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La crisis del regionalismo en América Latina y el
giro hacia un multilateralismo técnico-cientifico'

El regionalismo latinoamericano se caracteriza por crisis recurrentes
(Agostinis y Nolte, 2023; Nolte y Weiffen, 20212, 2021b) y una sorprendente
resiliencia de sus organizaciones regionales (Briceio-Ruiz y Rivarola, 20215
Rivarola y Bricefio-Ruiz, 2013). El tlltimo ciclo de crisis se inicié a mediados
de la década pasada y alcanzé su punto algido con la desintegracion de la

Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), en el 2019, y la pardlisis de

1 Las citas en inglés del texto han sido traducidas al espafiol por el autor.
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la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac; del 2017
a 2019). Ambos eventos fueron el resultado de una excesiva polarizacién
politica entre los gobiernos de los paises miembros que dificulté la coope-
racioén regional.

Tras el giro a la izquierda de algunos paises latinoamericanos y, especial-
mente, después de la elecciéon de Lula da Silva, en Brasil, se estdn intensifi-
cando los esfuerzos por reactivar el proceso de cooperacion e integraciéon
regional. Como ya ha sefialado Andrés Malamud (2005, 2003), la diplo-
macia presidencial en América Latina es un factor que ha hecho avanzar
el regionalismo latinoamericano en condiciones adversas, pero también ha
puesto limites a su desarrollo. Los presidentes son los game changers (cam-
biadores de juego) del regionalismo latinoamericano, ya que inician nuevos
proyectos regionales o provocan un spill-back (retroceso) funcional por con-
flictos politicos ajenos al proceso de integracion regional.

Dado los contratiempos inducidos politicamente para la cooperacién
regional, algunos autores, como Dubé (2020), Actis y Malacalza (2021) o
Tussie (2021), propusieron seguir un enfoque mds técnico, sectorial y prag-
matico de la cooperacién regional, un “multilateralismo cooperativo técnico-
cientifico” (Rodrigues y Kleiman, 2020; Legler, 2021), con el objetivo de
blindar mejor los proyectos regionales del desbordamiento o spill-over
de conflictos politicos.

Desde una perspectiva mas amplia, que va més alld de América Latina, este
enfoque puede situarse en una tradicién de pensamiento politico sobre la
cooperacién internacional que puede resumirse bajo el concepto analitico
del “internacionalismo tecnocréitico” (technocratic internationalism), que se
refiere a una actitud intelectual programdtica que combina la cooperacién
transfronteriza y el gobierno de expertos (Steffek, 2021, p. 16). El objetivo
de los representantes de esta corriente de pensamiento —a la que pertenece,
entre otros, David Mitrany— era trasladar temas politicos y sociales que
requieren cooperacion internacional al ambito de la toma de decisiones ad-
ministrativas, que se les puede dar una solucién técnica. Esto llevaria a una
cooperacién sectorial y funcional que trasciende las fronteras nacionales.

Parece que, en tiempos de crisis, en 4reas politicas especificas que afectan

a més de un pais de una regién, aumentan las demandas para cooperacién



funcional-técnica. En medio de la pandemia de covip-19, algunos auto-
res expresaron la expectativa de que la salud pudiera convertirse en el mo-
tor de una renovada cooperacién regional en América Latina (Herrero y
Nascimiento, 2020); aunque esta expectativa solo se ha cumplido de forma
limitada, la pandemia de cOvID-19 demostrd que las organizaciones regio-
nales con una mayor orientacién técnicay un cierto grado de autonomia en la
toma de decisiones para su burocracia reaccionaron mejor a los retos de
la pandemia que otras organizaciones (Agostinis y Parthenay, 2021; Castro
y Nolte, 2023; Ruano y Saltalamacchia, 2021). Ademds, segin encuestas de
opinidn publica (Barral ez 4/, 2020), los ciudadanos parecen mucho més
abiertos a la integracién econémica (que tiene muchos aspectos técnicos)
que ala integracion politica. Las instituciones regionales de caracter técnico,
como la Comisién Econémica para América Lantina y el Caribe (CEPAL),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco de Desarrollo de
Américay el Caribe (CAF), gozan de buena reputacién y han sobrevivido sin
mayores danos a los conflictos ideoldgicos entre gobiernos latinoamericanos

El “giro tecnocratico” en el debate sobre la cooperacion y la integracion
regionales centra casi inevitablemente la atencién en los enfoques funcio-
nalistas (o neo funcionalistas) en los que la cooperacién funcional entre
élites tecnocréticas desempena un papel importante para el avance de la
integracién regional. En un articulo reciente, que propone mds cooperacion
sectorial y funcional en América Latina, Diana Tussie (2021, pp. 297-298)
se refiere explicitamente a los escritos de David Mitrany, Karl Deutsch y
Ernst B. Haas. Para Tussie (2021), “la dindmica de la cooperacién sectorial
presenta una imagen mds rica con mucho mds espacio para la cooperacién”

(p. 296). Con referencia a la obra de David Mitray argumenta:

La teoria de la integracién surgié con el analisis de David Mitrany
(1948) sobre el funcionalismo y la organizacién internacional. Con
los efectos catastréficos de ambas guerras mundiales en mente,
Mitrany describié un mundo en el que la integracién funcional —
cooperacion y desarrollo institucional en tareas funcionales y dreas

funcionales especificas— podria ser productiva y llevar a mas paz.
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Si uno visualizara un mapa del mundo que mostrara las actividades
econdmicas y sociales, apareceria como una intrincada red de intere-
ses y relaciones que cruzan y vuelven a cruzar divisiones politicas, no
un mapa de Estados y fronteras en lucha, sino un mapa que palpita
con las realidades de la vida cotidiana. Son la base natural de las
organizaciones internacionales y la tarea es llevar ese mapa, que es
una realidad funcional, bajo un gobierno internacional conjunto, al

menos en sus lineas esenciales. (Tussie, 2021, p. 297)

Por tanto, segun Tussie (2021), los escritos de Mitrany y el funcionalismo
siguen siendo relevantes en la actualidad.

Con el trasfondo de los ejemplos exitosos de cooperacion sectorial-fun-
cional (como en el caso de Unasur) y la crisis de las organizaciones regiona-
les en América Latina, el capitulo explora la contribucién que un enfoque
funcionalista puede hacer al debate actual sobre los retos y las perspectivas
del regionalismo latinoamericano.

El enfoque funcionalista cldsico apenas se ha aplicado a América Latina
hasta la fecha. La excepcién es un texto de Cohen Orantes de 1968 sobre
los procesos de integracién en Centroamérica, pero este ya mezcla ideas
funcionalistas y neofuncionalistas’; en cambio, los enfoques neofuncio-
nalistas ya han cruzado el Atlantico. Desde una perspectiva comparativa,
Ernst B. Haas y Philippe Schmitter (1967; Haas y Schmitter, 1964) aplica-
ron un enfoque neofuncionalista al andlisis de los procesos de integracién

latinoamericanos durante la década de 1960, en especial, con respecto a la

2 Segun el estudio de Cohen Orantes (1968, p. 176), “la estrategia funcionalista
consiste, a grandes rasgos, en tres etapas primordiales, a saber: la identificacion de
ciertos puntos de consenso entre los actores, generalmente cuestiones econémi-
cas en las que no hay ningin conflicto respecto a la necesidad de su solucién; la
iniciacién de un proceso de aprendizaje bajo la supervision de expertos, quienes se
encargan de situar siempre el interés comdn en un plano mas alto que el de cada
uno de los participantes; y, simultdneamente, un proceso de derramamiento de lo
econémico a lo politico”. Este ultimo aspecto ya no corresponde al funcionalismo

de Mitrany, sino a consideraciones neofuncionalistas.



Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA).

Cuatro décadas mas tarde, Andrés Malamud y Philippe Schmitter
(2011) analizaron la integracién latinoamericana en las décadas de 1990 y
2000, especialmente, en lo relacionado con el desarrollo del Mercosur y la
Comunidad Andina, a través de las lentes de lo que denominan una “lec-
tura neofuncionalista del curso de la integracién europea”. Bisicamente,
Malamud y Schmitter (2011) argumentan que América Latina no ha segui-
do el camino europeo y, por lo tanto, no ha habido un progreso real hacia
la integracion.

Basdndose en la experiencia europea, los enfoques neofuncionalistas se
trasladaron a América Latina con el objetivo de estudiar si existen las con-
diciones necesarias que impulsan los procesos de integraciéon y conducen a
una integracién mas profunda. Spill-over, un proceso de derramamiento, ha
sido la palabra de moda; como explica Malamud (2010, p. 644), “spill-over
es un proceso mediante el cual la integracién entre Estados en un sector
crea incentivos para la integracién en otros sectores con el fin de capturar
plenamente los beneficios de la integracién en el sector original, y asi suce-
sivamente”.

Cuando Schmitter (1970a) analizé en detalle el proceso de integracién
centroamericana desde la década de 1950 hasta mediados de la década de
1960, con el MCCA como piedra angular, puso a prueba la hipétesis del
spill-over “en términos de la expansion hacia nuevas tareas, y la creacion de
nuevas instituciones comunes que de alguna manera podrian ser funcional-
mente trazadas al cumplimiento de las obligaciones originales contenidas en
el Tratado General de 1960” (Schmitter, 19704a, p. 32). Al final, Schmitter
(1970a) no pudo confirmar las hipdtesis del spill-over y llegé a la conclusién
de que el proceso de integracion centroamericano no es comparable con el
proceso de integracién europeo. No hubo una expansion acumulativa en

el alcance y nivel de la autoridad regional. Pero, al mismo tiempo, Schmitter

(19704, Pp- 39 ¥ 42) reconocié

[...] una proliferacién de esfuerzos independientes de coordinacién

regional en distintos dmbitos funcionales —es decir, una ampliacién
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del alcance de las tareas regionales— sin, empero, una evolucién con-
comitante de la autoridad hacia un tnico organismo colectivo, es
decir, sin un aumento del nivel de toma de decisiones regional. [...]
El resultado a nivel regional es un amplio abanico de intereses fun-

cionales y un nivel muy bajo de autoridad comun.

Schmitter (1970a) se refiere a esta forma de expansion de la cooperacion
regional como spill-around (derrame alrededor) en contraposicion al spi-
ll-over, por lo tanto, parece esbozar una via alternativa de cooperacién
regional —no de integracién, segin su definicién—, que tiene un fuerte
componente de cooperacién funcional-sectorial.

Los enfoques neofuncionalistas, tal como se aplicaron en el pasado a los
procesos de integracion latinoamericanos, han revelado sobre todo los li-
mites del regionalismo latinoamericano. No ha habido avances significa-
tivos en América Latina en términos de un spill-over o derramamiento de
la cooperacién funcional hacia otras 4reas y una profundizacién de la inte-
gracién regional a través de la creacién y el fortalecimiento de instituciones
supranacionales. Mientras que el spill-over ha sido el motor de la integracién
europea, nunca ha sido una opcion real en América Latina. Los tedricos
neofuncionalistas postulaban que un spi//-over funcional podria conducir
ala politizacién y posterior profundizacién de la integracién regional. Pero,
en América Latina, la politizacién y el conflicto politico entre gobiernos
condujeron a un retroceso (spill-back) en la cooperacién funcional.

No cabe esperar que un diagnéstico del regionalismo latinoamericano
con un enfoque neo funcionalista produzca resultados nuevos y divergentes
en la actual constelacién de organizaciones regionales de América Latina.
Teniendo en cuenta los antecedentes histéricos del regionalismo latinoame-
ricano, no es de esperar que se produzca un spill-over para profundizar la
integracién regional. Més bien, existe el riesgo de que los conflictos politicos
(entre presidentes) repercutan negativamente (en forma de un spill-back)
en la cooperacién funcional. No obstante, una cooperacién mas funcional-
técnica podria blindar hasta cierto punto a las instituciones regionales de

los conflictos politico-ideoldgicos.



Dado que el neofuncionalismo en la versién de Malamud y Schmitter
(2011) tiende a conducir a un callejon sin salida en el andlisis del regionalis-
mo latinoamericano, puede tener sentido volver a las raices neofunciona-
listas —pero también tomar en cuenta las perspectivas de un spill-around

funcionalista—. Esto se hard en la siguiente seccién.
Redescubrir las ideas funcionalistas

Breslin y Wilson (2015) proponen aplicar un enfoque funcionalista al es-
tudio del regionalismo asiatico y los autores se refieren explicitamente a la
obra de David Mitrany, la cual, actualmente, suscita un interés renovado
(Steffek, 2015, 2021; Theiler, 2022; Zwolski, 2017). Como ya se ha men-
cionado, David Mitrany es un destacado representante de una escuela de
pensamiento que puede englobarse bajo el término “internacionalismo tec-
nocratico” que se refiere a una actitud intelectual programética que combina
la cooperacién transfronteriza con la autonomia y el poder de decision de
expertos (Steffek, 2021, p. 16).

Parece que, en tiempos de crisis, cuando la polarizacion politica e ideold-
gica conduce al bloqueo en la cooperacién regional, aumenta el atractivo de
soluciones tecnocraticas. Segun Steffek (2021, pp. 188-189), “este contraste
de politica volatil e irracional, por un lado, y administracién publica disci-
plinada y racional, por otro, es distintivo de las narrativas de legitimacién
tecnocratica en la gobernanza internacional”. Desde esta perspectiva, las
ideas funcionalistas adquieren mayor interés cuando conflictos politicos
entre gobiernos impiden o incluso bloquean la cooperacién transfronteriza
necesaria en ambitos de politica ptblica de alcance regional.

De entrada, hay que senalar que Mitrany no pretendia haber desar-
rollado una teoria funcionalista. Para él, se trata de una “idea funcional”
o un “enfoque funcional” (Mitrany, 1948, p. 354; Long y Ashworth, 1999,
p- 7). Mitrany desarrolld sus ideas basicas en las décadas de 1930 y 1940
(Anderson, 1998); algunas de ellas deben interpretarse en el contexto histé-
rico (Long y Ashworth, 1999, p. 1). Sus obras més importantes, 4 Working
Peace System 'y The Functional Approach to World Organization, se publi-

caron originalmente en 1943 y 1948. Algunos de sus escritos posteriores
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tratan de los procesos de integracion en Europa, que Mitrany veia de forma
bastante critica (Zwolski, 2017). Como comenta Cram (2001, p. 53), “el fun-
cionalismo no era una teorfa de la integracién europea. De hecho, Mitrany
se oponia directamente al proyecto de integracién regional europea”.

En este capitulo se sostiene que algunas de las ideas de Mitrany pueden
aplicarse a los actuales procesos de integraciéon en América Latina y con-
tribuir a superar la crisis del regionalismo en la zona. El capitulo comparte
el diagnéstico de los autores, quienes proponen un enfoque més técnico,
sectorial y pragmdtico de la cooperacién regional para revitalizar el regio-
nalismo latinoamericano y reducir el riesgo de crisis recurrentes.

Una caracteristica del regionalismo latinoamericano es la falta de voluntad
para ceder soberania y crear instituciones regionales fuertes. En consecuen-
cia, como ya se ha senalado, el regionalismo latinoamericano es interpresi-
dencial y las afinidades ideoldgicas y los conflictos (a menudo personales)
entre presidentes afectan directamente los avances y los retrocesos de los
proyectos regionales. Los conflictos politicos entre presidentes pueden te-
ner un impacto negativo en la cooperacién sectorial en 4reas de politicas
publicas. Esto qued6 demostrado paradigméticamente en el caso de Unasur
cuando el bloqueo de la toma de decisiones a nivel presidencial también
derivé en un bloqueo del trabajo de los consejos sectoriales, por ejemplo,
en las dreas de salud e infraestructura. Cuando seis presidentes anunciaron
la salida de sus paises de la organizacién regional (2019), la cooperacion
sectorial (o funcional), que habfa sido bastante exitosa en algunas dreas,
también llegé a su fin.

¢Cudles son las ideas que un enfoque funcional puede aportar para resol-
ver los problemas del regionalismo latinoamericano? En primer lugar, ofrece
una alternativa a los proyectos de integracion predominantemente politicos
—de los cuales Mitrany (1965), en 1971, ha sido bastante escéptico (Cam,
2001, pp. 51-53)— y las experiencias de fracasos y bloqueos.

Como segundo punto, a primera vista, un enfoque funcional no invade la
soberania, “no ofende el sentido de nacionalidad o el orgullo de soberania”
(Mitrany, 1965, p. 139), que es un tema sensible en el regionalismo latinoa-
mericano. Breslin y Wilson (2015, p. 139) argumentan que “los gobiernos

asidticos son conscientes de la soberanfa cuando se trata de cooperacion



regional, y las iniciativas funcionales que son sensibles a estas preocupa-
ciones tienen muchas mas posibilidades de ser vistas como legitimas...”. Lo
mismo puede decirse de América Latina. Entonces, construir “regiones fun-
cionales” (Breslin y Wilson, 2015) podria ser una opcién mejor y mas eficaz.

Segun Longy Ashworth (1999, p. 9):

Para Mitrany, la cooperacion técnica a través de organismos interna-
cionales funcionales evitaria precisamente la necesidad de crear 6rga-
nos politicos formales de base constitucional a escala internacional.
Miés bien, la visién de Mitrany de un mundo organizado funcional-
mente era la de un mundo con muchas organizaciones funcionales
internacionales superpuestas y no congruentes, incluidos para algu-

nos fines los Estados territoriales.

El escepticismo de Mitrany ante la posibilidad de que organismos suprana-
cionales sustituyan al Estado-nacién —por ejemplo, en forma de una nueva
federacién politica—, su oposicién contra el nacionalismo (Cram, 2001,
p- 53) v la necesidad de encontrar una solucién a los problemas transfron-
terizos hacen que el enfoque funcionalista aparezca como una estrategia
para perforar el Estado-nacién sin superarlo (al menos a medio plazo). El
enfoque funcionalista de Mitrany implica una difusién del poder politico
y la creacién de nuevos vinculos sociales transfronterizos. Mitrany “abogé
por una forma policéntrica de gobernanza miés alla del Estado, un comple-
jo mapa de organizaciones con distintas funciones, composicion y alcance
geografico” (Steffek, 2021, p. 80). Hay diferentes formas de gobernanza tec-
nocratica mas alld del Estado. En la versién transgubernamental los expertos
nacionales se retnen en un foro transnacional y aplican los acuerdos resul-
tantes directamente a través de sus ministerios nacionales.

En tercer lugar, un enfoque funcionalista también supone que las organi-
zaciones funcionales o técnicas necesitan un cierto grado de autonomia en la
toma de decisiones. Para Mitrany (196, p. 135), la “via funcional” vincula “ac-
tividades e intereses particulares, de uno en uno, segin la necesidad y acepta-
bilidad, dando a cada actividad una autoridad y una politica comunes pero

limitadas tnicamente a esa actividad”. Sin embargo, Mitrany (1965, p. 141)
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también fue consciente de las limitaciones de una cooperacion técnico-
funcional con un cierto grado de autonomia cuando escribe “que cuanto
mds amplio y vago sea el rango de actividad, menor serd la probabilidad de
que una organizacién técnica goce de la libertad de una autonomia supra-
nacional’.

Como cuarto punto, en tiempos de crisis politica, una arquitectura regio-
nal funcional es mas flexible y estable. Las reflexiones de Mitrany de 1948

(pp- 357-358) pueden trasladarse ficilmente a la América Latina actual:

Los esquemas funcionales son, en el mejor de los casos, complemen-
tarios entre si, ayuddndose unos a otros, y, en el peor de los casos,
independientes entre si. Cualquier esquema puede ponerse en mar-
cha en cualquier momento, ya sea que los demds sean aceptados o
no, y cualquier esquema funcional puede vivir y prosperar incluso si
otros esquemas fracasan o son abandonados. En tiempos tan cam-
biantes tienen la virtud invaluable de una existencia auténoma, y
también de un desarrollo auténomo. Un esquema iniciado por unos
pocos paises... podria ampliarse mds tarde para incluir a miembros
retrasados, o reducirse para permitir que los reluctantes se retiren.
Ademas, pueden variar en su composicion, los paises podrian par-
ticipar en algunos esquemas y tal vez no en otros, mientras que en
cualquier acuerdo politico una decisién tan dividida obviamente no

seria tolerable.

Cabe sefialar que 22 afos més tarde, Schmitter (1970a) describié el spi-

l-around de una manera que recuerda al texto de Mitrany.

Nuevas dreas temdticas se “colectivizan” o “regionalizan” [...], pero no
hay [...] ningtin desarrollo de un proceso supranacional [...] Las nue-
vas instituciones surgen o se revitalizan de una manera mds o menos
descoordinada. Cada una es relativamente auténoma de las demds,
dependiendo de diferentes fuentes de apoyo politico y financiero

nacional, asi como de ayuda y estimulo externos [...].



Los técnicos, tras aprender de la teorfa y la observacion de otros pro-
cesos de integracion lo que cabe esperar, anticipan conflictos, afs-
lan cuestiones e identifican intereses convergentes o idénticos [...].
Como resultado, todo el proceso tiene un aire de racionalidad, de
propdsito deliberado, de hébil connivencia .... en lugar de la espon-

taneidad involuntaria y del aprendizaje irregular del spill-over. (pp.

39-40)

Al contrario de Malamud y Gardini (2012, p. 125) que criticaron que el re-
gionalismo latinoamericano esta spilling around sin profundizarse, Mitrany
no tuvo problemas con un spill-around de cooperacién funcional. Incluso, se
puede argumentar que el regionalismo latinoamericano evoluciond a través
de la expansién de las dreas de cooperacion.

En quinto lugar, un enfoque funcionalista podria ayudar a superar los
conflictos politicos y las lineas divisorias al enfatizar las necesidades comu-
nes que trascienden las fronteras nacionales (Mitrany, 1948, p. 356). Para

Mitrany (1948, p- 359), el enfoque funcional implica

[...] un cambio de perspectiva politica. Debe ayudar a desplazar el
énfasis de las cuestiones politicas que dividen, a aquellas cuestiones
sociales en las que el interés de los pueblos es claramente afin y colec-

tivo; a cambiar el énfasis del poder al problema y propésito.

En este sentido, Dubé (2020, p. 66) sostiene que: “si una quinta ola de re-
q q
gionalismo va a ocurrir en América Latina en la década de 2020, su impulso
uede venir de una manera que recordara la teoria de Mitrany basada en las
p q y
necesidades humanas”.

En sexto lugar, un enfoque funcionalista es consistente con la vision critica
de los conflictos entre presidentes como una causa de la crisis del regionalis-
mo. Breslin y Wilson (2015, p. 139) sefialan que “a nivel normativo, Mitran

y S, p- 139 q y
pensé que con demasiada frecuencia la politica y los politicos eran el proble-
may no la solucién” Por lo tanto, su solucién propuesta era encomendar a
los tecndcratas, en lugar de los politicos, la tarea de encontrar e implementar

soluciones técnicas a los problemas transnacionales y blindarlos hasta cierto
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punto de la interferencia politica. En cierto modo, la “mentalidad tecnocré-
tica” se convierte en un contrapeso a una légica de accién primordialmente
politica. Segun Putnam (1977, p. 385-387), la mentalidad tecnocrética se
define en términos apoliticos, es escéptico ¢, incluso, hostil hacia los politi-
cos, rechaza los criterios ideoldgicos o moralistas, cree que la politica puede
reducirse a cuestiones técnicas y propugna que las decisiones politicas deben
tomarse sobre la base de conocimientos técnicos.

Por consiguiente, la percepcion que se tenia en los anos de 1960 sobre los
procesos de integracion y el papel que desempenaban los tecndcratas era
muy distinta de la que se tiene en el debate actual. En aquel momento, la
visién era que los tecndcratas debian promover activamente la politizaciéon
—de la cooperacion técnica-sectorial — y colaborar con los politicos para
impulsar los procesos de integraciéon (Cohen Orantes, 1968, pp. 175-176).
Hoy en dia, el debate se centra mas en proteger y blindar la cooperacién
técnica de las influencias politicas para asegurar la supervivencia de las redes
regionales sectoriales en tiempos de polarizacién politica.

Como séptimo punto se encuentra la visidn positiva y funcionalista de la
cooperacion técnica o de una “mentalidad tecnocritica” (Putnam, 1977),
la cual corresponde a un “multilateralismo técnico-cientifico”. Ademds,
contradice la critica tradicional a la orientacién tecnocritico-burocratica
del funcionalismo y a la tendencia a la despolitizacién (Long, 1993). Pero,
también hay una ambivalencia en los textos de Mitrany cuando escribe: “la
representacion funcional ofrece un remedio vélido para el creciente poder
y aislamiento del administrador: retine a los que saben con las cosas que sa-
ben, y en las que pueden tanto iniciar politicas como juzgar su desempefio”
(Mitrany, 1971, p. 540), lo que, por un lado, muestra la representacion fun-
cional como un instrumento de control, pero, por otro lado, da la impresién
de que los tecndcratas se controlan entre si —lo que Mitrany (19438, p. 358),
en una publicacién anterior llamé “autodeterminacion técnica”—. El con-
cepto de representacién funcional es algo vago, pero también puede inter-
pretarse en un sentido mds amplio. En otro escrito, Mitrany (1965, p- 140;
véase también Hammarlund, 2005, p. 128) introduce el interesante concepto

de un “electorado funcional” (functional constituency) que puede influir en



la politica de los tecndcratas, y también menciona a las organizaciones no
gubernamentales (ONG) como parte de este “electorado funcional”
Algunas de las reflexiones que Mitrany escribi6 hace 75 anos siguen sien-
do de actualidad. En un periodo de polarizacién y agitacién politica que
dificulta la cooperacién politica, pero que, al mismo tiempo, es necesario
trabajar juntos para abordar determinados retos de la regién, un enfoque
funcionalista ofrece una perspectiva vélida. Como lo demuestran los ejem-
plos de Unasur y CELAC, las ideas funcionalistas no son ajenas al regiona-
lismo latinoamericano; ademds, en el debate cientifico-politico actual se

observa un mayor énfasis en argumentos funcionalistas.
Unasur un proyecto con elementos funcionalistas

En el pasado, Unasur proporcioné el marco institucional para una coope-
racién regional sectorial-funcional. Sin embargo, Unasur también era una
organizacion intergubernamental cuyos avances y retrocesos estaban mar-
cados por la légica de la diplomacia intergubernamental. Antes de que co-
menzara su crisis, Riggirozzi y Grugel (2015, p. 796) describieron a Unasur
como un proyecto de gobernanza regional con “una preferencia en su seno
por crear un equipo de especialistas profesionales que se hagan cargo de un
drea politica en lugar de tener a politicos haciendo grandes (y poco realistas)
declaraciones de intenciones politicas”. Podria decirse que se trata de una
visién funcionalista (de las autoras) de Unasur.

De hecho, uno de los puntos fuertes de Unasur ha sido la cooperacion
funcional y flexible entre los paises miembros dentro de los consejos sec-
toriales (por ejemplo, el Consejo Suramericano de Salud). Los consejos
sectoriales funcionaron de forma diferente, pero contribuyeron a la for-
macién de redes politicas transnacionales. En definitiva, se trataba de un
modelo de cooperacién funcional diferenciado. Si se compara el funcio-
namiento de los distintos consejos sectoriales, se observa que la cohesién
del grupo ha sido mas probable en ambitos politicos claramente definidos.
Una racionalidad técnica comun de los responsables politicos en dreas
especificas facilitd la cooperaciéon basada en argumentos profesionales

(Hoffmann, 2019). David Mitrany habria estado encantado con estos
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resultados; sin embargo, la cooperacion funcionalmente diferenciada en los
consejos sectoriales de Unasur se vio interrumpida cuando, debido a
los conflictos politico-ideolégicos entre los presidentes, se paralizaron los
érganos centrales de decision politica.

Miés alld de Unasur, algunos autores (Malamud y Gardini, 2012, p. 128)
habian identificado en el regionalismo latinoamericano una tendencia ha-
cia alianzas basadas en ejes temdticos y mencionaban como ejemplos la
Integracién de la Infraestructura Regional Suramericana (11RsA), que luego
formarfa parte del Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
(Cosiplan), y el Mercado Integrado Latinoamericano (MILA) que integra los
mercados bursatiles de los paises miembros de la Alianza del Pacifico (Chile,
Colombia, México y Pertr).

Mis recientemente, cuando el Gobierno mexicano relanzé la ceLac du-
rante su presidencia pro tempore 2020-2021, se centr6 inicialmente en au-
mentar la cooperacién téenica e incorporar nuevos temas, como el reto de
enfrentar la pandemia de cOVID-19. Por su parte, Ruano y Saltalamacchia
(2021, pp. 107 y 105) argumentan que la CELAC fue “salvada por el funcio-
nalismo”, porque “la demanda funcional de abordar la pandemia si funcio-
né como incentivo para relanzar la cooperaciéon dentro de este mecanismo
moribundo”.

Actualmente, se debate el relanzamiento de Unasur; en el 2022, cada vez
mds voces reclamaban la reactivacién de Unasur (Longy Suié, 2022; Weeks,
2023). En noviembre del 2022, siete expresidentes latinoamericanos y once
excancilleres (asi como otros exministros y exdiputados) enviaron una carta
abierta a los presidentes sudamericanos en ejercicio reivindicando Unasur.
En esta carta, hacian referencia a un estudio muy legalista del excanciller
ecuatoriano Guillaume Long (Longy Sué, 2022) y, ademds, sostenfan que
“Unasur todavia existe”. En los meses siguientes, varios presidentes latinoa-
mericanos declararon en diferentes ocasiones que querfan avanzar con la
integracion sudamericana y reincorporarse a Unasur. Cuando el presidente
Lula invit6 a sus homologos a Brasilia a finales de mayo del 2023, la expecta-
tiva general era que se trataria del tan anunciado relanzamiento de Unasur.

El dia del encuentro, E/ Pais publicé un enfético llamamiento del exsecre-

tario general de Unasur, Ernesto Samper, sobre “El necesario resurgimiento



de Unasur”; en su alegato, Samper subraya la necesidad de “actualizar agen-
das sectoriales existentes” y de “trabajar sobre lo construido”, mencionando
como ejemplo el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
(Cosiplan). Ademds, aboga para “crear unas dindmicas de convergencia re-
gional entre los mecanismos latinoamericanos de integracion subregional”
« . . . .y . .y
y “abrir unos espacios de coordinacién a partir de la construccién de una
matriz de buenas pricticas sectoriales”.
Ahora bien, en la declaracién final de la reunién presidencial brasilefa, el
asi llamado “Consenso de Brasilia” no se menciona Unasur. En su lugar, los

presidentes acordaron promover iniciativas de cooperacién sudamericanas

[...] en dreas que atafien a las necesidades inmediatas de los ciudada-
nos [...] tales como salud, seguridad alimentaria, sistemas alimenta-
rios basados en la agricultura tradicional, medio ambiente, recursos
hidricos, desastres naturales, infraestructura y logistica, interco-
nexion energética y energfas limpias, transformacién digital, defensa,
seguridad e integracion de fronteras, combate al crimen transnacio-

nal organizado y ciberseguridad. (Consenso de Brasilia, 2023)
Ademis, los presidentes acordaron

[...] establecer un grupo de contacto, encabezado por los Cancilleres,
para evaluacion de las experiencias de los mecanismos sudamericanos
de integracion y la elaboracién de una hoja de ruta para la integra-
cién de América del Sur, a ser sometida a la consideracion de los jefes

de Estado. (Consenso de Brasilia, 2023)

uatro meses después, el s de octubre del 2023, la hoja de ruta fue aprobada
Cuat d 1 5 de octubre del 2023, la hoja de ruta fi bad

por los gobiernos sudamericanos, pero, de nuevo, no se hace referencia a
Unasur. En su lugar, la hoja de ruta propone “priorizar iniciativas concre-
tas, con un impacto positivo en las condiciones de vida de las poblaciones
y que no dupliquen los esfuerzos ya encaminados en otros mecanismos de
cooperacion”. Ademds, plantea fortalecer el didlogo en 4reas especificas y

establecer un calendario de reuniones sectoriales.
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La no reactivacién de Unasur tiene aspectos positivos. Teniendo como
telén de fondo la experiencia de Unasur, pero también la actuacion de las
organizaciones regionales durante la pandemia es aconsejable adoptar un
enfoque més técnico-funcional en la cooperacidn regional, que podria fa-
cilitar la cooperacién en temas de interés comuin entre gobiernos ideol6gi-

camente opuestos. Segun Herrero y Lombardi (2023):

[...] repensar los mecanismos que puedan garantizar, por un lado, la
sostenibilidad del bloque y, por el otro, la continuidad institucional
a pesar de los cambios politicos serd un gran desafio si los paises

deciden avanzar en la reconstruccidn de la Unasur.

Un enfoque técnico-funcional significa reconstruir el espacio de integracién
en América del Sur que representd Unasur de abajo hacia arriba, por ¢jem-
plo, en el sector de salud, donde “las redes transgubernamentales de expertos
deben estar en el centro de la reconstruccién de la gobernanza sanitaria de
América del Sur” (Agostinis, 2021, p. 321). Los objetivos y las actividades
enumerados en la hoja de ruta apuntan en la direccién de una reactivacién
sectorial de Unasur (con o sin esta etiqueta). Esto no impide que los presi-
dentes sudamericanos se retinan de vez en cuando. Pero estas reuniones ya
no son el centro del proceso de integracién sudamericano.

Un enfoque técnico-funcional podria conducir a mejores resultados y a
estructuras mas estables para la cooperacién regional. También podria ser
mds ficil para los actores de la sociedad civil trabajar con organizaciones
sectoriales de orientacidn técnica. Por lo tanto, una forma de crear estruc-
turas regionales mas duraderas podria ser a través de una mayor cooperacién
sectorial con la creacién de redes transnacionales que involucren tanto a
expertos/técnicos de las administraciones nacionales como a representantes
de organizaciones de la sociedad civil.

Pero también hay que reconocer que puede haber una tension y costes de
transaccion entre una orientacién mas técnica-funcional de los procesos
de integracién y una mayor participacién de la sociedad civil que puede

conducir a una politizacién de la cooperacién funcional.



También serfa ingenuo creer que existen problemas puramente “técnicos”
en la cooperacién regional. Aunque diferentes temas parecen prestarse a la
politizacion en distintos grados, la pandemia de cOviD-19 ha demostrado
que politicos populistas pueden politizar casi cualquier tema, sobre todo,
porque los conocimientos y las opiniones de los expertos pierden influencia
y prestigio en tiempos de las noticias falsas. Por lo tanto, el enfoque fun-
cionalista no propone una solucién funcional a los retos de la cooperacién
regional, sino solo un enfoque funcional para abordarlos y, inicamente, en
el mejor de los casos, resolverlos. Tal enfoque es méds adecuado para temas
que corresponden a una racionalidad técnica que a temas con una fuerte
carga politica e ideoldgica.

Un enfoque mds técnico de la cooperacidn regional también reforzaria
el papel que juegan los bancos de desarrollo como el Banco de Desarrollo
de América Latina (CAF) o el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
como “orquestadores” (Palestini, 2020) de iniciativas regionales. Ademas,
una cooperacion mds técnica en temas especificos podria evitar algunos de
los problemas que inevitablemente provocaria una discusion de temas poli-
ticamente controvertidos, como la proteccion de los derechos humanos, la
garantia de elecciones libres, justas y transparentes o la postura sobre ciertos

temas de la politica internacional.
Conclusiones y perspectivas

El punto de partida del capitulo fue, por un lado, el llamado a fortalecer la
cooperacion técnica y sectorial para superar la crisis del regionalismo lati-
noamericano y, por otro lado, la referencia a autores funcionalistas y neo-
funcionalistas en el debate actual sobre el regionalismo latinoamericano.
Dado que la aplicaciéon de un enfoque funcionalista en América Latina pa-
rece haber pasado de moda (o nunca estuvo de moda), el propésito de este
capitulo fue sacarlo del olvido y explorar cémo puede contribuir a analizar
y abordar los desafios actuales del regionalismo latinoamericano.

Un enfoque funcionalista pretende perforar las fronteras del Estado na-
cién cuando se trata de cooperar en temas practicos que requieren coopera-

cién y regulacion transnacionales. Un enfoque funcional-técnico pretende
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blindar la cooperacién de la influencia politica y del desbordamiento de los
conflictos por motivos politicos. Debido a su contexto de origen, la expe-
riencia de los excesos del nacionalismo en Europa y las dos guerras mundia-
les, el enfoque funcionalista tiene un fuerte componente antinacionalista
y antipolitico. Esto puede explicar su atractivo en tiempos de polarizacién
politica entre los gobiernos de una regién y de fuertes reservas soberanistas
de los gobiernos, que dificultan la cooperacion regional en asuntos impor-
tantes para los ciudadanos.

A diferencia de Europa donde, con cierta autonomia de decision, el papel
que desempenan los tecndcratas suele ser visto de forma critica desde dife-
rentes perspectivas, tanto de izquierda como de derecha, en América Latina
parece existir actualmente una visién mds positiva de una cooperacién mas
apolitica y tecnocratica. Esto refleja las diferentes experiencias en ambas
regiones. En Europa, la burocracia de la Unién Europea desempefia un papel
importante en el proceso de integracion; sus decisiones afectan la vida co-
tidiana de los ciudadanos y, para sus criticos —tanto en el espectro politico
de derecha como de izquierda—, la expansion de la forma tecnocrética de
hacer politica a nivel internacional se da a expensas de la soberanfa popular
y la autodeterminacion democratica.

En América Latina, los conflictos politicos han obstaculizado el avance de
los procesos de integracion. En este sentido, una despolitizacién y un mayor
protagonismo de los tecnécratas parece una alternativa atractiva. A esto se
les suman las experiencias negativas con un nuevo populismo nacionalista
o “neopatriota” (Sanahuja y Lépez Burian, 2020), como durante el gobier-
no de Bolsonaro en Brasil, con su posicidn critica contra la cooperacién
multilateral y su orientacién negacionista frente a la pericia de los expertos.

Sin embargo, una integracion regional sectorial con sesgo funcionalista no
es un automatismo, ni es la bala de plata para resolver todos los problemas
del regionalismo latinoamericano. Vivimos en una época en la que se cues-
tiona el conocimiento cientifico y los temas técnicos se politizan rdpidamen-
te. También podria haber una reaccién contra una orientacién demasiado
independiente y apolitica de tales 6rganos técnicos. Steffek (2021, p. 179)

resume sucintamente una actitud aparentemente contradictoria:



Hay poca confianza en que los tecndcratas resuelvan nuestros pro-
blemasy, de hecho, persiste el temor a que nos traten con condescen-
dencia. Por otra parte, la creacién de burocracias de expertos sigue
siendo la respuesta habitual cada vez que un nuevo problema entra

en la agenda politica.

Ademas, el cardcter esencialmente intergubernamental de la cooperacién
regional en América Latina significa que los érganos més técnicamente
orientados no estdn completamente protegidos de los ciclos politicos, como
ilustra la congelacion de los pagos a la oPs por parte de Brasil (y Estados
Unidos) en el primer semestre del 2020. Los presidentes seguirdn jugando
un papel central en los procesos de integracion latinoamericanos. Mientras
que la “integracién impulsada por los presidentes” (Malamud, 2005, p. 159)
ha contribuido a compensar la falta de una légica neofuncionalista en
América Latina, un enfoque funcionalista puede ayudar a reducir los riesgos
asociados con la “integracion interpresidencial” (Malamud, 2003, p. 216) y
los conflictos interpresidenciales para la integracion regional.

Para superar la crisis del regionalismo en Sudamérica, las instituciones
regionales deben producir resultados que se correspondan con sus objetivos
declarados y demostrar su utilidad. Solo asi sera posible superar el escepti-
cismo sobre la medida en que los proyectos e instituciones regionales con-
tribuyen a resolver los problemas de América del Sur. Hay signos de que los
presidentes latinoamericanos hayan aprendido algo de la desintegracion de
Unasur y que en el marco de un “regionalismo pragmitico” (Nolte, 2023)
cedan mds espacio a una cooperacién técnico-funcional estructurada de
tal manera que reduzca el riesgo de un spill-over de conflictos politicos no
relacionados con el tema de la cooperacién funcional. La comunidad epis-
temoldgica que investiga el regionalismo latinoamericano puede contribuir

a que estas ideas “funcionalistas” tengan mayor resonancia en la politica.
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