'y
Winters, 2003) fue acuiiado hace varios afos y se deriva de lo que inicial-
mente fue denominado integracién positiva (Haas, 1958; Lindberg, 1963;
Tinbergen, 1954). Desde esta perspectiva, se plantea la necesidad de un pro-
ceso de concertacion, colaboracidn y cooperacién previo a la integracion,
en donde la armonizacién de politicas macroecondmicas requiere de una
cesion de soberania en favor de instituciones regionales (supranacionales)
que propendan al logro de los objetivos comunes de los paises que compo-
nen el esquema de integracion.

Hablar de integracién profunda exige entender que los paises deben reali-
zar una serie de interacciones, las cuales dan un trénsito 16gico al proceso de
integracién. Estas interacciones comienzan con un proceso de concertacioén,
pasan a la colaboracién, luego a la cooperacién y finalmente a la integracion.
Cada una de estas etapas posee caracteristicas particulares e involucra un
nivel de participacién distinto, desde la perspectiva politica y econémica.

La concertacion es el estadio en el que los paises no necesariamente de-
ben negociar o pujar por la adopcién de politicas. En esta etapa, se explora
la necesidad o el interés de las partes en el logro de objetivos comunes. Es
posible que un pais pueda cambiar su politica en direccién a las preferencias
de los demds sin tener en cuenta el efecto de su accidn en el otro Estado. La
colaboracién implica una voluntad de las partes para avanzar en la conse-
cucion de metas comunes; los paises buscan que su accionar y el cambio de
su politica no tenga consecuencias adversas para su socio.

Las dos etapas previas son la base para la cooperacion, que es el proceso
que ocurre cuando los actores ajustan su comportamiento a las preferencias
reales (o que se pueden anticipar) de sus aliados. Acotando, la cooperacién
intergubernamental tiene lugar cuando los socios consideran que las politi-
cas seguidas por un gobierno facilitan la realizacién de sus propios objetivos
(Keohane, 2003).

La integracién se da como resultado del proceso anterior, en el que la

figura de supranacionalidad es fundamental, pues sin ella el trdnsito por las



etapas de integracion’ —y la coordinacién de politicas macroeconémicas
que estas requieren— serfa imposible. Podriamos afirmar entonces que ante
la ausencia de supranacionalidad, no existiria integracién profunda.

Regionalismo estratégico. Hablaremos de regionalismo estratégico
para referirnos a cualquier forma de integracién que busque establecer un
equilibrio de poder y desarrollar una ventaja competitiva, en los mercados
globales, a favor del grupo de paises que la constituyen (Deblock y Brunelle,
1993; Tay, 2001). Desde esta perspectiva, la fuerza politica o econémica del
proceso de integracién genera un peso de cardcter geopolitico que es de
interés para los Estados miembros y potencialmente para terceros paises
(Gamble y Payne, 1996; Mattli, 1999). En este caso, las fuerzas externas son
clave para el surgimiento de una regién como mecanismo para competir
con, insertarse en o hacerles frente a las dinimicas multidimensionales de
la globalizacién (Grugel y Hout, 1998).

El regionalismo estratégico representa enfoques colectivos o convergentes
para el liderazgo conjunto sobre ciertas acciones de politica exterior dentro
de un contexto regional especifico que busca, a través de la integracion, la
forma de lograr los intereses particularistas de bloques econdémicos (Hettne,

1996; Ruiz, 2010).
Las dindmicas de la Alianza del Pacifico

Desde su constitucion a partir de la Declaracion de Lima de 2011, la AP ha
tenido doce declaraciones adicionales que buscan la delimitacion, inclusion
y puesta en operacién de los objetivos propuestos. Teniendo en cuenta que
hablar de integracion profunda implica identificar los procesos previos a la
integracion, la tabla 1 presenta el alcance de las diferentes declaraciones, con
base en los temas que fueron tratados y los compromisos que se definieron

en materia de concertacion, colaboracién y cooperacion.

1 Zona libre comercio, unién aduanera, mercado comun, unién econémica y

unién politica.
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Tabla 1. Declaracién y alcances en la ap

Declaracién

Alcance

Lima 2011

Concertacion

Mérida 2011
Memorandum de Entendimiento “Plataforma de Cooperacién
del Pacifico”

Concertaciéon

Mérida 2011

Concertaciéon

Cumbre presidencial virtual, 2012

Colaboraciéon

Acuerdo Marco 2012

Cooperacién

Declaracion de Cadiz 2012

Cooperacién

Declaracién de Santiago 2013

Cooperacién

Declaracion de Cali 2013

Cooperacién

Declaracién de Cartagena 2014 (Protocolo Adicional)

Cooperacién

Declaracion de Punta Mita 2014

Concertaciéon

Declaracion Cambio Climéatico 2014

Concertacion

Declaracion de Paracas 2015

Cooperacién
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Concertacién /

Declaracion de Puerto Varas 2016 7,
cooperacion

Nota. Elaboracién propia con base en documentos oficiales (Alianza del Pacifico, s. f.).

A partir de lo establecido en las declaraciones, podria afirmarse que el pro-
ceso de integracién de la A ha sido previsto dentro del marco del concepto de
integracién profunda; siendo el primer compromiso asumido por los paises
miembros el de avanzar hacia el objetivo de alcanzar la libre circulacién de bie-
nes, servicios, capitales y personas. Sin embargo, en ningtin documento oficial
de la AP se mencionan o vislumbran escenarios para la creacién de entidades
de carédcter supranacional o que las decisiones que se tomen tengan caricter
vinculante para los paises miembros. Se percibe mds como un esquema de
cooperacion desde la visién de integracion negativa, en el que siguiendo el
concepto propuesto por Tinbergen (1954) las politicas han sido dirigidas més
hacia la eliminacion de barreras y la promocion de la liberalizacién comercial.

Con miras a identificar si se ha alcanzado dicho objetivo, su grado de avan-
ce, o si se ha adelantado una zona de libre circulacién de bienes, servicios,
capitales y personas, mas desde la perspectiva de conseguir intereses parti-
culares propia de la integracion estratégica, se propone realizar un andlisis
a partir de indicadores de comercio, inversién y migracién para los paises
miembros del bloque regional, teniendo en cuenta la propuesta de Feng y

Genna (2003) descrita mas adelante.



Los primeros intentos por medir el grado de integracién regional fueron
hechos por Lindberg (1970), quien planteé un decalogo de lo que deberfan
preguntarse los Estados que planean ejecutar toma de decisiones colectivas
a través de un proceso de integracién. Después, Feng y Genna (2003), con
base en Hufbauer, Schott y BID (1994), propusieron un puntaje para medir
el grado de integracién basado en seis factores, a saber: (1) libre comercio
de bienes y servicios, (2) abolicién de restricciones sobre inversién, (3) libre
flujo de mano de obra (al menos para profesionales), (4) armonizacién de
politicas monetarias, (5) armonizacién de politicas fiscales, y (6) estableci-
miento de una organizacién regional que conserve la integracion y resuelva
las disputas. En esta medicion, la cual es adoptada para el anélisis presentado
a continuacion, cada uno de los factores es calificado de o a s, siendo o el
menor nivel de integracidén y 5 el mayor nivel de integracién.

De acuerdo con lo descrito en la tabla 1 que recoge los alcances de las
declaraciones de la Alianza, y considerando los criterios de valoracién men-
cionados anteriormente, a continuacidn se presenta la tabla 2 que muestra

la calificacién del proceso de integracién de la ap:

Tabla 2. Calificacién del nivel de integracién de la Alianza del Pacifico

Factor Calificacién
1. Comercio de bienes y servicios

3 = Area completa de libre comercio 3

2. Grado de movilidad de capital

3 = Acceso total para la inversién extranjera y el retiro de capital, 3

excepto adquisiciones del Gobierno nacional
3. Grado de movilidad laboral

1 = Derecho de movimiento otorgado para determinadas 1
profesiones

4. Nivel de importancia de la institucién supranacional

0 = Sin instituciones supranacionales 0
5. Grado de coordinacion de la politica monetaria

0 = Sin coordinacién de politica monetaria 0
6. Grado de coordinacion de la politica fiscal

0 = Sin coordinacion de politica fiscal 0
Nivel de integracion ap 1,16

Nota. Elaboracion propia con base en Feng y Genna (2003).

La razén de ser de la Alianza del Pacifico: jintegracién profunda o integracion estratégica
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Libre comercio de bienes y servicios. El comercio internacional de
bienes y servicios constituye el primer factor de analisis propuesto en la
medicién. La calificacién asignada es de 3, siendo que hace referencia a
la existencia de un drea completa para el libre comercio, considerando las
dindmicas comerciales de los paises miembros, que no presentan unién
aduanera y mantienen barreras comerciales.

Revisando el desempenio en el interior del proceso de integracion, el pais
que obtiene mejores ventajas en materia comercial es México, teniendo en
cuenta que antes de la entrada en vigencia de la Alianza presentaba una
balanza comercial deficitaria con Chile; en el periodo observado, muestra
una balanza comercial superavitaria frente a sus socios en el acuerdo, aunque
con tendenciaalabaja, ocasionada porla relacién comercial con Colombia, con
quien presenta una disminucion en las exportaciones que realiza.

Colombia, por su parte, es consistentemente deficitario frente a México,
si bien ha presentado una disminucién sostenida en el periodo de vigencia
de la Alianza, debido principalmente a la reduccién de las compras que
realiza desde México; no obstante, en sus relaciones con Perti, Colombia
mantiene relaciones comerciales superavitarias. El desempeno de Chile es
ambiguo, frente a Pert registra algunos superavits, a partir de 2013, siendo
deficitario frente a Colombia (con repuntes en 2015 y 2016) y México. Fi-
nalmente, Pert es deficitario frente a sus socios en el periodo observado,
y si bien en términos nominales ha incrementado sus exportaciones hacia
Chile, parala entrada en vigencia del bloque, ha presentado reduccién en la
balanza comercial superavitaria que mantenia con dicha economia, que se
profundiza en la medida en que mantiene condiciones de comercio estable

con Colombia y México. La figura 1 muestra estos comportamientos™

2 Para efectos de comprension de la gréfica, cada serie evidencia la diferencia
entre las exportaciones (X) hacia el socio comercial y las importaciones (M) desde
el socio comercial. (X)CHL (M) COL es la diferencia entre las exportaciones de
Chile hacia Colombia y las importaciones de Chile desde Colombia, y asi sucesiva-

mente.
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Figura 1. Comercio intra-ap 2011-2016 (ddlares corrientes). Elabora-

cién propia con datos de World Bank (2018)

Anadase a lo anterior un analisis de los principales socios comerciales de
cada uno de los paises miembros para los anos 2006, 2011 y 2016, buscando
realizar un ejercicio de estatica comparativa que muestre posibles similitu-
des y diferencias en un escenario anterior a la constitucién de la Alianza,
en el momento de su establecimiento y en un periodo posterior durante la
vigencia de la integracion.

Para Colombia, Estados Unidos es su principal socio comercial con al-
rededor del 35% de su flujo total de exportaciones, siendo esta una condi-
cién que se mantiene en todo el periodo de analisis. La participacion de los
demads paises miembros de la Alianza apenas si alcanza el 8% y también se
mantiene. Destacan aumentos en la participacion de China, que pasa de 1%
en 2006 a3,6% en 2011 y a 6,31% en 2016, constituyéndose en el segundo
socio comercial al final del periodo de analisis. Estados Unidos también es
el principal socio comercial de México, con participaciones superiores al
72% de las exportaciones totales, seguido por Canadé con cerca del 6% y
China con el 2,5% para 2016, siendo muy marginal la participacién de los
paises de la AP.

En cuanto a Pert y Chile, si bien tienen un flujo de comercio importante
con Estados Unidos, su participacién apenas alcanza 16% en el caso de
Perti y 14% en el caso de Chile para 2016; siendo China su principal socio

comercial, el cual ha venido ganando espacio al pasar de 11% en 2006 216%
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en 2011y 25% en 2016, en el caso de Pert; y de 8,7% en 2006 222,6% en 2011
y 28% en 2016 en el caso de Chile. El comercio intra-AP para estos paises es
cercano al 6% en ambos casos, sin mayores cambios en los afios de analisis.

Grado de movilidad de capital. El segundo factor a tener en cuenta en
el anélisis del grado de integracién de la Alianza hace referencia a la movi-
lidad de capital. La calificacién asignada para este factor también es de 3, lo
cual indica que se cuenta con acceso total para la inversién extranjera y el
retiro de capital, excepto adquisiciones del Gobierno nacional, sin alcanzar
movilidad total de capitales.

En la Declaracién de Puerto Varas (2016), se hace especial énfasis en las
condiciones de los paises miembros de la AP para la atraccién de inversion
extranjera directa (IED) (Alianza del Pacifico, 2016). De acuerdo con datos
del Banco Mundial (World Bank, 2018), las dindmicas en el interior de los
paises que conforman la Alianza senalan que Chile es el que mds invierte
dentro de la regién, con un monto total de 111845 millones de délares en
el periodo 2009-2016, haciendo evidente el incremento de los flujos de IED
desde 2012. La distribucién para la inversion chilena en la region es el 38%
en Colombia, el 6% en México y el 56% en Pert.

El siguiente pais en flujos de 1IED dentro de la regién es México, con un
monto de 46 578 millones de ddlares, distribuidos en Chile con el 49%, en
Colombia con el 35% y en Perti con el 16%. Colombia, con 7522 millones
de délares de inversion saliente, los distribuye en Chile con el 51%, en Mé-
xico con el 17% y en Pert con el 32%. Finalmente, Perti es el que menor 1IED
presenta en el interior de la AP en el periodo observado, con 975 millones
de délares, distribuidos el 90% en Chile y el 10% en Colombia.

Grado de movilidad laboral. El tercer factor a tener en cuenta en la me-
dicién alude al grado de movilidad laboral existente entre los paises miem-
bros de la Alianza. Se asigna una calificacion de 1, que senala el derecho de
movimiento otorgado para determinadas profesiones, muy lejos de una total
movilidad laboral; principalmente porque atin se debe avanzar en la flexibi-
lizacién de las politicas de inmigracién y las normas de visado, con el fin de
permitir que los ciudadanos trabajen dentro de los otros paises de la Alianza

y facilitar el movimiento de personas a través de sus fronteras (PWC, 2016).



Si bien las estadisticas de migracién no se encuentran consolidadas a
partir de los mismos indicadores, en general se logran identificar algunas
variables que permiten un anélisis de este aspecto de la integracién. Se
observan algunos incrementos en la movilidad de personas entre México
y Colombia, con una leve disminucién de la entrada de extranjeros de
nacionalidad peruana a Chile.

Asi mismo, a partir del andlisis del flujo de remesas intra-AP en el periodo
2011-2016, realizado haciendo uso de datos del Banco Mundial (World
Bank, 2018), se identifica a Chile como el emisor neto de remesas con
un monto de 1.589.033 millones de ddlares, le sigue México con 212.490
millones de délares, Colombia con 77.029 millones de délares y Pert
con 67705 millones de ddlares. El receptor neto es Pert, siendo Chile la
principal fuente de remesas, también se nutre de los otros miembros de
la Ap. Los flujos de remesas entre los demds miembros de la AP no son
significativos para las economias.

Nivel de importancia de la institucién supranacional. El cuarto factor
a tener en cuenta dentro del andlisis es la importancia de las instituciones
supranacionales. La supranacionalidad se entiende como la transferencia de
competencias soberanas de los Estados miembros a una institucion externa;
por lo tanto, las instituciones de gobernanza y su formulacién de politicas
estd por encima del Estado-nacién (Rosamond, 2000).

Como se menciond antes, la supranacionalidad es la caracteristica fun-
damental del proceso de integracién profunda; al carecer de este tipo de
instituciones y, mds adn, al no vislumbrarse la posibilidad de la creacién
de estas, el sentido de integracién se diluye en otros esquemas de relaciona-
miento entre los paises.

Grado de coordinacién de la politica monetaria. El quinto factor hace
referencia a la politica monetaria coordinada entre paises, entendida como
la necesidad de armonizar los tipos de interés y los tipos de cambio en be-
neficio de la economia de los paises miembros. Esta funcién estd en cabeza
de un banco central, que controla la oferta de dinero en las economias. Sin
embargo, si cada pais miembro gestiona su propia politica monetaria, la efi-
cacia de un mercado comun se verfa reducida y se podria afectar el comercio,

la movilidad de factores productivos y los beneficios.
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En el caso de la AP, no existe la figura de banco central y cada economia
dicta sus propias politicas monetarias, lo que impacta negativamente el pro-
ceso de integracion.

Grado de coordinacion de la politica fiscal. El dltimo factor de andlisis
es la coordinacién de la politica fiscal; este aspecto es vital en el proceso
de integracion, toda vez que afecta la libre circulacién de bienes y la libre
prestacion de servicios. Una politica fiscal coordinada ayuda a evitar que la
competencia entre los Estados miembros resulte afectada por la disparidad
de tipos y regimenes impositivos; asi mismo, establece medidas para evitar
los efectos negativos que acarrean las fugas de factores de produccién por
la desigualdad en los esquemas de tributacién.

En este sentido, la AP no evidencia un interés en la armonizacién de politi-
cas fiscales y ya es un hecho la fuga de capitales productivos entre los Estados

miembros de la iniciativa (Sezzana, mayo 23 de 2015).
Evolucién de la Alianza del Pacifico

De acuerdo con el andlisis realizado, pareciera que la propuesta de integra-
cion de la AP estd mas alineada en procesos de concertacién y cooperacion,
mas propios del regionalismo estratégico, que en procesos propios de una
integracién profunda, lo cual desvirtta el planteamiento inicial de “estable-
cer la Alianza del Pacifico para la conformacién de un area de integracion
profunda en el marco del Arco del Pacifico Latinoamericano” (Declaracién
de Lima, 2011, cursiva fuera de texto).

Vale la pena entonces indagar acerca del planteamiento restante, por
cuanto “[...] alienta la integracién regional, asi como un mayor crecimiento,
desarrollo y competitividad de nuestras economias. A tal efecto, expresamos
nuestro firme compromiso de avanzar progresivamente hacia el objetivo de
alcanzar la libre circulacion de bienes, servicios, capitales y personas” (Decla-
raciéon de Lima, 2011, cursiva fuera de texto).

En relacién con el crecimiento, el desarrollo y la competitividad, ya existe
mucha literatura que ha demostrado que la liberalizacién comercial no bas-
tay que crecimiento no es igual a desarrollo, pues se hacen necesarios otros

factores para alcanzar ese sueno (Buitrago, 2010). De igual forma, en la



literatura se ha discutido cémo la misma liberalizacién ha afectado los
procesos de integracién subregional y también cdmo esta ha favorecido
a unos u otros Estados dependiendo de su nivel de desarrollo histérico
(Buitrago, 2006).

Por esta razdn, a continuacién se realiza una comparacion de indicadores
de crecimiento (PIB) con indicadores de desarrollo que incluyen indice de
GINI, gasto en educacién y brecha de pobreza, entre otros que buscan eva-
luar los niveles de asimetria o igualdad entre los Estados Miembros de la AP.

Crecimiento. En la AP convergen tres paises de ingreso medio-alto (Co-
lombia, México y Pertt) y uno de ingreso alto — 0ocDE (Chile) acorde con la
clasificacién del Banco Mundial (World Bank, 2018). En el periodo 2011-
2016 los paises mantienen un nivel estable en términos del tamano de su P1B,
salvo México que evidencia una reduccion desde 2014.

Con base en las cifras del Banco Mundial (World Bank, 2018), se observa
que la sumatoria del 18 de Chile, Colombia y Pert equivale al 69% del
PIB de México. Si a esto se le suma la diferencia en la composicion del p1B
(ver figura 2), encontramos que en el interior de la AP hay un desbalance

importante a favor de México.
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Figura 2. Composicién del riB — Economias de la ap. Elaboracién pro-
pia con datos de World Bank (2018)
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Con el objetivo de entender la dindmica del comercio intrarregional en la
AP, se calcula el indice de comercio intrarregional que mide la proporcién
que representa el comercio entre los miembros de la aP. Si bien dicho indi-
cador no alcanza a tener niveles altos en paises pequefios que forman gru-
pos de integracion (Durdn y Alvarez, 2008), su comportamiento permite
senalar que no se evidencian mejoras frente a la dindmica de comercio que
se trafa antes de la firma de la Declaraciéon de Lima, sino que se presenta una
disminucién para todo el periodo de existencia del bloque regional. Lo an-
terior sugiere que las dindmicas de comercio del bloque no han presentado

un crecimiento en el comercio en el interior de sus paises miembros.

0.050

0.045

0.040 A<

0035 =5

0.030 S

0.025
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Importaciones == Exportaciones Intercambio comercial

Figura 3. Indice de comercio intrarregional. Calculos propios con

base en datos de International Trade Center (2018)

Desarrollo. El anélisis del desarrollo se presenta a partir de variables de
educacién, salud, desigualdad y pobreza. Uno de los indicadores asociados
al esfuerzo que realiza una sociedad en educacion, se puede medir a partir
de los recursos publicos destinados para el sector educativo como porcen-
taje del P1B. En general, se observa un comportamiento similar en todas
las economias de la Alianza (tabla 3), con algunos incrementos leves pero
sostenidos para Chile y Perti, mientras que en Colombia ha disminuido a

partir del afio 2014.



Tabla 3. Gasto del Gobierno en educacién (% pib y % gasto del

Gobierno)

Pais Indicador| 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Chil % PIB 4,05 n.d. 4,53 4,72 4,90 n.d.

" T % Gasto | 1773 | nd. | 1961 | 1989 | 1957 | nd.

, % P15 446 | 439 | 490 | 467 | 450 | 448

Colombia

% Gasto | 1553 | 1551 | 1691 | 1585 | 1511 | 1596

- % P15 515 | 517 | 474 | 533 | nd | nd

México

% Gasto | 1901 | 1866 | 1695 | 1910 | nd. | nd.

o % P15 266 | 292 | 330 | 369 | 398 | 381
e % Gasto | 1355 | 1437 | 1522 | 1622 | 1760 | 17,85

En salud, se utilizan como variables de politica la tasa de mortalidad infan-
til (por cada mil nacidos vivos) y la esperanza de vida al nacer como reflejo
de las condiciones de salud y mortalidad de los habitantes en los paises. La
figura 4 muestra una disminucién en el primer indicador mds fuerte en el
caso de Colombia y mucho menos marcada para México, mientras que la
esperanza de vida ha ido en aumento en todos los paises; esto se evidencia
para todo el periodo de andlisis. Lo anterior sugiere que si bien la adopcién
de politicas a nivel individual presenta la misma tendencia en los paises, es

necesario avanzar en una dindmica conjunta de integraci(')n que promueva

de una manera més 4gil mejoras en los indicadores.

Nota. Elaboracion propia con datos de World Bank (2018).
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Figura 4. Tasa de mortalidad infantil (cada mil nacidos vivos) y
esperanza de vida al nacer (afios), 2007-2016. Elaboracién propia con
datos de World Bank (2018)

Por ultimo, se analizan indicadores de desigualdad y pobreza. El indice de
GINI, que mide la desigualdad del ingreso entre los habitantes de un pais,
muestra a Colombia con el més alto de la region (siendo también el séptimo
pais mds desigual del mundo), pero presenta comportamientos similares a
los demds paises miembros de la Alianza, incluyendo a Chile, que es un pais
de ingreso alto.

En contraste, el indicador de pobreza utilizado, que mide el porcentaje de
poblacién que subsiste con menos de 1,9 ddlares diarios, evidencia condicio-
nes que se mantienen estables para Chile y México, mientras que presenta
progresos tanto para Colombia como para Pert, en donde pareciera que
los estuerzos por tener mejores condiciones para sus habitantes empiezan

a verse reflejados.



Tabla 4. Indice gini y porcentaje de poblacién con menos de 1,9

délares diarios

Pais Indicador| 2011 2012 2013 2014 2015 2016
) Gini 47,6 n.d. 47,3 n.d. 47,7 n.d.
Chile

<1.9 0,7 n.d. 0,5 n.d. 0,8 n.d.

) Gini 53,6 52,9 52,9 52,8 51,1 50,8

Colombia

<1.9 2,4 2,4 2,2 2,0 1.7 1,8

o Gini n.d. 45,4 n.d. 45,8 n.d. 43,4

México

<1.9 n.d. 0,8 n.d. 1,0 n.d. 0,6

Por Gini 44,9 44,7 441 43,4 43,5 43,8
e 9 14 14 12 10 10 0,9

Nota. Elaboracién propia con datos de World Bank (2018).

Perspectivas de la Alianza del Pacifico
y la integracion regional

En el desarrollo de este escrito, hemos planteado algunos puntos de re-
flexion frente a la novedad que en materia de integracién ofrece la AP. Los
Estados miembros ya cuentan con mecanismos previos de interaccién, fruto
de negociaciones bilaterales/multilaterales pasadas. Entre las economias de
la AP hay acuerdos de libre comercio, de complementacién econémicay de
uniones aduaneras, segun se muestra en la tabla s; sin embargo, la intensidad
del comercio de estos paises es todavia baja de acuerdo con los estindares
internacionales, en promedio las exportaciones representan apenas el 26%

con respecto al P1B (Corredor y Buitrago, 2014).
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Tabla 5. Acuerdos comerciales intra-ap

Colombia México Peru

Acuerdo Libre Acuerdo Acuerdo Libre

: Complementacién :
Comercio P Comercio

Econdmica 41
(8-may-09) (1-ag0-99) (1-mar-09)

Chile

Comunidad Andina
de Naciones
(26-may-69)

Acuerdo Libre
Comercio

Acuerdo Libre
Colombia | Comercio

(8-may-09) (13-jun-94)
Acuerdo ., | Acuerdo Libre Acuerdo -,
. Complementacion ; Complementacién

México .. Comercio o
Econdmica 41 (13-un-94) Econdmica 67
(1-ago-99) ! (1-feb-12)
Acuerdo Libre Conjumdad Acuerdo .,

. ; Andina de Complementacion

Peru Comercio . .

(1-mar-09) Naciones Econdmica 67
(26-may-69) (1-feb-12)

Nota. Elaboracién propia con base en datos del Sistema
de Informacién de Comercio Exterior - sice de la Organizacién de los Estados

Americanos - OtA (sicg, 2019).

Como se aprecia en la figura 3, el comercio intrarregional presenta una
reduccién signiﬁcativa que sugiere un €scaso o nulo comercio intrain-
dustrial; este evidencia la complementariedad de las economias (Duran
y Alvarez, 2008), es decir que las economias de la AP no son complemen-
tarias, son sustitutas en su mayoria. México es la economia dominante en
el acuerdo y claramente es la més beneficiada en perspectiva histérica. Por
su parte, Chile es el pais que mayor nimero de socios comerciales tiene y
el més diversificado en oferta exportable. México y Colombia tienen una
alta dependencia de su relacionamiento con Estados Unidos, lo que ya ha
ocasionado la ruptura de procesos de integracion previos.

Las Declaraciones Presidenciales, en particular las de Paracas (2015) y
Puerto Varas (2016), hacen ver que lejos de propender a una integracion
profunda se esta generando un espacio de regionalismo estratégico, funda-
mentado en el peso geopolitico que puede tener la Ap. Con 49 Estados
observadores, y con Australia, Canad4, Nueva Zelanda y Singapur en pro-
ceso de negociacion como Estados Asociados, la propuesta de integracién se

vislumbra como una plataforma de acceso regional a la cuenca del Pacifico.



Otros esquemas de integracién y cooperacién han visto a la AP como
un escenario interesante y es asi como se han adelantado conversaciones
con el Mercosur, APEC y ASEAN; al parecer los esfuerzos por “vender” la
marca Alianza del Pacifico han resultado provechosos. Los ministros de
Comercio de la AP la promocionan como la octava economia mundial, que
representa solidez, certidumbre, estabilidad y transparencia en el manejo
macroecondmico, lo cual la convierte en un escenario propicio para la
inversién extranjera directa.

Acorde con el andlisis que hace Briceno Ruiz (2013), en el que se plantea
la fragmentacién subregional de la integracién latinoamericana —por un
lado, la AP y los TLC y por el otro, un ¢je antisistémico personificado por el
ALBA—, lo que se vislumbra entonces es una propuesta geopolitica de ca-
rcter estratégico que busca satisfacer los intereses de sus Estados miembros.

Como se pudo apreciar en el desarrollo del documento, las dindmicas que
se evidencian en el interior de la AP no son las que se esperan; por lo menos
en el periodo observado, los flujos de comercio en la Alianza no son signifi-
cativos para las economias de Colombia y Perd, ni siquiera para Chile es una
dindmica importante. En el caso mexicano, a pesar de la poca significancia
que tiene el comercio intra-AP para su economia, en la dinimica comercial
es el que mejores condiciones registra frente a sus socios.

En materia de inversion extranjera directa, no son significativos los flujos,
ni la participacién en el PIB, y el caso colombiano es el que peores cifras re-
gistra. Los casos de Perd, Chile y México tienen mejores comportamientos,
en las dos vias, emitiendo y recibiendo inversidn de los socios de la AP.

En el aspecto migratorio y de remesas, los paises que mejores desemperios
tienen en el interior del acuerdo son Chile (emisor) y Perts (receptor). Si
bien es cierto que las cifras han tenido una buena dindmica, los nimeros no
son significativos para las economias de la Ap.

El analisis que se hace desde los indicadores de desarrollo tampoco mues-
tra los desempenos que promueve la AP en sus declaraciones; no es claro
el impacto del acuerdo en la mejora de los niveles de desarrollo desde los
factores que se analizaron y en el periodo observado.

Sin factores de crecimiento, desarrollo y competitividad evidentes, la par-

ticipacién de los miembros de la AP en la alianza puede explicarse a partir de

—_

La razén de ser de la Alianza del Pacifico: jintegracién profunda o integracion estratégica

w /



—_

/ NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

—_

los factores sistémicos y las convergencias en torno a la visién geopolitica y
econdmica, junto con las ideas compartidas en torno al libre comercio, tal
como lo plantea Tay (2001). Entran en juego también los intereses naciona-
les que impulsan a cada Estado a hacer parte de este proceso.

En el caso colombiano, hace parte de la diversificacion geografica y la pro-
liferacién de TLC que vienen impulsidndose hace varios gobiernos. Las apro-
ximaciones de Chile y Perti parecen tener un horizonte a mas largo plazo;
para las dos economias, la region de Asia-Pacifico es un interés estratégico
de tiempo atras. Pareciera que para México la motivacién es mas clara, con
la incertidumbre que le produce su relacién con Estados Unidos, la AP se
convierte en el escenario claro en donde puede beneficiarse de su posicién
privilegiada frente a sus socios comerciales.

Finalmente, durante el periodo observado, no se visualiza un proceso de
convergencia politica, de acuerdo con la calificacién del proceso de inte-
gracién. La AP obtuvo una calificacion general de 1,16, fundamentalmente
por la ausencia de esta convergencia. Los puntajes que registra favorables
obedecen a los procesos de liberalizacién comercial y a algunos avances en

materia de movilidad de capitales y personas.
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De integracion a cooperacion
regional. Aprendizajes a partir del
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Francisco Santos Carrillo

¢COMO CITAR ESTE CAPITULO? / HOW TO CITE THIS CHAPTER?
Santos Carrillo, E. (2019). De integracién a cooperacién regional. Aprendizajes
a partir del analisis de las politicas regionales de la integracién centroamericana.
En C. Ortiz Morales y E. Vicira Posada (eds.), Nuevas propuestas de integracion
regional: tendencias y retos de transformacién (pp. 119-162). Bogotd: Ediciones Uni-
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esde la década de los noventa, como respuesta a las transforma-

ciones que tuvieron lugar en el orden mundial, América Latina
registra nuevos episodios en su histérica aspiracion de conformar regiones
que le otorguen mayores niveles de seguridad, desarrollo y autonomia en el
Sistema Internacional (Deciancio, 2016; Dominguez, 2007). De acuerdo
con las formulaciones mds recientes, el regionalismo se entiende como un
compromiso politico para organizar el mundo en términos de regiones (He-

ttne, 2005), en el que los Estados ejercen el papel de liderazgo (Gamble y
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Payne, 1996) pese a constituirse en su conjunto como un proyecto colectivo
de construccién social (Hettne y Séderbaum, 2000).

El nuevo regionalismo latinoamericano se caracteriza por su complejidad,
producto de la multiplicidad y el solapamiento de proyectos con distintos
objetivos y niveles de institucionalidad. Esta situacién pone de manifiesto
la heterogeneidad de la regién en su conjunto y las distintas visiones e in-
terpretaciones que subyacen acerca del mismo fenémeno, pero también
estd influyendo en la consolidacion de los procesos, que se ven envueltos
en una dindmica de permanente transicién influidos por el dogmatismo
ideoldgico y la falta de verdaderos acuerdos de Estado que los impulsen. En
consecuencia, los debates académicos suscitados desde distintas disciplinas
han tendido a centrarse en buscar una explicacién ontoldgica acerca de la
singularidad y diversidad del regionalismo latinoamericanos, asi como de las
razones que la justifican (Gardini y Malamud, 2012; Nolte, 2014; Riggirozzi,
2012; Riggirozzi y Tussie, 2012; Sanahuja, 2008, 2012; Tussie, 2009).

Menos atencién han recibido, en cambio, las investigaciones empiricas
centradas en los procesos de regionalizacién que tienen lugar en dichos es-
pacios (Riggirozzi y Tussie, 2012). Los paradigmas del nuevo regionalismo
latinoamericano ilustran la construccién de las diversas modalidades de or-
ganizaciones o estructuras regionales, pero no de las regiones. En ellos se
aprecia el impacto de la confusion conceptual que ha dominado la discipli-
na, en particular la referida a la utilizacién indiscriminada de los conceptos
regionalismo 'y regionalizacién (De Lombaerde y S6derbaum, 2013). Si el
regionalismo es un proyecto eminentemente politico comandado por los
Estados, la regionalizacién es un proceso de construccidn social y colectivo,
en el que los agentes sociales interaccionan y comparten el protagonismo
con los Estados promotores (Bois, Marchand y Shaw, 2003; Gamble y
Payne, 2003); pero, como todo constructo social, requiere reglas y nor-
mas, formales e informales, que regulen y hagan prosperar estas relaciones.
Es aqui donde el regionalismo latinoamericano parece encontrar sus ma-
yores obstdculos, de tal manera que podriamos relacionar el déficit de los
estudios empiricos sobre procesos de regionalizacion con la ineficacia del

regionalismo latinoamericano.



Al menos tres aspectos involucrados en un proceso de regionalizacién
podrian aportar elementos que alumbren este diagndstico sustentado sobre
la ineficacia institucional: uno sistémico, otro de tipo tedrico-ontolégico y
un tercero politico. En primer lugar, la dependencia de la légica de la globa-
lizacidén neoliberal que inspiré los proyectos del regionalismo abierto en la
década de los noventa (Cepal, 1994) determiné la hegemonia de las politicas
de regionalizacién basadas, casi exclusivamente, en la apertura comercial y
en el desarrollo de mercados regionales con vistas a una mayor y mejor in-
sercion internacional. Sin embargo, no desarrollaron agendas de integracién
positiva que compensaran los efectos de la desregulacion o contribuyeran
a hacer eficaces dichos mercados, debido a los costes potenciales que estas
acarrean sobre la conformacién de las preferencias nacionales. Los efectos
de desborde y la incorporacién de un mayor niimero de actores fueron li-
mitados (Sanahuja, 2009). El regionalismo posliberal o poshegeménico
cuestiond este modelo virando hacia una integracién eminentemente po-
litica basada en la cooperacién y en la bisqueda de autonomia, con mayor
protagonismo de los Estados y con una retérica mas sensible con las poli-
ticas sociales (Riggirozzi u Tussie, 2012; Sanahuja, 2009), pero sin llegar a
dotarse tampoco de los mecanismos institucionales necesarios para hacerla
sostenible (Riggirozzi, 2017; Riggirozzi y Tussie, 2017).

Por otro lado, en segundo lugar, la confusién conceptual antes aludida
y otras debilidades en materia de capacidad institucional podrian haber
afectado el controvertido diseno y la conformacién de las organizaciones
regionales formales, reflejando bajos niveles de consenso en aspectos fun-
damentales como los objetivos, la arquitectura institucional y la gobernanza
de los distintos proyectos. La ambigiiedad sobre la que se sustentaron buena
parte de los proyectos estaria incidiendo negativamente sobre las dindmicas
de regionalizacion a través de manifestaciones como la falta de compromiso
de los actores, una proverbial debilidad de los érganos y agencias regiona-
les, y una accién colectiva muy contingente (Abrahamson, 2015; Malamud,
2013; Petersen y Schulz, 2018). La demanda de reformas y el bloqueo ins-
titucional en el que se encuentran hoy muchos de estos proyectos son el

resultado de esta situacidn.
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Finalmente, en tercer lugar, la cultura politica predominante en las to-
davia jévenes democracias latinoamericanas estarfa influyendo en las limi-
taciones en materia de participacion y apertura de los procesos politicos
hacia la ciudadania. En la mayoria de los proyectos regionales, los actores
involucrados han tenido un protagonismo insuficiente y muy desigual. Pre-
domina el papel de los gobiernos y, en el mejor de los casos, de los grupos
empresariales que inciden en ellos, pero la sociedad civil en su conjunto
quedd generalmente al margen (Serbin, 2012). Aunque se crearon espacios
para la participacion, no se dotaron de facultades ni competencias mas alld
de la legitimacion (Santos, 2013). Pero, sobre todo, la escasa capacidad para
suministrar bienes publicos ha dificultado la incorporacién del conjunto de
actores interesados, de forma que las dimensiones social y politica no han
sido cultivadas adecuadamente (Riggirozzi, 2012).

En definitiva, existen indicios acerca de las dificultades para desencadenar
procesos de regionalizacién pese a los esfuerzos por conformar proyectos
subregionales en América Latina. La mayoria apuntan a la debilidad insti-
tucional de las organizaciones formales que comandan los procesos, pero no
existen estudios suficientes que lo confirmen o refuten, ¢cémo estudiarlos?
Entre las posibles vias se encuentra el andlisis empirico de las —todavia in-
cipientes— iniciativas de politica regional que se han venido promoviendo
en los distintos proyectos integracionistas. En principio, las politicas regio-
nales ofrecen la oportunidad de establecer reglas y normas compartidas,
convocar a los actores interesados mediante la resolucién de problemas
comunes, hacer mas eficaces los mercados regionales y, en definitiva, activar
procesos de desborde del tipo funcionalista que inciden en la percepcion
de interdependencia, la utilidad de la integracién y la necesidad de reforzar
los vinculos sociales. Pero, en cambio, las politicas publicas, con cardcter
general, demandan una serie de requisitos relacionados con la calidad de las
instituciones que conllevan costes, tal y como han venido senalando algu-
nos estudios recientes sobre el proceso de formulacién de politicas publicas
en toda la regién (Scartascini, Spiller, Tommasi y Stein, 20115 Stein et al.,
2006). Recientemente, han aparecido algunos trabajos en el 4mbito de las
politicas sociales regionales desde una perspectiva comparada, atestiguando

su cardcter marginal, de ‘eslabon perdido” en las agendas neoliberales del



nuevo regionalismo (Bianculli y Ribeiro, 2016; Deacon, Macovei, Langen-
hovey Yeates, 2010). Estos trabajos se han centrado en el estudio de politicas
sectoriales en organizaciones regionales especificas, ofreciendo resultados
que podrian ser extrapolables a otros casos como las oportunidades de ins-
titucionalizacién, su potencial regulador o el impacto de los modelos de
gobernanza intergubernamental sobre la implementacion de las politicas
(Botto, 2016; Fernandes y Santos, 2015; Perrotta, 2017; Riggirozzi, 2017; Ri-
ggirozziy Grugel, 2015; Santos y Ferndndes, 2018; Yeates y Riggirozzi, 2017).

El trabajo que se presenta a continuacion pretende contribuir a esta linea
de investigacion. Estudia la experiencia de regionalizacién del proyecto in-
tegracionista centroamericano a partir de la formulacién e implementacién
de politicas regionales del Sistema de Integracién Centroamericano (SICA).
Este proyecto ha venido desarrollando un catdlogo de iniciativas de politicas
regionales relativamente amplio, de cardcter multidimensional, que puede
resultar ilustrativo para entender el impulso de los procesos de regionaliza-
cién desde las organizaciones regionales. Aunque son procesos que estin
bajo el control de los Estados, las dindmicas que se han generado mediante
la promocién de politicas sectoriales impulsadas desde las instituciones re-
gionales y apoyadas por la cooperacién internacional han permitido incluir
de manera incipiente a grupos de interés y Otros actores € instituciones no
gubernamentales. El objetivo es identificar los efectos y los resultados de este
proceso. La hipdtesis que se defiende es que las dindmicas de gobernanza
propiciadas por la puesta en practica de iniciativas de politica regional den-
tro del s1ca ponen en evidencia las limitaciones y los condicionantes del
modelo intergubernamental y terminan por volver a plantear el dilema teé-
rico de cooperacion versus integracion. El enfoque de gobernanza actua,
entonces, como un complemento metodolégico para entender mejor el
regionalismo y la regionalizacién.

En primer lugar, se presenta el marco teérico y metodolégico que sirve
de respaldo al trabajo, destacando la incidencia de los debates tedricos
sobre la definicién y el diseno de las instituciones regionales en los procesos
del nuevo regionalismo. Los dos ¢jes de la discusion se sittian entre el
debate cldsico (cooperacién-integracion) y el del nuevo regionalismo

(regionalismo-regionalizacién). No obstante, siguiendo a Borzel (2016),
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el debate tedrico se muestra muy limitado para dar una respuesta adecuada
a las diferentes variedades del disefio institucional del regionalismo. En el
caso centroamericano, se aprecia claramente al mostrar las contradicciones
entre las aspiraciones comunitarias (integracion) y un disefo institucional
de tipo intergubernamental (cooperacion).

En segundo lugar, se estudia la trayectoria del proyecto formal de integra-
cién centroamericano donde ocurre el proceso de formulacién de politicas.
Ademis de servir como contextualizacion de la investigacion, permite mos-
trar los avances registrados en materia de regionalizacién de un proyecto
que suele verse relegado por la observacién académica, y presenta ya algunos
indicios sobre los hallazgos del estudio.

En tercer lugar, se analiza la naturaleza del proceso de formulacién de
politicas en el marco del s1Ca, prestando especial atencién al disefio y fun-
cionamiento del sistema politico del SICA y a las repercusiones de cardcter
politico, juridico e institucional sobre la accién colectiva. Esto nos permite
ver cdmo se construyen los procesos condicionados por las estructuras ins-
titucionales que los rigen, asi como las fortalezas y debilidades del método
integracionista centroamericano. El analisis de las politicas de la integracién
se observa aqui desde el enfoque de gobernanza como marco analitico de un
proceso de regionalizacion. Permite apreciar de forma ordenada y sistemd-
tica los efectos y resultados de la coordinacion entre instituciones y actores
que participan en el proyecto de construccién de una region.

En cuarto lugar, se analiza el proceso institucional, usando como instru-
mento metodoldgico el catdlogo de politicas e iniciativas de politicas re-
gionales més relevantes que se han promovido desde el s1ca. El ¢jercicio
consiste en una caracterizacion de estas con objeto de establecer una serie
de indicadores de impacto en el proceso de regionalizacién y gobernanza.
El estudio se realiza a partir de informacién primaria, con funcionarios del
SICA y técnicos de politicas que participaron en el proceso de formulacién;
y secundaria, a partir del analisis de los documentos oficiales de cumbres
presidenciales, politicas y otros documentos de evaluacién de las politicas.

El trabajo se cierra con las conclusiones de rigor.



El marco tedrico-metodoldgico

Por regionalizacién se entiende, de manera general, el proceso de construc-
cién de una regién (De Lombaerde y Soderbaum, 2013; Hettne, 2005). Este
proceso es histdrico y estructural y, por lo tanto, colectivo y plural (Gamble
y Payne, 2003). Requiere la accién del conjunto de la sociedad. Involucra a
actores formales y gubernamentales, los cuales aportan los recursos publi-
cos y los instrumentos coercitivos que actdan sobre las normas y las reglas
transnacionales; y a actores informales y no gubernamentales, procedentes
de la sociedad civil, que actian como agentes de la construccién regional
en defensa de sus intereses (Bods et al,, 2003). A lo largo de un proceso de
este tipo tiene lugar un incremento de los niveles de interdependencia,
de cooperacién y de integracion, hasta hacer de la regién un actor interna-
cional con entidad propia (Deutsch, 1967; Hurrell, 1995; Katzenstein, 1996;
Schulz, S6derbaum & Ojendal, 2001; Van Langenhove, 2003).

En sociedades marcadas por la ldgica racional del mercado, el factor clave
del éxito estaria asociado a un equilibrio entre la demanda de integracion
por parte de los intereses privados y la capacidad de ofertar instituciones por
parte de los Estados (Mattli, 1999). Existen, no obstante, otros factores de
renovada vigencia que cuestionan esta l(’)gica, especialmente en regiones con
déficits estructurales que se encuentran en vias de desarrollo (Adler, 1997;
Hettne y Séderbaum, 2000).

Las teorias de la integracién estudian cémo se produce el proceso de
unificacién politica y econédmica de una regién previamente definida a
partir de dicho objetivo. Este se materializa en el marco de una organizacién
internacional formal de cardcter regional que se establece como centro y
suscita nuevas lealtades entre los actores (Balassa, 2o011; Deutsch, 1957, 1967;
Haas, 1970). El concepto de cooperacién, por su parte, se relaciona con un
vinculo institucional de menor intensidad, histéricamente habitual entre los
Estados, pero también mas contingente (Christiansen,]@rgensen y Wiener,
2001; De Lombaerde y Séderbaum, 2013), por no incorporar cambios de
normas y conductas entre los actores. Suele quedar supeditado a cualquier
tipo de colaboracién entre Estados para la consecucién de una finalidad

comun, pero siempre desde la prioridad de las preferencias nacionales
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(Keohane, 1984). Tanto el concepto de integracion como el de cooperacién
tienen un cardcter mayormente metodoldgico que podria asimilarse a
distintos tipos de regionalizacién.

Katzenstein (1996), en una linea argumental que se ha ido consolidan-
do (De Lombaerde, Séderbaum, Van Langenhove y Baert, 2010), destacd
también la singularidad de cada proceso. La naturaleza social y cultural de
los actores participantes lleva, precisamente, a que no haya dos procesos
iguales en dos regiones distintas. Aunque existen elementos homogenei-
zadores y tensiones uniformizadoras, como el predominio de una visién
politica sobre los Estados promotores o el efecto de dindmicas estructurales
como la de la globalizacién, existe un hecho innegable que es la singulari-
dad de los individuos y de las sociedades. Esto nos lleva a la necesidad de
estudiar cada proceso segtin sus términos causales especificos. Sin embargo,
es posible definir pautas metodoldgicas generales que nos permiten identi-
ficar los elementos comunes y distintivos de cada proceso, entendiendo que
con ello podrfamos alumbrar en mayor medida el conocimiento sobre la
construccién de regiones.

Hettne y Soderbaum (2000) han tipificado el proceso de regionalizacién
bajo el concepto de “regionness”, que ejerce como una herramienta metodo-
l6gica para estudiar la construccién multidimensional de regiones y el pro-
tagonismo de los actores que intervienen en ella. Actuando bajo unalégica
evolutiva no determinista, y guardando cierto paralelismo con la teoria de la
integracién econdmica (Balassa, 1964), los autores establecen cinco ctapas
en la construccién de regiones: creacidn de un espacio regional, de un com-
plejo regional, de una sociedad regional, de una comunidad regional y de
una regién—estado. Riggirozzi y Tussie ( zon), por su parte, argumentan que
el concepto de “regionness” puede proporcionar un analisis “mas perspicaz
de la politica del regionalismo latinoamericano ante las transformaciones
recientes, de tal manera que nos permita comprender mejor los factores
que conducen a la definicién de modelos diferenciados a la hora de crear
instituciones o elaborar politicas intrarregionales”.

Desde un punto de vista histérico e institucional, los procesos de regio-
nalizacién latinoamericanos han conseguido intensificar los vinculos, los

flujos y las relaciones entre los distintos actores involucrados mas alla de



los limites nacionales, llegando a alcanzar los niveles de sociedades regiona-
les que proponen Hettne y Séderbaum (2000). No obstante, no alcanzaron
el estatus de comunidad regional porque, pese a contar con instituciones,
no han conseguido proveer de bienes publicos regionales ni definir poli-
ticas publicas comunes que resuelvan los problemas a los que los Estados
nacionales dificilmente pueden hacer frente. Los obstaculos antes sefialados
ilustrarfan de forma descriptiva y convergente dicho diagnéstico.

Este enfoque plantea el problema metodoldgico acerca de cémo conducir
el proceso de regionalizacién, de tal manera que puedan ir superandose las
distintas etapas. Al tratarse de una construccién social que atina la partici-
pacion y los esfuerzos gubernamentales y no gubernamentales, formales e
informales, se requieren instrumentos, acciones 'y dindmicas que congre-
guen sus intereses y propicien la interaccion; es decir, el proceso de regio-
nalizacién avanza a medida que es capaz de resolver demandasy problemas
comunes que dificilmente pueden ser resueltos en los espacios nacionales.
Los actores interactian a través de acciones en las que se ven involucra-
dos y legitiman el proceso porque perciben la utilidad de la regién como
espacio complementario al Estado-nacion. Se requieren, por tanto, meca-
nismos capaces de proveer bienes publicos, lo que conlleva la necesidad de
un complejo politico y administrativo. Llegados a este punto, emerge la
pregunta acerca del papel que juegan las instituciones y la accién colectiva,
que incluye las posiciones de poder politico y econdmico. ¢ Hasta qué punto
se requiere la existencia de marcos institucionales formalizados que regulen
la interaccién de todos los actores, publicos y privados, de tal manera que
garanticen el cumplimiento de los compromisos y otorguen legitimidad y
credibilidad al proceso?

Ante estas cuestiones, en primera instancia, aparecen los dos dilemas teé-
rico-metodolégicos clésicos desde el enfoque de las relaciones internacio-
nales, ambos interdependientes: el de los mecanismos —integracion frente
a cooperaciéon— vy el de sus modelos resultantes —supranacional frente a
intergubernamental—. Los dos reflejan el dominio de las teorias racionalis-
tas sobre el estudio del regionalismo y su convergencia epistemoldgica (De
Lombaerde y S6derbaum, 2013), pero centran su argumentacion en efectos

distintos: el del poder, en el caso del intergubernamentalismo (Moravcsik,
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1993); y el del protagonismo de las instituciones regionales, que acttian de
manera auténomay paralela a los Estados miembros representando intereses
regionales y mostrando su capacidad para liderar o modificar el rumbo de
los procesos (Stone Sweet, Sandholtz y Fligstein, 2001). Sin embargo, lo
que se observa en el nuevo regionalismo es que la distincién entre integra-
cién y cooperacion que emana de las teorias del viejo regionalismo y de la
experiencia europea ha desaparecido del debate (De Lombaerde, 2011; Van
Langenhove, 2016).

Distintas dindmicas de cooperacién operan bajo el control gubernamental
y una retdrica integracionista indiscriminada ejercida desde las organizacio-
nes regionales. Esta tendencia parece responder a los intereses politicos de
los gobiernos de turno y corre el riesgo de declinar ante los mecanismos del
poder gubernamental sin que se aprecie la existencia de verdaderos debates
de Estado acerca de la integracion en las esferas publicas nacionales.

La evidencia mas destacable es la construccidn de estructuras instituciona-
les que suelen tener alcance comunitario y aspiraciones comunitarias, aun-
que recogen acuerdos y compromisos juridico-politicos més bien laxos que
las salvaguardan de la posibilidad de acuerdos que amenacen las preferencias
nacionales. En tales estructuras, el modelo de gobernanza predominante
es intergubernamental, lo que sugiere la tendencia a priorizar los intereses
nacionales frente a los regionales o comunitarios. Asi, la construccién de
regiones corre el riesgo de caer en la incoherencia, porque deja de regirse
por los intereses comunes y abandona como finalidad la consecucién de
mayores niveles de bienestar, seguridad y autonomia para los ciudadanos
de los Estados miembros. En cambio, pasa a convertirse en instrumento del
poder politico en sus distintas expresiones, y tenderdn a utilizarla para la ma-
terializacién de su agenda particular. En América Latina, el poder politico y
econdmico institucionalizado ha utilizado el regionalismo como plataforma
para la incorporacién a los mercados globales, en unos casos, y para reforzar
sus aspiraciones hegemonicas sobre una parte de la ciudadania, en otros.

Una parte relevante de la literatura, no obstante, sigue defendiendo la
diferenciacion de sus significados como una de las claves metodoldgicas para
alcanzar el éxito en un proceso de este tipo (Borzel, 2013; Malamud, 2013;

Malamud y Schmitter, 2006; Sandholtz y Stone Sweet, 1997). Desde este



tltimo punto de vista, que serd el que adopte este trabajo, la integracién y la
cooperacion representan férmulas de regionalizacién de distinta intensidad
y remuneran de forma distinta los beneficios y los costes. La integracién
se sustenta en el compromiso supranacional, un compromiso de confianza
suscrito por los Estados en las instituciones regionales formales, que adquie-
ren capacidad regulatoria vinculante y se convierten en suministradoras de
bienes publicos. Pero es necesario subrayar que esta metodologia supone
un reto importante para sociedades y sistemas politicos como los latinoa-
mericanos, muchos de las cuales apenas cuentan con acerbo en materia de
politicas de bienestar, registran déficits institucionales, limitaciones en ma-
teria presupuestaria, un presidencialismo intenso, frecuentes problemas de
gobernabilidad y una cultura politica impregnada de nacionalismo.

Ademas, las politicas resultantes de este modelo muestran las debilidades
habituales de los émbitos transnacionales. Especialmente en aquellos casos
de organizaciones internacionales con predominio de 6rganos interguber-
namentales, suelen carecer de espacios de gobierno definidos o, al menos,
equiparables al del Estado-nacién; tampoco cuentan con un “demos” que
las legitime directamente o que les demande rendicion de cuentas (Scholte,
2002, 2011). El ¢jercicio de la soberania puede ser visto como confuso, y
dichas politicas suelen estar inmersas en procesos donde la conformacion
de preferencias tiende a mostrar la desigualdad entre los actores en liza. La
autoridad se encuentra difusa y la toma de decisiones se produce de manera
dispersa, debido a la fragmentacién de su gobernanza (Stone, 2008). Todos
estos son entornos dificiles para la transferencia de politicas, pero es en esa
ruptura donde puede radicar el potencial de la integracion.

La cooperacién, por su parte, mantiene su habitual compromiso
intergubernamental no vinculante, en el que la regulacién y el suministro
de bienes publicos regionales resultan mds contingentes debido a la
tendencia a priorizar los intereses nacionales por parte de los Estados. Como
resultado, la responsabilidad de las politicas de cooperaciéon en un marco de
débil gobernanza global aparece facilmente eludible al no ser vinculantes,
quedando su impacto altamente contingente y su legitimidad ciertamente
cuestionada. Un escenario de este tipo puede ser més propicio para el

contexto latinoamericano. Puede proporcionar modos de coordinacién de

—
N

De integracién a cooperacion regional. Aprendizajes a partir del anélisis de las politicas regionales de la integracién centroamericana

© /



/ NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

—_
w

politicas capaces de promover procesos de regionalizacidn, pero es probable
que sean poco eficientes.

De acuerdo con estos razonamientos, un segundo nivel de anlisis permite
estudiar las fortalezas o debilidades del proceso de regionalizacién segtin la
mayor o menor eficacia de su sistema politico (Hix, 1994, 200s; Pollack,
2005; Scharpfy Alborés, 2000; Wallace, 2005). La institucionalizacién for-
mal de los proyectos regionales incluye la existencia de un sistema politico
paralelo sobre el que los actores regionales, con base en sus intereses, ejercen
una demanda de bienes publicos que requiere una salida en términos de
oferta de politicas publicas. Este sistema politico, con tendencia al federalis-
mo, puede tener una racionalidad similar al de los sistemas politicos nacio-
nales, pero opera en un nivel distinto y utiliza instrumentos y mecanismos
diferenciados. Incluso incorpora actores con intereses meramente regionales
y lealtades compartidas, haciendo més compleja la accién colectiva.

Sin embargo, lo mas determinante es que se trata de un sistema politico
que puede catalogarse como incompleto o con deficiencias, de acuerdo con
el tradicional modelo weberiano. Si bien puede llegar a expresarse mediante
una estructura organizativa que cuente con érganos gjecutivos, legislativos
o judiciales, carece del monopolio de la fuerza (Hix, 2005) y su legitimidad
democratica es débil. Predominan las dindmicas de gobernanza y no tanto
las de gobierno que se ¢jercen, en el mejor de los casos, mediante 6rganos
con funciones asimiladas y competencias difusas que afectan el proceso de
formulacién de politicas.

Es importante destacar que este tltimo enfoque ha estado muy vinculado
ala experiencia europea, llegando a cuestionarse para otras dreas, como por
ejemplo América Latina. Pero su validez se reivindica por su finalidad, es
decir, por la necesidad de consolidar o seguir avanzando en el proceso de
regionalizacién y por la utilidad de la construccién regional, que se mate-
rializa en la demanda de politicas ptblicas. Los proyectos regionales lati-
noamericanos estin ya ofreciendo alguna modalidad de politicas publicas
regionales, sobre todo en materia social. Pero estin limitadas en materia de
instrumentos juridicos y mecanismos politicos o fiscales. Su alcance suele
situarse en el plano de las politicas regulatorias, teniendo més dificultades

con politicas de tipo distributivo o redistributivo.



En el nuevo regionalismo, por tanto, la asimilacién de enfoques y
conceptos pone en tela de juicio la intensidad de los compromisos
politicos e institucionales por parte de los Estados miembros con sus
respectivos proyectos de integracién. Mds recientemente, Nolte (2018),
refiriéndose al caso latinoamericano, propone la sustitucién de los
conceptos analiticos de integracién regional y cooperaciéon por el de
gobernanza regional, dada su mayor utilidad para explicar los distintos
patrones de la cooperacion y los proyectos regionales que resultan en la
superposicion de las organizaciones regionales.

El enfoque de gobernanza regional proporciona, en este caso, un marco de
andlisis metodoldgico muy util, debido a que permite incluir los distintos
discursos tedricos disponibles. De acuerdo con Borzel (2016), no se puede
ver como una teorfa que explique cudndo y por qué surge el regionalismo,
ni por qué toma un disefo institucional particular, cambia en el tiempo
o resulta mds o menos efectivo. Pero explica como se relacionan estructu-
ralmente los actores con las instituciones regionales y cémo tiene lugar el
proceso de coordinacion social. En el primer caso, nos ofrece informacién
sobre las condiciones y reglas que se utilizan para coordinar las acciones de
los distintos actores, especialmente si existen restricciones jerérquicas o
de competenciaentre ellos. En cuanto al proceso de coordinacion, el andlisis de
gobernanza permite analizar el disefio institucional que guia las modalida-
des de coordinacién entre los actores y regulan los procesos.

Ahora bien, en aquellos sectores donde los beneficios comunes aconsejen
mayor calidad y cantidad de regionalismo, se requieren instituciones
regionales formales a las que se delegue soberania mediante competencias
vinculantes y otros instrumentos de politica publica respaldados por
el compromiso de los Estados. La cooperacién intergubernamental no
vinculante es insuficiente para propiciar una comunidad regional. No es
posible resolver problemas comunes sin politicas comunes que puedan
llegar a ser efectivas. El diseno institucional y la construccién de una
estructura politica regional deben tener capacidad para implementar
politicas regionales. De lo contrario, el descrédito y la deslegitimacién

publica pueden llevarlas al fracaso.
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Se hace necesario, por tanto, constatar cudl es la opcién metodoldgica
predominante en cada uno de ellos a la hora de formular normas, reglas y
politicas que impulsen los procesos de regionalizacion, sila de integraciéon o
la de cooperacidn; y a continuacion observar qué repercusiones tienen en los
distintos modelos. El conocimiento empirico procedente de las experiencias
de regionalizacion puede entonces contribuir a resolver algunas de las incég-
nitas de la ontologia y la epistemologia del regionalismo, especialmente si se
consolidan perspectivas comparadas que animen a la difusién, transferencia

y convergencia de politicas.

Evoluciéon del proceso de regionalizacién
formal de la integracidon centroamericana

Del mapa de proyectos del nuevo regionalismo latinoamericano como
conjunto, la integracién centroamericana es de las que menos atencién ha
suscitado en los académicos. Y esto a pesar de que se trata del proyecto
subregional mas antiguo de América Latina y de haber alcanzado un di-
namismo relativamente exitoso (Caldentey del Pozo, 2014; Rueda, 2014),
sobre todo en lo que se refiere al incremento de los flujos intrarregionales y
ala confirmacién del mercado regional como instrumento econdémico con-
traciclico que dota a la regién de mayores niveles de autonomia (Cordero,
2017). Aunque se trata de un proyecto que dista de ser ¢jemplar y enfrenta
importantes desafios, no es menos eficaz o eficiente que el resto de proyectos
latinoamericanos.

Sin embargo, su tamafio, la dependencia del mercado norteamericano y
el bajo nivel de desarrollo de sus economias y sociedades (Programa Estado
de la Nacidn, 2016), en general, convierten al istmo centroamericano en un
sujeto menos relevante en comparacién con los proyectos integracionistas
suramericanos. Otros aspectos del desempeno internacional de los Estados
miembros del s1cA contribuyen a alejarlo del foco principal del anélisis,
como por e¢jemplo la influencia de Estados Unidos en su politica exterior,
su menor protagonismo en los espacios de la gobernanza latinoamericana
—O0EA 0 Celac— o la creciente divergencia de intereses con respecto a

Suramérica (Rojas y Caldentey del Pozo, 2014). Uno de los aspectos mas



llamativos de esta situacién es la constante reiteracién de los investigado-
res para referirse al actual proceso utilizando la antigua denominacién de
Mercado Comun Centroamericano (MCCA), que técnicamente no reﬂeja
ni la realidad multidimensional del proyecto contemporineo, ni las metas
establecidas para la integracién del mercado regional'. Este puede ser un
sintoma del escaso interés que se ha prestado.

En todo caso, el protagonismo de un proyecto regional como el centroa-
mericano se sustenta en los aportes que, desde su naturaleza y su experien-
cia, pueda ofrecer a los debates sobre el regionalismo. En este apartado y el
siguiente se revisan ambos aspectos.

En primer lugar, se analiza la trayectoria de la integracién centroamericana
con objeto de observar los avances en el proceso de regionalizacién, pero
también para contar con una caracterizaciéon que nos permita contextuali-
zarla. Para ello, se han estudiado los acuerdos emanados de las 153 cumbres
de presidentes centroamericanos, destacando aquellos que se vinculan di-
rectamente con el proceso de regionalizacion.

El Acuerdo es el principal acto normativo de la Reunion de Presidentes,
érgano maximo del s1ca, para el ¢jercicio de sus funciones. “Es el acto
especifico e individual mediante el cual la Reunidn de Presidentes instruye,
faculta o designa a un drgano, organismo, autoridad o institucién del Sistema
la realizacién de una misién determinada, con caricter obligatorio para el
destinatario” (Salazar y s1CA, 2011). Su utilidad como categoria de andlisis
es multiple. Es un indicador del dinamismo del proceso, puesto que emite
6rdenes que deben convertirse en acciones o actividades; permite identificar
con facilidad su impacto en una perspectiva temporal larga, a través de los
cambios y las transformaciones operados en los escenarios de la integracion;
y, en conjunto, ofrece informacién para obtener una caracterizacién general
del proceso.

En su haber figura una critica caracteristica sobre la integracion centroa-
mericana: la tendencia a la profusién de acuerdos y su bajo nivel de cumpli-

miento. Sin negar ambas criticas, pues la debilidad institucional ha quedado

1 Ver Protocolo al Tratado General de Integracion Econémica Centroamericana
(Protocolo de Guatemala) en sica (1995).
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manifiesta durante estos afos, es necesario sefalar que no existe un estudio
riguroso en estos términos que nos sirva de referencia. Se ha comprobado
que los acuerdos identificados en este trabajo han tenido seguimiento desde
distintos 6rganos y, en la mayoria de los casos, se han identificado acciones
para su implementacion, mas alld de los resultados obtenidos.

El Protocolo de Tegucigalpa establece en su articulo 1 que los Estados
miembros son una comunidad econémico-politica que aspira a la integra-
cién de Centroamérica. En el articulo 2 se establece el s1cA como el marco
institucional de la integracién regional de Centroamérica; y en el articulo 3
se establece como objetivo fundamental del s1ca la realizacion de la integra-
cién centroamericana. Este articulo 3 agrega un catélogo de diez propésitos
de desarrollo multidimensional, entre los que destaca conseguir el bienestar
y la justicia econdmica y social, alcanzar la unién econédmica o preservar el
medio ambiente. Y para cumplir estos propdsitos se establecen una serie de
principios, especificados en el articulo 4, entre los que destacan el de paz,
desarrollo, democracia y libertad, solidaridad, gradualidad, participacion de
todos los sectores sociales, seguridad juridica y buena fe entre los Estados
miembros, entre otros.

No cabe duda, entonces, de que el modelo centroamericano es un modelo
de integracion regional que aspira a la construccién de una comunidad
regional y que, por tanto, va mas alli de un régimen internacional de
cooperacién intergubernamental. Es un regionalismo que demanda mayor
cantidad y calidad de integracién que los acuerdos de libre comercio o
los modelos de cooperacién intergubernamental. Sin embargo, el disenio
institucional del que se dota en su conjunto, desde la estructura de gobierno
pasando por las normas y reglas que se establecen en los distintos procesos,
corresponde al de una organizacién internacional con un alcance y unas
prerrogativas limitadas y no al de un modelo que tienda gradualmente a la
construccion de una comunidad. Este hecho arroja dudas sobre su capacidad
para cumplir con estos principios, propésitos y objetivos incluso desde un

punto de vista gradual.
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De acuerdo con la informacién contenida en el cuadro, la evolucién de
la integracién centroamericana ofrece un perfil con vaivenes que reflejan
avances y retrocesos en el proceso de regionalizacion. Esta trayectoria no es
sorprendente si tenemos en cuenta las reticencias y limitaciones propias de
un proyecto regional todavia incipiente conformado por paises periféricos
con importantes niveles de dependencia, inmadurez democratica y
debilidad institucional.

Tras algo mas de veinticinco afos de trayectoria, se distinguen cinco eta-
pas; dos de ellas, las de relanzamiento y reactivacién, tienen un claro sig-
nificado integracionista con iniciativas tendientes a propiciar procesos de
regionalizacién; mientras que las otras dos reflejan crisis relacionadas con
la percepcién de ineficacia, la demanda de reformas satisfechas y, para el
periodo mds reciente, la incapacidad para alcanzar consensos que permitan
renovar la agenda una vez se agotaron los grandes proyectos que animaron el
relanzamiento. A ellos se anadieron, cominmente, otras crisis habituales en
la regidn, aunque ajenas al proceso, tales como las catdstrofes naturales o los
recurrentes problemas de gobernabilidad interna en buena parte de los Esta-
dos miembros. En este caso, el resultado habitual de las crisis es la tendencia
a la recentralizacion, especialmente manifiesta en el caso de Costa Rica en
la intensificacién del intergubernamentalismo en los procesos de toma de
decisiones. En términos de duracién, el dinamismo se impone claramente a
los periodos de crisis (67% del tiempo).

El nimero de acuerdos se incrementa en los periodos de recuperaciéon y
relanzamiento, y por tanto el impacto en el proceso de regionalizacién es tam-
bién mis relevante, permitiendo un analisis més rico y matizado. Los acuerdos
con mayor impacto, una vez descontados los de conformacion de la estructura
institucional, estan relacionados con la aprobacién de las iniciativas de poli-
ticas regionales, estrategias y agendas. Con ellas, la integracion se convierte
en proveedora de bienes publicos en sociedades nacionales con importantes
déficits en esta materia. Précticamente, todos los Consejos de Ministros sec-
toriales del s1ca han formulado politicas o instrumentos de politica regio-
nal, aunque no esté clara la conveniencia de un proceso indiscriminado. Pero
lo més importante es que, como se puede apreciar en los contenidos de las

propias declaraciones de los presidentes, la integracién permite congregar a
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los agentes regionales con intereses sectoriales, a través de cuya interaccién y
apropiacion se materializa el proceso de regionalizacion.

La incorporacién de los fondos de la cooperacién internacional esta rela-
cionada directamente con el dinamismo de los periodos centrales, como en
parte también lo estd con el tltimo periodo de estancamiento. Junto a Taiwén,
donante tradicional de la region desde finales de los setenta, los donantes més
importantes —la Unién Europea y Espafia— se incorporan al s1CA tras las
conferencias de donantes pos-Mitch, que culminan en Madrid con la pro-
puesta centroamericana de una estrategia regional. Desde entonces, su apoyo
ha sido uno de los pilares de la expansién del proyecto integracionista. No
obstante, el crecimiento del mercado regional y la culminacién de importan-
tes procesos, como la firma del DR-CAFTA o el Acuerdo de Asociacién con
la Unién Europea, ha llamado la atencién de otros paises que han pasado a
formar parte como observadores, hasta un total de veintiséis. El incremento
ha tenido lugar, fundamentalmente, en el periodo de relanzamiento.

Entre los acuerdos con menor impacto destacan los distintos intentos de
reforma institucional, el primero de los cuales se refleja ya apenas iniciado el
proceso, en 1997, lo cual puede verse como ilustrativo acerca de la debilidad
institucional y de las dudas que los gobiernos se reservaban sobre el modelo
de integracién. Con la excepcion de algunos procesos de fortalecimiento ins-
titucional, por lo general relacionados con la continuidad de cuadros funcio-
nariales y con la formulacién de politicas sectoriales, la reiteracién de acuerdos
y los continuos llamamientos que aparecen en las declaraciones presidenciales
nos hablan de un proceso fracasado que ha sido constatado por otros analistas
(Caldentey del Pozo, 2014; Parthenay, 2015; Santos, 2014).

No obstante, vale la pena destacar la capacidad de los 6rganos y agencias
sectoriales del s1CA para evacuar un importante catalogo de instrumentos
de politica. ¢ Desmiente esto las presunciones acerca de la proverbial debi-
lidad institucional del s1ca? ;Confirma la capacidad de las instituciones
regionales para liderar de manera auténoma los procesos? ¢Podria con-
tribuir la integracién a paliar el déficit estructural de la region en materia
de politicas sociales o de bienestar? Encontrar evidencias en torno a estas
cuestiones supondria aportes sustantivos al debate sobre el regionalismo

latinoamericano.



El sistema politico del Sistema de

Integracion Centroamericana

Las politicas sectoriales que se formulan en el seno del s1ca enfrentan un

escenario institucional poco propicio para su desarrollo. Esta realidad es

algo que se puede esperar de una regién como Centroamérica, donde la

provision de politicas publicas ha sido deficitaria secularmente por distintas

razones (Martinez, 2014). El diseio institucional del s1cA no solo no aporta

soluciones a la region en este aspecto, sino que ademds se anade sus propias

incoherencias, lagunas y contradicciones.

Tabla 2. Organos de gobierno en el sica desde un enfoque de politica

comparada y su naturaleza

del sica, ccsica

obligatorio)

Organos Poder Instrumentos
s g Toma de S
politicos del politico . Naturaleza juridicos
S decisiones ;
SICA (asimilado) vinculantes
Ejecutivo
(compartido Declaraciones,

Reunion de con los Intergubernamental | acuerdos,

: . Consenso . -

Presidentes gobiernos y supranacional decisiones y
nacionales) y resoluciones.
legislativo.

Ejecutivo
(compartido Resoluciones,
Consejos de con los Intergubernamental | reglamentos,
- . Consenso .

Ministros gobiernos y supranacional acuerdos y
nacionales) y recomendaciones.
legislativo

Corte Judicial. Se

) . . ) Ordenanzas y

Centroamericana | ejerce por Mayoria Supranacional

. o reglamentos

de Justicia delegacién.

Parlamento Legislativo-

Centroamericano, |deliberativo Mayoria Supranacional Ninguno?®

Parlacen (no obligatorio)

Comité Consultivo | Consultivo (no . ) .

Mayoria Supranacional Ninguno

Nota. Elaboracién propia.

2 Las decisiones aun no vinculantes pueden ser: resoluciones, recomendaciones,

declaraciones, pronunciamientos, dictdmenes, reglamentos, opinién ilustrativa

previa y otras.
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El gobierno del s1ca se caracteriza por dos aspectos fundamentales. El pri-
mero es la inexistencia de un érgano de gobierno de cardcter exclusivamente
regional que cuente con competencias ejecutivas. Como consecuencia de
ello, el gobierno recae en manos de dos érganos: la Reunién de Presiden-
tes y los Consejos de Ministros sectoriales. Pero la naturaleza de estos dos
érganos es doble; por un lado, estidn compuestos por los representantes de
sus Estados; por otro, ejercen como érganos gjecutivos regionales. Esta si-
tuacion plantea, a su vez, un doble problema potencial a la hora de ¢jercer
el gobierno: el de concentracién por concurrencia de poder y el conflicto
de intereses por solapamiento. En definitiva, la creacién del sica hace aun
mds poderosos a los gobiernos.

Desde el punto de vista de la gobernanza regional, esta situacién impide la
competencia politica dentro del sistema, que queda supeditada a la negocia-
cién intergubernamental y, por tanto, a la conformacién de las preferencias
nacionales de cada Estado, habitualmente cooptadas por las élites que, en
muchos casos, ven la profundizacién de la integracion més alld del mercado
regional como una amenaza a sus privilegios (Abrahamson, 2015). Bajo la
primacia de los intereses particulares, la construccion de procesos comunes
basados en la confianza se resiente en una arena transnacional gobernada
por la légica westphaliana.

Las decisiones que tienen lugar €n estos espacios se toman por consenso,
una férmula habitual en los modelos intergubernamentales que facilita la
gobernabilidad pero que es propensa a los bloqueos. La modificacién del
statu quo puede llegar a resultar un obstdculo dificil de salvar, especialmente
si se trata de proyectos en los que no existen claramente incentivos para que
alguno de los Estados miembros asuma el rol de liderazgo y esté dispuesto
a asumir los costes del cambio. La regla del minimo comtn denominador
suele ser la que prime.

Por otro lado, estas decisiones son, juridicamente, de obligado cumpli-
miento para los Estados miembros, aunque la irregularidad en la que se
encuentra la Corte de Justicia y la incorporacién de otros aspectos no exen-
tos de ambigiiedad —como la oposicién de las disposiciones legales previa-
mente recogidas en los ordenamientos juridicos nacionales o la obligacién

de publicitar las resoluciones— facilitan su elusién. No obstante, el historial



de decisiones se caracteriza mds bien por su conservadurismo, con cierta
dosis de riesgo institucional debido a su profusién y al escaso recorrido de
los debates. Esto tltimo se observa, por ejemplo, en la excesiva facilidad
para abrir agendas sectoriales sin la suficiente profundidad o apertura de las
negociaciones a los grupos de actores involucrados.

Por lo general, estas agendas no contemplan directamente la evacuacién
de normas ni reglamentos vinculantes. Aqui aparece relevante el papel del
Comité Ejecutivo, 6rgano de naturaleza comunitaria encargado de asegu-
rar la ejecucion administrativa de los mandatos presidenciales, pero que, de
facto, ha sido cooptado por los Estados desde su tardia creacién en 2008 me-
diante la designacién de los miembros por representacién gubernamental.
Con funciones de coordinacién confusas y vacios normativos, su compor-
tamiento responde a los intereses de los Estados (Esquivel, 2015).

La Corte Centroamericana de Justicia, el Parlamento Centroamericano
(Parlacen) y el Comité Consultivo del sica (ccsica) poseen naturaleza co-
munitaria y funciones juridicas, legislativas y consultivas, respectivamente,
PEero no cuentan con peso institucional, atribuciones o competencias para
intervenir en los procesos de gobierno.

El Parlacen, tras la reforma de 2008, ejerce basicamente como cimara re-
presentativa de la ciudadania centroamericana con funciones legislativas y
deliberativas con capacidad de iniciativa legislativa en materia de politicas
sectoriales. No obstante, el ejercicio de sus prerrogativas y otros aspectos de
su naturaleza, como su conformacion o sus privilegios, han sido habitual-
mente objeto de critica por su nivel de desempeno. En cualquier caso, su
papel es marginal debido a que no cuenta con atribuciones de control de
gobierno ni presupuestarias. Tampoco se puede decir que juegue un papel
activo o referencial en la defensa de la democracia o del Estado de derecho
en la region.

En el caso del ccsica, sus funciones y atribuciones se limitan a los proce-
sos consultivos, siendo estos de cardcter no obligatorio ni vinculante. Su de-
bilidad ha quedado patente a lo largo de su trayectoria, si bien la agenda del
relanzamiento y las negociaciones del acuerdo de asociaciéon con la Unién
Europea relanzaron su posicién institucional. Desde entonces, ha venido

participando en buena parte de los procesos de formulacién de politicas y
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sus redes han intentado posicionarse en los principales debates, con desigual
resultado. No obstante, sigue teniendo problemas de sostenibilidad y de
cohesién interna que no le permiten ir mas alld de un érgano legitimador
del proceso (Santos, 2013).

La Corte Centroamericana de Justicia es el tinico érgano supranacional
con poder jurisdiccional sobre los paises centroamericanos. Posee la
potestad para actuar como tribunal comunitario de tipo federal que
resuelve las disputas entre los actores, pero arrastra un importante déficit
de legitimidad debido a que una mayoria de los Estados miembros del s1ca
no son suscriptores de su protocolo. Esto supone un serio inconveniente
para garantizar sus funciones.

Si cambiamos de eje de analisis, la manifestacién de concurrencia y so-
lapamiento se advierte con la misma intensidad en el eje vertical-territo-
rial. El modelo es un reflejo, en buena medida, del funcionamiento de los
sistemas presidencialistas que predominan en los Estados miembros. La
funcién ejecutiva se solapa en los niveles regional y nacional, mientras que
la funcién legislativa regional concurre en dos érganos con representacion
doble e indirecta a través de los cuales, en teoria, tendria que ser transferida
e incorporada en los ordenamientos juridicos nacionales. Esta modalidad de
confluencia de poderes es, hasta cierto punto, tipica en los sistemas federales
y, en teoria, deberia facilitar la coordinacién de acuerdos y politicas. Sin
embargo, no siempre se observa esta situacion, y se da el caso de politicas
regionales que son aprobadas por el Consejo de Ministros correspondiente
y luego presentan problemas de implementacién en el nivel nacional por
parte del mismo ministerio que participé en la aprobacién de dicha politica
en el nivel regional.

La funcidn ejecutiva es, probablemente, la que recoge un mayor nimero de
criticas por su ineficacia. En el nivel regional, esta critica suele ser absorbida
por los érganos y las agencias regionales de cardcter técnico encargados de
implementarlas, con las secretarias a la cabeza. No obstante, el programa
de fortalecimiento institucional que se viene ejecutando desde 2008
ha demostrado que, dotados de los recursos y de la continuidad necesaria,

la administracién regional suele ofrecer resultados.



El catdlogo de politicas regionales es una muestra de lo anterior. Incluso en
aquellos procesos donde han ¢jercido el liderazgo, han conseguido ampliar
positivamente el espectro de la gobernanza, incorporando a actores regio-
nales no gubernamentales que habitualmente no participan en ellos. Pero
estan muy condicionados por los avatares de la cooperacién internacional
que los han sostenido hasta la fecha. Con todo, lo mis significativo es que
se suele olvidar que las funciones ejecutivas son compartidas entre el nivel
regional y nacional. Son también responsabilidad de los gobiernos nacio-
nales. Y es aqui donde se detectan evidencias significativas de desconexién,
desarticulacion y falta de coordinacién. La ausencia de instrumentos norma-
tivos diferenciados y vinculantes que se derivan de los 6rganos de gobierno
—especialmente de los Consejos de Ministros—, la falta de consenso en
los Consejos de Ministros sectoriales del s1CA vy las propias debilidades en
materia de capacidades de los ministerios, similares o incluso mayores que
en el nivel regional, impide que se alcancen mayores niveles de eficacia.

En el caso del poder legislativo, concretamente, el impacto del parlamen-
tarismo en el sistema politico del s1CA es practicamente nulo. La inexisten-
cia de un parlamento regional que intervenga en el proceso politico con
facultades y protagonismo pone en entredicho la separacién de poderes,
la capacidad de rendicién de cuentas y justifica la escasa vinculacion de los
partidos politicos en el proceso. Esta situacion es observable igualmente en
una buena parte de los sistemas politicos de los Estados miembros, donde el
papel que juegan las cimaras parlamentarias es limitado y no siempre son re-
presentativas del cuerpo social. El papel marginal que se le otorga al Parlacen
estd relacionado con esta realidad politica. Desde los 6rganos competentes,
la actividad legislativa ha sido profusa a la hora promover iniciativas, pero
poco rigurosa para proveerlas de instrumentos normativos, de contenidos,
de ejecucién o de seguimiento.

En lo que respecta al poder judicial, mas alld de las debilidades ya sena-
ladas de la Corte, la aplicacién de los principios del derecho comunitario
centroamericano es muy desigual. Las competencias funcionales y mate-
riales del s1cA estdn definidas de forma incompleta y, en algunos casos, se

perciben incoherencias (Santana, 2015). La ambigtiedad de los tratados y
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las lagunas del marco juridico fomentan la sensacién de desorden y falta de
coordinacién institucional.

Finalmente, el peso de los actores en la estructura institucional del s1ca
es muy desigual. Lo més destacado es la incorporacion de los actores no gu-
bernamentales. Los principales actores involucrados en la estructura de go-
biernoy poder politico en el dmbito regional, sin embargo, son funcionarios
nacionales y regionales. En términos de poder politico, recae en favor de los
funcionarios nacionales de mayor rango, que acaparan los érganos de poder
politico y de decisidn, particularmente jefes de Estado y ministros. El papel
de los funcionarios nacionales de segundo nivel es menos evidente, aunque
su rol puede llegar a ser determinante en el momento de la implementacién
de politicas sectoriales.

Los funcionarios regionales son mas determinantes en el funcionamiento
del sistema, pero se ven limitados por el cardcter meramente administrativo
de sus actividades y por la precariedad a la que se ven sometidos en el
desempefio de sus funciones debido a la falta de recursos y a la dependencia
de los proyectos de la cooperacién internacional. Como ya se ha indicado,
en aquellos casos que han conseguido tener continuidad, estos funcionarios
han sido los artifices de las politicas sectoriales, convirtiéndose en verdaderos
representantes de los intereses regionales. No obstante, son habitualmente
objeto de critica por parte de los actores gubernamentales, a los que deben
enfrentarse en muchas ocasiones para hacer prosperar las politicas, aunque
por lo general muestran mayor eficacia que sus homénimos nacionales.

Uno de los grupos de agentes no gubernamentales que han jugado un
papel destacado en el proceso centroamericano es el que se podria denomi-
nar, siguiendo a Stone, como los “profesionales de politicas transnacionales”
(Stone, 2008). Conforman un grupo heterogéneo de técnicos consulto-
res expertos, ejecutivos de ONG y agentes de redes transnacionales que han
llegado de la mano de los programas de la cooperacién internacional que
financiaron las acciones en materia de politicas regionales. Su presencia se ha
justificado, habitualmente, por la falta de capacidades técnicas locales y por
la necesidad de garantizar la eficacia, la transparencia y la rendicién de cuen-
tas de los proyectos. Y su aporte, en aquellos casos que tuvieron continuidad

y consiguieron apropiarse del significado del proyecto integracionista, se



aprecia claramente en el desempeno de los funcionarios regionales y en la
transmision de conocimiento a las redes regionales de funcionarios y actores
no gubernamentales. No obstante, su presencia ha sido también criticada
por su ineficiencia y por ocupar espacios y recursos en teoria destinados a
los actores locales.

Una de las novedades del proceso ha sido la creacién de espacios para la
participacién de la ciudadania y de la sociedad civil, tanto redes regionales
como grupos vinculados al mercado. Esta innovacion se ha producido como
resultado de la puesta en practica de los procesos de formulacién de politicas
sectoriales, que ejercieron de efecto llamada a la participacién de los grupos
de interés involucrados. No obstante, esta por ver cudl es su verdadero aporte
al proceso, puesto que muchos de estos grupos no han dado el salto a los
espacios participativos institucionalizados. Se mantienen en espacios muy
heterogéneos de caracter administrativo e informal, por lo general ligados
al destino de las politicas regionales.

Caso aparte merecen los actores de la cooperacidn internacional que apo-
yan la agenda estratégica del proceso y el fortalecimiento de las instituciones
regionales. Se han convertido en el principal sostén de las actividades del
SICA, pero su rol ha sido desigual debido a la disparidad de intereses y a la
imposibilidad de definir un espacio para la concertacién de la cooperacién
regional en su conjunto. Con el paso de los afios, no obstante, se aprecia
cierta capacidad para la division del trabajo, facilitando de esta manera los
procesos de gobernanza. En todo caso, su relevancia estd directamente rela-

cionada con las debilidades estructurales del sistema.

Las politicas regionales del Sistema
de Integracién Centroamericana

Dentro del regionalismo formal, quiza el proceso mds representativo de re-
gionalizacidon y gobernanza sea el de formulacién de politicas regionales.
A lo largo de este tienen lugar las distintas manifestaciones que vinculan
objetivos, intereses, capacidad politica e institucional. El cardcter multidi-
mensional de la integracién y la aspiracién del sica de convertirse en un

instrumento de desarrollo para la region, expresada ya en el Protocolo de
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Tegucigalpa, hicieron de la formulacién de politicas sectoriales una aspi-
racién que solo pudo desarrollarse con cierta continuidad en la tltima dé-
cada. La falta de recursos y la debilidad institucional fueron un obstaculo
insuperable en el desarrollo del proceso hasta la aparicién de los fondos de
la cooperacion internacional, que permitieron poner en marcha la estrategia
de Relanzamiento de la Integracién 2010. Aunque algunos sectores habian
alumbrado ya distintos instrumentos de politica, la estrategia dot6 a la in-
tegracion de una agenda prioritaria en torno a la cual se formulé todo un
catdlogo de politicas.

Durante los afios de mayor apogeo de fondos de la cooperacién interna-
cional, el apoyo al fortalecimiento institucional —principalmente dando
continuidad a las estructuras funcionariales de las secretarias— propicié
la aparicién de propuestas de politicas ¢ instrumentos de politica en prac-
ticamente todas las areas del sica. Muchas de ellas fueron un fiel reflejo de
la debilidad institucional y de la falta de tradicion en materia de politicas
publicas que la regién arrastra secularmente. Con la disminucién de los
fondos y el reposicionamiento de la cooperacién internacional tras la crisis,
esta realidad ha terminado por dejar en la cuneta a mas de una veintena de
iniciativas en sectores como el ambiental, fundamentalmente, y el social.

En este trabajo, se identifican hasta un total de diecisiete politicas vigentes
con cierto recorrido institucional, si bien algunas de ellas estdn con proble-
mas de financiacién y no tienen asegurada su continuidad. Sobre ellas se ha
procedido a elaborar una caracterizacién segtin criterios de regionalizacién
y gobernanza, es decir, segtin su accionamiento tendiente a profundizar en
la construccién de una regién a través de la implementacion de politicas
comunes que involucran a instituciones y aactores, genera ﬂujos de caricter
regional y tiene capacidad para incorporar a actores regionales con intereses
en el proceso de formulacién de las politicas. Los indicadores seleccionados
han sido cinco:

1. Modalidad de la politica: expresa la tipologia de la politica atendiendo
sus objetivos y el conflicto politico subyacente. Los objetivos de una
politica permiten identificar el nivel de regionalizacién al que se aspira,
mientras que el conflicto nos sugiere la tipologia de politica que se pone

en prictica y el consiguiente proceso de gobernanza que se desencadena



teniendo en cuenta la mayor o menor concentracién de beneficios y

costes. Partiendo de las tipologfas clasicas de Lowi (1964, 1972) y de

los cinco modos de politicas que Helen Wallace (2005) identifica para
la Unién Europea, este indicador identifica el modo de la politica y el
cardcter vinculante o no vinculante de la politica.

2. Juridicidad de la politica: expresa la capacidad y calidad para aplicar el
marco juridico del s1cA que determina que los acuerdos emanados por
los Consejos de Ministros en materia de politicas son de obligado cum-
plimiento en los Estados miembros. Este indicador mide, por tanto, la
intensidad con la que cada politica aplica el marco juridico del sica,
segun sea alta, media o baja.

» Coordinacién de la politica: expresa la capacidad de coordinacion
entre los niveles regional y nacional para la implementacién de la po-
litica. Se mide en términos de intensidad, segtin sea alta, media o baja.

= Financiacién de la politica: expresa la capacidad del sistema para
financiar la politica con garantias y sostenibilidad. En el caso
centroamericano, la dependencia de la cooperacién internacional
debido a la inexistencia de mecanismos de federalismo fiscal y de
un presupuesto sistémico unificado determina notoriamente el
significado de este indicador, que se limita a identificar quién financia
la politica en cuestion.

= Participaciéon de actores: expresa la capacidad para incorporar a
todos los actores regionales, gubernamentales y no gubernamentales,
formales y no formales, de tal manera que se garanticen procesos de
gobernanza democriticos, amplios e inclusivos. Se mide en términos

de intensidad.

A partir de estos indicadores, se ha elaborado un cuadro de sistematiza-
cién de las politicas identificadas que nos permite caracterizar las politicas

de acuerdo con su capacidad de regionalizacion y de gobernanza.
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Tabla 3. Caracterizacion general de las politicas regionales del sica

segun indicadores de regionalizacién y gobernanza
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Politica Modalidad Juridicidad | Coordinacién Financiacién Participacién
actores
Libre comercio® Regulativa® Media® Media® Gubernamental | Reducida’
Facilitacién comercio Distributiva- ._ | Baja Baja Cooperguon Reducida
complementaria internacional
. Cooperacion
Pesca y acuicultura 2005- . . . . - .
2015 y 2015-2025 Regulativa Media Media internacional y | Amplia
gubernamental
B Cooperacién
Agenda Regional Mipyme Distributiva- ._ | Baja Media Internacionaly | Amplia
complementaria
gubernamental
Politica Agraria ca Distributiva- Baja Baja Cooperacién Media
complementaria Internacional
Estrategia ca de Distributiva, Baia Baia Cooperacién Amplia
Desarrollo Rural Territorial | complementaria ) ! Internacional P
Politica Marco Reglf)n.al Distributiva- ) : Cooperacion .
de Movilidad y Logistica ._ | Baja Baja : Amplia
o complementaria Internacional

3 Incluye Régimen Aduanero y Arancelario y Acuerdos sobre circulacion de

vehiculos, transporte aéreo y telecomunicaciones.

4 Regulativa: normas y reglamentos regionales de obligado cumplimiento que
afectan al conjunto de Estados miembros. Distributiva-complementaria: acciones
de politica regional no vinculante que complementan las politicas nacionales, por
lo general distribuyendo recursos a proyectos y grupos involucrados.

5 Alta: reglamentos vinculantes, competencias compartidas y medidas coerciti-
vas. Media: reglamentos vinculantes, competencias compartidas sin medidas coer-
citivas. Baja: sin reglamentos ni competencias definidas, o competencias definidas

no vinculantes y sin medidas coercitivas.

6 Alta: la politica es aplicada en todos los paises miembros bajo la coordinacion,
el seguimiento y el monitoreo conjunto de los érganos regionales y los 6rganos
gubernamentales nacionales correspondientes. Media: la politica es aplicada por
la mayoria de los paises miembros bajo la coordinacién de los 6rganos regionales
con los érganos gubernamentales de los paises que la aplican, que se encargan
de su seguimiento y monitoreo. Baja: la politica es aplicada solo por una minorfa
de paises miembros bajo la coordinacién de los érganos regionales con los érga-
nos gubernamentales, que se encargan de su seguimiento y monitoreo, o no esta

siendo aplicada por ningln pais miembro.

7 Amplia: participan actores gubernamentales, grupos de interés y grupos de
la sociedad civil. Media: participan actores gubernamentales y grupos de interés.

Reducida: participan Unicamente actores gubernamentales.



Politica Modalidad Juridicidad | Coordinacién Financiacién Participacion
actores
Estrategia Regional de Distributiva- . di CoopergC|or? i
Cambio Climati | ._ | Baja Media Internacionaly | Amplia
ambio Climatico complementaria
gubernamental
Estrategia Regional Distributiva- . . _Coopergaon )
. ._ | Baja Media internacional y | Amplia
Ambiental complementaria
gubernamental
Politica Centroamericana T -
- Distributiva- ' . Cooperacién !
para la Gestion Integral | ._ | Baja Baja h ional Media
de Riesgos (PCGIR) complementaria internaciona
Ne99C|aC|on conjunta Distributiva- | Alta Alta Cooperagon Baja
medicamentos complementaria internacional
Politica de Salud Distributiva- Baja Baja Cooperacion Baja
complementaria internacional

Politica Regional de - i

Igualdad y Equidad de Distributiva- Baja Baja Cooperacion |\, ;o

. complementaria internacional

Género (PRIEG)

Politica Educativa Distributiva- ._ | Baja Baja Cooperagon Media
complementaria internacional

Politica Cultural Distributiva- ._ | Baja Baja Coopergoon Media
complementaria internacional

Estrategia de Seguridad | Distributiva- | Baja Baja _Coopera_cuon Baja

de ca complementaria internacional

Nota. Elaboracion propia.

La caracterizacién de las politicas regionales del s1ca presenta una uni-
formidad notable y bajos niveles de institucionalizacién que limitan su
capacidad de regionalizacién y condicionan el proceso de gobernanza.
Su accionamiento estd més cercano a la cooperacion intergubernamental
que a las de un proyecto integracionista debidamente institucionalizado,
aunque tanto por los objetivos como por las dindmicas que vienen desa-
rrollando instituciones regionales y actores, se aprecian elementos propios
de un proceso de integracién. No obstante, la cantidad y la calidad de la
cooperacion que se produce entre los Estados miembros en el seno del s1ca
es todavia insuficiente para hablar de la existencia de un verdadero proceso
de integracion.

Las politicas se sittan dentro de las prioridades sectoriales de la agenda
del relanzamiento, con la excepcién de la politica cultural. A grandes ras-
gos, el andlisis estructural de las politicas saca a la luz las contradicciones
existentes entre los objetivos del s1ca y el disefio institucional del que se
ha dotado para alcanzarlos. Concretamente, un anélisis de conjunto nos
lleva a apreciar incoherencias entre las disposiciones contempladas en los

tratados fundacionales y el ejercicio pleno de las competencias por parte de
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las instituciones, en aspectos relativos a la juridicidad, y a la precisién de los
mandatos emitidos y su aplicacion préictica.

Las carencias que se observan en la identificacién y definicién de ins-
trumentos politicos, juridicos e institucionales pueden vincularse con la
resistencia por parte de los gobiernos a la hora de adquirir compromisos
vinculantes en materia de politicas comunes, lo que coloquialmente se
conoce como falta de voluntad politica. Pero también estd estrechamen-
te relacionada con la falta de capacidades institucionales de los Estados de
la region, con sus problemas de gobernabilidad y con las reticencias entre
Estados miembros para cooperar con mayor intensidad entre si debido a la
persistencia de conflictos y a la desconfianza. En un contexto de este tipo, la
inexistencia de la figura de un federador interno o externo, es decir, un Es-
tado miembro o actor internacional que asuma los costes de la integracion,
termina por consolidar la regla del minimo comin denominador.

La modalidad de politica recurrente es la de politicas distributivas bajo
condiciones de complementariedad. Son politicas cuya formulacién tiene
lugar en el nivel regional para luego ser implementadas por los gobiernos
nacionales mediante mecanismos de difusién o de transferencia. Sin
embargo, su cardcter no vinculante las hace muy contingentes pese a la
creciente fortaleza de los procesos de gobernanza establecidos sectorialmente.
De acuerdo con la informacién suministrada por los funcionarios y técnicos
participantes en el proceso de formulacion, el objetivo de la mayoria de las
politicas es complementar las acciones de politica nacional de los Estados
miembros distribuyendo recursos procedentes de las aportaciones de la
cooperacion internacional. No son, por tanto, politicas supranacionales,
sino una variedad sui generis de cooperacion regional. Las excepciones son
las politicas de libre comercio y la de acuicultura y pesca, cuyos objetivos
son regulatorios.

El conflicto de gobernanza de esta modalidad de politicas es bajo, debido
asu peculiar caracteristica de concentracion de los beneficios sobre distintos
grupos o sectores y a la dispersion de los costes, atin més acentuado en el caso
de las politicas regionales al estar financiadas por la cooperacién internacio-
nal. Esto permite a los actores politicos regionales y nacionales disfrutar de

un escenario muy comodo, sin apenas riesgos, que permite la convivencia



de sus distintas agendas mediante la transaccién y el intercambio de favores.
No obstante, el bajo nivel de intensidad perjudica claramente a los grupos
beneficiarios, muchos de los cuales se han incorporado al proceso regional
esperando ver satisfechas las demandas que sus gobiernos no atienden. Por
lo general, estos actores conforman grupos de interés que tampoco tienen
acceso a la conformacién de intereses nacionales, por no ser cercanos a las
coaliciones vencedoras en la arena politica doméstica.

De dichas coaliciones se derivan bajos niveles de juridicidad, en general.
En su mayoria han sido aprobadas por la Reunién de Presidentes, pero sus
disposiciones no cuentan con la aprobacién del Comité Ejecutivo, salvo en
aquellos casos en los que se elaboraron reglamentos, ni han contado con la
publicidad exigida a toda politica ptblica. Son politicas que se caracterizan
por no contar con un marco de competencias definidas ni con reglamentos
vinculantes que garanticen su implementacién de forma regulada. En el
caso de aquellas que si los contempla, el sistema carece de instrumentos
coercitivos que sancionen los incumplimientos. El recurso a la Corte de
Justicia centroamericana tiene una eficacia limitada por el hecho de que
algunos paises miembros no forman parte de dicho 6rgano. Por lo tanto, la
falta de juridicidad merma ostensiblemente la confianza y el crédito de las
instituciones regionales.

Los niveles de coordinacién entre las instancias regionales y nacionales son
también predominantemente bajos. La coordinacién entre las secretarias
regionales y los rganos y agencias nacionales suele ser conflictiva. La propia
coordinacidn entre los actores sectoriales a nivel nacional es complicada
debido a los bajos niveles de institucionalidad y a los desequilibrios de
recursos, enormes entre los actores de algunos sectores. El rol de los
organos regionales suele ser el de facilitacién de las politicas, pero no todos
los gobiernos se ven impelidos a su implementacién. En ese caso, suele ser
relevante la forma en la que se haya definido la politica en las etapas de
identificacién y diseno, en la medida en que la formulacién de la politica
haya podido dar respuesta a la conformacién de las preferencias de los
distintos actores. Los cambios de gobierno, la disputa por los fondos y

la conformacién de coaliciones de actores nacionales en defensa de sus
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posiciones de privilegio suelen ser escollos dificiles de superar cuando se
carece de instrumentos coercitivos.

En cuanto ala financiacidn, la préctica totalidad de las politicas se financian
con fondos de la cooperacién internacional al no contar con un presupuesto
sistémico unificado. Los aportes de los Estados miembros se caracterizan por
su irregularidad y falta de compromiso, quedando su sostenibilidad en el
aire incluso en casos de relativo éxito. Esta situacion de dependencia externa
resta soberania al sistema y lo deja en una posicion muy vulnerable. Y da
lugar a un escenario de disputa y competencia por la captaciéon de fondos
con otros actores regionales, incluidos los gobiernos nacionales. Este es un
factor determinante para propiciar procesos de regionalizacién.

Otros problemas identificados que se derivan de la dependencia de la
cooperacién son las imposiciones y el solapamiento de agendas por parte
del financiador. En algunos casos, pueden llegar incluso a desvirtuar los
objetivos iniciales de la politica, aunque lo mas comun es que dé lugar a
ineficiencias relacionadas con problemas de alineamiento, apropiacion,
armonizacidn y sostenibilidad.

Por tltimo, uno de los aspectos mis destacados y positivos de la
caracterizacién de las politicas regionales del s1ca ha sido la creciente
participacién de actores no gubernamentales, grupos de interés y
representantes de la sociedad civil. Este aspecto estd presente de manera
transversal, salvo en procesos muy especificos vinculados a dreas
estrictamente gubernamentales. Aunque su impacto estd todavia lejos de
incidir en la gobernanza regional (Santos, 2013), ilustra la pertinencia de
la actuacién regional en materia de politicas ptblicas ante la evidencia
de problemas comunes que carecen de suficiente respuesta en los niveles
nacionales. Igualmente, es un indicador de la existencia de grupos de actores
con intereses regionales o transnacionales que estan decididos a aprovechar
la oportunidad de participar en espacios que, en algunos casos, encuentran

vedados en el nivel nacional.



Conclusiones

En este trabajo, se ha estudiado el proceso de formulacion de politicas re-
gionales del s1CA como una via de regionalizacién desde un enfoque de
gobernanza regional. La sistematizacién que se ha realizado de la estructura
politica e institucional y del proceso de las politicas del s1ca evidencia el
predominio de un modelo de gobernanza intergubernamental controlado
por los Estados, que tiende a contradecir los objetivos comunitarios estable-
cidos en los tratados principales y a obstaculizar la consecucion de dichos
objetivos de manera gradual. No contribuye ni facilita el avance de la inte-
gracién al no dotar al sistema de los instrumentos o mecanismos politicos,
juridicos e institucionales necesarios para la implementacién de politicas
comunes. Se trata, mas bien, de un proceso caracterizado por la coopera-
cién no vinculante entre gobiernos que desnaturaliza el proyecto originario,
puesto que se ha creado una estructura politica que no es capaz de hacer
politicas, desacreditando de esta manera a la institucionalidad regional y
generando un cuestionamiento permanente sobre el proyecto.

Los argumentos que se ofrecen sugieren que cooperacion e integracion
no son incompatibles, pudiendo convivir en un mismo marco institucio-
nal. En un marco de gobernanza regional en el que la region es vista como
construccion colectiva, la participacién de los actores gubernamentales y
no gubernamentales pueden definir en qué ambitos tiene lugar un regiona-
lismo de mayor calidad y de mayor cantidad. Ahora bien, en aquellos sec-
tores donde los beneficios comunes aconsejen mayor calidad y cantidad de
regionalismo, se requieren instituciones regionales formales a las que se les
delegue soberania mediante competencias vinculantes y otros instrumentos
de politica publica respaldados por el compromiso de los Estados. La coo-
peracién intergubernamental no vinculante es insuficiente para propiciar
una comunidad regional. No es posible resolver problemas comunes sin
politicas comunes que puedan llegar a ser efectivas. El diseno institucional
y la construccién de una estructura politica regional deben tener capacidad
para implementar politicas regionales.

Para ello, es necesario contar con una metodologia para operar con

las politicas regionales. De acuerdo con lo observado, la integracién

—
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centroamericana carece de ello. Pricticamente, todo el proceso se ve
lastrado por falencias metodoldgicas y normativas: falta de precisiéon
conceptual (politica, estrategia, agenda, plan de accién, etc.), de definicién
de competencias, de formulacién de los principios de accionamiento, de
articulacion de los procesos, de claridad sobre normas vinculantes-no
vinculantes, de financiacién, de solapamiento de atribuciones, de reglas
claras de participacién, etc. En un escenario tan contingente como este, la
eficacia de los procesos de politica son la excepcién y no la norma.

En un momento como el actual, en el que parece existir un amplio consenso
acerca del agotamiento de los procesos contemporaneos del regionalismo
latinoamericano, quiza seria el momento de preguntarse si la cooperacién
multilateral y los acuerdos comerciales son suficientes para promover una
integracién mds efectiva que dé respuesta a los problemas del desarrollo de la
regién y la convierta en un actor de peso en la gobernanza global. El enfoque
de gobernanza y el caso centroamericano, en concreto, brindan informacién
y aprendizajes relacionados con los efectos y resultados del regionalismo.
Tal vez haya llegado el momento de abandonar los debates especulativos y
empezar a analizar con mas detenimiento el accionamiento real del regio-

nalismo latinoamericano.
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objetivo deste trabalho ¢ contribuir com o debate acerca do des-

envolvimento de um novo esquema analitico para compreender-
mos os processos de integracio regional nao-europeus a partir da anilise da
literatura sobre os objetivos dos processos de integragao. De modo geral, as
teorias de integragao regional tendem a reproduzir dois comportamentos: a
negacao da validade destas para a aplicagio em experiéncias integracionistas
fora da Europa ou a utilizagao destas teorias sem levar em consideragao a

especificidade do caso europeu que as inspirou.
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No primeiro, a nega¢io nao produziu uma teorizagio prépria, tendo se
fortalecido a perspectiva de trabalhar numa légica comparativa a fim de
compreender quais seriam os elementos centrais que caracterizariam os pro-
cessos de integragio nao-europeus, ¢ buscar a partir da anélise empirica o
estabelecimento de parimetros para a analise das distintas experiéncias. Jd o
segundo comportamento, a reproducio das teorias de integracao elaboradas
a partir da experiéncia europeia, reforgou a percepgao de que haveria um
modelo a ser seguido ou entao de que a integragio deveria ser um processo
que no limite busca alcancar os mesmos resultados que o do bloco europeu.
Em ambos os casos se estabelece o pressuposto de uma certa linearidade,
que coloca a Unido Europeia como referencial de modelo do que deveria
ser um processo de integragao regional, e estabelecendo umalégica compa-
rativa perversa que tende a analisar os demais processos como incompletos,
imperfeitos ou até mesmo fracassados.

A integragio —em seu sentido mais amplo— ¢ um mecanismo de
adaptacdo ao sistema internacional ou ¢ concebida como uma estratégia
de longo prazo para alterar a inser¢o ¢ o peso internacional do pais/regiao
dentro da ordem mundial? Sao dois sentidos opostos. No primeiro ela
representa um instrumento de ajuste, acomodagio; enquanto no segundo
trata-se de uma tentativa de alterar o szatus quo, assumindo um sentido
geopolitico e estratégico. Podemos afirmar que teriamos neste caso dois
tipos: a integracao passiva (buscando apenas o acoplamento 2 ordem
mundial) e a integra¢io para a autonomia.

Os objetivos de certo modo estariam vinculados aos atores que promovem
a integra¢ao, sendo os Estados os principais deles. Isso implica estabelecer as
caracteristicas desses paises em relagio 4 integragio, ou seja, se possuem uma
visao mais vinculada 2 acomodagao ou 4 contestagao, uma vez que o tipo de
comportamento pode variar de acordo com o governo que estd no poder.
Dependendo do posicionamento adotado, ele pode condicionar tanto os
limites pretendidos com a integra¢ao, como os principios que estruturam
os projetos e nos ajuda a pensar quais seriam os comportamentos e posicio-
namentos esperados em cada caso.

Assim, ¢ preciso refletir sobre como essas caracteristicas, objetivos e

principios se concretizam em uma institucionalidade capaz de estruturar o



projeto de integragio. Supomos em nosso trabalho que a institucionalidade
estabelecida refletiria tanto aquilo que se almeja com a integracao, quanto
as caracteristicas daqueles que a compdem, levando em consideragao o
contexto em que atuam.

A andlise aqui desenvolvida nio pretende fazer um estudo de caso, mas es-
tabelecer a partir da experiéncia latino-americana quais seriam essas possibi-
lidades e caracteristicas, tendo a reflexao légica como base para a construgao
de novos pressupostos que poderao ser verificados a partir de pesquisas em-

piricas sobre projetos de integragao na regido.

Objetivos comuns da integracao: paz,
autonomia e desenvolvimento

A integra¢ao regional costuma ser abordada na literatura de Relagoes Inter-
nacionais como resultado das vontades politicas de elites ou de governos,
tendo como objetivo principal a inser¢ao internacional. Assim, ela seria uma
reagio aos izputs do contexto mundial, o que significa que de acordo com o
contexto variam tanto os seus objetivos, como as caracteristicas assumidas
pelos diferentes processos de integragao regional.

De acordo com Amitai Etzioni (1965), a analise de processos de integracao
precisa responder quatro questdes bésicas: 1) sob quais condi¢des ou con-
textos O Processo surgiu?; z) Qu’ais $30 0s atores que impulsionaram o pro-
cesso e, de certo modo, definiram suas caracteristicas iniciais?; 3) Como esse
processo se desenvolve ou desenvolveu de fato?; 4) Quais foram os efeitos
desse processo sobre os sistemas anteriores?

Responder essas questdes nos permite compreender sob quais condigoes
e circunstincias ¢ possivel implementar um processo de integragao com
capacidade de gerar mudangas significativas, no sentido de impulsionar uma
adequacio dos Estados dele participantes as pressoes domésticas e as oriundas
do sistema internacional. No limite, dependendo do tipo de alteragoes
resultantes da integra¢do, indicaria se este movimento integracionista
possui potencialidade para desenvolver-se a ponto de criar condi¢oes
para se tornar uma integracao voltada para autonomia. As vontades

politicas $a0 importantes para o surgimento de processos integracionistas
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—especialmente quando movidos pelo objetivo de potencializar a
autonomia regional—, mas sao as necessidades contextuais que exigem
dos atores a adogao de alternativas cooperativas. Pensando dentro de uma
lc')gica sistémica: os inputs provenientes do sistema internacional geram
reacoes nos Estados que resultam em parcerias no 4mbito dos processos de
integracio (ou, num determinado ouzput). Assim sendo, o contexto ¢ um
elemento chave para compreender nao somente as origens, mas também as
caracteristicas desses processos ¢ seu desenvolvimento.

A partir do final da Segunda Guerra Mundial, os distintos contextos e
modelos integracionistas foram caracterizados como ondas de integracio,
originando explicagoes e teorizagdes para cada um deles. Neste caso, teriam
ocorrido trés ondas integracionistas: a primeira no pds-guerra, a segunda
em meados da década de oitenta com a intensificagao do processo de glo-
baliza¢do e uma terceira no inicio do século xx1." Nao ¢ o propdsito deste
capitulo apresentar uma descricao de cada uma dessas ondas, mas entender
como o contexto condicionou os objetivos e os resultados da integracio, e
como os atores se acomodaram diante dessas pressoes dentro de uma logica
de analise sistémica. Nesse sentido, a primeira onda de regionalismo foi uma
reacio a conformagao do sistema mundial bipolar, marcado pela tensio en-
tre os blocos comunista liderado pela ex-Uniao das Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS) ¢ o capitalista sob a hegemonia os Estados Unidos da
América (EUA).

Durante a Guerra Fria, a lgica da atuagao internacional dos EUA cen-
trou-se na constru¢io de uma institucionalidade multilateral, consolidando
suas aliancas regionais como forma de conter o avan¢o do bloco soviético, o
que resultou no apoio a iniciativas regionalistas, especialmente Nno caso eu-
ropeu. Assim, verifica-se neste contexto das décadas de 1950 ¢ 1960 a criagao
de blocos na Europa, América Latina e Caribe, Africa e Asia.

Tanto na Europa como na Asia, o regionalismo na primeira onda estava
diretamente relacionado com a reconstru¢io econdmica, a consolidagao
democritica liberal e a organizagao de estruturas para promover e assegurar

a paz na regido. Especificamente nos casos da América Latina e da Africa, o

1 Para uma descricdo dessas ondas ver: Mariano (2015); Ribeiro (2016b).



regionalismo também tinha o objetivo de melhorar o seu posicionamento
no sistema internacional: a partir da concepgao elaborada pela Comissao
Econémica paraa América Latina e Caribe (CEPAL) ¢, na Africa, de contri-
buir com os processos de independéncia. Em ambos os casos, uma questao
central foi a busca de autonomia.

A principal distin¢ao entre as duas dinimicas foi determinada pelo ce-
nério da Guerra Fria, pois as zonas que abrigavam 4reas de tensao e dispu-
tas entre as duas superpoténcias foram pressionadas a buscar estruturas de
cooperagio para garantir a paz e seguranga da regiio, enquanto aquelas que
estavam fora da zona de tensao imediata, viam a estratégia de integracao
como uma possibilidade de aumentar sua autonomia relativa e impulsionar
uma altera¢io na sua forma de inser¢io no sistema internacional.

Apesar da multiplicidade de eventos de regionalizagio, a experiéncia
europeia foi considerada como modelo de integracao devido a trés fatores
principais: continuidade e ampliagao do processo durante as duas primeiras
décadas de funcionamento, inclusive com a constru¢io de uma complexa
institucionalidade supranacional; pela importincia econémica, geopolitica
e militar da regiao no sistema internacional; e porque as formulag¢oes
tedricas concentraram-se em explicar esse fendmeno de regionalizagao.
Além da utilizagio da experiéncia europeia —primeiro a Comunidade
Europeia do Carvao ¢ do A¢o (CECA) ¢ depois a Comunidade Econdmica
Europeia (CEE)— como estudo de caso pelos tedricos da integracio
regional, ela acabou se tornando um paradigma na anélise dos demais
processos integracionistas.

O neofuncionalismo Haas (2004,) estabeleceu como parimetros para a in-
tegracio caracteristicas encontradas na Europa, mas que nem sempre fazem
sentido nos demais casos, especialmente a questao da institucionalizagao
supranacional que se mostrou uma condi¢io fundamental para garantir os
compromissos da integracao, ao retirar parcela da autonomia dos governos
nacionais e impor constrangimentos para a¢goes nao-cooperativas dentro do
bloco europeu. Ainda hoje essa formulagao tedrica tem grande influéncia
em todo o debate sobre regionalismo.

As pressoes externas também explicam o periodo de estancamento do pro-

cesso europeu na década de 1970 até meados dos 1980, o que coincidiu com
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o periodo de diminui¢ao das tensdes entre os blocos socialista e capitalista, e
o arrefecimento da ameaga de uma guerra direta entre ambos. Desta forma,
aintensificagio da globalizagao a partir dos anos 1980 pode ser considerada
como um importante impulso para a adogao de novas estratégias por parte
dos governos, que buscam na integra¢io uma saida para lidar com o novo
contexto internacional, o que ficou conhecido como segunda onda integra-
cionista ou novo regionalismo.

Se os impulsos integracionistas sao condicionados pela reorganizagio da
ordem internacional, podemos afirmar também que suas caracteristicas
igualmente se acomodam aos novos contextos. As légicas de cada umas
das trés ondas buscaram responder as pressoes e demandas apresentadas
pelo sistema internacional. Portanto, o novo impulso regionalista
dos anos 1980 caracterizou-se pela preocupagio com a reorganizagio
financeira, comercial e econdmica promovida pela revisao das institui¢oes
de Bretton Woods e dos instrumentos multilaterais de comércio, com
a construgao de novas regras regulatdrias a partir da Rodada Uruguai
do GATT (Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio) e a criagio da omcC
(Organizagao Mundial do Comércio).

Neste novo contexto a integragio tornou-se um instrumento para asse-
gurar a paz ¢ a estabilidade, assim como uma estratégia para estimular a
inser¢io internacional e absorver parte das transformagoes geradas pela glo-
balizacao, especialmente aqueles relacionados as pressdes por maior abertu-
ra comercial e liberalizagao econémica, que compdem o nicleo do chamado
o regionalismo aberto (Corazza, 2006; Fuentes, 1994).

Esta nova onda integracionista nao exigiu estruturas institucionais mais
rigidas e autdbnomas como ocorreu na onda anterior, porque as ameagas
eram de outro tipo, 0 que permitiu que 0s compromissos estivessem agora
mais vinculados s preocupag¢oes econdmicas. Outro aspecto interessante é
que se percebe novamente uma dinmica distinta entre Europa e Asia de um
lado, e Africa e América Latina e Caribe de outro. Enquanto no primeiro
grupo nota-se uma preocupagao em ajustar-se ao cendrio internacional glo-
balizado, no segundo a preocupagio central estd voltada para a inser¢ao
nesse processo de globalizagio, pois sao regides que estavam de certa forma

a margem do processo de acumulagio flexivel (Harvey, 1989).



Outro aspecto a ser destacado ¢ que pela primeira vez também os EUA bus-
caram usar o regionalismo como instrumento de adaptagao: inicialmente
com a proposta de estabelecer acordos bilaterais de cooperagao com todos
os paises das Américas por meio da Iniciativa para as Américas (1991), mas
logo em seguida com a construgao do North American Free Trade Agreement
(NAFTA) em parceria com Canadd e México, ¢ com a proposta mais ampla
da Area de Livre Comércio das Américas (aALcA) buscando englobar todo o
continente, com a exce¢io de Cuba. O Acordo firmado com Israel em 1986
tinha como motivagio central a dimensio geoestratégica e estava ancorado
nas dreas de seguranga e defesa.

A terceira onda foi justamente marcada pela reagao e critica a esse
momento, estando vinculada a um questionamento sobre a efetividade
da integracio para a promogao do desenvolvimento centrado em uma
légica estritamente comercial. Essa critica ao regionalismo aberto teve
como expoentes governos latino-americanos com posturas politicas
identificadas mais & esquerda do espectro politico e que apresentaram uma
preocupagao maior com a questao da autonomia regional, COmo veremos

nas proximas segoes.

Do protecionismo econémico ao
regionalismo no século xxi

Os elementos externos sao particularmente relevantes para compreender
o comportamento integracionista dos paises latino-americanos, cujos go-
vernos estio preocupados em responder tanto aos novos desafios apresen-
tados pela globalizac¢ao e pela mudanga nos processos produtivos, quanto
a necessidade de superar sua posi¢ao de marginalizagao politica dentro do
cendrio internacional.

A partir dos anos 1980, a estratégia desses paises seguiu um roteiro pa-
recido, mas foi implementado com varia¢oes em cada um deles: na esfera
politica promoveram processos de democratizagao dos seus regimes; en-
quanto na arena econdmica, orientaram-se pelo denominado Consenso de
Washington. Esse redirecionamento levou a uma reestruturagao no papel do

Estado, que deixou enfraqueceu a légica desenvolvimentista e estimulou a
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participagio dessas na¢oes em projetos de integragao regional voltados para
a promocao da inser¢ao internacional e do crescimento econémico.

No que se refere aos aspectos institucionais, nao houve na América
Latina e Caribe estimulos integracionistas tao pressionados pelo contexto
internacional como no caso europeu, estimulando uma maior cessao de
poder as instAncias regionais. Isto é, nessa regiao as preocupagoes com
autonomia suplantaram 0s compromissos regionais, caracterizando
esses acordos por uma baixissima institucionalidade ou por baixos
comprometimentos com os acordos.

O melhor exemplo dessa caracteristica ¢ encontrado no caso do Pacto An-
dino. Criado ao final dos anos 1960 ¢ dentro dos estimulos da primeira onda
integracionista, esse projeto regional pretendia promover entre os seus in-
tegrantes um processo de desenvolvimento industrial a partir da ampliacao
do mercado consumidor e da criagao de preferéncias tarifarias. Seguindo o
exemplo europeu, os paises integrantes do Pacto Andino estabeleceram uma
institucionalidade, na qual algumas instancias possufam supranacionalida-
de, colocando-se acima dos Estados. Contudo, esse processo de integragao
nao conseguiu alcangar seus objetivos e nem aumentar a interdependéncia
entre seus participantes, tendo sido revisto na década de 1990 para ade-
quar-se 4 l6gica do regionalismo aberto.

Durante a segunda onda a preocupagio com a questao da autonomia foi
relativizada nos processos de integragao latino-americanos, o que pode ser
explicado pela reduzida margem de manobra no cendrio internacional e com
forte pressio da hegemonia norte-americana para que os paises periféricos
se adequassem as novas normas multilaterais e para que houvesse um alin-
hamento mais claro da regiao a sua lideranga.

A autonomia de uma regiao ou subsistema regional esta ligada 4 sua relagao
com o sistema internacional. Pensando a partir dos conceitos de sensibilidade
¢ vulnerabilidade da teoria da interdependéncia complexa (Keohane & Nye,
1989), pode-se afirmar que quanto menor a autonomia de uma regiao, maior
¢ aimportincia dos fatores externos em sua andlise, porque o grau de auto-
nomia vincula-se aos de sensibilidade e vulnerabilidade.

Os paises da América Latina sao altamente sensiveis e vulneraveis aos

acontecimentos € pressoes do sistema internacional. Portanto, sua autonomia



interna mostra-se limitada, levando-os a privilegiar os espagos multilaterais
para atingir seus objetivos, especialmente 0S Processos de integragao.

De acordo com Russell e Tokatlian (2002), o conceito de autonomia
politica significa a defesa e ampliacao dos espagos de liberdade dos Esta-
dos-na¢ao na ordem internacional e possui uma pluralidade de significados.
Trés formas dela sao correntes nas relacoes internacionais: 1) como um dos
principios do modelo westfaliano, que assegura a independéncia de cada
Estado no sistema internacional; 2) como uma condigao, na qual um Estado
exerce sua autonomia ao tomar suas decisdes sem interferéncias externas
ou de grupos internos especiﬁcos; e 3) como um dos interesses nacionais
objetivos dos Estados.

Considerando o cendrio pds-Guerra Fria, eles propoem a nogao de au-
tonomia relacional, isto ¢, “[...] la capacidad y disposicién de un pais para
tomar decisiones con otros por voluntad propia y para hacer frente en forma
conjunta a situaciones y procesos ocurridos dentro y fuera de sus fronteras”
(Russell & Tokatlian, 2002, p. 176). Essa concepgio da autonomia politica,
conforme os autores, orienta-se no plano teérico pelas formulagoes do cons-
trutivismo e da teoria critica, em oposi¢ao aos postulados da teoria realista e
neo-realista que privilegiam o conflito. Assim, a autonomia relacional nao
se baseia no alto ou baixo nivel de confrontagao, mas na capacidade de im-
plementar e executar politicas que favorecam o interesse nacional (Russell
& Tokatlian, 2002, p. 181).

Dois fatos alteraram esse cendrio ¢ permitiram principalmente aos paises
sul-americanos retomar a agenda da autonomia a partir da integragao: os
ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos ¢ os im-
passes da Rodada Doha (2001 --) no 4mbito da omc. No primeiro caso, o
foco da politica externa norte-americana redirecionou-se prioritariamente
para as questoes de seguranca, o que permitiu aos governos dos paises da
regido resistirem as pressoes para a conclusao do acordo da ALcCA até a sua
derrocada em 2005 na Cupula de Mar del Plata (Argentina). No segundo,
os problemas em avangar na constru¢ao de uma nova regulamentagao co-
mercial multilateral refor¢aram os questionamentos sobre os impactos do

processo de globalizagao e seus efeitos sobre a regido.

Reflexdes tedricas sobre a integracao regional: a construgdo de novos pressupostos

~

w /



/ NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

—_
~

No caso da América Latina ¢ preciso entender que o papel ¢ a atuacio
dos Estados Unidos em relagao as iniciativas integracionistas nessa regiao
se mostrou ao longo do tempo como um elemento central para a analise
desses processos, porque os EUA ¢ um ator central no sistema internacional
e foi o principal parceiro comercial dos paises da regido por muito tempo.
Sua atuagio ¢ um fator de desestabilizacao das iniciativas de integra¢o ou
catalisador das mesmas. Desde a crise de 2008, a crescente presenga econd-
mica e comercial da China na regiao também influencia os processos de
integracio latino-americanos.

Diante dessa influéncia externa, podemos entender a integragao regional
como uma estratégia para melhorar as capacidades estatais (Evans, 2004)
de cada uma das nag¢oes para enfrentar problemas que isoladamente nao
conseguiriam ou teriam mais custos para atingir os mesmos objetivos. Neste
sentido, ela ganha contornos de uma estratégia de acomodagao ao sistema
internacional. Contudo, ¢ preciso relativizar a importincia da necessidade
de cooperar de acordo com o poder efetivo que cada Estado possui.

A integracio também pode ser uma estratégia para reforgar a posicao de
um pais no sistema internacional ou para impulsionar uma alteragao desse
mesmo sistema. No primeiro caso encontramos, por exemplo, os Estados
Unidos. Suas iniciativas de realizar acordos regionais com paises da América
Latina nio representa um objetivo de aumentar suas capacidades, mas de re-
forcar sua posicao a partir de uma regiao de seu interesse, mas nao prioritaria
em sua politica externa.

Essalogica de manutengio do status quo tem como reflexo uma percepgao
mais limitada da integra¢io porque busca uma cooperagao com baixo com-
prometimento, ou seja, pretende aumentar as capacidades individuais, mas
ndo necessariamente a constru¢io de uma estratégia conjunta. Nesse senti-
do, as propostas norte-americanas tém um cardter muito mais voltado para
a cooperagao com esses paises latino-americanos por meio de um processo
de regionaliza¢ao, numa concepgao bastante diferente de integracao regio-
nal que encontramos nas teorias neofuncionalistas, construtivistas e as que
defendem a légica da governanca supranacional.

As motivagdes para a promogio de processos de cooperagio regional sao

variadas, uma vez que hd elementos proprios e distintos em cada uma delas.



Isso significa que hd também uma diferenciagio importante em relagio aos
objetivos e formas que esses processos assumem, inclusive com o grau de
comprometimento que os paises apresentam em relagao a integragao. Nesse
sentido, ¢ importante diferenciar os processos de regionalismo (que envol-
vem cooperagao estatal) com os de integra¢io que pressupdem alteragio
institucional e cessao de parte da autonomia dos seus membros.

Todo regionalismo envolve cooperagao. Esta possibilita estabelecer objeti-
vos comuns entre paises, assim como a constru¢ao de uma institucionalidade
a partir da qual esses objetivos podem ser concretizados porque facilita a
criagao de consenso entre os atores sobre os comportamentos aceitéveis,
promove maior circulagao de informagdes e ajuda no estabelecimento de
padroes de desempenho a serem supervisionados.

Dentre os distintos tipos de regionalismo (Hurrel, 1995), encontramos
a integragao regional que pode ser considerada como a experiéncia de re-
gionalismo mais ampla, que gera importantes alteragdes na estrutura dos
Estados que dela fazem parte, ¢ porque no limite pode levar & construgao de
uma nova entidade politica (Matlary, 1994). Essa caracteristica da integracio
resulta do fato de que em sua légica pressupde-se que haverd uma transferén-
cia formal ou informal de poder decisério para sua estrutura institucional,
gerando interagoes que podem fugir ao controle estatal.

A integragao, portanto, cria maiores constrangimentos a seus membros e
representa um processo menos flexivel do que as outras formas de regionalis-
mo, especialmente porque deixar de participar pode representar resisténcias
e altos custos para o pais, como verifica-se atualmente no caso do Brexit
(processo de saida do Reino Unido da Unido Europeia). O custo de nio
mais participar varia de acordo com o grau de interagao e interdependéncia
criado entre as sociedades envolvidas.

Esse grau de interagao estd vinculado ao nivel e tipo de institucionalizagao
estabelecido (tanto na integragio como na cooperagio), pois este estabelece
o nivel de incerteza de cada ator em relagao ao comportamento dos demais,
envolvendo também maior ou menor previsibilidade sobre essas acoes e con-
flanca em relagio ao cumprimento dos acordos. Assim, a institucionalidade
representa o reconhecimento das regras que ¢ um elemento fundamental

para as expectativas dos atores em relagiao aos compromissos assumidos.
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No caso de processos de integracio com baixa institucionalidade tendem
a ser mais flexiveis e garantir mais autonomia para os paises—membros, en-
quanto que processos com maior institucionaliza¢ao geram maiores cons-
trangimentos aos comportamentos individuais. Portanto, a diferen¢a no
grau de autonomia do pais em relago ao sistema internacional pode ser con-
siderada como um elemento central para determinar o alcance da integracao
regional: quanto menor a autonomia, maior serd o interesse em aprofundar
0 processo ¢ a cooperagio. Esse estimulo pode ser percebido nas iniciativas
integracionistas que surgiram na América Latina a partir da primeira década
do século xXI1, nas quais encontramos tanto impulsos para aumentar as ca-
pacidades (légica de acomodagio), como estratégias de questionamento ¢
alteracao do sistema internacional (16gica de autonomia).

A primeira década do século xx1 na América Latina foi marcada por um
forte questionamento sobre a eficicia das politicas neoliberais na promogao
do desenvolvimento e de estabilidade econémica. Esse questionamento se
estendeu em alguns casos aos processos de integragao regional promovidos
em outras partes do planeta.

Nessa década ocorrem vitdrias eleitorais de partidos politicos de cen-
tro-esquerda na América Latina com discursos criticos a légica neoliberal
assumida por seus antecessores para se acomodar as pressoes da globalizacao.
Tal mudanca politica transformou a conjuntura geopolitica regional, pois
0s novos governos reivindicavam maior autonomia no plano internacional
para seus paises perante os Estados Unidos e defendiam uma integragao
para além da dimensao comercial, no plano doméstico assumiram uma nova
agenda politica e econ6émica pautada na promogao de maior justica social.

Com discursos que defendiam a retomada do papel do Estado na pro-
mogao de mudancgas econdmicas, numa perspectiva neo-desenvolvimen-
tista ¢ considerada como “progressistas’, esses governos implementaram
na América do Sul um processo de reforma dos processos integracionistas
existentes (especialmente no Mercosul), mas principalmente promoveram
novos arranjos regionais voltados muito mais para a articulagao politica do
que preocupados com a inser¢ao internacional, como no caso da Unasul
(Uniao das Nagoes Sul-Americanas) e da ALBA-TCP (Alianca Bolivariana

para os Povos de Nossa América - Tratado de Comércio dos Povos). E assim



que esses governos, notadamente o Brasil, afastam-se do regionalismo aberto
(Klemi & Menezes, 2016).

A principal caracteristica que este movimento apresentou foi ultrapassar
os tradicionais objetivos presentes nas demais iniciativas integracionistas
latino-americanas, que até entao buscaram responder as pressoes do sistema
internacional ou se acomodar a elas. Este movimento regional buscou con-
ciliar esses objetivos com a preocupagao de retomar a agenda da autonomia
regional e com isso incidir na construgio dessa nova ordem internacional
sem abandonar a estratégia de acomodagio ao sistema mundial (Mariano
& Ribeiro, 2016).

Na trajetéria de desenvolvimento da integragao latino-americana persis-
tem problemas estruturais, tais como: baixa complementaridade econdmica,
baixa interdependéncia, assimetrias econdmicas e politicas, reduzido “poder
infraestrutural” da maioria dos Estados da regiao e forte dependéncia das
economias centrais. A concentragao de renda que faz da regiao a mais des-
igual de todas ¢ um dos principais entraves, aliado ao baixo desenvolvimento
econdmico e social. A esse quadro acrescenta-se a crise financeira interna-
cional de 2008 que incidiu fortemente sobre a agenda regional com redugao
no crescimento das economias, aumento do protecionismo, retragao nas
exportagoes ¢ reducio dos investimentos. Apesar das adversidades e dos
entraves, a integracao segue no horizonte (Menezes, 2012).

Essa mudanca politica foi acompanhada pelo surgimento na regiao do
que se convencionou chamar de regionalismo p6s-liberal e pés-hegemoni-
co (Cienfuegos & Sanahuja, 2010; Riggirozzi & Tussie, Diana, 2012; Veiga
& Rios, 2011). No quadro abaixo temos uma distingao das trés abordagens

do regionalismo:
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Quadro 1. Abordagens sobre o regionalismo em perspectiva

comparada
. . Regionalismo Regionalismo
Regionalismo aberto 1 . P
Pés-liberal Pés-hegemdnico
Primazia da agenda ) ) . .
- 9 Primazia da agenda Primazia da agenda
Agenda econdmica e ” i
. politica politica
comercial
Centrada nos atores
- Centrada nos agentes | Centrada nos atores i )
Atuacdo . i estatais e movimentos
econdmicos estatais -
sociais
Fundamento | Neoliberal Neodesenvolvimentista | Neodesenvolvimentista
Reformas estruturais | Ascensdo de governos | Deslocamento
- da economia de esquerda e centro- parcial da hegemonia
Motivagao . . . . .
internacional a partir | esquerda na América estadunidense na
de 1990 do Sul América Latina
Légica - - . - .
9 Econdmica Politica e social Politica e Social
central
Pautado na questao Pautado no -
- Pautado na producao
. comercial sob aprofundamento P -
Sentido da de politicas setoriais
X - escopo da abertura dos espacos de A
integracdo o " regionais sob escopo
e da competitividade | cooperagdo sob escopo |. :
. ; intrarregional
global intrarregional
Eliminacdo de barreira | Infraestrutura e Politicas sociais (ex. saude
Enfoque o - i~ T
comerciais seguridade energética | e distribuicdo de renda)
Diversificada e alternativa
. Convergente e Diversificada e e/ou antagdnica a
Estratégia R . A
. - complementar a alternativa e/ou governanca hegemonica
de insercéo . S . )
. ; ordem econdémica antagdnica a ordem (leia-se, estadunidense)
internacional | . . " .
liberal liberal na regido latino-
americano
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Nota. Souza (2018, p. 39) com base em cepaL (1994); Riggirozzi & Tussie (2012);
Sanahuja (2010).

Os esforcos tedrico e conceitual para se compreender as transformagdes
no regionalismo na América Latina, em especial na América do Sul, as-
sim como nos processos de integra¢ao, demonstram a inclusao de outras
dimensdes nas respectivas agendas dos paises membros. Uma delas ¢ a im-
portancia que as questdes sociais assumem nos discursos dos presidentes:
inclusao social, redugao das desigualdades, combate a pobreza e promogao
dos direitos humanos. Outra dimensao fundamental ¢ a geopolitica, na qual
buscou-se neutralizar a presenga dos Estados Unidos na regido com a criagao
de organismos voltados & governanga regional (como a Unasul, por exem-

plo) ¢ a garantia da democracia.



Embora o regionalismo aberto tenha perdido for¢a na primeira década
do século xX1 na América do Sul, ele ainda esta no centro de certos pro-
cessos de integracao na regiao. A Alianca do Pacifico (2011) é um exemplo
disso. Formada por Chile, Colémbia, México e Peru, apresenta em relagao
4 Comunidade Andina (CAN) como uma estratégia de acomodagao inter-
nacional muito mais dinAmica. A Alianca possui uma institucionalidade
muito restrita e exclusivamente intergovernamental, voltada para aprofun-
dar as negociagoes de livre comércio com os mercados emergentes na regiao
Asia-Pacifico e até mesmo com as poténcias econdomicas mais tradicionais,
o que vem lhe garantindo maior agilidade negociadora e tornou esse mo-
delo regional uma opgao atraente para outros governos sul-americanos que
lidam com recessoes e reorientagoes ideoldgicas, como no caso do Mercosul
(Menezes, Banzato, & Nunes, 2018).

Os objetivos que norteiam a criagao da Alianca para o Pacifico estao na
Declaragao Presidencial sobre a Alianca do Pacifico firmada em Lima em
28 de abril de 2011 e na Declaragao de Cali de 2013. Ainda que os objetivos
arrolados como alivre circulagao de pessoas, bens, servigos e capitais, a mel-
horia do bem-estar de suas populagoes, o desenvolvimento ¢ a construgao
de uma plataforma de projecao politica, a Alianga tem como forga maior a
liberalizagao comercial entre seus integrantes. A participa¢io do setor em-
presarial através do Conselho Empresarial da Alianca real¢a o foco deste
acordo. Diferente do Mercosul, no qual os empresarios se engajaram pouco
no comego ¢ com frequéncia reclamam do pouco espago que possuem nos
rumos da integragao regional, na Alianga eles figuram como um dos aliados
vitais (Mariano & Ribeiro, 2016).

Entre as convergéncias dos quatro paises desse acordo, destaca-se o fato
deles possuirem acordos de livre comércio com Estados Unidos e a Uniao
Europeia, ¢ apresentarem um elevado grau de abertura econdmica. Em co-
mum Chile, Peru ¢ Colémbia sao economias fortemente dependentes do
setor primério ao lado do México que possui um perfil econdémico e comer-
cial mais diversificado. O destino maior dos produtos da Alian¢a tem como
prioridade os mercados dos paises com os quais eles j4 possuem cerca de so

acordos de livre comércio ou de preferéncias tariférias.

Reflexdes tedricas sobre a integracao regional: a construgdo de novos pressupostos

~

© /



/ NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

—_
[ee]

Como um dos paises que mais depende do mercado norte-americano, o
Meéxico em fungao da crise de 2008 ¢ sua dependéncia estrutural da econo-
mia dos Estados Unidos parece ter na estratégia da Alianca do Pacifico um
novo espago para reduzir a sua dependéncia do mercado norte-americano e
voltar a disputar parcelas do mercado latino-americano.

Desse modo, na segunda década do século xx1 os defensores do liberalis-
mo sentem-se animados e apontam a Alianca do Pacifico como contraponto
a0 Mercosul devido ao seu viés pro-mercado, embora o bloco constituido
pelo México, Colombia, Peru e Chile se assente em redugdes tariférias em
boa medida j4 existentes e tenha um Produto Interno Bruto menor do que
o do Mercosul. Além disso, seus membros da América do Sul estao abriga-
dos, também, na Unasul. Assim, se o0 Mercosul, apesar das premissas ¢ do
contexto no qual foi criado, representa, de alguma forma, um regionalismo
pos-neoliberal com viés de uma integragao também comunitdria, a Alianga
do Pacifico representaria o espago para realizagao dos discursos dos que pro-
palam a integragao voltada para os aspectos econémicos e comerciais.

Portanto, incorporamos aqui um novo elemento de estimulo a integragao
do sistema internacional: as pressoes oriundas da construc¢ao de uma ordem
regional. As disputas e interesses regionais também sio elementos impor-
tantes para a estruturagao das estratégias integracionistas. A esfera regional
ganha proeminéncia quando as pressdes do 4mbito global sofrem retragao.

Essa mesma ldgica parece ocorrer nos paises sul-americanos banhados pelo
Oceano Pacifico, a excegao do Equador. As articulagdes regionais por eles
criadas nas tltimas duas décadas estao preocupadas em estabelecer a sua par-
ticipagao nas cadeias globais de valor ¢ em atender as demandas dos merca-
dos asidticos, especialmente o chinés, o que tém refor¢ado o setor primario
de suas economias e a desindustrializacio (Menezes & Banzato, 2016).

No caso da América do Sul, podemos dizer que os impactos negativos
da globalizagao, as dificuldades de estabelecimento de novas regulagoes
multilaterais e a centralidade da questao da seguranca na politica externa
norte-americana foram todos elementos que contribuiram para que a agenda
regional pudesse emergir com mais for¢a na primeira década do século
xxI. Contudo, as estratégias adotadas nesse periodo nao foram suficientes

para consolidar €sse movimento, assim como tampouco para I‘CSPOl’ldCI‘



satisfatoriamente s tradicionais demandas da regido (desenvolvimento e
autonomia), o que contribui para um refluxo desse movimento na atualidade.

Assim, a primeira década do século XXI caracteriza-se pela multiplicacao
de processos regionais de cooperagio e de integracao (e pela construgao de
megablocos), indicando uma tendéncia processo de consolidagio de uma
16gica multilateral em todos os continentes. Contudo, apds uma década essa
perspectiva estd em questionamento, uma vez que boa parte desses processos
(NAFTA, UE, Mercosul, Unasul, CAN, entre outros) enfrentam situagoes de
crise (Mariano & Ribeiro, 2017).

Encontramos esse mesmo dinamismo integracionista (ou revigoramento)
em outras regioes. A adog¢ao do Tratado de Amsterda em 1997, marca uma
reforma institucional profunda na Unido Europeia ¢ forneceu as bases sob
as quais ocorreu o alargamento a partir de 2004, quando o nimero de par-
ticipantes mais que duplica chegando a 28 paises em 2015. Num primeiro
momento, essa ampliagao reforgou a questao da UE como modelo bem-su-
cedido, especialmente porque trouxe dinamismo ao seu processo decisorio,
uma vez que a incorporagio de novos atores exigiu mudangas institucionais,
como a amplia¢ao da participagao do Parlamento Europeu na tomada de
decisoes do bloco europeu.

No continente africano encontramos uma dinimica semelhante a lati-
no-americana: um nimero expressivo de iniciativas integracionistas que
buscam estabelecer desde dreas de livre-comérceio até a conformagao de um
mercado comum; a0 mesmo tempo, ha uma multiplicidade de participagao,
pois dos 54 paises da Africa, 39 sio membros de mais de uma Comunidade
Econ6mica Regional (CER), sete paises sio membros de trés CER e 0 Quénia
¢ membro de quatro delas (Mo Ibrahim Foundation, 2014,).

E preciso assinalar que no caso africano os processos integracionistas en-
volvem aspectos relacionados aos arranjos coloniais pré-existentes, e muitas
vezes incorporam as motivagoes econdmicas e de inser¢ao, aspectos politi-
cos, identitdrios e culturais como elementos de estimulo ao regionalismo,
explicando em boa medida a multiplicidade de iniciativas (Ribeiro, 2016b).

Entre as principais CER encontramos (Ribeiro, 2016a): Comunidade
Econdmica dos Estados do Sahel-Sahariano (CEN-SAD), 1998; Mercado
Comum da Africa Austral e Oriental (COMESA), 1994; Comunidade da

Reflexdes tedricas sobre a integracao regional: a construgdo de novos pressupostos

[ee]

=/



/ NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

—_
[ee]

Africa Oriental (EAC), 2000; Comunidade Econémica dos Estados
da Africa Central (ECcCAS), 1983; Comunidade Econémica dos Estados da
Africa Ocidental (EcOwas), 1975; Autoridade Intergovernamental de
Desenvolvimento (I1GAD), 1986; Comunidade de Desenvolvimento
da Africa Austral (SADC), 1992; ¢ a Unido Arabe do Magrebe (UMA), 1989;
Unido Aduaneira da Africa Austral (sacu), criada em 1910 ¢ renovada
em 1969, apds a independéncia dos paises que a compoem; Comunidade
Econo6mica dos Paises dos Grandes Lagos (CEPGL), 1976; Unido Econdmica
¢ Aduaneira da Africa Ocidental (UEMOA), 1994; Comunidade Econdmica e
Monetéria da Africa Central (CEMAC), 1999; ¢ Comissio do Oceano Indico
(10C), 1982 (Kayizzi-Mugerwa, Anyanwu, & Conceicio, 2014).

No entanto, da mesma forma que ocorreu na América do Sul e na Europa,
no século XXI encontra-se no continente africano uma tendéncia de mu-
danca em relagao a integracao, com a criagio em 2002 da Unido Africana
(UA), a partir da convergéncia entre a Organizagao da Unidade Africana
(1963) e a Comunidade Econdmica Africana de 1991 (Ribeiro, 2016¢). A ua
busca conciliar o pan-africanismo com a acomodagao dos multiplos arranjos
regionais, com um modelo de integracao ainda inspirado na experiéncia
europeia, englobando todos os paises africanos.

Mas os estimulos integracionistas nao se deram somente em torno do
Oceano Atlantico. Do lado do Pacifico encontramos também um forte
dinamismo no que se refere 4 construgao de mecanismos de cooperagao
¢ integracdo regional, mas com caracteristicas um pouco distintas, pois o
regionalismo asidtico parece mais voltado para a conformagio de projetos
de cooperagio (Ribeiro, 2016¢), 0 que estaria mais em conformidade com o
seu objetivo de apenas se adequar melhor ao cendrio internacional.

Dos varios mecanismos regionais existentes na Asia, o mais conhecido é a
Associa¢io de Nagoes do Sudeste Asidtico (ASEAN), criada em 1967, ainda
em um contexto de formagio dos Estados nacionais, e que a partir da ultima
década do século xx apresentou uma dinAmica de acomodamento ao regio-
nalismo aberto semelhante as verificadas em outras regides: em 1992 houve
um movimento de relangamento da integragio com a criagio de uma 4rea
de livre comércio, dando origem a Area de Livre Comércio da Associagao

de Nagoes do Sudeste Asidtico (ASEAN FTA).



Até o inicio dos anos 2000, encontramos na regiao asidtica diversas inicia-
tivas regionais: a Cooperagio Econdmica da Asia-Pacifico (APEC) criada em
1989; 0 Conselho de Cooperagio do Golfo (Gcc) de 1981; a Organizagao
de Cooperagio Econdmica (ECO) de 198s; a Associagao Sul-asidtica paraa
Cooperagio Regional (saaRc) do mesmo ano da ECo (1985); ¢ dois acor-
dos preferenciais vigentes: a j4 mencionada ASEAN ¢ 0 Acordo de Comércio
da Asia-Pacifico (APTA) de 1975 (Ribeiro, 2016¢).

E interessante apontar que a APEC foi inspirada pelo modelo do regiona-
lismo aberto, mas que apesar da presenca do Japao, este nao ¢ o seu principal
protagonista, pois esse bloco incorpora também paises exteriores a regiao,
como Estados Unidos, Canad4a, Australia, Nova Zelandia, Coreia do Sul,
além de paises sul-americanos banhados pelo Oceano Pacifico (Chile, Mé-
xico e Peru).

O regionalismo asidtico parece acomodar-se muito mais a dindmica dos
movimentos promovidos pela globaliza¢io do que 4 promogao de uma ldgica
regional mais autdbnoma —como encontramos na América do Sul e
Africa—, no qual inclusive, percebe-se que as motivagdes culturais e
identitdrias sao colocadas em segundo plano, priorizando-se os aspectos
comerciais, o que justiﬁca que esses acordos regionais incorporem atores
nio-asidticos. Um exemplo claro dessa mobilizagao ¢ a promogao do Acordo
de Associagao Transpacifico (TPP) assinado em 2016 por doze paises: da
Asia participam Japao, Brunei, Maldsia, Cingapura e Vietna; da Oceania
fazem parte Australia e Nova Zelandia; da América do Norte inicialmente
todos os paises do NAFTA eram membros, mas o presidente dos Estados
Unidos, Donald Trump, retirou o pais do acordo; e da América do Sul

participam Peru e Chile.
A construcdo de novos pressupostos

Pressupomos neste trabalho que estd havendo um reordenamento do
sistema internacional a partir de novos comportamentos dos atores
centrais, especialmente por parte dos Estados Unidos cujo governo
pauta-se pelo protecionismo econdémico. Ao mesmo tempo, temos

a ascensio de novos atores no sistema internacional, como é o caso da
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China, que traz novos elementos e questionamentos para a atual ordem
mundial. Diante desse novo contexto, coloca-se o desafio de pensar
novos parAmetros de andlise ¢ compreensio dos processos. Um primeiro
aspecto a ser considerado ¢ como as caracteristicas institucionais de cada
processo poderiam ser usadas como elementos indicativos da capacidade
de responder adequadamente aos inputs do sistema.

O primeiro aspecto a ser levado em consideracio para o estabelecimento
de novos parAmetros ¢ o fato de que os processos de integra¢io regional sao
dinAmicos e relativamente imprevisiveis, pois seus desdobramentos nem
sempre condizem aos resultados esperados pelos governos. Além disso, sao
processos suscetiveis as mudancas ocorridas no ambiente externo ¢ as de-
mandas provenientes de seus subsistemas, alterando o plano inicial ao longo
do tempo. Portanto, a compreensio desses processos envolve necessariamen-
te analisar o contexto em que se insere e quais s30 os instrumentos institu-
cionais criados para lidar com ele e para adaptar a integra¢ao as mudangas/
pressoes desse contexto.

O primeiro passo ¢ distinguir a dindmica de negociagao de cada proces-
so. Quando este estd baseado na logica do single undertaking verificam-se
duas tendéncias bésicas: a primeira ¢ que os objetivos ou metas do processo
estao mais definidos e guiam os comportamentos dos atores; enquanto a
segunda refere-se & promogao de ajustes de forma concentrada, isto ¢, as
acomodagdes as mudangas tendem a ocorrer num mesmo momento. Um
exemplo dessa dinimica ¢ encontrado no NAFTA.

J& quando a légica negociadora ¢ continua e pressupde a implementagao
de forma parcelada, verifica-se como tendéncia um movimento oposto
ao apontado no pardgrafo anterior: os objetivos ¢ metas sao mais difusos,
tendem a ser mais influenciados pelos atores e percebe-se uma maior
probabilidade de conflitos entre as percepgoes sobre o que a integracio
significa; por isso mesmo, temos como uma segunda tendéncia uma maior

volatilidade dos processos aos cAmbios do sistema, tendo muitas vezes a sua

2 O principio do “single undertaking" (ou compromisso Unico) pressupde a
negociagdo de um Unico pacote de objetivos, condicionando a sua aplicagao
a necessidade de que todos os pontos negociados tenham sido acordados de

forma definitiva.



agenda interna subordinada as pressoes externas e domésticas, como pode
ser percebido no caso do Mercosul.

A dinimica de negociagio da integragao impde aos atores envolvidos
distintos constrangimentos. No primeiro caso, o single undertaking forca
a construgao de um consenso quanto aos objetivos da integra¢io e como
alcanga-lo, o que facilita construir uma estratégia integracionista comum.
Contudo, por apresentar uma légica mais rigida esse tipo de negociagao
mostra-se mais demorada e muitas vezes produz impasses porque esbarra
em conflitos intransponiveis, como se verificou no caso das negociagoes da
ALCA. Por outro lado, a flexibilidade apresentada pela outra 16gica nego-
ciadora dificulta a constru¢io de uma estratégia integracionista de longo
prazo porque estd suscetivel as mudancas politicas produzidas nos sistemas
democriticos, gerando uma permanente revisio dos processos de integragao.

Um segundo pardmetro entio encontra-se na analise da institucionalidade
desses processos, supondo que as relagdes entre os paises sao condicionadas
pelos arranjos institucionais por eles estabelecidos. Assim, a compreensio
da integragio precisa considerar que tipo de regras, normas e procedimentos
regulamentam os comportamentos dos governos envolvidos, podendo estes
variar desde convengdes informais até estruturas intergovernamentais ou
mesmo supranacionais.

Todo processo de integragao regional estabelece alguma forma de institu-
cionalizacio para coordenar seu desenvolvimento, mas esta varia de acordo
com os objetivos e o tipo de l6gica negociadora. Quando os objetivos estao
claros e definidos, a institucionalidade tende a corresponder as necessida-
des impostas por estes para a sua consecu¢io; enquanto o oposto também
¢ verdadeiro, isto ¢, quando as metas e finalidades da integracao sao mais
flexiveis, encontramos uma tendéncia a uma maior instabilidade institu-
cional, com a revisio tanto de regras quanto de estruturas organizacionais.

A institucionalidade menos rigida torna o processo de integracio mais
agil para se adaptar s mudancas que ocorrem no sistema internacional, ao
mesmo tempo, que o torna mais suscetivel a influéncia de dinAmicas exé-
genas que assumem crescente importancia, pois sua atuagao pode afetar os
comportamentos dos atores nacionais organizados e dos proprios governos,

podendo inclusive alterar a formacao de preferéncias no plano nacional.
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Dentro deste aspecto de institucionalidade ¢ preciso entender dois ele-
mentos: como se realiza o processo de tomada de decisao e quais sao os
atores que dele participam. Quanto mais descentralizada ¢ a tomada de
decisao, menos flexivel ¢ o processo de integragao, isto ¢, menor a possi-
bilidade de mudangas bruscas e alteragoes significativas. A discussao sobre
a descentralizagio envolve um elemento importante que se refere ao grau
de democratizagao desse processo decisério e, portanto, sobre quais sao os
atores que apresentam capacidade de influir na decisao.

A ideia de democracia ¢ importante na construcio de novos pardmetros
porque pressupomos que a sustentabilidade do processo de integracao estd
fortemente vinculada a sua capacidade de incorporar novos atores em seus
espagos institucionais (ampliando a participagio e, consequentemente, a
base de apoio) ¢ & criagio de mecanismos adequados para a comunicagao
com as respectivas sociedades, trazendo mais transparéncia e circulagao de
informagao. Neste sentido, a democratizagao do processo de integragao
vincula-se ao estabelecimento de instrumentos que permitam a represen-
tagdo efetiva dos interesses de grupos dentro do processo decisério das
institui¢oes regionais.

Seja a integragao um processo regional voltado para a acomodagao ao sis-
tema ou para a busca de autonomia, ela necessita da construgao de consensos
domésticos sobre a sua eficdcia para a realizagio desses fins, o que por sua
vez leva a necessidade de estabelecer canais de comunicagao adequados e
democréticos que permitam a promog¢ao de uma percepgao positiva sobre
0 processo, o que ¢ um elemento central para que se produza no interior do
sistema uma retroalimentacio (feedback) positiva.

A descentralizagao deciséria e a democratizagao permitem tanto maior
estabilidade ao processo de integra¢ao, como dinamismo porque acabam
permitindo a producio de mudangas que contemplam uma maior parcela
dos atores envolvidos, limitando a possibilidade de alteragoes bruscas
produzidas principalmente pela chegada ao poder de novos governos,
que estao amparados em alguns grupos politicos com visao contréria a de
seus antecessores.

Podemos entender essa questao da institucionalizagio (envolvendo os dois

aspectos: descentralizagio e democracia) dentro de um continuo no qual



encontramos ocupando os extremos duas situagdes bastante distintas. Num
extremo estariam os casos de integracao cuja institucionalidade ¢ restrita,
mantendo uma boa dose de informalidade; centralizada e nio democrati-
zada. Chamaremos este tipo de integrag¢io por conveniéncia para a nossa
andlise, de Integragao Minima. A cooperagio que move esse processo de
integragao nao se fundamentaria na construgao de interesses ¢ objetivos co-
muns, mas na necessidade de lidar com uma realidade desafiadora. Este tipo
de integracao tende a produzir uma légica estrita de acomodagio ao sistema,
apresentando baixo comprometimento por parte dos atores ¢ objetivos li-
mitados porque os atores cooperam condicionados por uma preocupagao
com a soberania.

No outro extremo do continuo estao os processos de integragio com uma
institucionalidade ampla e supranacional; processo decisério descentralizado
e democratizado. O objetivo da integracao neste caso ¢ a alteracao do stazus
quo ou o fortalecimento da situagao de seus membros dentro do sistema
internacional. Os compromissos regionais sao fortes ¢ marcados por uma
interdependéncia profunda entre os paises, forcando-os a uma tendéncia de
manutengao e observaincia dos COmMpPromissos. No limite, esse processo po-
deria levar a constru¢ao de uma identidade comum que fundamentaria um
novo estagio de desenvolvimento politico no qual haveria uma transferéncia
de lealdades e identificagoes para essas instAncias supranacionais, tal como
Haase alguns autores construtivistas supoem, por isso denominaremos este
extremo de Integragao Maxima.

As experiéncias integracionistas na América Latina, até o momento, en-
contram-se distribuidas do centro desse espectro para o seu extremo de
Integracio Minima, porque em nenhuma das experiéncias encontramos
estruturas institucionais com supranacionalidade, embora na CAN existam
instincias que apresentam cardter supranacional, mas que de fato nao pos-
suem capacidade de se impor aos governos nacionais. Além disso, esses blo-
COS regionais apresentam processos decisorios extremamente centralizados,
baixo grau de comprometimento e baixo nivel de democratizagao.

A partir disso, podemos afirmar que a integragio para os paises latino-ame-
ricanos mostra-se predominantemente como uma politica de acomodagao

internacional, tendo sido apenas em alguns casos e momentos especificos
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também pensadas como estratégias para promover maior autonomia da re-
gido, embora apresente-se como uma constante nos discursos dos governos
latino-americanos, a finalidade de superar a sua condi¢ao de pais periférico
no sistema internacional e de superagao dos problemas estruturais de sub-
desenvolvimento, indicando uma preocupacio com a promocgio de uma
maior autonomia.

A excecao nesse padriao de comportamento se deu durante o periodo da
terceira onda quando ocorreu um deslocamento de alguns projetos de inte-
gragio para o outro lado do continuo, mas esse movimento foi impulsionado
exclusivamente por vontades politicas e convergéncias dos novos governos,
em torno da ideia de promover uma maior autonomia e interdependéncia
da regido. Esse deslocamento nao produziu mudancas no processo decisério
e nem ampliou significativamente a democratizagio dos blocos, por isso
mesmo, as mudangas politicas promovidas nos tltimos anos tém estimulado
retrocessos ¢ alteragoes nesses processos de integracio.

A integragio na Asia ¢ um pouco distinta do caso latino-americano por-
que embora apresente uma institucionalidade bastante reduzida e um pro-
cesso decisério concentrado (estritamente intergovernamental), apresenta
objetivos mais claros e funcionamento mais estével. Esses processos buscam
a acomodacio ao sistema internacional, no qual desfrutam de uma posicio
relativamente confortavel porque estao bem inseridos nas cadeias globais de
valor. No aspecto estratégico, seus objetivos voltam-se para contrabalancar o
desequilibrio de poder que existe na regiao diante das poténcias econdmicas
14 presentes: inicialmente Japdo e, mais recentemente, China.

Outro aspecto que diferencia esses processos do caso latino-americano
¢ que o modelo europeu parece exercer menor influéncia em sua institu-
cionalidade ¢ objetivos. Os discursos governamentais dos paises asidticos
destacam a preocupacio com a concertagio politica e enfrentamento dos
desafios que a globaliza¢io coloca as economias nacionais, assim como as
mudancas de comportamento das grandes poténcias. Assim, as questoes de
identidade regional ou construgao desta nio sao temas de destaque ou con-
sideracio nas suas falas, mas sim a interdependéncia econdmica entre eles.

Na América Latina, por outro lado, embora apresentem-se com objetivos

e comportamentos distintos aos da experiéncia europeia, acabam assumindo



em alguns momentos esse caso como referencial. Isso pode ser percebido por
dois aspectos: a criago de institui¢des semelhantes as europeias, mas que nao
condizem necessariamente com os objetivos desses processos; e a preocupagao
em legitimar a cooperagao a partir de um discurso fundamentado na neces-
sidade de construgao de uma identidade regional, inclusive como elemento
estratégico para a promogio de uma maior autonomia desses paises.

No caso do mimetismo institucional podemos apontar como exemplos
a criagio de parlamentos regionais que nao possuem outra fun¢io a nao
ser inclusao dos representantes legislativos no processo, mas sem nenhuma
participagao no processo decisério. Também encontramos a criagao de ins-
tAncias de participagao social como o Foro Consultivo, Econémico-Social
(FCES) ou o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias
¢ Departamentos (FCCR), ambas estruturas do Mercosul que claramente
reproduzem organismos da UE, mas que nao possuem capacidade de influir
nas decisoes, nem mesmo de temas diretamente a eles relacionados. Essa
mesma ldgica se reproduz em outros processos de integra¢io na regiio.

Essa reprodugio de érgaos da institucionalidade europeia também aparece
no caso africano, especialmente na Unido Africana, mas por razdes distintas.
Em primeiro lugar, esse processo apresenta como um objetivo a promogao
de uma integra¢do mais profunda que permita nao s6 a acomodagao desses
paises as pressoes do sistema internacional, como também a promocio de
desenvolvimento e construgao de uma maior estabilidade politica na regiao,
pois uma caracteristica dos casos africanos ¢ o constante enfrentamento de
situagoes de ruptura democratica. Além disso, os processos de integragao na
Africa apresentam maior influéncia europeia porque a UE ¢ um importante
financiador desses projetos integracionistas, o que acaba também interfe-
rindo na sua modelagem.

Essa influéncia financeira direta da UE nos processos de integracao re-
gional ¢ menor nos casos asidticos e latino-americanos, permitindo a cons-
trucao de projetos com maior autonomia desse modelo que representaria o
caso mais préximo do extremo de Integragio Mdxima que encontramos na
ideia de continuo aqui apresentada.

Os africanos e os latino-americanos estabelecem em seus discursos em

defesa da constru¢ao de uma maior autonomia regional, um vinculo entre
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integragao e construgio de uma identidade regional mais articuladora politi-
camente. Esta identidade promoveria tanto uma maior convergéncia de ob-
jetivos, como fundamentaria o processo de aprofundamento da integragao
entre os paises, contendo de certa forma a tendéncia verificivel de submissao
dos compromissos regionais a conservagio da autonomia individual.

Finalmente, a anélise dos processos de integracao regional a partir
de novos parAmetros deve considerar o grau de dispersao existente ou
de overlapping. Os debates atuais sobre esse aspecto do regionalismo
apontam que a coexisténcia de multiplos processos numa mesma regiao
nio ¢ necessariamente um aspecto negativo, pois quando hd uma certa
complementaridade essa caracteristica pode se apresentar como positiva
(Nolte, 2016). Contudo, considerando esse aspecto em relagio aos
demais apontados anteriormente neste artigo, podemos levantar alguns
questionamentos sobre essa conclusio.

O overlapping pode ser positivo quando os objetivos estao claramente de-
lineados, funcionando como um instrumento de divisao de tarefas entre os
diferentes processos de regionalismo. Mas em relagao a multiplos processos
de integragao? E possivel ter vérios projetos de integragio simultineos e
constituidos pelos mesmo paises?

A integragao ¢ por principio um processo de intensifica¢io da interde-
pendéncia entre paises, que se fundamenta na construcao de arranjos ins-
titucionais que orientam os comportamentos ¢ geram confianca entre os
participantes. A existéncia de multiplas institucionalidades com objetivos
distintos (o que justifica a sua criagio) parece ser um aspecto que torna mais
complexo e dificil o funcionamento adequado dessas institucionalidades,
pois torna mais difusos os compromissos ¢ apresenta o problema da ne-
cessidade de uma hierarquia que indique qual instincia prevalece sobre as
demais. Sem essa hierarquizagao, os comportamentos tendem a ser menos
previsiveis e convergentes, pois alguns atores podem dar preferéncia as re-
gras de um bloco enquanto seus parceiros priorizam as de outro.

O mesmo problema se reproduz em relagao aos custos que essa multipli-
cidade de processos regionais representa: além dos custos materiais vincu-
lados & manutengio de diversas estruturas organizacionais simultineas (o

que representa um problema real para paises mais pobres como os africanos,



latino-americanos ou mesmo alguns asidticos), existe o custo politico de ter
que conciliar os interesses nacionais em distintas arenas de negociac¢ao que
funcionam de forma simultinea, e nos quais os atores tendem ser os mesmos
porque o0s processos decisorios estio centralizados nos governos nacionais.

A proposta apresentada neste capitulo estd centrada, portanto numa mu-
danca de légica, ao invés de olhar os processos a partir de determinados
aspectos (institucionalidade, atores, contexto, etc.), sugerimos que estes se
tornem varidveis que sio inter-relacionadas e que produzem na sua interagao
percepgoes distintas sobre esses processos, permitindo posicionéd-los dentro
de um continuo que nao esta fundamentado numa experiéncia concreta

(usualmente a Unido Europeia), mas em dois tipos ideais.
Consideracdes finais

A busca de autonomia politica e desenvolvimento econdmico pela América
Latina atravessaram todo o século xX. Uma das primeiras tentativas inte-
gracionistas na regiao foi a criagao da Associagao Latino-Americana de Li-
vre Coméreio (ALALC) em 1960), que congregou paises da América do Sul
(exceto as Guianas) e o México, com o envolvimento direto da Comissio
Econémica paraa América Latina (CEPAL) em sua elaboragio (Ramanzini
& Vigevani, 2010). A percepgio cepalina de integracio encerra uma ideia de
regionalismo econdémico (auténomo) preocupada muito mais com a pro-
mogao do desenvolvimento da América Latina do que do livre comércio
em si. O objetivo geral da ALALC era instituir no prazo de 12 anos uma 4rea
de livre comércio entre os paises membros a fim de ampliar as transagoes e
diversificar as exportagoes dos paises da regiao sob os auspicios do programa
de substituicao de exportacdes.

Sem lograr seus objetivos, a ALALC cedeu lugar & Associagio Latino-Ame-
ricana de Integragio (ALADI) em 1980. O Tratado de Montevidéu, com me-
canismos mais flexiveis e pragmaticos, confere aos Estados membros amplos
liberdade na formulagao de suas politicas comerciais ¢ maior flexibilidade
para a celebragao de acordos bilaterais e nio fixa prazo para criagao de uma
drea de livre comércio. Através do aprofundamento gradual dos arranjos

preferenciais sub-regionais e bilaterais existentes.

Reflexdes tedricas sobre a integracao regional: a construgdo de novos pressupostos

~O

=/



/ NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

—
O

Como apontamos ao longo desta analise, a autonomia ¢ um dos
objetivos permanentes da politica externa dos Estados-nacao no sistema
internacional contemporaneo. De acordo com (Russell & Tokatlian,
2002), a globaliza¢ao ¢ o fim da Guerra Fria no plano internacional e a
democratizagio e a integragao no plano regional alteraram profundamente
o contexto para a a¢ao dos Estados latino-americanos, dotando a autonomia
politica de novas fei¢oes.

Mais uma vez vivenciamos um momento de reorganizagio da ordem
mundial, pois diferentemente da tendéncia que parecia se consolidar nesta
segunda década do século XXI que apontava para uma retomada da agenda
liberalizante e da construgao de novos regulamentos comerciais a partir da
construc¢io de mega-blocos comerciais (que articulariam as relagdes inter-re-
gionais), o atual contexto indica uma nova ordem fundamentada muito
mais na bilateralizagao das relagdes internacionais do que na multilaterali-
zagao ou regionalizagao.

Essa mudanca estéd fortemente ligada ao redirecionamento da agio inter-
nacional do governo norte-americano sob a presidéncia de Donald Trump
que caracteriza-se por fragilizar as institui¢oes multilaterais, abandonar a
estratégia de estabelecer mega-acordos e, inclusive, desqualificar as vanta-
gens do regionalismo ao apoiar o Brexit (saida do Reino Unido da UE) e
promover a revisio do NAFTA, chegando a ameagar em substituir esse tra-
tado por dois tratados bilaterais.

Ainda nao ¢ possivel estabelecer quais serao as implicagdes e mudangas
que este novo ordenamento impord aos processos integracionistas, espe-
cialmente aos da América Latina. Aparentemente a agenda voltada para a
autonomia ficard em segundo plano, porque nao se adequaria as atuagoes
pressdes, € porque entra nessa equagio Um Novo componente: a presenca da
China na regiao. O novo cendrio apresenta-se muito mais complexo do que
os anteriores ¢ exige novos pardmetros de anélise que consigam incorporar
essa nova realidade.

Nosso esfor¢o neste artigo voltou-se justamente para refletir sobre que
tipo de pardmetros deveriam ser considerados para analisar esses processos
de integragio, que possam ir além das formulagées tedricas existentes que

estio fortemente centradas no caso da Unido Europeia, mas que a0 mesmo



tempo incorporam elementos dessas teorias que se mostraram eficazes para

a compreensao dessas experiéncias integracionistas. O desafio a partir de

agora esta na busca do aprimoramento desses parAmetros ¢ na aplicagao

dos mesmos em analises concretas, a fim de verificar a sua validade. Essa

¢ a agenda de pesquisa que propomos aos estudiosos do regionalismo na

proxima década.
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xisten amplios debates y reflexiones acerca de la crisis del multila-
teralismo para hacer referencia a la crisis del multilateralismo de
alcance global, cuando se refiere a la crisis del sistema de naciones unidas

(ONU) y a la crisis del sistema multilateral de comercio (omcC)". En este

1 La crisis del multilateralismo en la dimension econdmico-comercial de
alcance global (omc) es abordada por los autores en su articulo “Multilateralismo
y regionalismo: tensiones y sinergias en un orden multipolar”, en el cual
profundizan en algunas reflexiones del Primer Congreso Latinoamericano de
Integracion Regional y Desarrollo Sostenible (2018) del Grupo de Reflexién sobre

Integracion y Desarrollo en América Latina y Europa (Gridale) (ver: Chaves y Ortiz,
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escenario de crisis del multilateralismo de alcance global, se encuentran dos
tendencias internacionales. Por un lado, una tendencia hacia la integracién
internacional impulsada por el proceso y el fenémeno de la globalizaciéon y
el multilateralismo; por otro lado, fuerzas que se contraponen a la anterior
tendencia a partir de una tendencia hacia la fragmentacién con la creciente
regionalizacion del sistema internacional, en la cual las regiones se configu-
ran como actores internacionales y unidades de analisis. Sin embargo, ;qué
se entiende por multilateralismo para plantear su andlisis y alcance en una
dimension regional?

El multilateralismo es un tipo de institucién internacional que supera la
dimensién cuantitativa, la cual se entiende desde esta dimensidon como la
coordinacién de politicas nacionales entre tres o mas partes (Chaves y Ortiz,
2018). No obstante, desde una definicidn integral y en su evolucién tedrica,
el multilateralismo trasciende dicha dimensién cuantitativa como institu-
cién internacional para referirse asi a la coordinacion de las relaciones entre
tres o mis Estados, de acuerdo con principios generales de conducta en una
forma institucional internacional de gran exigencia (Ruggie, 1998).

Asi, este principio organizador —principios generalizados de conducta—
es su dimension cualitativa y elemento diferenciador como institucion in-
ternacional, sobre el cual se sustenta en dos caracteristicas: indivisibilidad y
reciprocidad difusa (Ruggie, 1992, p. 571, citado por Sdnchez, 2017). De esta
manera, el multilateralismo supera la definicién de una institucién interna-
cional multilateral en su dimension cuantitativa, la cual se reduce, como ya
se menciond, a la coordinacién de las relaciones entre tres o mds Estados
(Ortiz y Chaves, 2018).

A partir de esta definicién, existe una correlacién entre multilateralismo
y regionalismo como categorias analiticas en las relaciones internacionales.

Asi, el multilateralismo de alcance global se contrapone a las tendencias de

(2018)). El presente capitulo retoma elementos del marco explicativo expuesto
en el Congreso Gridale y en el capitulo mencionado sobre el multilateralismo
como categoria e institucion internacional para analizar el multilateralismo

latinoamericano.



regionalismo y regionalizacién® en una relacién vertical, dando paso a una
fragmentacion del sistema internacional a partir del surgimiento de dis-
tintos tratados de libre comercio o Acuerdos Regionales de Integracién
(ARI) (acuerdos discriminatorios versus acuerdos no discriminatorios en
la dimensién econémico-comercial de la sociedad internacional) que han
configurado distintas regiones reales, las cuales en la dimensién politico-di-
plomatica se encuentran reguladas por instituciones de cardcter regional que
han creado a su vez regiones formales. Por otra parte, se plantea una corre-
lacién de horizontalidad entre las categorias analiticas de multilateralismo
y regionalismo, en la cual el multilateralismo comprende asi la dimensién
institucional a nivel regional planteando un multilateralismo de alcance re-
gional (Chaves y Ortiz, 2018). Esta correlacién de verticalidad y horizonta-
lidad puede ser entendida de manera distinta en términos de oportunidades
y amenazas a partir de las dos perspectivas del cuarto debate de la disciplina
de las Relaciones Internacionales que tuvo lugar en la década de los noventa:
perspectiva cldsica (racionalistas) y perspectiva critica (reflexivos).

Desde las perspectivas cldsicas a partir de la creciente interdependencia del
sistema internacional y del supuesto central del Estado como actor unitario
y racional, el multilateralismo y el orden mundial se correlacionan como
resultado del orden econémico mundial que configuran las relaciones de
poder global a partir de una estructura mundial unipolar hegemoénica (De
Camargo, 2000; Chaves y Ortiz, 2018). Segun esta perspectiva clasica, se
podria afirmar que se asiste a una crisis del multilateralismo con la emergen-
cia de nuevos actores en la jerarquia de poder mundial y que ha dado paso

a un “multilateralismo impugnado”, resultado de la estrategia de Estados,

2 Enrelacién con el amplio debate en torno a las categorias de regionalismo,
regionalizacion e integracién regional existente en la literatura académica, se
entenderd la integracién regional a partir de sus dos dindmicas —proyecto y
proceso— y sus dos dimensiones —regionalismo y regionalizacion—, dentro de la
dimensién cooperativa de las relaciones internacionales —concertacion, coopera-
cién e integracion— que crean regiones formales o regiones reales a partir de la
convergencia politica o la interdependencia econémica (Ortiz, 2017a). Dentro de
este marco conceptual expuesto, el concepto de regionalismo, dada su falta de

definicién univoca, es abordado por Mellado (2018).
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organizaciones multilaterales y actores no estatales que estin desafiando
las reglas, practicas y objetivos de las instituciones (Sdnchez, 2017); 0 aun
“multilateralismo a la carta”, dada la amenaza del unilateralismo en respuesta
alos intereses de actores claves en el sistema internacional que hacen uso de
las instituciones multilaterales cuando sea conveniente para sus intereses
(Manrique de Luna, 2009).

Desde la perspectiva critica, el actual escenario internacional puede re-
presentar un escenario de oportunidad. Asi, dada la exclusién y margina-
cién social como problema para el multilateralismo, se plantea la idea de
un pluralismo en el sistema internacional, entendido como “una forma de
coexistencia entre civilizaciones o culturas con diferentes ideas o valores.
Consecuentemente, el multilateralismo que emerge de esta perspectiva solo
serd realizable sobre la base de un reconocimiento mutuo de la integridad
y equidad de los diferentes sistemas de valores” (De Camargo, 2000, p. 71).
Asi, a partir de la identidad en el reconocimiento de la diferencia se puede
dar paso a un “nuevo multilateralismo” en el cual se da una sinergia entre

regionalismo y multilateralismo (Chaves y Ortiz, 2018), puesto que:

[...] la formacién de acuerdos multilaterales entre Estados de una
misma regién aparece como una de las formas mds eficientes para
administrar y gobernar el proceso de transicién [hacia un nuevo
multilateralismo], ubicidndolo por encima de una pura anarquia
y por debajo de un poder mundial centralizado. (De Camargo,

2000, p. 72)

Para los propdsitos que aqui se plantean, se aborda el multilateralismo de
alcance regional de acuerdo con su definicién como institucién interna-
cional, y que correlacionado con el regionalismo, determina los principios
generalizados de conducta para la accién colectiva de una regién a partir de
un sistema regional institucionalizado (institucionalidad) que constituye el
escenario para la toma de decisiones y una capacidad como actor mas s6lido
(Hettne, 2002; Ortiz, 2017b).

El escenario latinoamericano se caracteriza por la coexistencia de un com-

plejo de instituciones subregionales que difieren en su alcance y propdsitos.



Cada una ha surgido en distintos contextos histéricos de acuerdo con el
escenario politico regional. Asi, se ha configurado y reconfigurado el anda-
miaje institucional, dando paso a la superposicién de sistemas e institucio-
nes subregionales poco cohesionados para responder a los retos a corto y a
largo plazo, obstruyendo la consolidacién de un marco multilateral regional
comuin como herramienta de integracién e insercién internacional. De esta
manera, se encuentran superpuestas instituciones multilaterales regionales
y subregionales como la Organizacién de Estados Americanos (0EA), la
Comunidad de Estados Latinoamericanos (Celac), la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur) y la Alianza del Pacifico, entre otras, con distinta
naturaleza, alcance y propdsito.

El surgimiento de algunas de estas instituciones en el siglo XX1 respondié
a la coyuntura internacional y regional (marco histérico y contextual) del
momento, planteando en la agenda académica la hip6tesis de un “nuevo”
multilateralismo latinoamericano que, para algunos, era entendido como
una oportunidad autonomista (Legler, 2011; Serbin, 2010). Sin embargo, el
cambiante escenario del siglo xx1 ha replanteado la aproximacién al debate
en torno al “nuevo” multilateralismo latinoamericano de la primera década
el siglo xx1 con la creacién del Grupo de Lima para, desde la concertacién
politica, responder a la crisis politica en Venezuela.

Este esquema subregional, entendido como espacio de didlogo, coordi-
nacién y concertacion politica en su alcance institucional, se suma al an-
damiaje existente en la region latinoamericana buscando responder ad hoc
a la crisis del escenario politico venezolano con posiciones condenatorias
—“maniqueas”— en el marco de la defensa de la democracia y el respeto
por los derechos humanos (Cancilleria de Colombia, 2017). Sin embargo, el
solapamiento de instituciones y la falta de una accién colectiva consensuada
dan cuenta de una crisis del multilateralismo latinoamericano y sus princi-
pios ordenadores que ha complejizado una eficaz y eficiente mediacion para
una salida negociada a la crisis politica, la cual no ha encontrado instancia
multilateral para su solucién.

No obstante, las maniqueas posiciones han generado una separacién

y oposicién radical entre los Estados latinoamericanos, amenazando
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su indivisibilidad® como actor regional —una de las caracteristicas del
multilateralismo—; y con la reconfiguracién del ajedrez politico regional
y los sistemas de alianzas actuales, han pasado de una heterogeneidad hacia
una fragmentacién (autoimagen) regional como caracteristica de su actual
estructura. Esto limita la cohesién latinoamericana para su consolidacién
como actor regional en el sistema internacional (imagen), en el cual las
nuevas tendencias apuntan al auge del regionalismo y del interregionalismo
y transregionalismo, lo que representa un reto para la insercién efectiva de
la region latinoamericana.

Esta reconfiguracién del actual mapa politico ha dado lugar a plantear
un relativo viraje hacia la “derecha’, radicalizando las posiciones frente a la
crisis venezolana que han cambiado hacia una estructura lockeana (rival) y
posiblemente hobbesiana (enemigo), y que no han permitido tener como
resultado una concertacion politica, sino fragmentadas y segmentadas po-
siciones politicas ante las posibles salidas a la crisis venezolana; punto de
inflexién en la configuracién regional.

En dicho contexto, se plantea como pregunta de investigacién orientadora
del ejercicio analitico de este capitulo: ¢de qué manera el multilateralismo
latinoamericano, sobre la base de sus principios organizadores y su estruc-
tura normativa, ha representado un escenario de oportunidad para la con-
certacion politica frente a contextos de crisis regionales? Asi mismo, desde
este marco de referencia (teérico, histérico y contextual) se busca analizar
las posibilidades del Grupo de Lima de convertirse en un multilateralismo
con principios cohesionadores a nivel regional a partir de las caracteristicas
principales del multilateralismo como institucién internacional (cuantita-
tiva, cualitativa e indivisibilidad), sobre la base de la actual estructura nor-
mativa y rol estructural de sus agentes. Se parte de dos elementos centrales:
1. A partir del supuesto planteado en el Grupo de Reflexién sobre

Integracién Regional en América Latina y Europa (Gridale), el cual
se sustenta en e/ marco multilateral como hervamienta de la integracion

de América Latina y el Caribe en un sistema multipolar, se analiza el

3 Por parte de los autores no se entiende como homogeneidad o armonia de in-

tereses en la concepcion de cooperacién internacional (Axelrod y Keohane, 1985).



multilateralismo latinoamericano en su dimension politico-diplomética
dado el surgimiento del Grupo de Lima dentro del andamiaje
institucional del complejo regional* integracionista latinoamericano.
Para este propésito, el abordaje académico comprende el andlisis de la
evolucidn, la tipologia y el actual multilateralismo latinoamericano y su
posible repliegue a partir de la categoria analitica del multilateralismo
expuesta inicialmente. De esta manera, el multilateralismo hace parte del
nivel de institucionalidad en la configuracién de un actor regional para
su cohesidn y proyeccién internacional (Ortiz, 2017b).

2. El segundo elemento de referencia para el presente marco explicativo
busca resaltar la distincién existente en la dimensién cooperativa —
coordinacién y concertacién, cooperacién e integracion— de las
relaciones internacionales, cuyas instancias determinan el alcance y el
grado de institucionalidad. La realidad latinoamericana demuestra que
dentro del amplio andamiaje institucional se encuentran instancias de
coordinacién y concertacion politica, asi como de cooperacion regional’,
que plantean el reto de repensar a la regién (autoimagen) para avanzar
hacia la integracién regional pasando de una region formal (regionalismo-
proyecto-convergencia politica) a ser una regién real (regionalizacién-

proceso-interdependencia econdmica) (Ortiz, 2017a).

El argumento central resalta que el multilateralismo, sobre la base de su
dimensidn cualitativa, constituye un elemento cohesionador o fragmentario
para la configuracién identitaria latinoamericana como instrumento y
herramienta de la integracién de América Latina y el Caribe, siendo este
marco multilateral la base para las negociaciones regionales y la insercién

internacional. Asi, el objetivo general se centra en analizar el multilateralismo

4 Perspectiva acufiada por Tokatlian (2012), a la cual los autores de este capitulo
se adhieren con el fin de entender la regién como heterogénea mas que fragmen-
tada, y a partir de alli poder repensar la regién latinoamericana para su cohesion

con narrativas que permitan superar el actual estado de crisis estacional.

5 Continuando con la perspectiva de ver a la regién como un complejo inte-
gracionista, se ha avanzado en concertacién politica y cooperacién mas que en

profundos esquemas de integracién regional.
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latinoamericano como escenario de oportunidad para la coordinacion y
concertacién politica en contexto de crisis regionales. Para ello, se toma en
cuenta como variable interviniente el escenario politico regional (marco de
referencia histérico y contextual) y su impacto en la indivisibilidad entre sus
miembros a partir de la estructura normativa presente.

Debido a lo anterior, el marco explicativo propuesto busca ser entendido
no en términos de las capacidades, el poder y la seguridad nacional que
plantean las teorfas cldsicas de la disciplina de Relaciones Internacionales —
el andlisis de factores materiales—, sino como un abordaje desde el anélisis
de factores ideacionales segtn la perspectiva socioldgica, en particular,
el reflectivismo moderado (constructivismo). Partiendo de las ideas, las
identidades y los intereses, en los principios organizadores de conducta
del multilateralismo latinoamericano como institucién regional para su
desideologizacion, permite repensar y reconfigurar la imagen y autoimagen
latinoamericana, asi como su identidad, transformando su estructura
normativa y rol estructural entre sus agentes para una mayor cohesién
regional en su proyeccién a nivel internacional. De esta manera, se superan
las limitantes narrativas dicotémicas y dualistas®, existentes en el tradicional
multilateralismo defensivo para excluir a terceros que han obstaculizado la
configuracion de una imagen e identidad regional cohesionada sobre la base
de principios ordenadores de conducta.

En la primera parte del capitulo, se analiza la evolucién y la tipologia del
multilateralismo latinoamericano que planteé la acepcién de un “nuevo
multilateralismo latinoamericano”. En la segunda parte, se hace un balance
de las mediaciones dadas en el marco del multilateralismo latinoamericano
con base en dos variables intervinientes: (1) los principios ordenadores y
(2) el escenario politico regional basado en la estructura normativa y el rol
estructural de sus agentes que determinan el grado de indivisibilidad; carac-
teristica del multilateralismo como institucién internacional. Por dltimo, se

analiza el origen, el contexto y el alcance del Grupo de Lima, asi como su

6 Se entiende esta como Estados Unidos o América Latina (Ortiz, 2016), asi

como la marcada en el clivaje sententista de izquierda o derecha (Pérez, 2008).



tipologia para determinar si este grupo representa una expresion renovada
o un punto de inflexion del “nuevo multilateralismo latinoamericano”.
Como conclusién preliminar, se puede establecer que el Grupo de Lima
constituye un espacio de didlogo y concertacion politica. De esta manera, es
importante reflexionar si en el marco del “nuevo multilateralismo latinoa-
mericano’, actualmente, el Grupo de Lima se configura como una expresiéon
renovada o un punto de inflexién pese a su bajo nivel de institucionalidad
y alcance para lo cual fue creado, pero que responde a la reconfiguracion
del nuevo escenario politico latinoamericano (estructura normativa y rol

estructural).

Evolucién y tipologia conceptual del
multilateralismo latinoamericano

El multilateralismo latinoamericano, dentro de su tipologia y evolucién
como institucidn internacional con base en su dimensién cualitativa
de principio ordenador, puede representar un elemento cohesionador
que permite configurar la autoimagen regional, dando como resultado
posiciones de concertacién politica en un mundo regional cambiante. Asi, a
partir deuna imagen y autoimagen que trascienda las narrativas dicotémicas
y dualistas existentes en el tradicional multilateralismo defensivo en el
marco del debate de un “nuevo multilateralismo latinoamericano”, se asiste
aun punto de inflexién que limita las acciones colectivas frente a los actuales
desafios regionales, dada la actual estructura normativa y rol estructural
entre sus agentes.

Como punto de partida, se toman elementos y supuestos del construc-
tivismo como enfoque sociolégico en las Relaciones Internacionales, toda
vez que se pretende resaltar la importancia del andlisis de factores ideacio-
nales (hecho social) més que de factores materiales (hecho material), en la
configuracién del orden regional latinoamericano. Sin embargo, el énfasis
en el andlisis del hecho social (estructura=ideas) no desconoce, excluye o
subestima la importancia del hecho material (capacidades).

De las distintas corrientes del constructivismo, se tienen en cuenta dos:

la reflexion sistémica —Alexander Wendt— vy el constructivismo holistico
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—John Ruggie—. El primero hace referencia al nivel de analisis de la
estructura (nivel sistémico), a partir de la interaccién entre actores estatales
considerados unidades coherentes, buscando explicar asi el comportamiento
del Estado. La segunda corriente supera la ruptura entre la alta politica y
baja politica para determinar los factores que condicionan la identidad de
los Estados en la relacién agente-estructura; es decir, resalta la correlacién
en la cual el agente no existe independientemente de la estructura dada su
relacién causal y constitutiva (Frasson- Quenoz, 2015).

Se toman como referencia las ideas internacionalmente compartidas, es
decir, intersubjetivas e institucionalizadas, que afectan las practicas e identi-
dades de los agentes y que determinan la realidad social, asi como la relacién
dialéctica entre agente y estructura. Las ideas (= identidad = interés = préc-
ticas y accion = estructura) pueden ser entendidas como reglas que gufan y
orientan el comportamiento de los Estados y por ende la accién colectiva
(Sodupe, 2003). Estas reglas (ideas) pueden ser regulativas o constitutivas.
En el tltimo caso, crean las posibilidades de una actividad social a partir de
ciertas practicas y pueden definir las identidades y los intereses de los agen-
tes en cada momento histdrico, asi como la accidn en la vida internacional
proporcionando los ambientes institucionales de la vida social a partir de
principios, de alcance tanto regional como universal, para la accién colectiva
y la solucién de problemas (Frasson-Quenoz, 2015). El multilateralismo se
enmarca dentro de las reglas constitutivas (Sodupe, 2003) para la coordi-
nacién de las relaciones entre tres o mas Estados, de acuerdo con principios
generales de conducta en una forma institucional internacional de gran exi-
gencia (Ruggie, 1998).

A partir de la correlacion entre ideas, identidad e intereses en el marco
de la relacién dialéctica entre agente y estructura, se puede dar lugar a tres
tipos de estructura normativa’, entendidas como normas compartidas que
afectan el comportamiento de los Estados (ideas):

» La cultura hobbesiana establece una identidad (rol estructural) de ene-
migo (enemistad), siendo adversarios amenazantes sin limites de la vio-

lencia hacia los demds; relacién competitiva (suma cero).

7 ldeasy conocimiento compartido en un sistema internacional.



= Laestructura lockeana es una posicién de rival (rivalidad) o adversario
en la cual son competidores y es probable el uso de la violencia para pro-
mover sus intereses, pero con ciertos limites en su uso para promover sus
intereses de manera individualista (principio de autoayuda).

» La estructura kantiana en un rol de amigo (amistad), son aliados orien-
tados hacia la ganancia colectiva (comunidad); no se hace uso de la
violencia 0 amenaza para resolver sus controversias y trabajan como un
equipo contra amenazas de seguridad en una relacién cooperativa de

ayuda mutua (Wendt, 2003).

Debido a lo anterior, el cambio de la estructura normativa (hecho social)
se hace posible a partir de la intersubjetividad —significados de la realidad
social mediante ciertos cédigos— de las ideas y précticas entre los agentes
siendo dado por ellos mismos.

Por otra parte, el andlisis de la (auto)imagen comprende tres componen-
tes. La identidad, primero, el nticleo, da continuidad y consistencia a partir
de ideas y valores compartidos. En un segundo nivel se encuentra la posi-
cién, que refleja la situacién de un pais en el sistema internacional. Como
tltimo nivel de anlisis de la (auto)imagen se encuentra el rol, que responde
a su liderazgo politico, papel o imagen situacional dentro de su conducta
internacional (Kiselev y Smirnova, 2004). El rol definido en términos de
comportamiento aborda decisiones, respuestas, funciones y compromisos
hacia otros (Estados), y depende de factores como localizacién, recursos
del Estado, capacidades, necesidades socioecondmicas, valores nacionales,
ideologfa, roles tradicionales, opinién publica, personalidad y necesidades
politicas, asi como de la estructura del sistema internacional, los valores de
todo el sistema, los principios generales del Derecho, y de normas, tradicio-
nes y expectativas de los Estados, opinién mundial, y tratados multilaterales

y bilaterales, entre otros compromisos y entendimientos (Holsti, 1970).
Tipos de multilateralismo latinoamericano

Partiendo de los intentos para conceptualizar el multilateralismo latinoa-

mericano, se han basado en la identidad comn, los valores tradicionales y la
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continuidad de procesos histdricos. Segtin Giacalone (2016), las debilidades
en su conceptualizacion desde la realidad latinoamericana se debe a “incluir
en el concepto de multilateralismo latinoamericano todos los acuerdos en-
tre tres 0 mds miembros que tienen 1dgicas distintas que los acuerdos de
integracién econémica”. Sin embargo, como se menciond, la definicién
de multilateralismo pasa por su dimensién cuantitativa resaltando la rele-
vancia de la dimensidn cualitativa como elemento diferenciador. Asi mismo,
la sinergia conceptual entre regionalismo y multilateralismo destaca en este
ultimo su elemento institucional como institucién internacional sobre la

base principios generales de conducta.

Tabla 1. Tipologia del multilateralismo latinoamericano

Se caracteriza por ser tradicionalmente
defensivo o reactivo, en el cual las
instituciones internacionales son creadas
para excluir a Estados Unidos. Asi, este tipo
de multilateralismo fue entendido como una
forma de evitar la injerencia de los paises
desarrollados y conservar cierta autonomia.

Viejo Multilateralismo
multilateralismo defensivo

Dado a partir de las transformaciones

en la estructura de poder mundial con el
surgimiento de las denominadas potencias
regionales, emerge como alternativa al
multilateralismo hegeménico de Estados
Unidos, el multilateralismo normativo de la
Unidn Europea y el multilateralismo defensivo
del Sur global, a partir de herramientas de
poder blando.

Multilateralismo
revisionista

Derivado de la tipologia anterior, se entiende
como el tipo de multilateralismo defendido
por Brasil, en el cual busca iniciativas activas
para mejorar la gobernabilidad global a partir
de coaliciones con paises del Sur; asi como,
en sumomento, una apuesta por un nuevo
paradigma de desarrollo nacional y un énfasis
en la integracion regional suramericana,
Multilateralismo | proyectandose como un interlocutor confiable,
afirmativo un factor de equilibrio y de estabilidad
regional.

Asi, su estrategia se orienta hacia

una gobernabilidad més democratica
(democratizacion de los mecanismos
deliberativos multilaterales) con reglas méas
transparentes y representativas (reformas), que
permita construir consensos frente a desafios
planetarios.

Nuevo
multilateralismo




Este tipo de multilateralismo se caracteriza
por: (1) fomentar la construccién de
consensos; (2) incorporar més actores al
debate; (3) promover marcos institucionales
flexibles vinculados con diversos actores; (4)
democratizar las decisiones sobre bienes
publicos internacionales; (5) plantear un marco
conceptual para nuevos disefos para una
arquitectura global y regional; (6) desarrollar
nuevas redes de vinculacién sobre temas
especificos y para enlazar de manera més
horizontal los distintos actores; (7) reconocer
los cambios en la soberania; (8) incorporar
el valor de la identidad en el contexto de la
interdependencia global.

Multilateralismo
cooperativo

Nota. Elaboracién propia a partir de Fortuna Biato (2007), Giacalone (2016),
Legler (2010), Legler y Santa Cruz (2011), Rojas Aravena y Altamann (2006),
y Sanahuja (2013).

Dentro del amplio debate acerca del multilateralismo latinoamericano,
se han planteado sus aproximaciones a partir de dos referentes. En primera
medida, se encuentra la distincion temporal en cuanto al viejo multilatera-
lismo y a partir del siglo xx1, una referencia a un nuevo multilateralismo.
Asi, en el viejo multilateralismo se encuentran instituciones con gran evo-
lucién histdrica que en principio apostaron por la integracion regional de
acuerdo con la comprension acritica del modelo europeo en una apuesta por
una mayor institucionalidad basada en ciertos grados de supranacionalidad
(figura 1). Por otra parte, desde esta variable temporal, el nuevo multilate-
ralismo —multilateralismo latinoamericano contempordneo— se ha carac-
terizado como institucion internacional por su cardcter presidencialista, su
funcién como foro de didlogo y concertacion politica, y su debilidad insti-
tucional (Legler y Santa Cruz, 2011) en el marco del regionalismo abierto
como modelo de desarrollo e insercién internacional.

A partir de este marco de referencia contextual, sin embargo, se encuentra
el repliegue de la hegemonia de Estados Unidos que, de acuerdo con la
teoria de estabilidad hegeménica, podria ser entendida como elemento
cohesionador, dando paso a exacerbar la heterogeneidad regional y con

ella, una posible fragmentacién pese a que este cambio de repliegue relativo
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fue visto como escenario de oportunidad para una gobernanza auténoma

(Legler, 2011).

Regionalismo Latinoamericano Multilateralismo Latinoamericano

Nuevo regionalismo Nuevo multilateralismo
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Figura 1. Escenario latinoamericano dados los distintos proyectos
politicos (regionalismo) y sus principios organizadores a nivel institu-
cional en el marco del multilateralismo de alcance regional. Tomado
de Ortiz Morales (2016, p. 267)

La segunda aproximacién al multilateralismo latinoamericano se ha
planteado a partir de las tipologias dadas en su evolucién histérica, com-
prendiendo asi, conceptualmente, cuatro tipos de multilateralismo latinoa-
mericano: (1) multilateralismo tradicional o defensivo; (2) multilateralismo
afirmativo; (3) multilateralismo revisionista; (4) multilateralismo coope-
rativo (tabla 1). Sin embargo, en el marco del denominado “nuevo” mul-
tilateralismo latinoamericano, “la autonomia puede ser una aspiracion del
multilateralismo latinoamericano, pero no exclusivamente frente a Estados
Unidos, porque paises pequefios o medianos pueden buscar autonomia

frente al poder regional” (Giacalone, 2016).



De esta manera, para entender las sinergias entre regionalismo® y multila-
teralismo? como categorias analiticas a nivel regional —escenario de oportu-
nidad desde la aproximacién pluralista de la perspectiva critica que permite
la coexistencia con diferentes ideas o valores a partir de la identidad en el
reconocimiento de la diferencia—, el escenario latinoamericano a inicios
del siglo XXI se caracterizé por el solapamiento de distintos proyectos po-
liticos (regionalismo) para la creacién de regiones formales, contrapuestas
y excluyentes, en ocasiones entre si (ﬁgura 1). Estas regiones dieron paso a
la coexistencia de distintos tipos de multilateralismo de acuerdo con sus
principios generales de conducta (principio ordenador) y su propésito ins-

titucional para lo cual fueron creadas.

Balance de mediaciones del
multilateralismo latinoamericano

Segun el marco explicativo propuesto y las categorias analiticas presentadas,
a continuacion se analiza el multilateralismo latinoamericano a partir de
algunos casos de estudio. Asi, dada la definicién del multilateralismo como
institucién internacional (coordinacién de politicas nacionales) tanto en
su dimensién cuantitativa (miembros) como en su dimensién cualitativa
(principio ordenador), la estructura normativa y el rol estructural de sus
agentes como marco de referencia —histérico y contextual— se toman en
cuenta a modo de variable interviniente a partir del andlisis del escenario
politico regional; variable cambiante y determinante para la accién colectiva

(indivisibilidad) frente a los escenarios de crisis regional.

8 El regionalismo como dimensién se entiende como proyecto politico (dinadmi-
ca) que comprende la concertacién y cooperacién en la dimensién cooperativa de
las relaciones internacionales para la configuracién de una regién formal a partir
de la convergencia de intereses entre las partes. Esta aproximacién conceptual
permite la diferenciacién con la dimensién de la regionalizacion entendida como
proceso resultante de la interdependencia econémica para la conformacion de

una region real.

9 Se entiende como institucién internacional que a partir de la teorfa del nuevo

regionalismo se relaciona con el sistema regional institucionalizado.
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Es relevante el propésito, el alcance y el grado de institucionalidad de las
instancias (sub)regionales que a partir de la estructura normativa y el rol
estructural entre sus agentes, han permitido la accién colectiva para dar
respuesta a algunas crisis regionales. De esta manera, se plantea la categoria
adicional de rol institucional a partir de dos tipos por parte de las institucio-
nes regionales en contextos de crisis: (1) el defensor regional con la funcién
de proteger a otros Estados en un 4rea definida; y (2) el mediador con la

funcién continua de ayudar en la resolucién de conflictos internacionales.

Grupo Contadora y Grupo de Apoyo a Contadora
(Grupo de los Ocho) y la crisis centroamericana

El Grupo Contadora (1983) puede ser entendido como una alianza
politico-diplomadtica para la accién conjunta que buscaba promover la
paz en Centroamérica. Por ende, su alcance institucional fue de didlogo,
coordinacién y concertacién politica a nivel intergubernamental para la
pacificacion de la balcanizacién centroamericana (los conflictos armados en
Nicaragua, El Salvador y Guatemala) como tablero geopolitico ideologizado
en el marco de la Guerra Fria. Su propésito inicial se centré en la mediacién
sustentada en un multilateralismo defensivo (tradicional), puesto que en el
escenario se daba una presencia militar de Estados Unidos conocida como
las “guerras secretas de Reagan” (Nieto, 2005).

El Grupo Contadora estuvo integrado por:

[...] los gobiernos de Colombia (presidido desde 1982 por el conser-
vador progresista Belisario Betancur), México ([Miguel de la Ma-
drid]), Panamd y Venezuela ([este tltimo] presidido desde 1984 por
el socialdemécrata Jaime Lusinchi) [...]. Con el mismo fin, a partir
de 1985, se form¢ el llamado Grupo de Apoyo a Contadora, integra-
do por los entonces recién estrenados gobiernos civiles de Argentina,

Brasil, Pert y Uruguay. (Sudrez y Garcia, 2008, p. 122)

Este escenario politico regional estuvo enmarcado por una transicién en

materia de politica exterior latinoamericana que acarreé cierto deslinde de



los gobiernos latinoamericanos a los intereses de la potencia hemisférica,
Estados Unidos, desde un modelo de alineamiento (acoplamiento), a partir
del desenlace de la Guerra de las Malvinas en 1982 y la “inoperatividad” del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (T14R), hacia un modelo
de acomodamiento de politica exterior e incluso de oposicién limitada';
propendiendo a cierta autonomia regional.

La estructura presente en la regién centroamericana se caracterizaba por
ser una estructura hobbesiana, puesto que “los tres nudos de la crisis [eran]
el conflicto en El Salvador, las tensiones entre Estados Unidos y Nicaragua
y las relaciones entre Washington y La Habana” (Nieto, 2005, p. 354). A este
complejo escenario regional se sumaba la violencia generada a partir del fi-
nanciamiento de los denominados “contras” desde la posicion geopolitica de
Honduras con ayuda de la c14 contra el gobierno sandinista en Nicaragua
para su derrocamiento y la guerra civil de El Salvador. Asi, la maxima tension
se centrd en que “la mayor preocupacion [era] la tensién entre Honduras y
Nicaragua, que [estaban] al borde de la guerra” (Nieto, 2005, p. 357).

El Grupo Contadora fue un escenario regional que, a partir de su rol
institucional, instd a las negociaciones multilaterales como mecanismo de
solucion ad hoc frente a la compleja crisis regional en Centroamérica. Es
a partir de este rol institucional de mediador que la estructura normativa
interpretada como hobbesiana sufre una gran transformacion a partir de
los agentes involucrados, con lo que se da un cambio en el rol estructural de
enemigos a rivales que trajo etapas de coexistencia y distencién. Este cambio
de rol estructural de enemigo a rival es dado a partir de la propuesta por

parte de Nicaragua:

10 Los modelos de politica exterior toman como referencia los propuestos por
Tokatlian (2011), y Tokatlian y Rusell (2009). Desde este marco de referencia, en el
acoplamiento los Estados latinoamericanos ven a Estados Unidos como un aliado
siendo relativamente distantes frente a la region. El acomodamiento observa a
Estados Unidos como un amigo y preserva una posicién de relativa indiferencia
hacia la region. La oposicion limitada se inclina hacia una posicién mixta hacia
Estados Unidos combinéndose desacuerdo y colaboracién, concertacién y obs-
truccién, y en relacion con la regién, la integracién es crucial para incrementar el

poder negociador individual y conjunto frente a Washington.
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[Que] propone un tratado de no agresién con Honduras, el corte del
envio de armas a El Salvador, la suspensién de ayuda militar a fuerzas
opuestas a cualquier gobierno centroamericano, dar garantias de res-
peto a la libre determinacién y a la no intervencidn, la suspension de
la discriminacion econémica y la hostilidad a cualquiera de sus paises,
prohibir las bases militares extranjeras en Centroamérica y suspender

las maniobras con fuerzas extranjeras. (Nieto, 2005, p. 358)

Tabla 2. Multilateralismo Grupo Contadora — Grupo de Apoyo a
Contadora (Grupo de Lima o Grupo de los Ocho) y la crisis centroa-

mericana

Tipo de multilateralismo |Defensivo

Variable cuantitativa: [Grupo Contadora] Colombia, México, Panaméa y Venezuela.
miembros y alcance [Grupo de Apoyo a Contadora] Argentina, Brasil, Perty
Uruguay.

A nivel institucional representé un mecanismo de didlogo y
concertacién politica de caracter ad hoc.

Propésito Promover conjuntamente la paz en Centroamérica frente
a los conflictos armados en El Salvador, Nicaragua y
Guatemala.

Principio ordenador (variable | Consignados en el Documento de Objetivos (Panam,
cualitativa) septiembre de 1983) conocido como los Veintiin Puntos de
Contadora. Solucién diplomatica y negociada a la crisis.

Indivisibilidad (estructura La indivisibilidad de los miembros del Grupo Contadora
normativa y rol estructural) se ve limitada en su accién colectiva por la estructura
hobbesiana y el rol estructural de enemigo dentro del
escenario centroamericano. Sin embargo, el Grupo
Contadora gozo de cierto grado de cohesion partir de la
convergencia de posiciones e intereses para una salida
negociada que se reflejé en su principio ordenador

frente al complejo escenario de violencia en la regién
centroamericana. Asi, el escenario politico de la region
latinoamericana gozd de cierta cohesién ante el propédsito
de una salida pacifica a partir del liderazgo regional

por parte de sus miembros y en particular, de algunos
gobiernos latinoamericanos como México (dado su cambio
de estilo y estrategia) y Colombia (dado su cambio de
doctrina en el marco de su politica exterior de respice
polum a una doctrina de respice similia’), entre otros, en el
marco de una narrativa defensiva y autonomista.

Rol institucional Defensor regional.

Nota. Elaboracién propia.



El rol institucional del Grupo Contadora termind respondiendo, a su vez,
aun rol de defensor regional, puesto que la mayoria de los gobiernos latinoa-
mericanos se manifestaron en contra de la politica estadounidense en Cen-
troamérica. El Grupo Contadora, dado su propésito, cont6 con el apoyo del
Consejo de Seguridad y la Asamblea General de las Naciones Unidas, entre
otras instituciones internacionales y regionales de la sociedad internacional.
Sin embargo, sus gestiones para lograr la paz y la constitucién de un Acta
parala Paz y la Cooperacién en Centroamérica, con la participacion de los
cuatro integrantes del Grupo Contadora (México, Colombia, Venezuela y
Panamad) y de los agentes involucrados en el escenario de conflicto centroa-
mericano (Guatemala, Honduras, Costa Rica, Nicaragua y El Salvador), no

fue ajena a obstéculos dentro del Grupo, que fueron subsanados:

Gracias a la intervencion de los cancilleres de Panamd y México quie-
nes amenazaron con denunciar ante la comunidad internacional a
cualquier pais que sin argumentos quisiera abandonar la negocia-
cién, se desechd la idea de pasar a manos de la Organizacion de Es-
tados Americanos (OEA) las gestiones que desde enero de 1983 viene
adelantando Contadora. El hondureno José¢ Herndndez fue quien
recomendd la propuesta que posteriormente acogié el presidente de
Costa Rica, Luis Alberto Monge, quien habia sefialado por esos dias
que “Contadora es un fracaso”, después de la reunién de su grupo

técnico en Panamd. (Semana, 15 de octubre de 1984)

En 1986, sobre la base del Grupo Contadora, se crea el Grupo de Rio (deno-
minacién adoptada en 1990) como un mecanismo permanente de consulta y
concertacion politica. Esta transformacién buscé ampliar asi su cardcter ad hoc
por un mecanismo de consultas regulares con una agenda de mayor alcance
sobre temas que afectan e interesan a los paises miembros para soluciones pro-
pias a los problemas y conflictos de la regién en el contexto de una creciente

unidad latinoamericana (Grupo de Rio, 1986). De esta manera:

Sus objetivos inicialmente declarados fueron la adopcién de acuer-

dos colectivos acerca de los mds acuciantes problemas econdémicos y
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sociales del continente, entre ellos, el terrible impacto socioecond-
mico de la deuda externa, el fortalecimiento de “la democracia” en
América Latina, el impulso de la integracién econémica y la busque-
da de una solucién politico-negociada a la “crisis centroamericana.

(Sudrez y Garcfa, 2008, p. 122)

Posteriormente, incluyé otros temas en su agenda como: fortalecimiento
de la democracia, respeto a los derechos humanos, fortalecimiento del mul-
tilateralismo, desarrollo sostenible, cooperacion internacional y prevencién
de desastres naturales, tecnologias de la informacién y de las comunica-
ciones, lucha contra la pobreza y el hambre, los partidos politicos en el
fortalecimiento de la institucionalidad democritica, y financiacion para

el desarrollo, entre otros (Altamann, 2007).
Grupo de Rio-Celac" y la crisis Colombia-Ecuador

El Grupo Contadora (1989) respondid a un intento por coordinar posicio-
nes fuera de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) frente a la crisis
centroamericana. Esta institucion, con alcance de coordinacién y concer-
tacion politica ad hoc, posteriormente constituy6 el denominado Grupo de
Rio, cuyo cardcter fue més politico que econémico y cuyo alcance institu-
cional se ubicé a nivel de concertacion politica (Giacalone, 2016), con el
agregado de constituirse como mecanismo de didlogo y concertacién poli-
tica permanente a nivel institucional (Grupo de Rio, 1986). Sin embargo, se
caracterizo por ser un mecanismo flexible e informal en su funcionamiento.
La organizacién y coordinacién recaia sobre su secretarfa pro tempore (SPT)
y sobre la “Troika del Grupo de Rio”, conformada por el pais sede de la spT,
el pais que la ejercié en el afo anterior y el pais al cual le corresponde el afo

siguiente (Altamann, 2007).

11 Pese a que la crisis diplomética entre Colombia y Ecuador tuvo lugar en 2008 y
la transformacion institucional de Grupo de Rio a la Celac se dio en 2011, se toma
como referencia (1) el complejo escenario politico regional y (2) la transformacién
(transicion) institucional que ha tenido la Celac a partir de sus antecedentes como

Grupo Contadora y Grupo de Rio; instancias de didlogo y concertacién politica.



Después, se configura como la actual Comunidad de Estados Latinoa-

mericanos y Caribefios (Celac), la cual fue ubicada dentro de la perspectiva

de un “nuevo” multilateralismo latinoamericano vista como un intento de

gobernanza auténoma en el escenario regional.

Tabla 3. Multilateralismo Grupo de Rio-Celac y la crisis

colomboecuatoriana.

Tipo de
multilateralismo

Defensivo-revisionista

Miembros (variable
cuantitativa)

[Grupo de Rio] 29 paises. A nivel institucional, se configura como
escenario de didlogo y concertacién politica de caracter permanente.
[Celac] 33 paises de América Latina y el Caribe.

Propésito

[Grupo de Rio] A partir de la creciente unidad latinoamericana,
“fortalecer la democracia a partir de un vigoroso desarrollo
econdmico y social de nuestra region, basado en un creciente proceso
de cooperacién e integracion en América Latina” (Grupo de Rio,
1986).

[Celac] La unidad (en la diversidad) e integracion de América Latinay
el Caribe (politica, econdmica, social y cultural) como espacio para la
identidad en América Latina y el Caribe.

Principio ordenador
(variable cualitativa)

[Grupo de Rio] Preservar y mantener la democracia, profundizar en la
integracion real de América Latina, impulsar mecanismos de desarrollo
regional, mejorar su insercién en el mercado internacional, intensificar
el didlogo politico con paises terceros (Grupo de Rio, 1986).

[Celac] Valores y principios comunes: el respeto al Derecho
Internacional, la solucién pacifica de controversias, la prohibicién

del uso y de la amenaza del uso de la fuerza, el respeto a la
autodeterminacion, el respeto a la soberania, el respeto a la
integridad territorial, la no injerencia en los asuntos internos de cada
pais, la proteccién y promocién de todos los derechos humanos y de
la democracia (Celac, 2011).

Indivisibilidad (estructura
normativa y rol
estructural)

En el contexto regional. El hecho determiné un cambio coyuntural
de una estructura lockeana con un rol estructural de rival, dadas las
constantes tensiones politicas y diplomaticas que tuvieron lugar en el
escenario politico regional en términos del clivaje izquierda-derecha.
La crisis en si constituyd una estructura hobbesiana (entre las partes
Colombia-Ecuador), a partir del uso de la violencia en el hecho de
que pese a no ser un ataque directo entre las partes o una guerra
interestatal, si se configurd como asunto de defensa nacional.

La reconfiguracion del Grupo de Rio a la denominada Celac
representd, dentro de este escenario de heterogeneidad regional de
estructura lockeana, un avance en términos de didlogo y concertacién
politica como proyecto politico para la proyeccion regional en

el sistema internacional (unidad en la diversidad), en procura de
posiciones e intereses convergentes frente a temas de preocupacién
global propendiendo a la construccién de una identidad en América
Latina y el Caribe.

Rol institucional

Mediador

Nota. Elaboracién propia.
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En su reconfiguracién institucional de Grupo de Rio a Celac, este me-
canismo permanente de didlogo y concertacién politica ha sido entendido
dentro de la tipologia existente de dos maneras. Por un lado, dentro del
multilateralismo tradicional (defensivo) dada su modalidad defensiva sus-
tentada a partir del respeto a la soberania nacional y la no intervencién. Por
otro lado, en el marco del multilateralismo revisionista que, junto con la
Unasur, se configurd en su origen a partir del pretendido apoyo a los poderes
emergentes por mayores cuotas de poder global (Sanahuja, 2014).

La Celac en 2011 se conformé con la pretendida funcién de gestién de
crisis y defensa de la democracia, solapindose institucionalmente con los
propdsitos de otras instituciones como la OEA y Unasur. Por ende, es visto
como un mecanismo poco institucionalizado de consulta politica, el cual
forma un circulo concéntrico en torno a Mercosur y Unasur para incluir al
Caribe y Centroamérica (Giacalone, 2016). Su lectura también fue plan-
teada como estrategia geopolitica por parte de México ante la exclusién del
proyecto politico de suramericanizacion de Brasil con Unasur; sin embargo,
en términos de (auto)imagen, “la Celac busca complementar la arquitectura
regional ya existente sobre la base de la no duplicacién de esfuerzos, con
el fin de potenciar elementos comunes y fomentar la complementariedad”
(Celac, 2019).

La transformacion institucional y la existencia de este mecanismo intergu-
bernamental de didlogo y concertacién politica tuvo lugar en un escenario
politico regional de “giro a la izquierda” (Ola Rosa). La Celac se configuré
en 2011 como un mecanismo articulador sobre la base del consenso a par-
tir de la convergencia de acciones e intereses comunes (proyecto politico)
como plataforma para una mayor presencia de la regién en el mundo y frente
a desafios comunes. De tal manera, el surgimiento de la Celac en un orden
politico heterogéneo representd evidencia de la convergencia regional sobre
un minimo comun denominador. Este minimo comin denominador per-
mite sustentar la hipStesis de que en el marco de la dimensién cooperativa
de las relaciones internacionales y desde la perspectiva de complejo integra-
cionista, la Celac fue en su momento el ejemplo del avance de la region en
escenarios de didlogo, coordinacién y concentracion politica dentro de una

estructura normativa lockeana a partir de un rol estructural de rivales entre



sus agentes, dado, como se menciond, el grado de heterogeneidad regional
entre sus miembros del escenario politico regional del clasico clivaje izquier-
da-derecha latinoamericana.

En cuanto a ciertos consensos y a la imagen regional de unidad e integra-
ci6n de América Latinay el Caribe, se logré ejercer, basado en sus principios
comunes (principio ordenador), un ro/ institucional de mediador en la crisis
diplomatica colomboecuatoriana que tuvo lugar como resultado de la estra-
tegia militar Operacién Fénix en 2008, con el bombardeo al campamento
del lider guerrillero de las FARC, Ratl Reyes, en la zona fronteriza con Ecua-
dor. Esta crisis diplomatica fue resuelta en el marco del denominado Grupo
de Rio, cuya mediacion en el escenario de tension diplomatica fue crucial
para superar el impasse con la activa participacién (“liderazgo”) por parte
del bloque de Chile, Argentina y Estados Unidos por una solucién pacifica
de la crisis (Pefia, 2008).

En la Declaracién de Santo Domingo, se pronuncié un rechazo:

[a la] violacién a la integridad territorial de Ecuador, y por consi-
guiente reafirmamos el principio de que el territorio de un Estado
es inviolable y no puede ser objeto de ocupaciéon militar ni de otras
medidas de fuerza tomadas por otro Estado, directa o indirectamen-
te, cualquiera fuera el motivo, atin de manera temporal. (Grupo de

Rio, 2008)

Cabe anotar que la tension diplomdtica entre las partes (Colombia-Ecua-
dor), respondié a la violacion de la soberanfa ecuatoriana dada la trasgre-
sién de su frontera. Debido a esto, el hecho en si dejé de ser un tema de
seguridad nacional por parte de Colombia para convertirse en un tema de
defensa nacional, de gran preocupacién regional dado que los conflictos
interestatales habian sido superados en la regién en un contexto de paz
negativa. Asi, el Grupo de Rio, de manera explicita amplia sus principios
constitutivos como principios generales de conducta al establecer entre sus

valores y principios comunes:
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[...] el respeto al Derecho Internacional, la solucién pacifica de con-
troversias, la prohibicién del uso y de la amenaza del uso de la fuerza,
el respeto a la autodeterminacion, el respeto a la soberania, el respeto
ala integridad territorial, la no injerencia en los asuntos internos de
cada pais, la proteccion y promocion de todos los derechos humanos

y de la democracia. (Celac, 2011)

Unasur y la crisis interna en Bolivia

Unasur responde a la propuesta brasilenia —del gobierno de Lula da Silva
en 2008— de crear una instancia regional de 4mbito suramericano que
posicionara de mejor forma a Brasil a partir de Suramérica como actor
internacional, representando el proyecto politico mas ambicioso de su
politica exterior hacia la regién con un claro enfoque autonomista frente
a Estados Unidos (Chaves, 2015), a fin de operar como un foro de didlogo
y concertacién politica frente a crisis interestatales e intraestatales que
pusieran en peligro la estabilidad politica de la region. Este bloque regional
es expresién institucional del tradicional enfoque intergubernamental
que ha dominado la historia de los proyectos de integracién en América
Latina y también hace parte de los esquemas regionales ubicados dentro
de la perspectiva del “nuevo” multilateralismo latinoamericano en clave de
regionalismo posliberal y poshegemonico.

Asi, en la tipologia del multilateralismo latinoamericano, Unasur en prin-
cipio puede ser entendida dentro del multilateralismo defensivo dado el pro-
posito de excluir a México como potencia regional de la configuracion del
orden regional, limitando geograficamente este orden a la regién surameri-
cana y al liderazgo brasilefo. Pero dado su contexto y origen, en términos
institucionales dentro de la tipologia del multilateralismo latinoamericano,
Unasur se entendid en el marco del multilateralismo contemporéneo de tipo
revisionista dado su rol y posicién en la estructura internacional como una
oportunidad para una gobernanza auténoma.

Este proyecto politico de regionalismo para la creacién de una region

formal suramericana surgié en un contexto politico latinoamericano



denominado de “giro a la izquierda”. Pese al escenario politico regional y
a la tradicional polarizacidn del clivaje sententista de izquierda-derecha
(Pérez, 2008), la Unasur logré emerger en un escenario heterogéneo dada
la convergencia de los paises en un minimo comun denominador para
reunir a todos los Estados de la regién suramericana bajo el liderazgo de
Brasil como potencia regional y pese a la reticencia inicial de Colombia
frente al proyecto politico suramericano. A esto se sumaron las estrategias
de politica exterior, en las que los paises buscaron combinar colaboracién y
resistencia e ideologia y pragmatismo como estrategia y visién diplomética
y autonomia (Gardini y Lambert, 2011). Otras perspectivas sefialaban que,
en ese momento, el escenario latinoamericano debia ser interpretado como
un escenario fragmentado dado el solapamiento de diferentes instancias
regionales en diferentes ejes y modelos (Briceno, 2013) que no formaban
circulos concéntricos, ni mostraban un minimo comun denominador sobre
el cual converger, con lo que coexistian diferentes 16gicas politicas y visiones
segtin la relacion con Estados Unidos, la cuestion de liderazgo y el modelo
a seguir (Malamud y Gardini, 2012).

Pese a estas discusiones, la region suramericana tenia las caracteristicas
de una estructura lockeana a partir de una identidad de rival (rivalidad) o
adversario entre sus agentes, dadas las constantes tensiones diplomdticas
que tuvieron lugar en una regién heterogénea como la regién suramericana
en ese contexto. Sin embargo, la convergencia de propésitos e intereses
para la creacién de Unasur como instancia de didlogo y concertacién po-
litica represent un escenario de oportunidad para la construccién de una
instancia multilateral como mecanismo para la consolidacién de un actor
regional cohesionado sobre la base de una estructura kantiana a partir de
un rol de amigo (amistad) entre sus agentes, que como posibles “aliados”
buscaban consolidar una imagen y accién colectiva orientada hacia la ganan-
cia colectiva (comunidad) contra amenazas de seguridad, en una relacién
cooperativa de ayuda mutua sin hacer uso de la violencia o amenaza para
resolver sus controversias. Asi, la Unasur determiné la configuracién del
orden regional con base en principios organizadores cohesionadores que,
sumados a los tipos de liderazgos ejercidos por los Estados suramericanos de

€se Momento y sus estrategias de politica exterior, permitié que la Unasur
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desplegara un rol institucional de mediacién que permitié superar la crisis
interestatal boliviana.

El tratado de Unasur no contempla prevencion de conflictos; no obstante,
el bloque intervino en diferentes confrontaciones, siendo especial el caso de
la crisis en Bolivia en 2008, ya que fue su primera intervencién diplomatica,
como bloque, debutando como instancia de estabilizacién regional. Para ese
momento, y bajo un contexto histérico-politico favorable a la actuacién del
bloque suramericano, Unasur fue considerada como un agente interlocutor
valido para mediar entre las partes en conflicto: el gobierno de Evo Morales
versus las élites politicas de oposicién.

La entonces presidenta de Chile Michelle Bachellet convocé de manera
extraordinaria la cumbre regional en Santiago, de la cual emand la declara-
ci6n de Santiago (2008) en la que Unasur reafirmé el apoyo al gobierno de
Morales, nombré un enviado especial para acompanar la mesa de didlogo po-
litico entre las partes y ademds cre6 una comision de investigacién interna-
cional para la masacre del Pando. La Declaracion fue un llamado al didlogo
y una clara apuesta por el mantenimiento del régimen constitucional y la
legitimidad del gobierno boliviano. También se llamé a superar el conflicto
mediante el consenso, el respeto al Estado de derecho y las instituciones

(Unasur, 2008).

Tabla 4. Multilateralismo: papel de Unasur en la crisis de Bolivia

Tipo de Defensivo-revisionista

multilateralismo

Miembros (variable [Unasur] Doce paises

cuantitativa)

Propésito El fortalecimiento del didlogo politico entre los Estados

miembros que asegure un espacio de concertacién para reforzar
la integracién suramericana y la participacion de Unasur en el
escenario internacional. Su tratado constitutivo consagra los
principios del irrestricto respeto a la soberania, a la no injerencia
en asuntos internos, a la integridad e inviolabilidad territorial, a
la democracia y a sus instituciones y al irrestricto respeto a los
derechos humanos.




Principio ordenador Se fundan en los principios rectores de: irrestricto respeto a la
(variable cualitativa) soberania, integridad e inviolabilidad territorial de los Estados;
autodeterminacion de los pueblos; solidaridad; cooperacion;
paz; democracia; participacién ciudadana y pluralismo; derechos
humanos universales, indivisibles e interdependientes; reduccién
de las asimetrias y armonia con la naturaleza para un desarrollo
sostenible (Unasur, 2011).

Indivisibilidad (estructura | La region suramericana se enmarcaba en una estructura
normativa y rol lockeana ante las constantes tensiones diplomaticas regionales;
estructural) sin embargo, el surgimiento de la Unasur permitio cierto grado
de una estructura kantiana para la creacién de una instancia
multilateral, en el cual convergieran los Estados parte.

Rol institucional Mediador

Nota. Elaboracién propia.

Como resultado de dicha actuacién, las declaraciones presidenciales sena-
laron que “el ¢jercicio de multilateralidad es una conviccidn de las regiones
emergentes, y que se aclaré el respaldo irrestricto a todos los paises cuyas
democracias son fragiles y sus instituciones necesitan del apoyo internacio-
nal” (Malamud, 2008, p. 2). El papel del actor suramericano fue exitoso en
términos de garantizar una solucién no violenta a la crisis de gobernabilidad
en Bolivia, bloquear el intento de golpe de Estado, y demostré una capaci-
dad de s6lida accion multilateral no esperada para una organizacion regional
que acababa de crearse en un contexto regional complejo.

Sobre la base de consensos politicos entre todos los miembros del bloque
y la imagen regional de unidad suramericana, Unasur ejercié un rol institu-
cional de mediador en la crisis intraestatal boliviana a partir de diferentes
estrategias para prevenir la escalada de la crisis. Esta crisis fue resuelta me-
diante diplomacia de mediacién en el escenario de tensién boliviana con la
activa participacién y liderazgo de Brasil y Chile, sin la participacién de la

oEA ni de Estados Unidos. Como sefiala Malamud (2008, p. 8):

La Cumbre extraordinaria de Santiago supuso el primer desafio con-
creto para Unasur, que fue superado de forma exitosa. Los mandata-
rios alli presentes abordaron de un modo realista la crisis boliviana,
intentando resolver o encauzar el contencioso de la mejor manera
posible, teniendo en cuenta que en Bolivia se juegan importantes
cuestiones no solo para el futuro y la integridad de Bolivia, sino

también para la propia estabilidad de América del Sur. Desde esta

N
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perspectiva, fue clara la apuesta por el mantenimiento del statu quo

y la defensa de las autoridades legitimamente elegidas.

El caso Grupo de Lima y la crisis venezolana

En el marco del debate académico de un nuevo multilateralismo latinoame-
ricano, la aparicién del Grupo de Lima (GL) en la escena politica regional
representa un claro punto de inflexién en relacién con el patrén histérico
del multilateralismo latinoamericano, caracterizado por un enfoque defen-
sivo frente al papel de potencias como Estados Unidos (Legler, 2010). El
GL surge como una instancia multilateral informal cuya légica de accién
politica deriva de su propésito fundacional: la denuncia de la ruptura del
orden democritico en Venezuela bajo su actual gobierno, enarbolando una
diplomacia condenatoria en clara contraposicion del principio de no in-
tervencion y méds proxima al enfoque del derecho de injerencia ante graves

violaciones de derechos humanos.
Origen, naturaleza y funcionamiento del Grupo de Lima

Por su naturaleza, el GL no es una organizacién internacional, ni funge ain
como un mecanismo de didlogo y cooperacién regional reconocido oficial-
mente. Es una instancia informal de naturaleza multilateral que opera como
foro politico, pero no cuenta con poder oficial diplomdtico para emitir di-
rectrices, sanciones y mandatos vinculantes, dado que institucionalmente
no goza de un tratado internacional fundacional. Por el contrario, su accio-
nar se limita al didlogo, la coordinacién y concertacién politica con reglas
explicitas™ dado su propdsito fundacional, que a partir de reglas constituti-

vas configuran un tipo informal de multilateralismo.

12 Como se menciond, se hace referencia a dos tipos de reglas. En primer lugar,
las reglas regulativas buscan regular una actividad existente con anterioridad.; asi,
estas prescriben y prohiben determinadas conductas en ciertas circunstancias en
las que su desobediencia acarrea algln tipo de sancién. Por otra parte, se encuen-

tran las reglas constitutivas, que definen el conjunto de préacticas que hacen viable



El GL como actor diplomatico nace oficialmente en la reunién de minis-
tros de Relaciones Exteriores convocada por el canciller peruano Ricardo
Luna, realizada en Lima el 8 de agosto de 2017, con el fin de abordar la critica
situacién sociopolitica en Venezuela y explorar iniciativas para contribuir a
la defensa de la democracia de forma pacifica y negociada. Como resultado
de esta reunion, se emiti6 la declaracién de Lima, documento que contiene
dieciséis puntos que expresan la plataforma politica del GL frente a la crisis
de Venezuela y su rechazo categérico al gobierno de Nicolds Maduro. Este
documento marca la pauta de la accién colectiva del GL y guiard las siguien-
tes reuniones y declaraciones del nuevo grupo de accién diplomatica.

El funcionamiento operativo del GL consiste hasta ahora en la realizacién
de cumbres y reuniones periddicas de alto nivel interestatal y diplomacia
presidencial® mediante el mecanismo de diplomacia de cumbres (Rojas y
Paz,1998). A partir de este ultimo, se generan declaraciones que expresan
la identidad del GL como foro politico, pero también expresan la ausencia
de minima institucionalidad —no cuenta atin con una secretaria técnica,
ni la figura de presidencia pro tempore, ni grupos técnicos sectoriales—,
siendo una instancia que busca ejercer un fuerte impacto internacional
como alianza politico-diplomatica a partir de la estrategia mediatica de
denuncia de la situacién politica en Venezuela expresada en dichas decla-
racionesy en la gestiéon diplomatica conjunta de sus paises miembros ante
otras instancias multilaterales tales como la OEA, la oNU y la Corte Penal
Internacional (cpi).

En sintesis, el GL actia como una instancia de diplomacia presidencial ad
hoc con un claro enfoque politico en términos de un discurso beligerante,
competitivo y confrontacional frente al gobierno venezolano, y con posicio-

nes politicas de realineamiento con el hegemén norteamericano —modelo

un determinado tipo de actividad social, al dejar claro que se entiende por tal
actividad (Sodupe, 2003).

13 No obstante “la diplomacia presidencial es un arma de doble filo: por un lado,
si bien ha facilitado el impulso de mecanismos de didlogo y concertacion con
endebles estructuras institucionales, también ha resultado nociva en periodos de
tension fronteriza e ideolégica entre gobernantes, lo cual se ha irradiado al esce-

nario de la integracién regional” (Chaves, 2016).
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de politica exterior de acoplamiento—, lo cual precisamente permite senalar
que el GL es un punto de inflexién en el mapa del nuevo multilateralismo
latinoamericano, aspecto que marca su novedad frente al contexto regional.

El GL estd compuesto actualmente por trece paises de la region: Argen-
tina, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Guyana,
Honduras, Panama, Paraguay, Pert y Santa Lucia. Se observa una compo-
sicién muy heterogénea de paises en términos de sus recursos de poder, su
influencia regional y su rol en el sistema interamericano: hay potencias me-
dias y regionales cldsicas (Brasil y Canadé), potencias regionales secundarias
(Argentina, Colombia y Chile) y paises con protagonismo regional (Peru
en Suramérica'y Costa Rica en Centroamérica), que junto al resto de paises
han conformado una coalicidn politica permanente desde 2017, la cual entra
a competir y a coexistir con otras instituciones regionales y subregionales en
la compleja arquitectura del multilateralismo latinoamericano.

Estos paises han consensuado unificar su discurso de condena internacio-
nal del régimen de Maduro y han coincidido en alinearse ideoldgicamente
con la propuesta de Estados Unidos de establecer un férreo cerco diplomati-
co que de manera progresiva aisle internacionalmente a dicho régimen hasta

lograr su salida definitiva del poder™.
Contextualizacion del Grupo de Lima

Para comprender la aparicién del GL, es necesario entenderlo en clara cone-
xién con las transformaciones politicas que estd viviendo América Latina

actualmente; en efecto, el GL se inscribe en un cambiante escenario geopo-

14 Cabe aclarar que inicialmente México era miembro original del L al ser de

los paises firmantes de la declaracién de Lima en 2017, pero tras el cambio de
gobierno en 2019, su actual presidente (Lépez Obrador) se ha distanciado de la
plataforma politica y la estrategia diplomética del grupo frente a Venezuela, invo-
cando la doctrina Estrada representativa de la tradicién de su politica exterior. A
su vez, esta posicién puede interpretarse como un escenario de oportunidad para
legitimar un posible rol como medidor e interlocutor entre las partes interesadas a
nivel intraestatal que permita superar el tradicional enfoque dicotémico y dualista

del multilateralismo tradicional —América Latina o América Latina—.



litico regional caracterizado por cuatro dindmicas interconectadas: a) crisis
de los gobiernos progresistas; b) nuevo ciclo electoral de giro a la derecha;
c) pardlisis de organismos regionales; y d) la reactivacién de la politica in-
tervencionista de Estados Unidos hacia Latinoamérica.

La crisis del ciclo de gobiernos progresistas se refleja dramaticamente en
la crisis del chavismo como proyecto politico, pero también en el descalabro
clectoral del Partido de los Trabajadores (PT) en Brasil, y en el fin del ciclo
kichnerista en Argentina y del correismo en Ecuador. El fin o la crisis de
gobiernos de izquierda en América Latina le ha reducido drasticamente a
Maduro un respaldo politico regional, facilitando la estrategia del cerco di-
plomatico, impuesta por los paises del GL con menores costos que enfrentar.

En linea directa con lo anterior, el ascenso electoral y la llegada al poder
de fuerzas politicas de derecha en la region han transformado el entorno de
interacciéon diplomatica con Venezuela. El nuevo ciclo ideolégico-politico
reflejado en los gobiernos de Macri en Argentina y de Bolsonaro en Brasil, y
en la radicalizacién del discurso de Pifiera en Chile y de Duque en Colom-
bia frente al tema Venezuela, se fundamenta en un claro rechazo del proyec-
to bolivariano y en un discurso liberal de corte politico que hace énfasis en
la defensa de garantias democréticas con una clara alusién a la aplicacién de
los mecanismos del sistema interamericano, tales como la carta democratica
interamericana creada en 2001.

Precisamente, el GL reivindica el papel de la OEA como instancia sancio-
natoria y de monitoreo del gobierno de Maduro, como expresion de una
estrategia regional divorciada de las instancias de cooperacién y concerta-
cién regional que surgieron bajo el ciclo politico de izquierda —Unasur y
Celac—, de las cuales desconfia y a las que a su vez bloquea operativamente.
Asi se observa en el caso de Unasur con la decisiéon de Colombia®, Pert,
Argentina, Brasil, Chile y Paraguay de suspensién indefinida de su partici-

pacién en reuniones del bloque a manera de presién diplomatica para exigir

15 Colombia hizo efectivo y explicito su retiro de esta instancia multilateral regio-
nal el 27 de agosto de 2018. En la misma linea, Ecuador, sede de esta organiza-
cién regional, en cabeza de su presidente Lenin Moreno anuncié el 13 de marzo
de 2019 el retiro definitivo de Unasur suspendiendo su participacion al tratado
constitutivo (cNN en Espariol, 2019).
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la reorientacién politico-institucional de dicha organizacién regional, pero
sin un claro liderazgo, lo que acarrea grandes retos para la configuracion del
orden regional y su agenda de gobernanza “auténoma’, desconociendo sus
logros y debilidades (Ortiz, Montero y Chaves, 2019).

De tal manera, se observa que el GL se inscribe necesariamente como una
estrategia multilateral en el mapa de actuacién regional de los gobiernos
del nuevo ciclo politico, en conexién con la reactivacion de la 0EA y la
reciente propuesta de crear un nuevo organismo regional llamado Prosur,
que entrarfa a reemplazar en alcance y funciones de coordinacién regional
suramericana a la paralizada Unasur.”

Para completar este marco de analisis, resulta necesario advertir el retorno
de una politica exterior mas activa de Estados Unidos hacia América Latina.
Esta tltima ha sido considerada habitualmente como una regién secunda-
ria en el radar de prioridades de Washington y marcada por el tradicional
enfoque de interpretar los problemas de la regién a partir del binomio se-
guridad-drogas, proceso que timidamente se habia intentado alterar en el
gobierno de Barack Obama (a partir del didlogo con Cuba), pero que en
el gobierno de Trump se vuelve a encuadrar bajo el mismo enfoque. La
crisis en Venezuela ha sido explotada politicamente por Trump y lideres
republicanos como el senador Marco Rubio para reforzar una mayor vi-
gilancia de la region y liderar o renovar alianzas tipo GL, que le permitan
una mayor presencia de gestion diplomdtica en el hemisferio de caraala
creciente presencia de China.

En este sentido, aunque Estados Unidos no hace formalmente parte del
GL, si tiene un claro interés en impulsar y radicalizar la accién diplomatica
de dicho grupo, ya que comparten el mismo diagndstico sobre la situacién
en Venezuela, una relacién que esta siendo favorecida por las afinidades

ideoldgicas en torno al rechazo del proyecto bolivariano y a la postura di-

16 Los gobiernos de Colombia y Chile han promocionado la creacién de este
organismo regional con una cumbre que fue convocada para el 22 de marzo de
2019.



plomética de fortalecer un bloque hemisférico contra Venezuela””. Para Es-
tados Unidos, el GL se convierte en un aliado regional imprescindible con
miras a contar con una plataforma regional de respaldo diplomatico que
legitime el endurecimiento especifico de su postura frente al gobierno de
Maduro, y en términos generales, para que se configure como una alianza
geopolitica efectiva frente al considerado nuevo eje de la tivania en el hemis-
ferio: Cuba-Nicaragua-Venezuela, bajo una lectura de la realidad regional
marcada por un espiritu de guerra frfa, tal como lo expresé el consejero de
Seguridad Nacional John Bolton en su discurso en la Universidad de Miami

en noviembre de 2018:

Yet today, in this Hemisphere, we are also confronted once again with
the destructive forces of oppression, socialism, and totalitarianism. In
Cuba, Venezuela, and Nicaragua, we see the perils of poisonous ideo-
logies left unchecked, and the dangers of domination and suppression.
Under this administration, we will no longer appease dictators and

despots near our shores.

We will not reward firing squads, torturers, and murderers. We will
champion the independence and liberty of our neighbors. And this
President, and his entire administration, will stand kit the freedom
fughters. The Troika of Tyranny in this Hemisphere— Cuba, Venezuela,
and Nicaragua—has finally met its match. (The White House, 2018)

El célculo de la administraciéon Trump es que logrando la caida del
gobierno de Maduro, la situacién empeorara para los gobiernos de Cuba
y Nicaragua al quedarse sin apoyo politico y financiero por parte de su
principal aliado ideoldgico. Para lograr este objetivo, el GL se convierte
en un actor estratégico que ademds refuerza la reconexién de Estados

Unidos con la regién después del denominado periodo del regionalismo

17 En la Ultima reunién del 6L celebrada en Bogota (25/02/2019), el
vicepresidente de Estados Unidos Mike Pence solicité al GL estrechar el cerco

diplomético y financiero contra el régimen de Maduro.
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poshegemoénico de la primera década del siglo xx1 (Riggirozzi y Tussie,
2012), en el que la regién expresé un distanciamiento/rechazo de la
injerencia norteamericana, buscando un mayor margen de autonomia en
la gestion de asuntos domésticos y en su insercién internacional a través de
mecanismos multilaterales como Celac y Unasur, los cuales se encuentran

inactivos (Celac) y en proceso de disolucién (Unasur).

Caracteristicas del Grupo de Lima en el
mapa de los multilateralismos

En primer lugar, el GL se inserta como un nuevo formato multilateral en las
actuales dindmicas de interaccién hemisféricas-regionales de gobernanza
para la proteccién de la democracia, evidenciando un alto perfil protagénico
de presién diplomatica. Este perfil no resulta accidental o fortuito; por el
contrario, estd muy vinculado con la incapacidad de instancias multilatera-
les formales de orden regional y hemisférico de ejercer con éxito un perfil
mediador o sancionatorio frente al gobierno de Maduro.

Es importante senalar que ante los intentos fallidos de actores multila-
terales como la Unasur, la Celac y la OEA para consolidar estrategias de
concertacion politica destinadas a garantizar el orden democratico en Ve-
nezuela (Closa y Stefano, 2016), el GL ha asumido un rol preponderante
como bloque de confrontacién politica frente al régimen chavista, aplicando
una activa diplomacia declarativa e impulsando el cerco diplomatico ante
la comunidad internacional. Este patrén de accidn le ha valido para asumir
un liderazgo regional emergente reconocido a escala internacional, en clara
competencia con las dos primeras instancias multilaterales sefialadas antes,
aunque mas ligado ideolégicamente a defender la intervencion de la tltima,
para lo cual ha contado con el pleno respaldo politico del actual secretario
general del érgano interamericano Luis Almagro.

Resulta pertinente comprender la naturaleza del GL a partir de la
lectura del nexo hemisférico-regional. Las organizaciones regionales
actuan en escenarios de gobernanza, los cuales se configuran a partir de
las interdependencias entre diferentes actores y en diferentes niveles. Para

la defensa de la democracia en Venezuela, que es el principio fundacional



del GL, se observa este nexo a partir del involucramiento de otros actores
regionales que se han senalado anteriormente, los cuales en conjunto

conforman arquitecturas de gobernanza:

[...] las organizaciones regionales llevan a cabo actividades a favor
de la democracia como parte de arquitecturas de gobernanza en un
sentido méds amplio. Una arquitectura de gobernanza se define como
“[...] conjuntos de normas, principios, regimenes y otras institucio-
nes” dentro de un 4rea temdtica especifica. [...] Las decisiones de las
organizaciones regionales relacionadas con la democracia no se dan
en aislamiento, sino mas bien en interaccién con o consciente de
otras organizaciones con mandatos y membresias estatales que llegan
atraslaparse. [...] Por tanto, atendiendo el propdsito de estudiar con
mayor precision una problemdtica de proteccién de la democracia
tal como la presentada por la crisis venezolana actual, estas conside-
raciones se agrupan en la nocién del nexo hemisférico-regional de
gobernanza. Dicho nexo hace referencia a la constelacién de insti-
tuciones hemisféricas y regionales formales e informales y de actores
con mandatos que se superponen dentro de un drea temdtica espe-
cifica, quienes pueden actuar de forma individual, en cooperacion

o competencia con otros. (Legler y Garelli-Rios, 2018, pp. 162-163)

Con esta consideracién, se puede analizar mejor la accién del GL, com-
prendiendo que es un actor multilateral que no acttia en solitario, sino que
interactia con otras organizaciones multilaterales bajo l6gicas de coope-
racién —con la OEA y parcialmente con el Mercosur— y bajo légicas de
competencia —también con la 0EA, Celac y Unasur—, en procura de obte-
ner respaldo politico y reconocimiento estratégico frente a otras instancias.
Mientras Unasur significé abiertamente la suramericanizacion de la protec-
cién multilateral de la democracia con su propia carta democratica (Legler
y Garelli-Rios, 2018), siendo asi uno de sus pilares o principio institucional
de conducta, el GL representa el retorno a la americanizacion —en el sentido
hemisférico de la palabra— de la proteccién de la democracia, en estrecha

cooperacion con la OEA.
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El despliegue diplomdtico del GL debe contextualizarse a partir de estas
interacciones con otros actores, ya que precisamente la débil operatividad
de los actores multilaterales formales para gestionar el nexo hemisférico-re-
gional de defensa de la democracia ha permitido la emergencia de actores no
institucionalizados como el GL, que debido a su propia naturaleza informal
pueden tomar decisiones con mds facilidad y actuar més rapido en contextos
de compleja gobernanza institucional. Esta caracteristica del GL le permite
jugar un rol coyuntural relevante de cara a influir en la resolucion de la cri-
sis de Venezuela, similar —en la forma de diplomacia ad hoc pero no en la
forma operativa ni en la orientacién politica— a la experiencia del Grupo
Contadora® frente a la crisis centroamericana en los afos ochenta, como se
sefalé en la segunda parte del capitulo.

Dados su propésito fundacional y su principio organizador, asi como ante
la evidente incapacidad de instancias como Unasur —debido a su pardlisis
institucional actual— y la OEA —por el bloqueo decisional reiterado para
aplicar sanciones contra Venezuela®—, el GL se ha configurado como el
actor regional més relevante en la aplicacién de la estrategia de aislamiento
internacional del gobierno de Maduro y no de un rol institucional de
mediacién entre las partes involucradas para una salida negociada o una
transicién politica ante la denuncia permanente de la crisis venezolana en
diferentes instancias multilaterales regionales y globales. De hecho, como

sefialan Legler y Garelli-Rios (2018, p. 117):

18 Hoy en dia, frente a los liderazgos ejercidos en aquel entonces se presenta
una clara bifurcacién. En el caso del liderazgo de México, con su reciente cambio
de gobierno se ha dado un cambio de estrategia a la de su predecesor. Por otra
parte, en relacion con el pretendido liderazgo actual de Colombia, no se enmarca
en la doctrina respice similia de aquel entonces, sino que se evidencia una clara
alineacién (acoplamiento) ejerciendo un rol y posicion a nivel regional enmarcado

en la doctrina respice polum.

19 Por ejemplo, en la reunién de consulta de cancilleres en la oea realizada en
Cancun en junio de 2017, cuatro paises de la comunidad Caricom bloquearon el
nlmero necesario de votos (2/3 partes =23 votos) para que la OEa emitiera una
condena contra el gobierno de Maduro, al parecer en esta decision pesé la deuda

energética de estos paises con Venezuela a través de Petrocaribe.



La presente debilidad de la OEA se captura en su falta de capacidad
para recabar el apoyo suficiente entre los Estados miembros para sus-
pender la membresia de Venezuela y para patrocinar la mocién que
permita que el pais sea juzgado ante la Corte Penal Internacional
en La Haya por crimenes contra la humanidad. Asi, ante las dificul-
tades de la OEA, la Unasur, el Mercosur y la Celac, el grueso de la
presion sobre el gobierno venezolano ha recaido no tanto en el nexo
hemisférico-regional, sino mds en actores extraorganizacionales y
grupos informales como el Grupo de Lima y en el liderazgo de los
principales poderes de la region y sus aliados extraregionales como

la Unién Europea.

Esto significa que el GL se erige como un actor multilateral informal de
presiéon —cerco— diplomética con mediana capacidad de liderazgo regio-
nal y una clara estrategia de aislamiento —exclusién—, que aunque no tiene
atin estatus de organizacién internacional, ha logrado asumir posiciones
de poder en las relaciones interamericanas y en la configuracién del orden
regional actual. Asi mismo, ha tenido la habilidad para movilizar recursos
y ejercer cierta influencia en otros actores, configurando su imagen como
bloque regional defensor de la estabilidad democrtica, a partir de una iden-
tidad discursiva beligerante antibolivariana y contra la influencia del ALBA.

La indivisibilidad entre los miembros del GL responde al actual escenario
politico latinoamericano, donde la defensa de la democracia constituye su
principio organizador base para la configuracion del orden latinoamericano
dentro una estructura normativa regional que puede ser interpretada desde
un rol de rival (lockeana), marcada por la desconfianza en una relacién po-
sible de autoayuda. Sin embargo, puede darse como posible escenario una
identidad de enemigo (estructura normativa hobbesiana) al complejizarse
las tensiones y los intereses geopoliticos de los actores involucrados, regio-
nal y extrarregionalmente, como adversarios amenazantes en una posible

relacion competitiva de suma cero.
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En segundo lugar, considerando que los foros multilaterales tienen la ca-
pacidad de otorgar y restar legitimidad a otros actores, y asimismo alterar
relaciones de poder entre actores, el concepto de multilateralismo beligerante
resulta pertinente para ser aplicado al caso del GL. Este concepto ha sido
desarrollado por el profesor Ivan Witker (2012, p. 150) para describir la ten-
dencia de un multilateralismo “[...] regionalmente demarcatorio y fuerte-
mente hostil hacia la hegemonia americana y la busqueda intensa de nuevas
fuentes de identidad comin”. No obstante, resulta indispensable aclarar que
a efectos del andlisis del GL como estudio de caso aqui propuesto, se procede
avariar la aplicacién del concepto: la nocién de multilateralismo beligerante
resulta adecuada para analizar al GL por el caricter beligerante que expre-
sa, pero a partir de un enfoque analitico diferente, ya que el enfoque que
defiende Witker responde por completo al anlisis de otro estudio de caso
que es el ALBA, el cual difiere plenamente del GL en su naturaleza politica.
Sin embargo, algunos elementos caracteristicos que sefiala Witker (2012)
para el caso del ALBA podrian ser aplicables al caso del GL bajo sus pardme-
tros de accién:
= Actuacién politica envolvente y coordinada de los paises en el interior
de instancias multilaterales mas amplias (accién coordinada del GL en
la OEA).

» Conducta intrusiva e injerencia abierta de los actores mas poderosos (rol
de Estados Unidos canalizado por la diplomacia del GL).

= Autopercepcion del bloque regional como una cadena solidaria con me-
canismos de defensa no necesariamente explicitos (GL se identifica como
un bloque regional de defensa de la estabilidad democrética).

= Adhesién al hecho consumado en cuanto al proceso de toma de decisio-
nes con la finalidad de disminuir el campo de maniobra de los paises no
miembros del bloque (como el caso de la postura del GL descalificando la

propuesta del gobierno de Uruguay y la mediacion del Sumo Pontifice).

La singularidad del GL es que ha asumido un papel estelar como actor
beligerante frente a Venezuela. El multilateralismo beligerante que expresa

hasta ahora el GL se enfoca en una agenda minimalista-reduccionista,



dado su cardcter ad hoc concentrado en la crisis politica en Venezuela, lo
cual se manifiesta en los contenidos de su diplomacia declarativa y en la
radicalizacién de su postura discursiva frente al gobierno de Maduro en
escenarios internacionales rechazando otras iniciativas de didlogo con
este. Lo anterior se observa en el punto cuatro de la declaracién emitida
en la reunién del GL en Ottawa, el pasado 4 de febrero, en relacién con la

propuesta del gobierno de Uruguay:

Las iniciativas de didlogo propiciadas por diversos actores interna-
cionales fueron manipuladas por el régimen de Maduro, transfor-
méndolas en maniobras dilatorias para perpetuarse en el poder; vy,
por lo tanto, consideran que toda iniciativa politica o diplomdtica
que se desarrolle debe tener por objeto apoyar la hoja de ruta cons-
titucional presentada por la Asamblea Nacional y por el Presidente
Encargado, Juan Guaidé, que busque una transicién pacifica entre
los venezolanos, que logre la salida del régimen dictatorial de Ma-
duro, permita la convocatoria a elecciones y el restablecimiento de

la democracia en Venezuela. (Cancillerfa, 2019)

En términos de su actuacién como agrupacién regional en el marco de
las dindmicas del nexo hemisférico-regional de gobernanza para la defensa
de la democracia (Legler y Garelli-Rios, 2018), el GL ha tenido como ¢je de
accion central la iniciativa del cerco diplomatico, acompanada de sanciones
selectivas para el gobierno de Maduro, en clara articulacién con la postura
de Estados Unidos. A través de esta arma diplomatica, el GL ha enfatizado
su proyeccién internacional como un actor beligerante. De hecho, en el ta-
blero regional es el actor que ha asumido con mayor despliegue la condena
permanente al gobierno venezolano e incluso su posicion se ha radicaliza-
do: pasé de declarar el apoyo a “todo esfuerzo de negociacion creible y de
buena fe que tenga el consenso de las partes y que esté orientado a alcanzar
pacificamente el restablecimiento de la democracia en el pais” (Presidencia
de la Republica de Colombia, 2017) a exigir la salida del presidente Maduro

y “[...] su denuncia ante la comunidad internacional por estar sometiendo
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intencionalmente a los venezolanos a una sistematica privacién de alimentos
y medicinas” (Presidencia de la Reptiblica de Colombia, 2019).

Al centrarse en el aislamiento internacional del régimen chavista como
hoja de ruta operativa, la praxis multilateralista del GL adquiere con mas
fuerza una identidad de tipo beligerante que se sustenta en la aplicacién de
formas negativas de apalancamiento para presionar al gobierno de Maduro
(Legler, 2018). Esta postura ha sido reforzada, como consta en la declaraciéon
de la tltima reunién del grupo en Bogotd el 25 de febrero de 2019, tras la
fallida entrega de la ayuda humanitaria. La posicién de presiéon diplomética
ejercida sin pausa por el GL cierra espacios para explorar instancias de
didlogo entre las partes, lo cual refleja ain més su enfoque beligerante,
polarizando la situacién, aumentando la desconfianza frente a un posible
interlocutor regional que fuera valido y profundizando la crisis con mas

elementos. En palabras del canciller colombiano:

[...] La salida de Maduro no puede ser objeto de negociacién
alguna, el tiempo de la dictadura se ha acabado. No puede haber
didlogo para definir si el autdcrata se va o se queda. Tiene que irse.
Cualquier aproximacién con el régimen supone la expresa voluntad
de transferir el poder que actualmente usurpa a las autoridades

legitimas. (Trujillo, 2019)

Sin embargo, la estrategia de aislamiento ha sido hasta ahora infructuosa,
ya que el gobierno de Maduro también ha radicalizado su posicién de no
negociar y mantiene su determinacién de resistir la presion diplomética.
Esto genera un indeseable panorama de no didlogo y statu quo que resulta
mds desalentador a corto y a mediano plazo, asi como costoso a largo plazo,
de cara a no poder avanzar eficazmente hacia escenarios de interlocucién
diplomatica validos, reconocidos y aceptados por las partes para una salida
democritica de la crisis venezolana que logre transformar la actual estruc-
tura normativa (lockeana) y el rol estructural (rivales) presente en la region.

De esta manera, se ha comprendido que “[...] el multilateralismo es por
cierto cooperacion, pero también es conflicto, disputa e interaccion comple-

ja” (Witker, 2012, p. 148). En la regién y frente al caso particular de la situa-



ci6n en Venezuela, ha tenido lugar una contraposicién del multilateralismo
como institucién internacional entre el verbum que enfatiza los esfuerzos
coordinados para crear espacios cooperativos y la praxis multilateralista que
indica “[...] que todo bloque es dirigido, orientado, manejado por un pode-

roso capaz de promover articulaciones” (Witker, 2012, p. 149).
Perspectivas y conclusiones

El andlisis hecho a lo largo del capitulo permite evidenciar las transforma-
ciones que ha sufrido el nuevo multilateralismo latinoamericano como prac-
tica'y como concepto, de la mano con la revisién de experiencias de gestiéon
multilateral de crisis para casos concretos. Se observa que los nuevos escena-
rios de gestion de crisis responden a nuevas dindmicas de conflicto politico
radicalmente diferentes a las de los anos ochenta (Grupo Contadora) y a las
de la primera década de este siglo (Unasur), las cuales por si mismas alteran
la eficacia de los actores multilaterales y las acciones colectivas y cohesiona-
das de sus miembros.

Esto se observa en el estudio de caso del GL, cuya naturaleza sefalada
como beligerante y confrontacional le ha limitado en su capacidad de ser un
interlocutor eficaz frente a la crisis en Venezuela. Este punto es un gran desa-
fio a futuro para la vigencia del GL, ya que los actores multilaterales no solo
actuan bajo logicas de confrontacidn, sino primordialmente bajo lgicas de
cooperacion, y deben adoptar también formas positivas de apalancamiento
que hoy son rechazadas de forma categérica por el GL. Mientras las expe-
riencias del Grupo Contadora y de Unasur fueron eficaces en su momento
por haber funcionado como plataformas de interlocucion y didlogo entre
gobiernos y actores no estatales antagénicos —rol institucional—, el GL
opera bajo légicas dogméticas de confrontacién enmarcadas en un rol es-
tructural de rivales, y posiblemente de enemigos, que le restan legitimidad
para ejercer un rol més constructivo y eficaz en la transiciéon democratica
que necesita Venezuela.

Se ha sefialado que el GL no acttia en un espacio vacio; por el contrario,
su aparicién se conecta con las debilidades del funcionamiento operativo

del nexo hemisférico-regional para la defensa de la democracia en América
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Latina, con lo que se evidencian tensiones en el ejercicio de la arquitectura
de la gobernanza democratica, como senalan Legler y Garelli-Rios (2018).
La crisis venezolana se configura en un asunto que circunstancialmente en-
tusiasma a varios Estados, lo cual pone en juego diferentes relaciones poder,
alianzas y dindmicas con instancias multilaterales formales. Sin embargo,
la preocupacion que aqui florece es sobre el alcance incierto de estrategias
como el GLy su posible transformacion institucional para un mayor alcance
que trascienda su cardcter ad hoc entendido en el binomio democracia-Ve-
nezuela, ya que termina evidenciando una tendencia en la regién hacia la
informalizacién de la gobernanza multilateral (Legler y Garelli-Rios, 2018).

Asi mismo, el GL responde a un contexto politico-ideolégico marcado
por el nuevo ciclo electoral de triunfo de fuerzas politicas de derecha, esce-
nario donde se inscribe como vehiculo diplomatico en el mapa de accién
regional “colectiva” de las derechas latinoamericanas. Esto influye necesa-
riamente en su orientacidn internacional, que lo convierte en instrumento
de acercamiento de Estados Unidos con la regién, superando el periodo
del regionalismo poshegemoénico y canalizando la presién de Washington
hacia los paises del ALBA a través de esta coalicion politico-diplomatica ad
hoc regional. En este sentido, el GL replantea plenamente la aproximacion
al debate sobre el nuevo multilateralismo latinoamericano desde el enfoque
“autonomista’, ya que se perfila como una alianza interestatal articulada en
torno a rasgos de solidaridad ideoldgica e intereses geopoliticos pragmati-
cos, pero bajo el enfoque de alineamiento gravitacional o bandwagoning que
teorizara Walt (1987).

El L halogrado un fuerte impacto medidtico al impulsar la visibilizacién
de la crisis venezolana escalando hasta el Consejo de Seguridad de la oN,
pero esto aun no ha ido acompanado de efectos concretos de su diplomacia
declarativa, y la iniciativa del aislamiento internacional puede ser incierta
a mediano plazo, lo cual resultard clave para evaluar el éxito diplomdtico
del GL a corto plazo. Para superar el enfoque negativo y en cierta forma
facilista de cerco diplomatico como salida a una crisis regional, el GL debe
dotarse de una estructura institucional operativa més estable que le permita
coordinar politicas positivas y sostener acciones comunes de mayor alcance

con base en principios cohesionadores para la regién. Se abre el debate de



si la propuesta de Prosur ird en este sentido o si solo serd un escenario de
diplomacia ad hoc mas que se suma a la lista de instancias multilaterales de la
regién respondiendo a la coyuntura y no alos problemas, objetivos ¢ intere-
ses. Un acercamiento a los problemas y las preocupaciones estructurales de
la regién latinoamericana permitiria la consolidacién de un actor regional
cohesionado a largo plazo, eficaz y eficiente ante posibles contextos de crisis
intra e interestatal.

La realidad del multilateralismo en América Latina muestra que el
multilateralismo se define politicamente y es resultado de las ideas
predominantes segn el contexto histdrico en que se inscribe. Para el caso del
GL, es claro que esta instancia multilateral informal tiene los rasgos basicos
minimos del patrén del multilateralismo latinoamericano contempordneo
(énfasis presidencialista, baja institucionalizacién y rol como foro de
didlogo y concertacién politica), pero ademds refleja una postura més
confrontacional y polarizante que otras instancias, lo cual le favorece y le
desfavorece simultdneamente. El GL se identifica mds como una instancia
atil en términos de politica de contencién del régimen chavistay el eje ALBA
al estilo del uso de la estrategia de contencién en la Guerra Fria, y menos
como una instancia de didlogo regional util para resolver la crisis politica
venezolana y aminorar sus costos y efectos nacionales y regionales como una
externalidad negativa para la estabilidad y configuracién del orden regional.
Todo esto le resta alcance al GL como escenario de oportunidad para la
concertacion politica frente a contextos de crisis regionales, tal como se
expresaba en la pregunta de investigacién al inicio del capitulo.

Como resultado de este marco de andlisis, la discusién académica
sobre el nuevo multilateralismo latinoamericano se plasma en que el
multilateralismo del siglo XX1 ya no responde a un solo paradigma, ni deriva
de una sola matriz ideoldgica; en suma, no resulta homogéneo, y al igual que
lo observado con los procesos de integracién regional, sus dindmicas siguen
estando fuertemente condicionadas por los ciclos electorales y las agendas
politicas antagénicas, dando lugar a virajes radicales en las orientaciones
de politica exterior de nuestras élites, y afectando la credibilidad y eficacia de
instancias multilaterales ante situaciones de crisis. Este débil escenario

institucional del multilateralismo latinoamericano y sus principios
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generales de conducta resulta muy preocupante y contraproducente para
una region como América Latina, que periédicamente enfrenta riesgos de
crisis por conflictos politicos internos y tensiones diplomaticas y politicas

interestatales que amenazan su estabilidad y su proyeccién internacional

como actor regional cohesionado.
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xiste un debate atin en suspenso sobre el significado y los efectos

del multilateralismo en América Latina desde el afo 2000. Los
analistas de la regién han intentado revisar esta accién desde perspectivas
tedricas, estudiando el comportamiento de organizaciones y proponiendo
marcos de andlisis propios. Para el caso suramericano, el ocaso de la Unién
de Naciones Suramericanas (Unasur) y el parto prematuro del Foro para el
Progreso de América del Sur (Prosur) son dos acontecimientos que plantean
un escenario lleno de incognitas sobre el futuro de la construccién regional

1 Agradezco a Nathalia Alarcén la asistencia en investigacion, miembro del
semillero de investigacién en Politica Exterior (POLEX).
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suramericana y su multilateralismo. En su momento, la Unasur tuvo un rol
importante en el proceso de aprendizaje institucional y normativo de los
actores de la zona, un surlateralismo basado en la concertacién y el didlogo
politico con un ritmo diferenciado de los doce actores suramericanos,
destacando la solucidn de crisis internas e interestatales, y la actividad en
infraestructura, cultura, seguridad y observacion electoral.

Desde su nacimiento en 2008, la Unasur encarné el comportamiento
propio de los actores de la regién, marcados por el ADN histérico de la
concertacién politica: Grupo Contadora (1983), Grupo de Rio (1986)
y actualmente Grupo de Lima (2017). Asi mismo, por un consolidado
sentimiento pacifista y una histérica timidez hacia los procesos de
integracion supranacional.

La Unasur fue una organizacién de la que hacian parte los doce paises
suramericanos, con una poblacién aproximada de 4so millones de
habitantes y un 4rea de 18 200 0oo km? con una gran biodiversidad que
incluye el total de la Amazonia y diversos pisos térmicos que la convierten
en una despensa de agua y alimentos, con valles y costas plenos de recursos
minerales y naturales incalculables. Paradéjicamente, la region requiere
fortalecer sus democracias y el respeto por los derechos humanos, y reducir
la corrupcién y los alarmantes niveles de desigualdad y pobreza.

A continuacién, se hace una breve revisién de la literatura sobre el
multilateralismo. Después, se analiza la evolucién, el impacto y el ocaso
de la Unasur. Luego, se analiza el nacimiento de Prosur en medio de un
panorama politico complejo, marcado por la crisis de Venezuela, el giro a
la derecha y el solapamiento de organizaciones con los mismos objetivos y

baja efectividad en la region.
Multilateralismo en la literatura de la regién

Los andlisis clasicos sobre el multilateralismo se enfocan en el papel estatal,
el cardcter institucional y la voluntad de cooperacién (Caporaso, 1992; Cox,
1992; Keohane, 1990; Ruggie, 1992, 1993). Al respecto, Robert Keohane
(1990, p. 731) nos habla de una practica para coordinar politicas entre varios

estados a través de instituciones o acuerdos ad hoc, a lo que John Ruggie



(1992, p. 571) agrega unos principios generalizados de conducta para cada
accién o caso concreto®.

El debate sobre el multilateralismo en América Latina toma fuerza en la
década de 2000 y hasta el momento, no existe un acuerdo sobre “las nuevas
asociaciones internacionales de América Latina (Saltalamacchia, 2015). El
inicio del siglo xx1 generd una sensacion de liberacién intelectual y politica
en la regién, acentuada por el liderazgo regional promovido por Brasil, el
giro a la izquierda y un relativo desinterés de Washington, luego de los
atentados del 9-11 en Nueva York.

En aquel momento, Gabriel Gaspar (2000, pp. 132-134) identificaba unas
caracteristicas propias del multilateralismo latinoamericano: i) més latinoa-
mericano que panamericano; ii) heterogéneo y con fuerte énfasis regional;
iii) crecientemente desburocratizado; iv) de regionalismo abierto; v) no
confrontacional con Estados Unidos; vi) de fuerte raigambre ¢ impetu in-
tegracionista; vii) expresa una nueva proyeccion internacional de la region
biocontinental y biocednica; y viii) se desarrolla en medio de un periodo de
incierta transformacién del multilateralismo global. Por su parte, Thomas
Legler y Arturo Santa-Cruz (2011, p. 12) sefialan un “patrén de multilatera-
lismo latinoamericano’, con las siguientes caracteristicas: i) presidencialis-
mo, ii) didlogo y concertacidn politica, y iii) instituciones débiles.

Alo anterior se suma el debate sobre el tipo de regionalismo que incuba al
multilateralismo latinoamericano contemporaneo: posliberal para algunos
(Da Motta Veiga y Rios, 2007; Sanahuja, 2010) y poshegeménico para
otros (Riggirozziy Tussie, 2012), el cual claramente difiere del regionalismo
“defensivo” de la década de 1960 y del “abierto” de la década de 1990
(Saltalamacchia, 2015, p. 298). Sin lugar a dudas, este regionalismo genera
un espacio para las nuevas propuestas estratégicas de acercamiento regional
en América Latina: la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América - Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP, 2004), la
Comunidad Suramericana de Naciones (CSN, 2005), la Unién de Naciones

Suramericanas (Unasur, 2008), la Comunidad de Estados Latinoamericanos

2 Para un andlisis mas amplio sobre definiciones y tradicién de estudio del multi-

lateralismo, véase (Sadnchez, 2017a).
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y Caribenos (Celac, 2010). Todas poseen un marcado aire de autonomifa,
son intergubernamentales, con énfasis presidencialistas, destacan la agenda
social y promueven la construccién de una agenda regional. Para Jorge
Heine (2018), organizaciones como la Alianza del Pacifico demuestran que
existe un “auge” del multilateralismo latinoamericano.

No obstante, las organizaciones de la nueva ola latinoamericana han su-
frido una ralentizacién. Por un lado, se encuentra el ocaso (Lula da Silva)
y muerte (Kirchner, Chdvez) —Morales atin en el poder— de los actores y
la agenda que hacian parte del giro a la izquierda o marea rosa que los po-
tencid. Por otro lado, estd la falta de fuerza institucional, a la que se suma el
rechazo o desinterés de los nuevos presidentes de derecha que, como Macri
(2015), Pifiera (2017) Moreno (2017), Duque (2018) y Bolsonaro (2019),
son criticos de los proyectos que promovi6 la izquierda suramericana hace
una década. Tanto es asi que, una vez posesionado, Duque se retir6 de la
organizacién acusindola de complicidad con la dictadura de Maduro (EFE,
10 de agosto de 2018); posteriormente, el presidente ecuatoriano Lenin Mo-
reno harfa lo mismo (CNN en Espafiol, 13 de marzo de 2019; France24, 14 de
marzo de 2019). A continuacion, veremos el auge y el ocaso de la Unasur, y el
surgimiento de Prosur como una nueva manifestacion del giro a la derecha

enel pensamiento poh’tico suramericano.
Auge y accioén de la Unasur

La Unasur representa el estado mds avanzado del proceso de suramericani-
zacion promovido por Brasil (Sinchez, 2017b). Es producto de un cambio
en las preferencias de los lideres politicos a partir de la década de 2000,
cuando inician las Cumbres Suramericanas de Presidentes (Brasilia 2000,
Guayaquil 2002 y Cusco 2004), una plataforma preparatoria para la crea-
cién de la Unasur: promulgada en Isla de Margarita en 2007 y nacida en
Brasilia en 2008.

Desde su nacimiento, la organizacién atendié conflictos internos e
interestatales, generd espacios para la diplomacia personal e hizo pedagogia
sobre un pensamiento nuevo y actual de la Suramérica contemporanea

(Sénchez, 2017b). El proceso de firma del Tratado Constitutivo implicé



debates politicos internos en los doce estados signatarios, en un momento
en el que Hugo Chévez se perfilaba como el lider por defecto de la
organizacion, no siendo asi en realidad ya que Lula da Silva y su asesor de
politica exterior, Marco Aurelio Garcia, eran los verdaderos estrategas del
proceso unificador suramericano.

En aquel momento, Alvaro Uribe era el actor “diferente” en la region,
debido a su estrecha relacién con George W. Bush, con quien intenté ade-
lantar un acuerdo de cooperacién que fue declarado inexequible por la
Corte Constitucional colombiana. A lo anterior se agrega el ataque a un
campamento de las FARC en Ecuador, el cual fue duramente criticado en la
0EA y en el Grupo de Rio. Dicha accién sirvié para que Lula da Silva y su
ministro de Defensa, Nelson Jobim, propusieran la creaciéon del Consejo
de Defensa Suramericano (CDS), que nace en diciembre de 2008 bajo la
advertencia colombiana —a peticién de Uribe y su canciller Bermudez— de
que se rechazaran los grupos armados al margen de la ley, lo cual dejé a las
FARC en aquel momento en una dificil situacidn ante el contexto regional
que dias antes les profesaba simpatia.

A continuacién, veremos las acciones de la Unasur ante las crisis internas
de Bolivia (2008) y Ecuador (2010), en las que mostré una rapida capacidad
de actuacidn institucional, poder de convocatoria y cardcter normativo, a
pesar de ser un organismo nuevo en ese momento. En la tabla 1, observamos
la creatividad y el accionar de la organizacién ante las crisis internas, cum-
bres, declaraciones, comisiones de investigacién —masacre de Pando—y el

Protocolo de Guayana para la proteccion de la democracia.
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Tabla 1. La Unasur ante las crisis internas

Aho Amenaza/Problema Respuesta
Rompimiento del orden | Cumbre Extraordinaria de Jefas y Jefes
2008 - Crisis | democrético. de Estado.
interna de
Bolivia Secesién de provincias | Declaracion de respaldo al gobierno
en Bolivia. boliviano.
Pérdida de la unidad Declaracion de la Moneda.
territorial boliviana.
Comisién Suramericana de
Establecimiento de Hechos (Fact-
Finding Commission).
2010 - Crisis | Motin policial con Reunion Extraordinaria del Consejo de
interna de repercusion nacional. Jefas y Jefes de Estado.
Ecuador
Interrupcion del orden Declaracion de Buenos Aires sobre la
democrético. situacion en Ecuador.
Reunién de Cancilleres en Quito.
"Protocolo Adicional al Tratado
Constitutivo de la Unasur sobre el
compromiso con la Democracia”
Declaracion de Guyana (2010).

Nota. Elaboracién propia a partir de Sanchez (2017b).

Por otra parte, la organizacién también atendid las crisis interestatales,

provocadas por la tensién entre Colombia y sus vecinos, pues en aquel mo-

mento era inviable la relacién de Uribe con Chévez y Correa, y las tensiones

diplomaticas rompieron con el didlogo comercial y politico de los paises

andinos. En la tabla 2, vemos c6mo la capacidad de respuesta de la organi-

zacién decrece, tanto que para 2010 no logrc') una respuesta institucional y

solo facilitd el espacio para la diplomacia personal de Néstor Kirchner.




Tabla 2. La Unasur ante las crisis interestales

Afo Amenaza/Problema Respuesta

2008 - Operacién Violacion de la soberania | Creaciéon del Consejo de

Fénix de 2008 ecuatoriana por parte de Defensa Suramericano (cps).
Colombia.

El cos de la Unasur rechaza a
Desborde del conflicto grupos armados ilegales.
interno colombiano.

2009 - Acuerdo Injerencia de Estados Declaracién Presidencial de

de Cooperacién Unidos en la soberania Quito.

Colombia-Estados | regional.

Unidos Reunion Extraordinaria de
Aumento de presencia Jefas y Jefes de Estado de la
militar estadounidense en | Unasur, Bariloche.
la region.

Declaracion de Suramérica
Desborde del conflicto como Zona de Paz.

interno colombiano.
Se potencia la consolidacién

del csp.
2010 - Crisis Desborde del conflicto Reunidn extraordinaria de
colombovenezolana | interno colombiano. cancilleres, Quito.

de 2010
Propuesta de mediacién del
secretario general Néstor
Kirchner.

Nota. Elaboracién propia a partir de Sdnchez (2017b).

Mis alld de las debilidades —o capacidad de accién— frente a la crisis
interestatal de Bogotd y Caracas, la Unasur se empez6 a perfilar como el
foro por excelencia para las problematicas regionales, aspecto que se fue

debilitando y que revisaremos a continuacion.
El ocaso de la Unasur

Es imposible negar el proceso de debilitamiento de la Unasur. Tal y como vi-
mos, si el presidente Juan Manuel Santos (2010-2018) al iniciar su mandato
no se hubiera acercado a Chavez, ni a sus pares regionales, es muy probable
que la organizacién no hubiese calmado la tensién andina de aquel momen-
to (El Tiempo, 10 de agosto de 2010). En la posterior crisis de Venezuela que

inicid en 2013, debido a la muerte de Hugo Chévez (marzo) y a las confusas
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clecciones (abril), se empez6 a evidenciar la falta de capacidad conciliadora
de la organizacion.

Para dicha contienda electoral, la Misiéon Electoral de la Unasur emitidé
una comunicacion en la que sefialaba —de forma apresurada— “un amplio
ejercicio de ciudadania y libertad por parte del pueblo venezolano”. Debido
a la crisis, se convocd una sesion extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes
de Estado en Lima el 19 de abril, a la que asistieron seis de doce presiden-
tes, cuya declaracién leida por el presidente Humala mostré una errénea
aquiescencia frente a las irregularidades ocurridas durante los comicios (La
Repiiblica, 18 de abril de 2013). La actitud pasiva en el seno de la organiza-
cién —frente a la agudizacion de la crisis— se convirti6 en el modus ope-
randi del foro.

Posteriormente, varios hechos se sumaron al progresivo apaciguamiento.
La débil respuesta frente a la retencidn del avién presidencial boliviano, a
pesar de generar la Declaracién de Cochabamba (La Repriblica, 18 de abril
de 2013), solo fue firmada por seis de los doce presidentes suramericanos.
Por ello, el presidente Maduro sefialé en aquel momento: “Exhortamos a la
totalidad de las jefas y jefes de Estado de la Unién a acompanar la presente
Declaracién” (La Repiiblica, 18 de abril de 2013). La gestién posterior de
Ernesto Samper (2014-2017) tuvo poco éxito, y los diversos intentos para
buscar una salida pacifica entre el gobierno y la oposicién fueron infructuo-
sos (Meza, 06 de marzo de 2015). Lo anterior marc la ruta para la crisis que

estallé en 2018 con la abstencién “temporal” de la mitad de sus miembros.
La crisis de 20183

El 18 de abril de 2018, los cancilleres de Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Paraguay y Pert enviaron una carta al ministro de Relaciones Exteriores
boliviano, Fernando Huanacuni, en la que manifestaron dejar de participar
temporalmente en la organizacion. Sefalaron la falta de consenso para elegir
un nuevo secretario general, luego de la salida de Ernesto Samper en enero

de 2017, y una “alarmante situacion de indisciplina”. El canciller peruano,

3 Un anélisis mas profundo se encuentra publicado en Sanchez (2018).



Hugo Zela, se lamenté por no poder designar a un nuevo lider: “Lo que esta
ocurriendo es que la institucion practicamente ha dejado de funcionar” (Pa-
raguassu y Desanti, 2018). Asi mismo, el canciller chileno, Roberto Ampue-
ro, manifestd: “No podemos estar lanzando ese dinero a una institucién que
no funciona” (Aste, 23 de abril de 2018). Se tratd de un asunto preocupante,
una alarma institucional, porque los ausentes representaban “el grueso” de la
masa critica y se perdié la unidad geografica (Mijares y Nolte, 2018).

Al respecto, el canciller Huanacuni aclaré que ningtin pafs remitié nota
para abandonar la organizacién: “Lo que nos llegé indica que seis paises no
participarfan en reuniones de Unasur, hasta que resuelva la acefalia del cargo
de secretario general del bloque (Cancillerfa de Bolivia, 2018b). Ante esta
situacion, el presidente venezolano, Nicolds Madurd, pidié “conciencia su-
ramericana’ a los paises que dejaban temporalmente la organizacién, y dijo
que los movimientos sociales y revolucionarios de América del Sur defende-
rfan el foro si algtn gobierno de derecha tratara de apunalarla (E/ Comercio,
20 de abril de 2018), mismo término utilizado por el excanciller argentino
y actual diputado del Parlasur, Jorge Taiana, quien ademads resalté que esta
accion era producto de la viir Cumbre de las Américas celebrada en Lima
(Pdgina 12, 2018; Radio Illimani, 2018). Por su parte, el canciller uruguayo,
Rodolfo Nin Novoa, senalé que su pais se mantendria en la organizaciéon
y que se trataba de un momento para reflexionar sobre los mecanismos de
toma de decision de la organizacién (Paraguassu y Desanti, 2018).

El documento de la salida temporal concluye asi: “Dadas las circunstancias
actuales, los paises firmantes hemos decidido no participar en las distintas
instancias de Unasur a partir de la fecha hasta tanto no contemos, en el
curso de las préximas semanas, con resultados concretos que garanticen
el funcionamiento adecuado de la organizacién” (E/ Comercio, 20 de abril
de 2018). Incluso, intentos urgentes para designar al secretario general
fueron infructuosos (Cancillerfa de Bolivia, 2018a). Esta situacién generd
un fuerte debate sobre el futuro de la organizacién. En diversos sectores
politicos y académicos, se hablé del regreso al sistema multilateral clasico,
del fracaso de la izquierda suramericana y del fin del liderazgo regional
brasilefio; pero sucedi6 lo menos esperado: la propuesta y el nacimiento

de una nueva organizaci(')n.
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El nacimiento de Prosur

Una vez posesionado, el presidente Ivin Duque anuncié la “decisién politi-
ca” de retirarse de la Unasur por ser “complice de la dictadura venezolana”
(Marcos, 30 de agosto de 2018), Asi mismo, su canciller Carlos Holmes
Trujillo sefalé que se buscaba “relanzar a la OEA” y fortalecer a la Alianza
del Pacifico (EFE, 10 de agosto de 2018). Esta decisién debilité ain misala
organizacion, ya que se rompi6 la unidad de los “doce” actores suramerica-
nos que se habia forjado anos atras.

A la debilidad brasilefia producida por los escandalos de corrupcién (Ode-
becht, Lava Jato, prisién de Lula, impeachment de Dilma Roussef ), se sumé
el desinterés de Michel Temer en la agenda regional. Esto facilit6 el ascenso
de Duque, quien lideré un “cerco diplomético” al régimen de Nicolds Ma-
duro, el cual conté con el apoyo de Donald Trump, del Grupo de Lima y
de més de cincuenta presidentes que secuencialmente reconocieron al presi-
dente interino Juan Guaidé. Sin embargo, més alld de la cuestion venezola-
na, Duque encontré en el presidente chileno Pifera un aliado especial para
trabajar en la propuesta de una nueva organizacion para la regién, un foro
“sin ideologia” para promover la democracia, el desarrollo y la integracion.

En enero de 2019, Duque lanz4 la propuesta de Prosur destacando que:

[...] mds que una organizacién burocratica o al servicio de un gobier-
no particular sea un mecanismo de coordinacién suramericana de
politicas publicas, en defensa de la democracia, la independencia de
poderes, la economia de mercados, la agenda social, con sostenibili-

dad y concebida aplicacion. (Semana, 14 de enero de 2019)

Pero el problema de la desintegracion se agudizarfa atin mas. El 13 de
marzo de 2019, el presidente ecuatoriano, Lenin Moreno, anuncié la salida
de la Unasur (CNN en Espafiol, 13 de marzo de 2019), hecho que representd
un fuerte golpe a la organizacién, ya que es el pais que alberga la sede (que
se pretende convertirla en una universidad indigena). El presidente Moreno,
ademds, agreg6 que el foro se habia convertido en una plataforma politica

que “destruyd el suefio de integracién” (France24, 14 de marzo de 2019).



Asi mismo, destacd que se quitaria la estatua de Néstor Kirchner, uno de
los impulsores iniciales del organismo. Hasta el momento, el balance del
organismo es el siguiente: estan retirados Colombia y Ecuador; estan en
abstencion Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Pert; y estan activos Bolivia,
Guyana, Surinam, Uruguay y Venezuela.

Nueve dias después, el 22 de marzo de 2019, se firmé en Santiago la decla-
racién fundacional de Prosur con el propésito de “renovar y fortalecer” la
integracion suramericana (E/ Espectador, 22 de marzo de 2019). Paraddjica-
mente, los temas destacados en la declaracién fundacional se asemejan a los
propuestos y desarrollados hace ya diez anos en la Unasur: dialogo politico,
desarrollo, infraestructura, energia, salud, seguridad y defensa, como se re-
sume en la tabla 3.

El documento fue firmado por los presidentes de Argentina, Mauricio
Macri; Brasil, Jair Bolsonaro; Chile, Sebastidn Pifiera, Colombia, Ivin
Duque; Ecuador, Lenin Moreno; Paraguay, Mario Abdo Benitez; y
Perti, Martin Vizcarra; y por el embajador de Guyana en Chile, George
Talbot. Los vicecancilleres de Bolivia, Surinam y Uruguay se mostraron
mds prudentes frente al proyecto en su papel como simple observadores.
Claramente, Venezuela estard por fuera del nuevo organismo hasta que
regrese a la democracia.

En el documento, se reconocen los esfuerzos previos, pero sefalan que se
trata de un “espacio de integracion mds eficiente, pragmatico y de estructura
simple” con reglas de funcionamiento claras. La democracia y los derechos
humanos también seran prioridad y Chile ejercera la presidencia pro tem-

pore por un afio para luego cederla a Paraguay (MRE Chile, 2019).
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Tabla 3. Comparativa de documentos fundacionales Unasur y Prosur

Declaracién Presidencial
Tratado Constitutivo de la Unién de eslc;%ﬁ a!?ecl?i(rar?iz\r,\?cglzr; )Ila
Naciones Suramericanas (2008) Integracion de América
del Sur (2019)
Dialogo politico.
e Desarrollo social y humano con equidad e
inclusion. Espacio regional de
e Erradicacién del analfabetismo. coordinacién y cooperacion,
* Integracion energética. para avanzar hacia una
¢ Infraestructura e interconexién. integracién que contribuya
¢ Integracién financiera. al crecimiento, progreso y
¢ Proteccion de la biodiversidad. desarrollo.
® Superaciéon de las asimetrias. Espacio de didlogo y
e Consolidacién de la identidad suramericana. | cooperacion suramericana.
¢ Acceso a seguridad social y servicios de Implementacién gradual
salud. y estructura flexible, no
e Cooperacién en materia de migracién. costosa, con reglas de
e Cooperacion econémica y comercial. funcionamiento claras y con
¢ Integracién industrial y productiva. un mecanismo agil de toma
* Proyectos de investigacion, innovacién y de decisiones.
tecnologia. Prioridad a temas de
e Promocién de la diversidad cultural infraestructura, energia,
Participacién ciudadana salud, defensa, seguridad,
Lucha contra el terrorismo, corrupcion, combate al crimen,
drogas, trata de personas, traficos de armas | prevencion y manejo de
ligeras, no proliferacién de armas nucleares |desastres naturales.
y AbM, y desminado. Requisitos para participar:
Cooperacion judicial. democracia, orden
* |ntercambio de informacién en materia de constitucional, separacién de
defensa. poderes del Estado, respeto
¢ Fortalecimiento de la seguridad ciudadana. |de los derechos humanosy
e Cooperacidn sectorial. libertados fundamentales,
e Paz. la soberania e integridad
¢ Democracia y pluralismo. territorial y el respeto al
e Derechos humanos. derecho internacional.
e Armonia con la naturaleza para un desarrollo
sostenible.
* En negrilla los temas comunes entre los dos documentos.

Nota. Elaboracién propia a partir de Mre Chile (2019) y Sanchez (2017b).

Conclusiones

Hemos visto las caracteristicas y los desafios que tiene el multilateralismo

suramericano. Se trata de una regién con una agenda confusa en cuanto a
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amplia experiencia en la materia, la agenda de didlogo y concertacién es
victima de los vaivenes que imponen los cambios politicos entre proyectos
de izquierda y derecha.

A pesar de la crisis, la Unasur sigue en funcionamiento. Incluso Bolivia
se ha ofrecido como nueva sede para el organismo. En términos institu-
cionales, la organizacién cuenta con un esquema mds robusto que Prosur,
el cual solo posee de momento la presidencia pro tempore. La Unasur ha
contado con: presidencia pro tempore, Consejo de Jefes de Estado, Consejo
de Ministros de Relaciones exteriores, Consejo de Delegados, Secretaria
General y Consejos Sectoriales, en los que se destacan los amplios avances
del Consejo de Defensa Suramericano (cDs), del Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento (Cosiplan) y del Consejo de Salud Surame-
ricano (Css). Asi mismo, en 2015 se inauguraron la Escuela Suramericana de
Defensa (Esude), la Unidad Técnica de Apoyo Electoral, que ha trabajado
densamente, y la Biblioteca Gabriel Garcia Marquez, hechos que denotan
avances en materia de la identidad suramericana.

La Unasur esta pagando por sus errores: la inaccion frente al problema
venezolano, sin utilizar el Protocolo de Guyana (2010) para presionar al
régimen de Maduro en su momento, y la falta de gestién ante la ausencia
de un secretario general posterior a Samper. En estos momentos, Prosur ha
tenido un parto prematuro, es débil institucionalmente y carece de la legi-
timidad total en la region, ya que como proyecto no incluye la totalidad de
los doce actores regionales

Hemos pasado de una agenda amplia y ambiciosa en la Unasur hacia una
muy concreta en Prosur. La propuesta del nuevo foro de insercion en la cuarta
revolucion industrial y la sociedad del conocimiento e informacion es intere-
sante, siempre y cuando logre reducir la inequidad social y la alta corrupcién
que empana los mandatos regionales desde décadas atrds. La primera tarea
serd ayudar a resolver el asunto de Venezuela, pero ¢cdmo podra hacerlo sin
la legitimidad regional completa?, ;c6mo podra ir més alld de la Unasur sin el
trabajo previo que en esta existi6é?, ¢como convencer ¢ incentivar a lideres y a
la opini6n publica de que no se trata de otro intento més de limitada integra-
cién? Solo el tiempo dird si Prosur serd un impulso o un obsticulo més en la

busqueda de una Suramérica préspera, autdnoma y desarrollada.
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CAPITULO 8

La Alianza del Pacifico:
¢ marketing sin contenido?
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En C. Ortiz Morales y E. Vicira Posada (eds.), Nuevas propuestas de integracion
regional: tendencias y retos de transformacién (pp. 267-305). Bogota: Ediciones Uni-
versidad Cooperativa de Colombia.

doi: https://dx.doi.org/10.16925/9789587602036

esde el anuncio de su creacién, con la Declaracién de Lima el 28

de abril de 2011, la Alianza del Pacifico se percibe como una subre-

gién econdmicamente atractiva —fundamentada en la sumatoria de los in-

dicadores econémicos de Chile, Colombia, Pert y México—, que estaria

configurando una integracién profunda y pragmdtica que se distinguirfa de
todos los esfuerzos latinoamericanos precedentes.

Surge en medio de la coyuntura inestable que reinaba en Latinoamérica

debido a la coexistencia de distintos modelos politicos —cargados

ideologicamente—, que ofertaban distintos esquemas de integracién. Asi,

la irrupcidn ruidosamente mercadeada de la Alianza del Pacifico merece
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ser analizada mads alld de la atraccién que generé en lideres politicos y
empresarios del mundo.

¢Realmente la Alianza del Pacifico estd configurando un bloque nuevo y
pragmidtico como esquema de regionalizacién en América Latina? La espe-
cializacién que fomenta un bloque econédmico genera mayor productividad
y eficiencia en los sectores donde se tienen ventajas comparativas que se
traducen en costos de produccién més bajos. Ademas, la ampliacién de mer-
cados favorece la economia de escala internacional. Dentro de estas ldgicas
los hoy socios que configuran la Alianza entienden que juntos mejoran sus
posibilidades de insercién en el mundo en general y, especificamente, en
Asia-Pacifico, olvidando mencionar que también son competidores entre si
en los mercados que quieren mejorar su insercidn, tanto en el sentido amplio
(mundo) como en el estrecho (Asia-Pacifico).

Para abordar el analisis de la denominada Alianza del Pacifico, hare-
mos un estudio de su Tratado Constitutivo (Acuerdo Marco, suscrito en
el observatorio de Paranal en Antofagasta, Chile, el 6 de junio de 2012)
para interpretarlo —a la luz de las teorfas econdmicas y juridicas de la
integracion— frente a sus desarrollos. Asi mismo, transitaremos por los
rimbombantes desafios del predmbulo para luego centrarnos en los des-
lumbramientos de sus objetivos, continuando con los tan anunciados mar-
cos cooperativos. Al final, analizaremos su escaso andamiaje institucional
y si goza —como organizacién internacional— de personalidad juridica.
Asi, fundamentados en recientes estudios que facilitardn nuestra tarea, de-
sarrollaremos el planteamiento enunciado (Tremolada, 2013a, 2014, 20144,

2014b, 2016).
Los ruidos del preambulo

Desde 2011, los gobiernos de Chile, Colombia, México y Perti cooperan
entre si con miras a constituir un instrumento esencial para el desarrollo
econdmico y social sostenible. Por ello, estiman necesario fortalecer los
diferentes esquemas de integracién en América Latina como espacios de
concertacién y convergencia, orientados a fomentar el regionalismo abierto

que los inserte eficientemente en el mundo globalizado y los vincule a otras



iniciativas de regionalizacién. Sin embargo, este esfuerzo constitutivo de un
drea de integracion regional denominada Alianza del Pacifico’ hace mucho
ruido —para diferenciarse de otros esfuerzos latinoamericanos de integra-
cién—, enfatizando lo mucho que ha avanzado en estos afios y omitiendo
que dichos avances se fundamentan en “los acuerdos econdmicos, comer-
ciales y de integracion vigentes entre las Partes a nivel bilateral, regional y
multilateral™. La “rdpida” liberalizacién de bienes y servicios se debe y se
soporta en los acuerdos de libre comercio de México con Colombia (1995),
con Chile (1999) y Pertt (2012); de Chile con Colombia y Perti (2006) —
en el marco de la negociacién bilateral con la Comunidad Andina—; y de
Colombia con Perti (1997-2005) en el marco multilateral de la Comunidad
Andina gradualmente consolidado.

Por su parte, al tiempo que el Predmbulo reafirma los derechos y las obli-
gaciones derivados de los Acuerdos de Marrakech y Montevideo (Organi-
zaciéon Mundial del Comercio - omc), hace lo propio con los diferentes
esquemas de integracién latinoamericanos, claro siempre que se dé concer-
tacidn y convergencia con una légica de regionalismo abierto. Lo anterior
envuelve una contradiccién pues, por un lado, la oMC promueve que los
paises no deben establecer discriminaciones entre sus diversos interlocutores
comercialesy, por el otro, todos los esquemas de integracién bilaterales o re-
gionales —donde los latinoamericanos no son la excepcién— discriminan a
terceros con fundamento en las normas de origen. Asi lo hacen los acuerdos
entre los miembros de la Alianza del Pacifico, también los que cada miem-
bro tiene con terceros Estados y los que otros Estados latinoamericanos tie-
nen entre si. No olvidemos la estrategia de chilenos, mexicanos, peruanos y
colombianos de pertenecer a muchos acuerdos comerciales, que si bien es

atractiva al combinar el acceso libre a varios mercados con importaciones de

1 Esto se encuentra estipulado en el predmbulo y y el articulo 1 del Tratado de
Paranal (Antofagasta, Chile) del 6 de junio de 2012, constitutivo de la Alianza del

Pacifico.

2 La frase entre comillas hace parte del quinto parrafo del predmbulo del
Tratado de Paranal (2012), en el que los Estados parte reconocen —solo en el
tratado— que la Alianza del Pacifico es un proceso de integracién que “tendra

como base” esos acuerdos vigentes.
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diversas fuentes, como precisan Schiff y Winters (2003), puede ocasionar
superposicion de obligaciones y, por ende, dificultades administrativas en
materia de acceso’.

La Alianza del Pacifico puede explicarse como una opcién ideoldgica
que ayuda a contrapesar ideas, principios y reglas proteccionistas presentes
en otros bloques (Oyarzin, 2017). De hecho, la génesis de la Alianza del
Pacifico, en medio de la polarizacién ideoldgica regional, como esquema
subregional de integracion contribuyé mas a la fragmentacion politica, divi-
diendo geograficamente la regién entre paises pacificos y atlanticos, y con
la presencia de México en Suramérica, haciéndole un contrapeso a Brasil.
De manera opuesta, en materia econdmica no suma a la fragmentacién, ni
genera cambios relevantes, Chile siguié comerciando més con Argentina
que con Colombia y México; y Pertt mantuvo su intenso intercambio con
Brasil, que por cierto también es mayor que el que sostienen con México*.

Asi, no solo es contradictorio, sino que pensar que podria darse una con-
certacién y convergencia entre los distintos esquemas que viene fragmen-
tando la region es ut6pico. La experiencia frustrada entre la Comunidad
Andina y el Mercosur que derivé en la Unasur asi lo demuestra y, como
anota Cavalcante de Oliveira (2014 ), no se evidencia —ni antes, ni ahora—
voluntad politica, y la integraciéon no es politica de Estado en ningtn pais
latinoamericano. Parafraseando a Ardila (2015), la fragmentacién politica
latinoamericana contribuye a que se fomenten grupos afines ideoldgicos,
conformando nuevos organismos que dan lugar a nuevos esquemas de
cooperacion: “Este nuevo multilateralismo que se construye atraviesa una
transicion en la que la institucionalidad constituye una contradiccidn, pero
también un gran reto. Si queremos que dichos grupos contintien, deberdn
construir instituciones sélidas” (Ardila, 2015, p. 247).

Adicionalmente, el regionalismo abierto —que se pretende en el Predm-
bulo— busca insertar en el mundo a los Estados miembros de la Alianza

y vincularlos con otros acuerdos regionales de integracién. Sin embargo,

3 Diferencias, por ejemplo, en el acceso a mercados, en la determinacion de las

normas de origen, en la prevalencia de unos regimenes frente a otros, etc.

4 Véase: Asociacién Latinoamericana de Integracion - ALabi (2018).



como explicaremos mds adelante, con su Protocolo Adicional la Alianza
solo ha podido negociar la armonizacién parcial de los acuerdos de libera-
lizacién existentes entre sus miembros. Esto sumado a su insuficiente insti-
tucionalidad —a la que también nos referiremos— conspira para que pueda
actuar y negociar como bloque. En todo caso, si logra acuerdos comerciales

con otros bloques regionales, también discriminaria a terceros®.
Sus objetivos: juna quimera?

El primer objetivo de la Alianza del Pacifico es “construir, de manera partici-
pativa y consensuada, un drea de integracion profunda para avanzar progre-
sivamente hacia la libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas”
(Alianza del Pacifico, Acuerdo Marco, articulo 3.1.a).

Este ambicioso objetivo plasma primero la forma de hacerlo —pensando
en algo progresivo— y luego se centra en lo que persigue. Asi, estdn defini-
dos el como y el qué. Analizando primero este ltimo, conviene preguntarse
¢qué se entiende por integraciéon profunda y cémo puede esta soportar la
liberalizacién de los bienes, servicios, capitales y personas? Para responder,
necesitamos acudir al marco teérico de la integracién econémica, estructu-
rado en la segunda mitad del siglo pasado sobre los estudios de Viner (1950)
y Balassa (1974, 1989)°. Este marco general y estudios anteriores (Tremo-

lada, 20132, 2014¢, 20142) nos permiten afirmar que la integracién es una

5 El regionalismo tiende més a menoscabar el pleno comercio que a apoyarlo y
puede dar pie a guerras comerciales (Schiff y Winters, 2003). En sentido contrario,
Bricefio Ruiz (2018), fundamentado en Lipsey y Gehrels, considera el regionalismo
como una de las manifestaciones mas acabadas de los acuerdos preferenciales de
comercio, toda vez que cuando fue evaluado desde la perspectiva de su aporte al
multilateralismo comercial, la explicacién del consenso es que los acuerdos prefe-

renciales de comercio —el regionalismo entre ellos— eran un “segundo 6ptimo”.

6 El fundamento del marco tedrico de la integracién econdmica se construyo
con base en dos estudios, uno de la década de 1950: la teoria de las uniones
aduaneras, de Jacob Viner, economista canadiense de origen rumano,

fundador de la Escuela de Chicago; y otro de la década de 1980: la teoria de la
integracion econémica, de Béla Alexander Balassa, economista hiingaro, profesor

renombrado de la Universidad Johns Hopkins y consultor del Banco Mundial.
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institucién juridica de cardcter econdmico, en la que los Estados miembros
cooperan para ampliar sus intercambios comerciales; a su vez, se basa en
acuerdos que configuran espacios econémicos (zonas) donde los paises se
conceden determinadas ventajas segtin su voluntad politica. Asi, la con-
figuracién de la zona responderd a la etapa o el estamento de integracion
econdmica pactada.

Si las Partes de un tratado configuran una zona donde, de manera reci-
proca, eliminan o disminuyen significativamente sus aranceles y las barreras
no arancelarias a su comercio, esta se denomina zona de libre comercio. Si
con base en lo anterior se pacta, ademds, el establecimiento de un arancel
externo comun para el comercio con terceros paises o regiones, se configura
una unidn tarifaria también denominada unidn de consumidores.

Si a una unién tarifaria se le crea un organismo supranacional de
aduanas que recibe y distribuye los ingresos fiscales percibidos por los
productos de terceros paises que entran a la zona, estaremos frente a una
union aduanera. Unidn tarifaria y unién aduanera no son conceptos
analogos, tienen diferencias sustanciales: en el caso de la unién tarifaria,
el arancel que pagan los bienes o servicios de los paises ajenos a la zona
se queda en el fisco del pais por el que ingresa; mientras que en la unién
aduanera, independientemente del lugar por el que ingresa, el arancel va
a parar a la hacienda comtn (Dromi, Ekmekdjian, Rivera y Fundacién
Centro de Estudios Politicos y Administrativos, 1995). Ademds, la unién
tarifaria necesita un altisimo grado de cooperacién y articulacién de las
aduanas nacionales para evitar costos adicionales, mientras que en la
unién aduanera la aduana supranacional es la que toma las decisiones y las
aduanas nacionales son meros ejecutores de esta.

Al consolidarse una unién aduanera, aparte de la eliminaciéon de aran-
celes y barreras arancelarias, la definicién de un arancel externo comun y
la creacion de un ente supranacional de aduana, se liberan el capital y el
trabajo. A partir de este estamento, evidenciaremos practicamente la fusiéon

de los espacios econdmicos nacionales”, donde se da libertad plena a bienes,

7 En el asunto Shull, el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, en su

sentencia del 5 de mayo de 1982, definié al mercado comin como la fusién de los



servicios, capital y trabajo, por lo cual es imprescindible un altisimo grado
de cooperacién para armonizar politicas macroeconémicas y sectoriales’.

Siaun mercado comin, donde operan las libertades de bienes, servicios,
capital y trabajo, se le suma la entrega —parcial o plena— de competen-
cias macroecondmicas y sectoriales (politica monetaria y fiscal) a los entes
decisorios de caracter supranacional, se constituye una unién econdmica.
Estos estamentos, que conﬁguran la integracion econémica, necesariamente
son discriminatorios frente a los terceros ajenos a la zona, toda vez que las
libertades otorgadas se fundamentan en el origen, sea de bienes, servicios,
capital o trabajadores’.

Asi mismo, se debe tener en cuenta la orientacién de los acuerdos
comerciales. Si estdn proyectados hacia el interior, estarfamos ante lo que
se denominé regionalismo cerrado, donde con el objeto de sustituir las
importaciones de paises ajenos a la zona, se promueve la industrializacion, el
proteccionismo y el incremento de barreras arancelarias y no arancelarias a
terceros con el fin de proteger y promover la industria intrazonal. En sentido

contrario, si la proyeccion es hacia el exterior, estamos frente al denominado

mercados nacionales en un mercado Unico que funcione en condiciones lo mas
similares posible a las de un verdadero mercado interior (Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas, 1982).

8 Una de las grandes dificultades por las que atraviesa la Union Europea para
superar la crisis es que en materia monetaria las competencias transferidas al
Banco Central Europeo no son plenas, y de ahi que haya que concertar decisiones
con los gobiernos nacionales. El denominado Pacto Fiscal (formalmente, Tratado
de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econémica y Monetaria)
es un acuerdo firmado el 2 marzo de 2012 por veinticinco Estados miembros que
contiene un conjunto de “reglas de oro”, cuyo carécter vinculante garantizaria el

principio de equilibrio presupuestario (Council of the European Union, 2012).

9 La logica progresiva descrita e inherente a los procesos de integracion
permitiria entender estos estamentos como secuenciales, es decir que se
transitarian una a una las etapas. Sin embargo, en la pra’ctica esto no es
necesariamente asi, de hecho las paradigmaticas comunidades europeas
empiezan por la unién tarifaria (de consumidores) antes de liberar bienes y

servicios (Pérez, Bringas y Dominguez, 2010).
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regionalismo abierto, que promueve el establecimiento de acuerdos de
comercio abiertos, sometidos a las competencias internacionales ¢ inmerso
en el sistema multilateral de comercio (Pereyra, 2007).

Por su parte, debemos hacer referencia a las expresiones de integracion ze-
gativa'y positiva, que acuio Tinbergen €n 1954 y que —como nos lo recuer-
dan Schiff y Winters (2003)— corresponden a la integracién de cardcter
superficial y profundo, respectivamente. La primera de ellas comprende la
supresion y limitacién de las politicas en la zona, a diferencia de los esfuer-
zos positivos por coordinarlas (trato nacional). Contrariamente, la integra-
cidn profunda, ya en palabras de Lawrence y Litan (1990), se refiere mds bien
a los esfuerzos destinados a una integracién mds trascendental, de ahi que
los citados Schiff y Winters (2003) coincidan en que la expresion se puso
en circulacién refiriéndose a acuerdos como el de la Unién Europea, con el
propdsito de Iograr una unién econémica que creara instituciones supra-
nacionales para conseguir dicho objetivo. Esto es lo que Canovas (2002),
al estudiar a las comunidades europeas, referfa como proceso gradual cuyo
el éxito dependia tanto de la transferencia de soberania a los entes suprana-
cionales, como de la actitud de las masas al respecto.

La Alianza se anuncia como una integraciéon profunda, concepto que el
profesor Vieira Posada (2015, p. 64) entiende que debe abarcar “ademés de lo
econémico-comercial (procesos) en el campo politico, en el terreno social,
de cooperacion y en la actuacién conjunta en escenarios internacionales”. Sin
embargo, sus desarrollos nos evidencian tan solo la pretensién de configurar
una zona de libre comercio, que es una realidad desde la entrada en vigor
del Protocolo Adicional al Acuerdo Marco". Asi, eliminan o disminuyen

significativamente sus aranceles y dejan establecidos los estandares de las

10 Schiff y Winters (2003) nos recuerdan que el regionalismo abierto fue una idea
de la década de 1990 que se concibio para describir las aspiraciones originales de

la APEC y transmitir su plena coherencia con los objetivos multilaterales.

11 El articulo 1.1 del Protocolo Adicional al Acuerdo Marco de la Alianza del Paci-
fico, suscrito en Cartagena, Colombia, el 10 de febrero de 2014, dice: “Las Partes,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo xxiv del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 y el articulo v del Acuerdo General

sobre el Comercio de Servicios, que forman parte del Acuerdo de Marrakech por



barreras no arancelarias. En todo caso, esto ya era una realidad imperfecta
fundamentada en los acuerdos bilaterales o multilaterales que previamente
pactaron sus miembros y a los que ya hicimos referencia™.

Por ahora, estamos frente a varias zonas de libre comercio que podrian
presentar obsticulos administrativos en acceso a mercados y en la deter-
minacion de normas de origen entre si, y que ademas en el caso de la con-
figurada por la Comunidad Andina y que rige para Pert y Colombia, por
prevision de sus tratados constitutivos prevalece incluyendo su régimen de
propiedad intelectual y su imperfecto arancel externo. El Protocolo Adicio-
nal al Acuerdo Marco de la Alianza no soluciona del todo estas dificultades,
toda vez que se conservan unos requisitos especificos de origen que se pac-
taron en el Anexo 4.2.

No debemos olvidar que Costa Rica, Panamd y Guatemala, observadores
y aspirantes a integrarse en la Alianza, harfan mds complejos los obstaculos
administrativos derivados de los acuerdos perfeccionados y por perfeccio-
nar, toda vez que ellos también pertenecen a un régimen prevalente, en su
caso, el del Sistema de Integracién Centroamericano. Asi las cosas, no solo

serdn Pert y Colombia los que deberan resolver su doble militancia®.

el que se establece la Organizacién Mundial del Comercio, establecen una zona

de libre comercio” (Alianza del Pacifico, 2014).

12 El Tratado Constitutivo de la Alianza previd, en el literal a. del numeral 2 del ar-
ticulo 3, la liberalizacién del intercambio comercial de bienes y servicios, con miras
a consolidar una zona de libre comercio. Adicionalmente, el literal c. del mismo
numeral propuso desarrollar acciones de facilitacién del comercio y asuntos
aduaneros; de ahi que los ejes centrales del Protocolo Adicional pactaran capitu-
los en materia de acceso a mercados, reglas de origen, facilitacion de comercio y
cooperacién aduanera, medidas sanitarias y fitosanitarias, obstaculos técnicos al
comercio, contratacion publica, comercio transfronterizo de servicios, inversion,
servicios financieros, servicios maritimos, comercio electrénico, telecomunica-
ciones, transparencia y solucién de diferencias. También, el Protocolo Adicional
profundizé en materia de aranceles, ahondando en las condiciones de acceso
bilateral existente, al liberalizar el 90% de lineas arancelarias (Alianza del Pacifico,
2014).

13 La doble militancia no se soluciona precisando que el régimen de solucién de

|u

diferencias previsto en el capitulo 17 del Protocolo Adicional “no aplicara a las
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Con respecto a c6mo lograr este primer objetivo, los Estados pactaron un
procedimiento progresivo que construira de “manera participativa y con-
sensuada” un 4rea de integracién profunda. De ahi que queda por resolver
si la integracién “profunda” pretendida implica liberalizacién no solo de
bienes y servicios, sino también de capital y personas; de ser asi, de acuerdo
con el marco tedrico de la integracién y la experiencia europea —unica en
el mundo—, necesariamente se fundamentaria en entes supranacionales
decisorios que impongan patrones de conducta y administren el espacio
econdémico que resulta fusionado para garantizar la plena liberalizacién de
las cuatro libertades referidas. De lo contrario, se condenaria la eficacia del
proceso a la revalidacion politica permanente de los Estados miembros y su-
pondria someter las decisiones adoptadas a mecanismos no automaticos de
incorporacion en las legislaciones internas'*. En otras palabras, estarfamos
frente a una integracion negativa, superficial, no trascendental.

Respecto a la libre circulacién de capitales y a la promocién de las
inversiones, previstas en el literal b. del numeral 2 del articulo 3 del Tratado
de Paranal, las Partes quieren, por un lado, que el drea constituida sea un
destino interesante para la inversién y el comercio de servicios y, por otro
lado, aumentar los flujos de inversién y de comercio de servicios entre
ellos y con el resto del mundo. De ahi que el capitulo 10 acordado en el
Protocolo Adicional no presentara mayores dificultades en la negociacion,
pues se fundamentd en los capitulos de inversién contenidos en los tratados
bilaterales de libre comercio que existen entre los miembros de la Alianza, y en
el caso de Pert y Colombia, se basé en el Acuerdo Auténomo de Promocién
y Proteccion Reciproca de Inversiones (DIRECON, 2019; MinComercio,
2018; Prolnversion, s. f.; ProMéxico, 2017). Estan configurando asi —con

base en los tratados previos entre los miembros— una zona que promueve

diferencias que surjan entre la Republica de Colombia y la Republica del Pert res-
pecto de las normas que conforman el Ordenamiento Juridico de la Comunidad

Andina”, tal como se prevé en el pie de pagina del articulo 17.3.

14 No obstante, el objetivo no esté definido. El literal a., que lo menciona, lo
condiciona a futuros consensos que solo podran expresarse mediante marcos re-
gulados vinculantes, esto es, al perfeccionar tratados internacionales (Alianza del
Pacifico, 2012, art. 3).



y protege las inversiones, estimulando flujos de inversién entre los socios
y de terceros, pero que no liberaliza el movimiento de capital dentro de la
zona (trato nacional) que caracterizarfa a una integracion trascendental,
profunda como la europea.

De hecho, el tinico desarrollo real en este sentido es mercadearse como
un bloque para potenciar el atractivo de los cuatro paises miembros, recor-
dando constantemente —a propios y a extraios— que en conjunto son la
octava economia y la séptima potencia exportadora a nivel mundial, y que
en América Latina y el Caribe los cuatro representan el 36% del 1B, con-
centran el 50% del comercio total y atraen el 41% de los flujos de inversién
extranjera directa que llegan a la region. Adicionalmente, con una poblacién
joven y fuerza de trabajo calificada, totalizan 212 millones de personas con
un PIB per cdpita promedio de 10 ooo ddlares®.

En relacién con la liberalizacién de personas en la zona, los desarrollos
no solo son timidos, sino que como en el caso de la liberalizacién del
capital, se tergiversan intencionadamente los conceptos. El literal d. del
numeral 2 del articulo 3 del Tratado de Paranal se refiere a la promocién
de la cooperacion entre las autoridades migratorias y consulares para
facilitar el movimiento de personas y el trinsito migratorio; sin embargo,
se prioriza “el movimiento de personas de negocios y la facilitacién del
trdnsito migratorio incluyendo la cooperacién migratoria y consular
policial” (Alianza del Pacifico, 2012). Opciones de facilitacién se vienen
discutiendo, las cuales se traducen en visados especiales y esquemas de
agilizacién de ingresos para personas de negocios.

Lo anterior significa que quieren vendernos una flexibilizacién parcial de
politicas migratorias como una liberalizacién de personas, nada mas lejos de
una integracién trascendental o profunda. De hecho, en materia migratoria
solo evidenciamos dos avances significativos. Por un lado, la eliminacién
de la exigencia de visas para nacionales de Colombia y de Pert que quieran
viajar a México; de esta manera, el gobierno mexicano brinda a todos los

nacionales de paises miembros de la Alianza un facil acceso a su territorio

15 Cifras a 2012 con informacién de la omc y el Fmi tomadas del sitio web (Alianza
del Pacifico, s. f.).
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siempre que no realicen actividad remunerada. Por otro lado, Pert hace una
supresion de visas para personas de negocios de Chile, Colombia y México
hasta por 183 dias improrrogables durante un periodo de doce meses™, me-
dida que Colombia en reciprocidad desea otorgar en las mismas condiciones
alos peruanos.

En esta materia, basados en la practica regional no somos muy optimistas
pensando en un proceso de integracién como el Andino, del que Colombia
y Pert son parte y que es prevalente a cualquier otro en el que sus miem-
bros participen. En la Comunidad Andina, solo se ha podido aprobar por
el ente supranacional la admisién y el ingreso de ciudadanos en calidad de
turistas mediante la sola presentacion de uno de los documentos nacionales
de identificacién, vélido y vigente, para permanencias de hasta noventa dias
prorrogables por un periodo més (Consejo Andino de Ministros de Rela-
ciones Exteriores, 2001). Derecho que en la préctica no solo no se difunde,
sino que las autoridades migratorias fijan arbitrariamente los tiempos de
permanencia®®. Incluso, se han modificado unilateralmente los requisitos de
admision e ingreso”. En todo caso, tanto en la Alianza como en la Comuni-

dad Andina no se evidencia la posibilidad de liberar el factor trabajo, pese a

16 Decreto Supremo 024-2013-re de la Republica del Pert, publicado el 21 de
mayo de 2013.

17 Véase el Memorando de Entendimiento entre el Ministerio de Relaciones
Exteriores de la Republica de Colombia y el Ministerio de Relaciones Exteriores
de la Republica de Pert sobre Exoneracién de Visa en Calidad Migratoria de
Negocios, del 30 de junio de 2013.

18 Si colombianos y peruanos se ven sometidos a las arbitrariedades de sus
autoridades migratorias al fijar los tiempos de estadia, pese al régimen prevalente
que opera en el marco andino, no creemos que mejore por que ahora se

enmarquen sus derechos también en el paraguas de la Alianza.

19 En un entendimiento de los gobiernos de Ecuador y Colombia, se permitié
que a los nacionales colombianos que viajen a Ecuador se les exija también el
certificado de antecedentes penales y de policia. Posteriormente, el gobierno

de Ecuador, después del bombardeo de Colombia en Sucumbios, retoma la
medida y ademds exige que el certificado de antecedentes penales y de policia se

presente con apostilla.



que se trata de una libertad indispensable para una integracion trascendental
y profunda si la entendemos en los términos en que se generd su expresion.

La razén de integrarse define el segundo objetivo que se propone la
Alianza. De manera retérica, olvidan la fragmentacion que ya existia y que
refuerzan con este nuevo proyecto que, de paso, desconoce y debilita los
anteriores™. Asi, senalan que la constitucién de un marco vinculante que les
facilite un acceso mas seguro a los mercados méds importantes estimularia
“un mayor crecimiento, desarrollo y competitividad de las economias de
las Partes” (Alianza del Pacifico, 2012, art. 3). Adicionalmente, cierran este
objetivo resaltando la pretension de lograr un mayor bienestar, la superacién
de la desigualdad socioecondmica y la inclusién social de sus habitantes.
Ninguna experiencia regional o subregional en materia de integracién ha
contribuido de manera decisiva a este objetivo.

El tercer y tltimo objetivo tiende a convertir el drea de integracion regio-
nal en una plataforma de articulacién politica, de integracién econdmica
y comercial, de proyeccién al mundo, con especial énfasis al Asia Pacifico
(Alianza del Pacifico, 2012). Objetivo cuya cristalizacién implica cambiar
la prictica regional, toda vez que ninguna experiencia latinoamericana de
integracion regional o subregional ha logrado negociar en bloque o ha in-
crementado su poder de negociacion, y siempre termina por reinar el unila-
teralismo (Tremolada, 2013b).

Un estudio de Nolte y Wehner (2013), que evidencia las dificultades
del segundo y el tercer objetivo, destaca en sus conclusiones que si bien
la Alianza pretende ser algo més que otro TLC, ha avanzado sobre todo
en cooperacién —a nuestro juicio, timidamente— y estd por verse la
posibilidad de definir posiciones comunes en foros internacionales. Destaca,
ademds, las reacciones adversas que desataron en la regién (Venezuela,

ALBA, Brasil y sus socios del Mercosur) —aumentando la fragmentacién—,

20 Desde 2007 el presidente peruano Alan Garcia asumié el liderazgo del bloque
politico-econdémico denominado “Arco del Pacifico”, que nace en el marco de la
APEC y que incluia a Pertd, México, Canada, Panaméa y Chile, y queria sumar a Co-
lombia. Este se frustro y sirvié como antecedente a la Alianza del Pacifico; ambos
pretendian coordinar a las economias de los miembros con intereses en Asia y ser

una alternativa al Atea que lideraba Hugo Chavez.
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toda vez que la Alianza se identificaba como una herramienta de Estados
Unidos con la que Washington puede reafirmar su hegemonia en la region.
Con ella, se estarian reforzando las fuerzas centrifugas en el Mercosur, entre
otras razones por el equilibrio que intenta conseguir México en Suramérica.

Adicionalmente, los miembros de la Alianza no han definido qué es Asia-
Pacifico, tarea nada facil para ellos y que tiene multiples concepciones: para
unos es la cuenca o el marco geogréfico del océano Pacifico, explicacion
que se soportaria, ademds, con la conformacion del denominado Foro de
Cooperacién Asia-Pacifico - APEC (Asia-Pacific Economic Cooperation),
donde tienen cabida paises de Asia, Oceania y América y que hoy cuenta
con veintitin Estados miembros de los tres continentes que rodean este
océano®. Sin embargo, el antecedente que empezé a perfilar la cuenca del
Pacifico como region data de 1967, cuando surge el Consejo Econémico de
la Cuenca del Pacifico - PBEC (Pacific Basin Economic Council), que como
organizacién informal, con participacién de corporaciones empresariales,
buscaba la facilitacién de los negocios en la regién. Estuvo inicialmente
conformado por lideres de negocios de Estados Unidos, Canad4, Australia,
Nueva Zelanda y Japdn, a los que se suman los de Corea del Sur, México,
Hong Kong, Malasia y Filipinas (PBEC, 2018).

En 1980, para deliberar propuestas del PBEC, surgié el Foro de Coope-
racién Econdmica del Pacifico - PEcC (Pacific Economic Cooperation
Council), organizacién tripartita compuesta por empresarios, funciona-
rios de gobiernos y académicos, que como foro regional debaten —a titulo
personal— sobre la cooperacién y la coordinacién de politicas que pro-
mueven el desarrollo econémico en la regién. Inicialmente, cont6 con la
representacion de once economias, que hoy suman veintitrés, entre ellas la
de Mongolia que no tiene salida al océano (PECC, s. £.).

Para el centro de Asiay el Pacifico en los Estudios de Seguridad de Estados

Unidos - Apcss (Asia-Pacific Center for Security Studies), la region es mas

21 Foro de Cooperacién Econdémica de Asia-Pacifico - Apec (Asia-Pacific Econo-
mic Cooperation), integrado por Australia, Brunéi, Canada, Chile, China, Estados
Unidos, Hong Kong, Indonesia, Japén, Republica de Corea, Filipinas, Malasia,
México, Nueva Zelanda, Papta Nueva Guinea, Pert, Rusia, Singapur, Tailandia,

Taiwéan y Vietnam (aPec, s. f.).



amplia e incluye paises de Asia, aunque no toquen el Pacifico, asi como la
mayoria del cinturén de Oceania y América que tocan el Pacifico: 49 Esta-
dos en total (APCsS, s. £.). El Observatorio América Latina-Asia Pacifico, a
efectos de sus boletines estadisticos, cuando se refiere a los flujos comerciales
de iday vuelta, considera la totalidad de Asia y Oceania como un solo con-
junto (Observatorio América Latina-Asia Pacifico, s. f.).

Como se pone de manifiesto, y parafrasecando a Barbosa, Posada y Serrano
(2011),la génesis de los organismos y mecanismos de integracion en la region
que estamos tratando de delimitar evidencia que “Washington no solamente
ha estado atento a sus desarrollos, sino que ha participado activamente en
ellos, frenandolos o impulsindolos, promoviéndolos o sumdndose a los
mismos” (Barbosa et al., 2011, p. 62). De ahi que la integracidn asidtica hacia
adentro, con base en el fortalecimiento de la identidad regional, no sea una
realidad y abriera paso al didlogo transpacifico (Barbosa et al., 2011).

Asi, sin que exista una concepcion definida de Asia-Pacifico —ni siquiera
por parte de los Estados miembros de la Alianza—, de manera arbitraria,
teniendo en cuenta la insercién que busca Colombia y en la que sus socios ya
la vienen desplazando, con el tinico propdsito de configurar a Asia-Pacifico
excluimos a Rusia —que para efectos comerciales la consideramos dentro
de Europa— y a todos los paises americanos de la cuenca del Pacifico con los
que ya tenemos tratados suscritos de libre comercio®. Entonces, enmarca-
mos la regién en veinte paises —con base en la divisiéon de la ONU— como
el conjunto de paises que la conforman: por el lado asiatico, Asia Oriental
(China, Corea del Norte, Corea del Sur, Japdn, Mongolia y Taiwén) y el
Sudeste Asidtico (Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos,
Malasia, Singapur, Tailandia, Timor Oriental y Vietnam); por el lado de
Oceania, sumaremos a Australia, Nueva Zelanda y las islas de Nueva Gui-

nea, descartando a Melanesia, Micronesia y Polinesia.

22 Colombia tiene en vigor zonas de libre comercio con casi todos los paises
americanos de la cuenca del Pacifico, aunque el Acuerdo con Nicaragua es de al-
cance parcial. No quedaria ningin pais excluido una vez se ratifiquen los tratados

suscritos con Costa Rica y Panama.
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Los timidos desarrollos cooperativos

Si se navega por el sitio web de la Alianza, veremos que se promociona como
un espacio de cooperacién efectivo que impulsa iniciativas innovadoras
(Alianza del Pacifico, s. £.). El desarrollo de los mecanismos de cooperacién
a través de una plataforma cooperativa es un mandato del Acuerdo Marco
de la Alianza previsto en el acdpite de objetivos (literal f. del numeral 2 del
articulo 3). Previamente, mediante el Memorando de Entendimiento del 4
de diciembre de 2011 se establecieron las bases de la Plataforma de Coope-
racién del Pacifico, que impulsa la cooperacién entre los paises miembros
y con terceros, en las areas de medio ambiente y cambio climdtico, innova-
cién, ciencia y tecnologia, desarrollo social y otras que de comun acuerdo
establezcan los paises. Pese a lo anterior, los resultados son escasos:

Libre movilidad de personas. Al respecto, ya nos pronunciamos lineas
arriba, anotando que realmente se trata de una facilitacién para el transito
migratorio, en especial referido a personas de negocios, que se queda muy
corto con el objetivo pretendido de una integracién profunda basada en
cuatro libertades, entre estas, la liberalizacién de personas. La medida fruto
de esta cooperacién no es otra que la admisién hasta por seis meses (debe
renovarse a los noventa difas) siempre y cuando las actividades que realicen
sean de tipo no remunerado (turistas, transito o negocios). Medida que ya
existia entre Colombia y Perti en virtud de la Decision 503 de la Comunidad
Andinay entre el acuerdo de esta tltima con Chile. La innovacion real es el
desmonte de la visa que exigia México a colombianos y peruanos.

Preservacion y respeto del medio ambiente y creacién de una red de
investigacion cientifica sobre cambio climatico. Entre los cuatro proyec-
tos originarios de cooperacién se mencionaba el proyecto de investigacién
cientifica en materia de cambio climdtico, que facilitarfa el intercambio de
experiencias y avances en la investigacién, monitorearia oportunidades de
colaboracién, exploraria la aplicacién de conocimiento cientifico y desarro-
llo de capacidades, y trabajaria para producir conocimiento de aplicacién
de politicas publicas. Proyecto que se ha venido redefiniendo en minimos,
limitando su objetivo al disefio y la implementacién de una red regional

para el monitoreo de la biodiversidad, en el contexto del cambio climatico,



a partir de esfuerzos coordinados y sinérgicos entre las redes nacionales de
los paises de la Alianza del Pacifico (Alianza del Pacifico, s. f.).

Por cierto, en el marco de la Comunidad Andina, desde 1996 existe la
decision supranacional 391, cuyo objeto es regular el acceso a los recursos
genéticos de los paises miembros y sus productos derivados, con el debido
reconocimiento de los conocimientos, las innovaciones y las practicas tradi-
cionales de las comunidades indigenas, afroamericanas y locales (Comision
del Acuerdo de Cartagena, 1996). Esta Decision, de las mds avanzadas en el
mundo y que desarrolla el Convenio sobre Diversidad Bioldgica suscrito en
Rio de Janeiro en junio de 1992, desvirtuaria —una vez mds— lo innovador
de la cooperacion efectiva de la Alianza.

Intercambio académico y estudiantil. Este fue el primer y mas voceado
marco cooperativo. Pretende crear una plataforma de movilidad estudiantil
y académica que promueva el intercambio de estudiantes de pregrado y pos-
grado, asi como de docentes universitarios e investigadores en instituciones
de educacion superior. Durante 2013, significé 228 becarios de pregrado y
treinta de posgrado y hasta diciembre de 2016 en total serfan 1190 becarios
de pregradoy 250 de posgrado, completando en los cuatro anos 1440 bene-
ficiarios (Alianza del Pacifico, s. f.). El apocado compromiso no aumenta:
de que cada pais otorgara cincuenta becas por semestre pas6 a que en la 1X
convocatoria, de manera unica y conjunta, se otorguen 400 becas anuales
para los cuatro paises.

Promocién cultural. Entre los proyectos de promocién cultural se
quiere aportar a los procesos de inclusion social y de integracién de los
paises miembros de la Alianza mediante el deporte, la cultura, la culinaria
y el voluntariado.

A la fecha, en materia deportiva solo se han dado dos encuentros: uno de
voleibol infantil, que tuvo lugar en el marco de la 1x Cumbre de Presidentes
en Punta Mita, México, los dfas 18 y 19 de junio de 2014, y otro de baloncesto
modalidad 3x3, realizado en Cali, Colombia, del 10 al 14 de noviembre
de 2014.

En materia culinaria, se pretende promover el intercambio de las cocinas
tradicionales de los paises miembros de la Alianza, con el propdsito de visi-

bilizar la riqueza cultural y la diversidad culinaria. Sin embargo, solo se ha
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concretado el festival gastronémico “Los Sabores de la Alianza del Pacifico’,
realizado en Seul, Corea, del 13 al 21 de noviembre de 2014 con el auspicio
del Banco Interamericano de Desarrollo. Adicionalmente, solo estd en pro-
yecto promover actividades académicas y de socializacidn entre los cuatro
paises, asi como una recopilacién de recetas.

En el marco del proyecto de voluntariado atin no hay desarrollos; se ha
propuesto la movilizacién de jévenes entre 18 y 30 afios, que tengan especial
interés en apoyar procesos sociales. Para esto, se identificaron cinco dreas de
interés estratégico (desarrollo humano, perspectiva de género, participacion
ciudadana, cultura de paz e inclusion social). Se esperaba una convocatoria
en este sentido para febrero de 2015 que no se dio (Alianza del Pacifico, s. £.).

Integracion de los mercados de valores. Cabe resaltar que las bolsas de
valores son organizaciones privadas que brindan las facilidades para que sus
miembros, atendiendo los mandatos de sus clientes, introduzcan 6rdenes y
realicen negociaciones de compra y venta de valores, tales como acciones de
sociedades o companias andnimas, bonos publicos y privados, certificados,
titulos de participacién y una amplia variedad de instrumentos de inversion.

El denominado Mercado Integrado Latinoamericano (MILA) no es un
resultado de la Alianza; se trata de un acuerdo previo, entre particulares,
que en 2009 suscribieron la Bolsa de Comercio de Santiago, la Bolsa de
Valores de Colombia y la Bolsa de Valores de Lima, con la participacion de
los depdsitos Deceval, pcv y Cavali. Entré en operacion el 30 de mayo de
2011 brindando oportunidades a inversionistas e intermediarios de Chile,
Colombia y Pert, quienes desde entonces pueden comprar y vender las ac-
ciones de las tres plazas bursatiles, simplemente a través de un intermediario
local. En diciembre de 2014, se oficializé la entrada de la Bolsa Mexicana
de Valores e Indeval.

No se trata de una fusién o integracion corporativa, sino que se utilizan
herramientas tecnoldgicas que facilitan las operaciones, ademds de la ade-
cuacién y armonizacién de la regulacion sobre la negociacién de mercados
de capitales y custodia de titulos. Por lo anterior, ningin mercado pierde su
independencia, ni autonomfa regulatoria (MILA, 2018).

Compartir sedes diplomadticas y apertura de oficinas comerciales con-

juntas y participacion en ferias y exposiciones en un mismo espacio.



Compartir sedes diplomaticas es una experiencia inédita en la regién, fun-
damentada en acuerdos especificos entre los paises miembros de la Alianza.
Asi, los cuatro paises comparten la sede en Ghana; Colombia y Pertt hacen
lo propio en Vietnam; Chile y Colombia comparten sedes en Marruecos,
Argelia, Azerbaiyan y en la Misién Diplomética en la Organizacién parala
Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (0CDE); y Colombia y México
lo hacen en Singapur.

En estos aspectos, la cooperacién ha sido muy dindmica; en 2012 se rea-
lizaron seis seminarios de oportunidades de Inversién Extranjera Directay
dos participaciones conjuntas en ferias internacionales; en el 2013, veinti-
cuatro seminarios de oportunidades de comercio o inversién, ocho partici-
paciones conjuntas en ferias internacionales, tres encuentros empresariales
y una macrorrueda de negocios.

En 2014, se dieron diecisiete seminarios de oportunidades de comercio
e inversién, nueve participaciones conjuntas en ferias internacionales, la
segunda macrorrueda, un foro de emprendimiento e innovacidn, el lanza-
miento de la Oficina de Promocién conjunta en Turquia, y el citado primer
festival gastrondmico. Durante 2015, solo se dieron tres participaciones con-
juntas en ferias internacionales (Alianza del Pacifico, s. f.).

Mejora en la competitividad y la innovacién de las micro, pequefas y
medianas empresas. Este también fue otro de los programas originarios de
cooperacién con miras a generar sinergias que contribuyan al mejoramiento
de la competitividad de las micro, pequenas y medianas empresas, al fortale-
cimiento de la institucionalidad y a la gestién mediante un intercambio de
conocimientos y experiencias. Se previd trabajar a través de cuatro talleres:
competitividad empresarial, desarrollo empresarial, monitoreo y evaluacién
de impacto de programas y proyectos mipymes, asi como mecanismos de
financiamiento.

No obstante, hasta ahora solo se ha creado el Grupo Técnico de Pymes,
encaminado a profundizar en la colaboracién de buenas précticas en politi-
cas publicas para apoyar a las pequenas y medianas empresas, facilitando asi
su fortalecimiento y modernizacién. El grupo solo ha logrado consensuar
unos lineamientos para desarrollar proyectos en los que se den encadena-

mientos de valor; desarrollo de proveedores; aprovechamiento del mercado
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de la region; posibilidades de exportaciones conjuntas a otros mercados y
fomento de actividades econdmicas de alto potencial. Ademds, se promueve
la modernizacién tecnolégica y organizacional de las empresas, respetando
los estdndares internacionales (Alianza del Pacifico, s. f.).

Turismo. Los directores de las entidades de promocién de turismo de la
Alianza previeron para 2015 la participacion conjunta en la Feria Tianguis
Turistico de México, celebrada en Acapulco en marzo, y ademas la Primera
Caravana Turistica, que como accidn conjunta tenfan como objetivo capaci-
tar agencias mayoristas, minoristas y acrolineas en las ciudades de Santiago,
Lima, México y Bogota.

El antecedente mds importante en esta materia fue la participacién con-
junta, a nombre de la Alianza, en la Feria MICE (Meetings, Incentives, Con-

ferences and Exhibitions) en Frankfurt, Alemania (Alianza del Pacifico, s. £.).

Integracion de fomento a la produccién y consumo sustentable - pycs.
A partir de la implementacion de buenas préicticas institucionales, se promo-
verd el uso sostenible, la proteccién del medio ambiente y la competitividad
empresarial, produciendo, comprando y consumiendo de forma sustentable.

Para esto, se necesitard desarrollar mecanismos e instrumentos
que fomenten acuerdos de PycCs entre el sector publico y el privado,
estableciendo criterios sustentables para bienes y servicios prioritarios.
Iniciativa que se ejecutard con el apoyo técnico y financiero del Fondo de
Cooperacién Alemana.

Para alcanzar los objetivos sefialados, el Acuerdo Marco (literal e. del nu-
meral 2 del articulo 3) también pretende coordinar la prevencién y con-
tencion de la delincuencia organizada transnacional para fortalecer las
instancias de seguridad publica y de procuracién de justicia. Sin embargo,
no se conoce ningun desarrollo en este sentido.

Finalmente, en mayo de 2013 se suscribi6 el Acuerdo para el Estableci-
miento del Fondo de Cooperacidn, recientemente aprobado por Colombia
con la Ley 1897 del 7 de junio de 2018. Este Acuerdo, a través de apor-
taciones financieras equitativas de las Partes que lo conforman, permitira
financiar la ejecucién de proyectos y acciones de cooperacién en las dreas

de: medio ambiente y cambio climatico; innovacidn, ciencia y tecnologia;



micro, pequenas y medianas empresas; y desarrollo social en las diferentes

modalidades definidas por los miembros.
Su escaso andamiaje institucional

El altisimo grado de presidencialismo es una caracteristica de este proceso.
Sin que el Tratado Constitutivo lo prevea, los presidentes de los cuatro pai-
ses entienden que conforman el maximo 6rgano de decisién del proceso;
configurando la misma l6gica —aunque no institucionalizada— que en los
demds procesos de integracién regional, en los que se personifica y jerar-
quiza la integracién, contribuyendo muy poco a sus desarrollos (Alianza
del Pacifico, s. f.).

De conformidad con el Acuerdo Marco, los ministros de Relaciones Ex-
teriores y los ministros de Comercio Exterior, o sus delegados, conforman
el Consejo de Ministros. Se trata de un 6rgano encargado de adoptar deci-
siones y que debe desarrollar los objetivos y las acciones del Tratado y de las
Declaraciones Presidenciales. Se trata de un 6rgano decisorio con funcio-
nes ejecutivas y administrativas, que también vela por el cumplimiento y la
aplicacion de las decisiones, evalta resultados, aprueba actividades y define
lineamientos politicos en su relacidon con terceros, establece grupos de tra-
bajo y sus propias reglas, y adopta las medidas necesarias para la consecucién
de objetivos (Alianza del Pacifico, 2012, art. 4).

Este Consejo se reunird ordinariamente una vez al ano y extraordinaria-
mente a peticion de alguno de los Estados miembros. Para sesionar, se ne-
cesita la representacion de todas las Partes, lo que en tltimas es una facultad
de bloqueo reglada por las Partes. Todas las decisiones o acuerdos se deben
adoptar por consenso y seran parte integrante del ordenamiento juridico de
la Alianza. Podran contemplar diferentes modalidades para la consecuciéon
de los objetivos (Alianza del Pacifico, 2012, art. 5y 6), pero que no han sido
definidas atn.

Existe un Grupo de Alto Nivel (GAN), integrado por los viceministros de
Relaciones Exteriores y de Comercio Exterior de los paises miembros, que
se cred con la Declaracidn Presidencial de Lima, del 28 de abril de 2011. Este

grupo —no contemplado en el Tratado— es una instancia administrativa

La Alianza del Pacifico: jmarketing sin contenido?

[ee]

~



/ NUEVAS PROPUESTAS DE INTEGRACION REGIONAL: TENDENCIAS Y RETOS DE TRANSFORMACION

N
[ee]

mas que supervisa los avances de los grupos técnicos, evaltia nuevas dreas en
las cuales se pueda seguir avanzado, y prepara propuestas para la proyeccién
y el relacionamiento externo con otros organismos o grupos regionales. Este
grupo podra ser convocado por el Consejo de Ministros cuando lo estime
necesario.

La organizacién de las cumbres presidenciales, la coordinaciéon de
las reuniones del Consejo de Ministros y del GAN, y el registro de actas
le corresponde a la Presidencia pro tempore de la Alianza del Pacifico.
Funciones que se ejercen de manera sucesiva, por cada uno de los Estados
miembros, en orden alfabético, por periodos anuales que inician en enero.
Ademis de estas atribuciones, la Presidencia pro tempore asumiré las que le
confiera expresamente el Consejo de Ministros y pondra a consideracién de
este los programas de actividades y por encargo de los Estados, y representard
ala Alianza (Alianza del Pacifico, 2012, art. 7). Nétese que ningtn érgano
tiene la capacidad de representar a la Alianza.

Adicionalmente, existen unos grupos y subgrupos técnicos, que aunque
no son mencionados por el Tratado Constitutivo, estdn compuestos por
servidores publicos de los cuatro paises miembros cuya funcién es negociar
disciplinas transversales pactadas en el marco de la zona de libre comercio
pretendida.

La composicion y la forma de adoptar decisiones del Consejo y el alto
grado de presidencialismo nos permiten inferir un régimen interguberna-
mental de cooperacién politica que no se corresponderia con la pretendida
construccién de un 4rea de integracién profunda®.

En todo caso, los desarrollos del Tratado Constitutivo y del Protocolo
Adicional, y las decisiones del Consejo de Ministros y otros acuerdos adop-
tados, son parte integrante del ordenamiento juridico de la Alianza del Paci-
fico. De esta manera, la Alianza estarfa configurando un conjunto de normas
y actos juridicos, fundamentalmente el Tratado Constitutivo, el protocolo

adicional y las declaraciones presidenciales que regulan las conductas de

23 Los intergubernamentalistas liberales que, como Moravcsik, consideran que un
régimen intergubernamental de cooperacién politica negociada seria exitoso no

tienen un solo ejemplo que lo soporte (Oyarzdn, 2008).



los Estados entre si y de estos con terceros Estados y organismos que mejo-
rardn su posicién conjunta. Con todo esto, procura potenciar la coopera-
cion entre las Partes para facilitar la obtencién de los fines propuestos en
el Tratado Constitutivo y mejora sus relaciones reciprocas. No obstante, si
nos apoyamos en Pizzolo (2002)*, se tratarfa de un conjunto normativo no
propiamente de la integracion, sino regulado por el derecho internacional

general, que seria distinto del denominado derecho comunitario.

Una organizacién con personalidad
juridica en entredicho

Evidentemente, la Alianza del Pacifico es una entidad interestatal estable-
cida por un tratado internacional, dotada de 6rganos propios y permanen-
tes, encargados de gestionar intereses colectivos. Lo que no estd muy claro
—mas por la practica que por el Tratado Constitutivo— es la independen-
cia de estos 6rganos y su capacidad de expresar una voluntad juridica distinta
alade sus miembros. La jerarquizacién y la consideracién de los presidentes
como méximo érgano sin serlo pondrian en entredicho que estemos frente
a una organizacion internacional.

En caso de estar frente a una organizacién internacional, debemos dis-
tinguir si tienen un cardcter universal o restringido; las universales se fun-
damentan en el principio de inclusidn, esto es, en la posibilidad de que los
Estados cooperen entre todos, y las de cardcter restringido se basan en el
principio de la exclusion, porque la cooperacién se reduce a un niimero
limitado de Estados, toda vez que obedecen a un orden espacial, como es el
caso de las organizaciones regionales, subregionales e incluso de las inter-
continentales (Pastor Ridruejo, 2010). De acuerdo con esta clasificacién,
la Alianza estarfa configurando una organizacién internacional restringida
entre lo regional y lo intercontinental, pues pretende convertirse en una

plataforma de articulacién politica que fortalezca los diferentes esquemas de

24 Nos referimos al derecho comunitario que sefiala un tipo de proceso de
integracion determinado por principios diversos que constituye un auténomo y

verdadero ordenamiento juridico (Pizzolo, 2002).
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integracién en América Latina, ademds de mantener una proyeccién hacia
la regién de Asia-Pacifico (Alianza del Pacifico, 2012).

La Alianza, con respecto al objeto de la cooperacién, evidencia una com-
petencia especial, referida al sector econdémico; “drea de integracion pro-
funda para avanzar progresivamente hacia la libre circulacién de bienes,
servicios, capitales y personas”, con caracteristicas de coordinacion e inte-
gracién “construida de manera participativa y consensuada” (Alianza del
Pacifico, 2012, art. 1y 3).

Con fundamento en el reparto de competencias, también se puede cla-
sificar a las organizaciones como interestatales. Aqui distinguiremos entre
aquellas en las cuales los Estados miembros han cedido sus competencias
soberanas y las que se consideran como una simple cooperacion para coor-
dinar y desarrollar intereses comunes (Pallares, 2004). Asi, aquellas en las
que opera una cesiéon de competencias de los Estados miembros a los 6rga-
nos comunes se caracterizan por suponer la atribucién de poderes estatales
a unos 6rganos independientes que tienen la posibilidad de pronunciarse,
sea por mayorfa o unanimidad, al tiempo que las decisiones que adopten
podran tener, en determinadas ocasiones, autoridad directa ¢ inmediata en
los 6rganos juridicos nacionales (Diez de Velasco, 2008, vii)». En el del
Tratado de Paranal, constitutivo de la Alianza, no evidenciamos cesién de
competencias; por el contrario, se enfatiza en la voluntad de constituirla
como un espacio de concertacién y convergencia, que se hard de manera
progresiva, participativa y consensuada*. Estamos, pues, frente a una simple
cooperacion para coordinar y desarrollar intereses comunes entre los miem-
bros (Alianza del Pacifico, 2012, art. 3).

Como clasificaciéon complementaria a la anterior, estd la que obedece
al criterio de la jerarquia. Asi, las organizaciones internacionales
podrian clasificarse en supranacionales o intergubernamentales. Las

supranacionales cuentan con poder decisorio que vincula a los Estados sin

25 Los ejemplos més representativos en este sentido los evidenciamos en los
ordenamientos juridicos de la Unién Europea, el Sistema de Integracion Centroa-

mericano - sica y la Comunidad Andina.

26 Tampoco existe cesion de competencias en Mercosur, ALa, Unasur y Celac.



su consentimiento y con efecto directo sobre sus nacionales, mientras que
las intergubernamentales requieren consentimiento de los Estados para
vincularlos (Uruefia, 2008).

El Tratado de Paranal, por un lado, deja claro que las decisiones le com-
peten al Consejo de Ministros y, como en otros acuerdos, se adoptaran por
consenso; por otro lado, todas sus normas serdn parte integrante de su or-
denamiento juridico (Alianza del Pacifico, 2012, art. 4 y 6). Sin embargo,
no menciona el mecanismo de incorporacion de estas decisiones y mucho
menos hace referencia a su aplicacion y efecto. Asi, sumado al énfasis que se
hace en el texto de la cooperacién progresiva, participativa y consensuada,
no nos quedan dudas de que estarfamos frente a una organizacién inter-
gubernamental en la que sus decisiones requerirdn consentimiento de los
Estados para vincularlos.

Por ultimo, debemos tener en cuenta que las organizaciones internacio-
nales actian en dos dimensiones, en el interior de sus Estados miembros,
como cuando adoptan normas, y en el exterior cuando se relacionan con
terceros Estados y otras organizaciones internacionales””. Esta doble dimen-
sién plantea el problema de su personalidad juridica no solo en el interior de
los Estados miembros, sino también respecto al derecho internacional. En
otras palabras, tienen capacidad para ser titulares de derechos y obligacio-
nes conforme al derecho internacional y de establecer relaciones juridicas
internacionales con terceros Estados y otras organizaciones.

La opinién consultiva de la Corte Internacional de Justicia de 1949, en el
asunto de la reparacién de danos sufridos al servicio de las Naciones Unidas,
fue determinante para no dudar de la posibilidad de que las organizaciones
internacionales gocen de personalidad juridica al ser consideradas como
sujetos del ordenamiento internacional. Pero no todas las organizaciones
internacionales son explicitas en su Tratado Constitutivo sobre su cardcter

de persona juridica, dependiendo muchas veces del reconocimiento propio

27 Las organizaciones internacionales tienen un rol relevante en el reforzamiento
de la cooperacion internacional, con lo que se permiten administrar programas

entre sus miembros (Senarclens, 1993).
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o de terceros. A partir de ahi, y fundamentados en Uruena (2008, pp. 24 y

ss.), analizaremos tres escuelas que nos sirven para este propdsito:

= Laescuela atributiva, que considera que las organizaciones internaciona-
les gozan de personalidad juridica internacional siempre y cuando esta
haya sido atribuida de manera expresa por los Estados miembros, es de-
cir, debe existir una estipulacién en el contenido del respectivo Tratado
Constitutivo®. No seria el caso de la Alianza del Pacifico, toda vez que
su Tratado Constitutivo no tiene ninguna prevision en ese sentido.

= En contraposicion, existe la personalidad juridica objetiva que
sin necesidad de ser mencionada de manera expresa en el Tratado
Constitutivo, supone que las organizaciones contaran con personalidad
juridica en la medida en que cuenten con un érgano que exprese su
voluntad de manera independiente de la de los Estados miembros.
Se fundamenta en la capacidad del érgano creado, de tal manera que
puede expresar la voluntad de la organizacién de forma auténoma a los
Estados que la componen. Si es asi, estos ticitamente le atribuyeron la

personalidad juridica®.

La existencia del Consejo de Ministros en la Alianza, como 6rgano al
que se le ha encomendado el cumplimiento de tareas especificas (Alianza
del Pacifico, 2012, art. 4), la existencia de obligaciones de los miembros
con respecto al desarrollo de los objetivos de la organizacién (Alianza del

Pacifico, 2012, art. 3), el Acuerdo para el Establecimiento del Fondo de

28 Por ejemplo, el articulo 6 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea
del Carbén y del Acero precisaba que “en las relaciones internacionales, la Comu-
nidad gozara de la capacidad juridica necesaria para el ejercicio de sus funciones

y la consecucién de sus fines” (ceca, 1951).

29 Muchos consideraron que este fue el caso de la Unién Europea entre 1993 y
2009, toda vez que el Tratado de la Unién Europea no hacia la mencién expresa.
Sin embargo, las delegaciones de la Unién Europea en el mundo solo aparecen
como tal a partir del 1 de diciembre de 2009, fecha en que entrd en vigor el
Tratado de Lisboa (Unién Europea, 2007) y este le otorga expresamente la perso-
nalidad juridica a la Unién; antes de eso lo que existian eran delegaciones de la

Comisién Europea.



Cooperacion de la Alianza del Pacifico, y la eventual posesion de capacidad

juridica, privilegios e inmunidades que tendrian sus agentes en el territorio

de los miembros, no nos dejarian duda acerca de la personalidad juridica

de la Alianza del Pacifico de conformidad con el criterio de la personalidad

juridica objetiva.

= Por tltimo, existe la escuela subjetiva, que sostiene que la personalidad
juridica se deriva de la voluntad de los Estados, asi esta puede ser reco-

nocida por los Estados miembros o por terceros®.

Para la Alianza no descartariamos el criterio subjetivo, toda vez que la
personalidad juridica derivaria de la voluntad de los Estados, que conforme
a su Tratado Constitutivo y a las declaraciones de sus presidentes®, le
definen a la Alianza la promocién de iniciativas y lineamientos de accién
sobre temas de interés regional o internacional, es decir, actuando como
un ente autonomo®.

En todo caso, el desarrollo de los objetivos en una organizacion
internacional se fundamenta en un cuerpo normativo que constituye su
orden juridico, comprendido por el derecho constitutivo u originario
(tratados, protocolos y anexos) y por el derecho derivado o secundario que
producen sus érganos. Hasta el momento, el ordenamiento juridico de la

Alianza esta compuesto por el Tratado de Paranal, el Protocolo Adicional

30 Terceros Estados y otras organizaciones internacionales, entre 1993 y 2009, no
dudaban en referirse a la Unién Europea como una organizacién con personalidad
juridica internacional, pese a que cuando se relacionaban con ella, la contraparte
que suscribia los acuerdos por el lado europeo siempre era alguna de sus comu-
nidades que si contaban con la personalidad juridica expresada en sus tratados

constitutivos.

31 Véase: Declaraciones presidenciales de Lima, Mérida, Paranal, Cadiz, Santiago,
Cali, Cartagena y Punta Mita (Alianza del Pacifico, s. f.).

32 No obstante, en lo que concierne a la voluntad prevista en el Tratado, podria-
mos estar forzando las reglas de interpretacién de tratados internacionales. Véase:
Parte 1. Observancia, aplicacion e interpretacion de los tratados, en la Convencion
de Viena sobre el derecho de los tratados del 23 de mayo de 1969.
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—una vez entre en vigor—, las decisiones del Consejo de Ministros —

cuando se den— y las declaraciones presidenciales.
Conclusiones

La narrativa alrededor de la Alianza del Pacifico es maravillosa; sin embargo,
si profundizamos en lo pactado y desarrollado, hay mas ficcion que realidad
y su excesivo ruido no se corresponde con su recorrido. Parafraseando el
titulo de un esfuerzo académico conjunto de Pastrana Buelvas y Gehring
(2014), entre la Konrad Adenauer Stiftung, la Pontificia Universidad Jave-
riana y la Universidad Santiago de Cali —en el que participamos—, es mds
un mito que una realidad”. Como acertadamente aseveran Prado Lallande
y Veldzquez Flores (2016), con tantas expectativas generadas su principal
reto es consolidar una mayor vinculacién y compromiso politico entre sus
partesy, tras ello, conformar en efecto un espacio de comercio y cooperacién
consolidado a favor de sus ciudadanos. De ahi que sin una explicita volun-
tad politica al mds alto nivel y un redisefio de la estructura institucional, la
Alianza tendrd escaso contenido.

La “rapida” liberalizacién de bienes y servicios —tan ruidosamente anun-
ciada— se debe y soporta en los acuerdos de libre comercio de México con
Colombia (1995), Chile (1999) y Perti (2012); en los de Chile con Colombia
y Perti (2006) —en el marco de la negociacién bilateral con la Comunidad
Andina—; y en el de Colombia con Perti (1997-2005) —en el marco mul-
tilateral de la Comunidad Andina gradualmente consolidado—.

Por su parte, los acuerdos econémicos, comerciales y de integracién vigen-
tes entre México, Pert, Chile y Colombia fundamentan la economia abierta
que viene constituyendo la Alianza del Pacifico; sin embargo, todo acuerdo
regional de integracion de cardcter econémico —en virtud de las normas
de origen— discrimina. Asi lo hacen los acuerdos entre los miembros de

la Alianza del Pacifico, también los que cada miembro tiene con terceros

33 "Narracion maravillosa situada fuera del tiempo histérico” e “historia ficticia”
son los dos primeros significados para mito segun la Real Academia Espariola,
mientras que realidad es la "existencia real y efectiva de algo” ademas de

"verdad”.



Estados y los que otros Estados latinoamericanos tienen entre si. Contra-
diccién evidente con uno de los fines rectores que promueve la OMC segin
el cual “los paises no deben establecer discriminaciones entre sus diversos
interlocutores comerciales”.

El combinar acceso libre a varios mercados con importaciones de diversas
fuentes puede ser atractivo para Chile, Colombia, Pert y México, pero causa
superposicion de obligaciones y dificultades administrativas en materia de
acceso. De ahi que homologar normas de origen entre todos los miembros
es un reto dificil que se alcanzé parcialmente en el recién firmado Protocolo
Adicional y que por ahora solo se refiere a los acuerdos entre estos, sin tener
en cuenta las obligaciones econémicas que tenga cada uno con terceros.
En todo caso, tanto en el Tratado Constitutivo de la Alianza como en el
Protocolo Adicional, senalan su respeto por las obligaciones con terceros.

Su primer objetivo pretende construir un drea de integracién profunda
para avanzar progresivamente hacia la libre circulacién de bienes, servicios,
capitales y personas. Si entendemos que se trata de la liberalizacion de es-
tos factores, se constituirfa un mercado comun y necesariamente se funda-
mentaria en entes supranacionales decisorios que impongan patrones de
conducta y administren el espacio econémico que resulta fusionado. De lo
contrario, la plena liberalizacion de las cuatro libertades referidas se condena
ala revalidacion politica permanente de los Estados miembros, y somete las
decisiones adoptadas a mecanismos no automdticos de incorporacién en
las legislaciones internas.

Ademds, la Alianza tiende a convertir su 4rea de integracién regional en
una plataforma de articulacién politica, de integracién econémica y comer-
cial, y de proyeccion al mundo, con especial énfasis al Asia-Pacifico, incre-
mentando asi su poder de negociacién. Sin embargo, ninguna experiencia
latinoamericana de integracién regional o subregional ha logrado negociar
en bloque, siempre termina por reinar el unilateralismo.

El Protocolo Adicional negoci6 capitulos transversales en materia de
acceso a mercados (reglas de origen, facilitacion de comercio y cooperacién
aduanera, medidas sanitarias y fitosanitarias, obsticulos técnicos al
comercio, contratacién publica, comercio transfronterizo de servicios,

inversion, servicios financieros, servicios maritimos, comercio electrénico,
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telecomunicaciones, transparencia y solucién de diferencias) y profundizé
en materia de aranceles, ahondando en las condiciones de acceso bilateral
existentes al liberalizar 90% de las lineas arancelarias. No obstante, no
homologé plenamente los requisitos de origen, conservando muchos de los
que, en forma especifica, rigen entre las Partes en sus relaciones bilaterales
y multilaterales existentes.

Con base en los tratados previos entre los miembros, estin configurando
una zona que promueve y protege las inversiones, estimulando flujos de
inversion entre los socios y de terceros, pero que no da trato nacional libe-
ralizando el movimiento de capital dentro de la zona. Esto caracteriza una
integracién trascendental profunda como la europea. La pretendida libre
circulacién de capitales y la promocién de las inversiones en la Alianza se
fundamentan en los capitulos de inversion de los tratados bilaterales de libre
comercio que tienen las Partes y en el caso de Pertt y Colombia, en el acuerdo
auténomo de Promocién y Proteccién Reciproca de Inversiones. Obliga-
ciones que se incorporaron en el capitulo décimo del Protocolo Adicional.

La anunciada liberalizacién de personas en la zona no es tal y como en el
caso de la liberalizacién del capital, se tergiversan intencionadamente los
conceptos. De lo que realmente se trata es de cooperacion entre las autori-
dades migratorias y consulares para facilitar el movimiento de personasy el
transito migratorio, especialmente de hombres de negocios y turistas.

Asi, el primer objetivo de la Alianza —que se acordé para diferenciarse
de una simple zona de libre comercio— se propone a la imaginacién —de
propios y extraiios— como posible o verdadera, no siéndolo. Por su parte,
los dos objetivos restantes son bastantes retdricos, el segundo relacionado
con que un proceso de esta naturaleza estimulard “un mayor crecimiento,
desarrollo y competitividad de las economias de las Partes” para lograr “un
mayor bienestar, la superacion de la desigualdad socioeconémica y la in-
clusién social de sus habitantes” En Latinoamérica, ninguna experiencia
regional o subregional en materia de integracién ha contribuido de manera
decisiva a este objetivo, como tampoco lo han hecho los TLC suscritos con
paises no latinoamericanos. El tltimo objetivo tiende a convertir la Alianza
en una plataforma de articulacién politica, de integracién econémica y co-

mercial, y de proyeccién al mundo, con especial énfasis al Asia Pacifico. Esto



significa cambiar la prictica regional y todas las experiencias latinoamerica-
nas de integracion regional o subregional, toda vez que ninguna —en la que
por cierto han participado tres de los cuatro miembros de la Alianza— ha
logrado negociar en bloque o ha incrementado su poder de negociacion,
siempre termina por reinar el unilateralismo

Pese al énfasis en la Regién Asia-Pacifico, los miembros de la Alianza no
han definido la configuracién de esta regién, de ahi que arbitrariamente —
de acuerdo con la regién en la que quiere insertarse Colombia y en la que
ya la vienen desplazando sus socios— creemos que se trata de Asia Oriental,
esto es, China, Corea del Norte, Corea del Sur, Japén, Mongolia y Tai-
wén; junto con el Sudeste Asidtico, comprendido por Birmania, Brunéi,
Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Singapur, Tailandia, Timor
Oriental y Vietnam; y Oceanfa, es decir, Australia, Nueva Zelanda y las islas
de Nueva Guinea.

En materia de cooperacion, creemos que los esfuerzos son muy timidos,
dos de ellos mas maduros y existentes en el esquema de integracién andino,
como la admisién hasta por seis meses —con renovacion a noventa dias—
para turistas, personas en transito u hombres de negocios, y el diseno y la
implementacion de una red regional para el monitoreo de la biodiversidad.

En relacién con el intercambio académico y estudiantil, creemos que la
oferta de 400 becas al afio es muy poco, equivale a menos del 0,00019% de
los 212 millones de personas que suma la Alianza, cifra que por cierto se usa
constantemente para promoverla. En materia de promocién cultural, se han
desarrollado tres encuentros deportivos con escaso niimero de participantes,
cinco festivales gastronémicos y en los tltimos cuatro afios, convocatorias
para 48 voluntarios jovenes entre 18 y 30 anos.

Respecto a la integracion de mercados de valores, hay que precisar que
no es un resultado de la Alianza, se trata de un acuerdo previo, entre parti-
culares (Bolsa de Comercio de Santiago, la Bolsa de Valores de Colombia
y la Bolsa de Valores de Lima), que empezé a operar en 2011 y a la que en
diciembre de 2014 se le sumé la Bolsa Mexicana de Valores.

Compartir sedes diplomdticas y apertura de oficinas comerciales conjun-
tas y participacion en ferias y exposiciones en un mismo espacio es, sin duda,

el desarrollo cooperativo més dindmico de la Alianza. Desde el 2012 y hasta
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la fecha se comparten siete sedes diplomaticas, se han realizado 47 semina-
rios de oportunidades, se ha participado conjuntamente en veintidds ferias
internacionales, y se han realizado cinco encuentros empresariales y cinco
macrorruedas de negocios.

Respecto a la mejora en la competitividad y la innovacién de las micro,
pequenas y medianas empresas, solo se cred el Grupo Técnico de Pymes,
que ha logrado consensuar unos lineamientos para desarrollar proyectos
futuros. Igual de escasos son los esfuerzos cooperativos en turismo, con dos
participaciones en ferias internacionales (Acapulco y Frankfurt) con stand
de cada pais miembro y logo de la Alianza.

Finalmente, un proyecto de cooperacion para el fomento de la producciéon
y el consumo sustentables, que se ejecutard con el apoyo técnico y financiero
del Fondo de Cooperacion alemana; sin desarrollos en la pretendida coor-
dinacién, prevencion y contencién de la delincuencia organizada transna-
cional; y la suscripcién de un Acuerdo en 2013 para el establecimiento del
Fondo de Cooperacidn, recientemente ratificado por Colombia.

Su andamiaje institucional es escaso. Como organizacién internacional,
pactd competencias especiales referidas al sector econdmico, sin que se ob-
serve cesion de competencias; por el contrario, enfatiza en la voluntad de
constituirla como un espacio de concertacién y convergencia que se haria
efectivo de manera progresiva, participativa y consensuada. Asi, estamos
frente a una simple —no trascendental, no profunda— cooperacién para
coordinar y desarrollar intereses comunes entre los miembros. Como orga-
nizacién interestatal, los Estados miembros no quieren darse trato nacional
y sus decisiones requeriran consentimiento posterior para ser vinculantes.

Cuenta con un solo drgano decisorio —por consenso— que a su vez es
gjecutivoy administrativo, y con una Presidencia pro tempore que también
tiene funciones administrativas; por fuera de su Acuerdo Marco creé un
Grupo de Alto Nivel con funciones técnicas, y de facto entiende que el
érgano maximo de decisién es la reunion de presidentes, que personifica
y jerarquiza la integracién contribuyendo muy poco a sus desarrollos.
El alto grado de presidencialismo es uno de los tantos talones de
Aquiles que tienen todos los procesos de integracion latinoamericana

de los que quiere distinguirse.



El Tratado Constitutivo solo menciona a quién le competen y como se
adoptan las decisiones y que estas hacen parte de su ordenamiento juridico.
Sin embargo, no menciona el mecanismo de incorporacién de estas deci-
siones y mucho menos hace referencia a su aplicacion y efecto. La institu-
cionalizacién de la integracién —como herramienta de concrecion— debe
ser acorde al estamento de integracién pretendido (7 mds, ni menos). Con
esta institucionalidad no puede desarrollar nada diferente a una zona de
libre comercio, que por cierto ya existia.

Como organizacién interestatal, gozaria de personalidad juridica objetiva
toda vez que su Tratado Constitutivo no la observa expresamente, pero
se infiere —principalmente— de las funciones que ejercera el Consejo de
Ministros y de la existencia de obligaciones de los miembros con respecto
al desarrollo de los objetivos de la organizacién. Incluso como los Estados
miembros le definen la promocién de iniciativas y lineamientos de accién
sobre temas de interés regional o internacional como si fuera un ente au-
ténomo, gozaria también de personalidad juridica conforme a la escuela
subjetiva derivada de esta voluntad estatal.

Una pretendida flexibilidad o un modo de hacer diferenciado no pue-
den seguir omitiendo el debate de supranacionalidad versus interguberna-
mentalidad; de lo contrario, en la Alianza del Pacifico no se garantizard la
operatividad de las relaciones econdmicas previstas en sus objetivos. Como
sucede en todos los procesos de integracion latinoamericanos —incluso en
los hiperinstitucionalizados—, la convergencia estd supeditada u obstacu-
lizada por un altisimo grado de presidencialismo. En la Alianza, todos sus
desarrollos dependen de sus cumbres presidenciales y de la afinidad ideolé-
gica de sus lideres.

Por ahora, la Alianza no es mas que una sumatoria de zonas de libre co-
mercio pactadas de forma bilateral y en la Comunidad Andina, y solo con-
figura una tradicional zona de libre comercio que se recoge en su Protocolo
Adicional, de ahi que sus principales desarrollos sean eminentemente coo-
perativos (integracién superficial). Pese a su proyeccion (Alianza del Pacifico,
2018), dista mucho de ser una integracién trascendental, profunda, aunque
los gobiernos de los Estados que la componen insistan en esto y en que son

mds que un simple TLC. ;: Mucho marketing y poco contenido?
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Resumenes/Abstracts

Resumen general

Este libro aborda los desafios generados con las nuevas tendencias internacionales y
regionales, que han surgido a partir de las transformaciones del actual sistema
internacional como consecuencia de los mas recientes acontecimientos. Los autores
parten, como marco de referencia, de un escenario internacional cambiante, a partir del
cual analizan y reflexionan acerca del agotamiento y estancamiento, la crisis o el caos,
la creciente incertidumbre de los procesos y proyectos de integracién latinoamericana.
Entre los recientes cambios nacionales, regionales e internacionales, se resaltan la
relativa pérdida de peso de Occidente, el relativo repliegue de Estados Unidos como
paymaster, la consolidacion de nuevas potencias emergentes, las nuevas estrategias de
insercién internacional como el interregionalismo y los efectos de la globalizacién que,
ante las externalidades negativas, demandan mayor cooperacién internacional para una
accion colectiva. Se identifican y resaltan escenarios de oportunidad para superar la
encrucijada del estado actual en materia de integracién regional.

PaLaBRAS cCLAVE: América Latina, comercio exterior, desarrollo, integracién,
multilateralismo.

Abstract: This book addresses the challenges generated by the new international and
regional trends, which have arisen from the transformations of the current international
system as a result of the most recent events. The authors start, as a frame of reference,
from a changing international scenario, from which they analyze and reflect on
exhaustion and stagnation, crisis or chaos, the growing uncertainty of Latin American
integration processes and projects. Among the recent national, regional and
international changes, the relative weight loss of the West, the relative withdrawal of the
United States as a paymaster, the consolidation of new emerging powers, the new
strategies of international insertion such as interregionalism and the effects of the
globalization that, in the face of negative externalities, demands greater international
cooperation for collective action. Opportunity scenarios are identified and highlighted

to overcome the crossroads of the current state in terms of regional integration.

KevywoRrbps: Latin America, foreign trade, development, integration, multilateralism.
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CAPITULO 1

Regionalismo latinoamericano, multilateralismo y transregionalismo:
divergencias, retroalimentaciones y potencialidades

Sergio Caballero

Resumen: En el actual contexto internacional de incertidumbre por las crecientes ten-
dencias proteccionistas y de renacionalizacién de las prioridades de politica exterior, el
regionalismo y el multilateralismo estdn en cuestién, pero al mismo tiempo se erigen
en expectativas de una visién del mundo mas abierta e interdependiente. Frente a una
vision cerrada y crecientemente nacionalista, el regionalismo se presenta como un posible
mecanismo de insercién internacional para los paises latinoamericanos. En este texto, se
abordan los desafios de inserciéon internacional que genera el desacompasamiento entre
las politicas exteriores de Estados Unidos y las del grueso de la regién latinoamericana.
Asi mismo, se exploran las relaciones entre el multilateralismo, el transregionalismo y el
regionalismo latinoamericano para acabar concluyendo con unas reflexiones sobre la
oportunidad e idoneidad de la integracién regional frente a un escenario crecientemente
nacionalista y fragmentado.

PaLABRAS CLAVE: multilateralismo, regionalismo latinoamericano, politica exterior
transregionalismo.

Abstract: In the current international context, where uncertainty is rising due to protec-
tionist trends and nationalist priorities in most countries foreign policies, regionalism
and multilateralism are at stake. Nevertheless they are also hopes of a more open and
interdependent vision of the world. Against the so called closed and nationalist vision,
regionalism would be a hypothetical tool to achieve international insertion for Latin
American countries. In this paper, international insertion challenges are tackled within a
scenario where US foreign policy and most of the Latin American foreign policies are not
going in the same direction. Furthermore, links between multilateralism and transregion-
alism will be explored to conclude with some ideas on the suitability of Latin American
regionalism as an opportunity to cope with an increasing nationalist and fragmented
international context.

KeEywoRrbps: Latin American regionalism, multilateralism, transregionalism, foreign

policy.
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CAPITULO 2

La Alianza del Pacifico y Asia del Este: relaciones
econdmicas, alcances del comercio intraindustrial y
perspectivas de mayores encadenamientos productivos

Geneviéve Marchini

Resumen: Los paises miembros de la Alianza del Pacifico (ap) han firmado tratados de
libre comercio o acuerdos de asociacion econdémica con naciones de Asia desde los afios
2000. Este capitulo explora el potencial de integracion econémica y productiva entre los
miembros de la AP y sus tres primeros socios en Asia: la Republica Popular China, Japén
y Corea del Sur. Analiza la evolucién de las relaciones econdmicas entre estos dos grupos
de paises entre 2000 y 2016, y estima mas especificamente la presencia de encadena-
mientos productivos entre los miembros de la Alianza y entre estos y sus socios asiaticos
(2008-2014). El texto inicia caracterizando en forma resumida las relaciones comerciales
y financieras de los miembros de la AP con China, Japén y Corea del Sur, para luego
abordar la presencia de cadenas globales de valor entre ambos grupos de paises. En
una tercera seccion, se analiza la presencia de encadenamientos productivos regionales
en la Ap para debatir finalmente acerca de las oportunidades de fortalecer sus vinculos
con los socios asiaticos.

PaLaBrAS CLAVE: Alianza del Pacifico, cadenas globales de valor, comercio exterior,
encadenamientos regionales, integracion interregional, integracién regional, inversion
extranjera.

Abstract: The member countries of the Pacific Alliance (pa) have signed Free Trade Agree-
ments or Economic Partnership Agreements with Asian nations since the 2000s. This
chapter explores the potential for economic and productive integration between the
members of the pa and their top economic partners in Asia: the People's Republic of. It
analyzes the trends in economic relations between these two groups of countries between
2000 and 2016 and estimates the presence of Global or Regional Value Chains among
the members of the Alliance and between them and their Asian partners (2008-2014).
The chapter begins by summarizing the trade and financial relations of the Pacific Alliance
with China, Japan and South Korea, and then addresses the presence of Global Value
Chains between both groups of countries. In a third section, we analize the regional
productive linkages in the pa to finally discuss the opportunities to strengthen links with
Asian partners.

Kevworbs: Pacific Alliance, global value chains, regional value chains, foreign trade,
foreign investment, regional integration, interregional integration.
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CAPITULO 3

La razén de ser de la Alianza del Pacifico: ;integracién
profunda o integracién estratégica?

Maria Inés Barbosa Camargo

Ricardo Buitrago

Resumen: El bloque de paises denominado Alianza del Pacifico (ap) es la propuesta de
integracién mas reciente del continente americano, y su conformacién ha sido objeto
de criticas y de halagos desde su misma conceptualizacién. Este capitulo tiene como
fin analizar los principios conceptuales en los que se fundamenta el bloque regional y
contrastarlos con los marcos de anélisis de la integracién, a fin de determinar con mayor
claridad bajo qué esquema se pretende desarrollar esta iniciativa, asi como sus posibles
repercusiones en los procesos integradores de América Latina. Se busca dar un enfoque
multidimensional desde las dindmicas comerciales, de inversién y migratorias que la
misma AP propone en su declaratoria de constitucién. Esta aproximacion busca eviden-
ciar si, efectivamente, los objetivos de mayor crecimiento, desarrollo y competitividad
para las economias del bloque se han cumplido (por lo menos parcialmente), si se han
desarrollado esquemas de convergencia politica, econémica y social, y cul es la senda
que se vislumbra en el futuro de esta propuesta de integracion.

PaLaBRAS CLAVE: Alianza del Pacifico, América Latina, integracién, regionalismo.

Abstract: The block of countries called “The Pacific Alliance” (ap), is the most recent inte-
gration proposal of the American continent, its conformation has been subject to criticism
and praise, from its very conceptualization. The purpose of this document is to analyze
the conceptual principles on which the regional bloc is based and contrast them with the
integration analysis frameworks, to determine more clearly under what scheme this initia-
tive is to be developed, as well as its possible repercussions on the processes integrators
of Latin America. The aim is to give a multidimensional approach, from the commercial,
investment, and migratory dynamics, which the same A proposes in its constitution dec-
laration. This approach seeks to show whether, indeed, the objectives of higher growth,
development, and competitiveness for the participant economies have been met (at least
partially), if political, economic and social convergence schemes have been developed,
and what is the path that is glimpsed in the future of this integration proposal.
KEeYwoRrDs: Integration, Pacific Alliance, regionalism, Latin America.
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CAPITULO 4
De integracién a cooperacién regional. Aprendizajes a partir del
analisis de las politicas regionales de la integraciéon centroamericana

Francisco Santos Carrillo

Resumen: En este trabajo, se analiza de forma critica la evolucién del proyecto integracionista
centroamericano a través del catalogo histérico de politicas sectoriales formuladas en el ambito
del Sistema de Integracién Centroamericano (sica). Los resultados muestran cémo el disefio
institucional y el modelo de gobernanza intergubernamental obstaculizan la implementacién
de una meritoria oferta de politicas comunes que permitan avanzar hacia mayores niveles de
interdependencia y regionalizacion. Con estas limitaciones, la ejecucion de casi la totalidad
de iniciativas se torna muy contingente, condicionada por un improbable alineamiento de los
intereses de actores que responden a légicas diferenciadas. De esta manera, la integracion
centroamericana termina sustentandose sobre una abigarrada y costosa estructura institucional
de carécter politico que no es capaz de materializar politicas, generando con ello importantes
dosis de descrédito. De facto, su papel queda reducido al de una organizacién internacional
de cooperacion entre paises vecinos que compite por la captura de fondos con otros espacios
de la cooperaciéon multilateral. Teniendo en cuenta que este modelo es el predominante en
el complejo escenario del regionalismo latinoamericano, se plantea si la via de la cooperacion
y los acuerdos comerciales es suficiente para promover una integracion mas efectiva que dé
respuesta a los problemas del desarrollo de la regiéon y la convierta en un actor de peso en la
gobernanza global.

PALABRAS CLAVE: América Central, integracion regional, regionalismo, regionalizacién,
politicas regionales.

Abstract: This paper critically analyzes the evolution of the Central American integrationist
project through the historical catalog of sectoral policies formulated within the scope of the
Central American Integration System. The results show how the institutional design and the
intergovernmental governance model hinder the implementation of a meritorious offer of
common policies that would allow progress towards higher levels of interdependence and
regionalization. Doe to these limitations, the execution of almost all initiatives becomes very
contingent, conditioned by an improbable alignment of the interests of actors that respond
to diverse logics. As a result, the Central American integration ends up sustaining itself on a
motley and expensive institutional structure of a political nature that is not capable of mate-
rializing policies, and therefore generating important doses of discredit. De facto, its role is
reduced to an international cooperation organization encompassing neighboring countries
that competes for funds with other sphere of multilateral cooperation. Bearing in mind that
this model is predominant in the complex scenario of Latin American regionalism, the question
arises as to whether the path of cooperation and trade agreements are sufficient to promote a
more effective integration that responds to the development problems of the region so that the
region becomes a major player in global governance.

KeywoRrbps: Regional integration, regionalism, regionalization, Central America, regional
policies.
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CAPITULO 5

Reflexdes Tedricas sobre a Integracdo Regional:
a construcdo de novos pressupostos

Karina L. Pasquariello Mariano

Roberto Goulart Menezes

Resumo: A partir de uma andlise dos objetivos comuns encontrados nos processos de
integragéo regional (paz, autonomia e desenvolvimento), este artigo reflete sobre como
estes foram incorporados nos distintos processos que se desenvolveram ao redor do
mundo a partir da segunda metade do século xx, dando énfase as experiéncias sul-ame-
ricanas, e levando em consideracéo os reflexos destes regionalismos no debate tedrico.
Ao mesmo tempo, apresenta-se uma discussdo sobre como as atuais mudangas no con-
texto internacional imp&em desafios para a reflexdo sobre integracdo e demandam a
construgdo de novos parametros para a compreensao deste fenémeno.
PALAVRAS-CHAVE: integracdo regional, autonomia, desenvolvimento, Sul-America.

Resumen: A partir del anélisis sobre los objetivos comunes encontrados en los proce-
sos de integracion regional (paz, autonomia y desarrollo), este articulo discute la forma
mediante la cual estos objetivos han sido incorporados en los diferentes procesos que
se desarrollaron alrededor del mundo a partir de la segunda mitad del siglo xx, dando
especial destaque a las experiencias suramericanas y también llevando en consideracion
la incidencia de estos regionalismos en el debate tedrico. Al mismo tiempo, presenta-
mos la discusion sobre como los cambios actuales en el contexto internacional imponen
desafios para |a reflexion sobre integracion y la necesidad de nuevos pardmetros para la
comprensién de ese fenémeno.

PALABRAS CLAVE: integracion regional, autonomia, desarrollo, Suramérica.
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CAPITULO 6

Grupo de Lima: ;expresion renovada del
multilateralismo latinoamericano?

Carlos Alberto Chaves Garcia

Catherine Ortiz Morales

Resumen: El multilateralismo es una categoria analitica que se ha contrapuesto al regionalismo
como categoria de andlisis para hablar de una fragmentacion y crisis del sistema internacional.
Sin embargo, el multilateralismo representa un tipo de institucién internacional cuyo elemento
diferenciador radica en su dimensién cualitativa, entendido como el principio ordenador
(principios generales de conducta) para la indivisibilidad entre sus miembros. Asi, el alcance
de este articulo plantea un marco conceptual con el propdsito de ubicar el multilateralismo
de alcance regional en el caso latinoamericano. De esta manera, se retoma el debate del
“nuevo” multilateralismo latinoamericano para analizar las caracteristicas de la actual tipologia
de multilateralismo regional a partir de la creacién de escenarios como el Grupo de Lima y la
propuesta de Prosur. En esta revision y anélisis (evolucion y tipologia), se plantea la asistencia
a un repliegue del multilateralismo en su nivel y caracter institucional hacia el multilateralismo
tradicional —defensivo, impugnado y beligerante—, que responde al actual escenario politico
regional y a la légica de péndulo ideoldgico en una regién caracterizada por las tensiones
politicas y diplomaticas existentes —rivalidad—; escenario en el cual no se ha encontrado
instancia ni rol institucional que permita una salida a la crisis de Venezuela.

PaLaBrAs cLAVE: Grupo de Lima, multilateralismo beligerante, multilateralismo defensivo.

Abstract: Multilateralism is an analytical category which has opposed regionalism as a category
of analysis to speak of a fragmentation and crisis of the international system. However, mul-
tilateralism represents a type of international institution whose differentiating element lies in
its qualitative dimension understood as the computer principle (general principles of conduct)
for indivisibility among its members. Thus, the scope of this article proposes a conceptual
framework with the purpose of locating multilateralism of regional scope in the almost Latin
American one. In this way, the debate on the "new" Latin American multilateralism is taken up
again to analyze the characteristics of the current typology of regional multilateralism based
on the creation of scenarios such as the Group of Lima and the Prosur proposal. Within this
review and analysis (evolution and typology) it is argued that there is a retreat of multilateralism
in its level and institutional character towards traditional, defensive, contested and belligerent
multilateralism that responds to the current regional political scenario and the logic of pendu-
lum ideological in a region characterized by existing political and diplomatic tensions-rivalry;
a scenario in which no instance or institutional role has been found that would allow an exit to
the Venezuelan crisis.

Kevworbps: defensive multilateralism, belligerent multilateralism, Lima Group.
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CAPITULO 7
Unasur y Prosur, el dilema suramericano

Fabio Sédnchez

Resumen: Este capitulo analiza el ocaso de la Unasur y el nacimiento de Prosur en me-
dio de un panorama politico complejo en Suramérica. La Unasur representa la fase mas
avanzada del multilateralismo en la regién, logré resolver crisis internas e interestatales
y construyé una agenda de cooperacion a través de sus Consejos: defensa, salud e in-
fraestructura, entre otros. No obstante, su apaciguamiento frente a la crisis de Venezuela
y la falta de orden e interés institucional llevaron a la crisis de 2018, cuando la mitad de
sus miembros decidieron abstenerse de participar temporalmente. Después, vendrian los
retiros de Colombia y Ecuador. Lo anterior antecede al nacimiento de Prosur, una nueva
organizacién prematura y flexible que obedece a los intereses del giro a la derecha que
experimenta recientemente la region.

ParaBraAs cLAVE: multilateralismo, politica exterior, Prosur, regionalismo, Suramérica,
Unasur.

Abstract: In this section we analyse the fall of the Unasur and the rise of Prosur in the mid-
dle of a divided and complex political landscape in South America. The Unasur represents
the most advanced stage of the multilateralism in the region, solved internal and inter-
state crisis and build a cooperation agenda throughout its councils: defense, health and
infrastructure, among others. However, its’ appeasement related to the Venezuelan’ crisis
and the lack of order and institutional interest caused the crisis during 2018, when a half
of its members decided temporary halt the participation. Then Colombia and Ecuador
withdrew from the organization. The above precedes the birth of Prosur, a new and flex-
ible organization that belongs to the right wing thinking that rules the region nowadays.
Keyworbs: Unasur, Prosur, multilateralism, South America, regionalism, foreign policy.
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CAPITULO 8
La Alianza del Pacifico: ; marketing sin contenido?

Eric Tremolada Alvarez

Resumen: En medio de la coyuntura inestable que reina en Latinoamérica por la co-
existencia de distintos modelos politicos —cargados ideolégicamente— que ofertan
distintos esquemas de integracion, la irrupcién ruidosamente mercadeada de la Alianza
del Pacifico merece ser analizada mas all& de la atraccién que genera en lideres politicos
y empresarios del mundo. Este capitulo comienza preguntandose si realmente la Alianza
del Pacifico esta configurando un bloque nuevo y pragmatico como esquema de regiona-
lizacion en América Latina. Para contestar tal interrogante, el texto aborda el estudio de
su Tratado Constitutivo para interpretarlo —a la luz de las teorfas econémicas y juridicas
de la integracion— frente a sus desarrollos; transita por los rimbombantes desafios del
predmbulo, se centra en los deslumbramientos de sus objetivos, contindia con los anun-
ciados marcos cooperativos; y finalmente, analiza su escaso andamiaje institucional y se
cuestiona si como organizacién internacional goza de personalidad juridica.

PaLaBras cLAVE: Alianza del Pacifico, capitales y personas, libre circulacién de bienes,
servicios, organizaciones internacionales, personalidad juridica internacional.

Abstract: In the middle of the unstable situation that prevails in Latin America by the
coexistence of different political models —loaded ideologically— that offer different in-
tegration schemes, the irruption of the noisily traded Pacific Alliance deserves to be
analyzed beyond the attraction that generates in political leaders and entrepreneurs of
the world. This writing starts wondering if really the Pacific Alliance is setting up a new
and pragmatic block as regionalization scheme in Latin America. To answer this ques-
tion, deals with the study of their treaty establishing to interpret it —in the light of the
economic and legal theories of integration— compared to their developments. Passes
through the grand challenges of the preamble, focuses on the glare of its objectives,
continuing with the announced cooperative frameworks. Finally it analyzes its little insti-
tutional framework and there are questions as to whether as an international organization
it enjoys a legal personality.

Keyworbps: Pacific Alliance, free circulation of goods, services, capital and people,
international organizations, international legal personality.
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Este libro aborda los grandes desafios generados con las nuevas
tendencias internacionales y regionales, que han surgido a partir
de las transformaciones del actual sistema internacional como
consecuencia de los mas recientes acontecimientos. Los autores
parten, como marco de referencia, de un escenario internacio-
nal cambiante, a partir del cual analizan y reflexionan acerca del
agotamiento y estancamiento, la crisis o el caos, la creciente
incertidumbre de los procesos (regionalizacion) y proyectos (re-
gionalismo) de integracién latinoamericana. Entre los recientes
cambios nacionales, regionales e internacionales, se resaltan la
relativa pérdida de peso de Occidente, el relativo repliegue de
Estados Unidos como paymaster, la consolidacién de nuevas
potencias emergentes, las nuevas estrategias de insercion in-
ternacional como el interregionalismo (transregionalismo) y los
efectos de la globalizacién que, ante las externalidades nega-
tivas generadas con la creciente interdependencia, demandan
mayor cooperacion internacional para una accion colectiva (que
se ha visto obstaculizada con el creciente unilateralismo). No
obstante, se identifican y resaltan escenarios de oportunidad
para superar la encrucijada del estado actual en materia de in-
tegracioén regional.

El libro comprende ocho capitulos organizados en dos gran-
des apartados. La primera parte responde al anélisis desde la
dimension econémico-comercial (regionalizacion); el segundo
apartado responde al andlisis de la dimension politico-diploma-
tica (regionalismo) de la integracion latinoamericana.

Catherine Ortiz Morales





