REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA

(De)construyendo los procesos regionales
de América Latina:
el regionalismo en cuestion

Coordinacion:

Gerardo Caetano y José Antonio Sanahuja.

Ciencia Politica
Facultad de Ciencias Sociales

UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA







REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA

Editores
Florencia Antia y Federico Traversa

Edicién técnica
Carla Chiappara

Comité editorial

Jorge Lanzaro (Universidad de la Republica), Javier Bonilla (Universidad orT),
Gerardo Caetano (Universidad de la Republica),

Daniel Chasquetti (Universidad de la Republica),

Javier Gallardo (Universidad de la Republica),

Maria Ester Mancebo (Universidad de la Republica),

Romeo Pérez Antén (Universidad cLAEH), Rosario Queirolo (ucu).

Consejo consultivo

David Altman (Pontificia Universidad Catolica de Chile),

Manuel Alcantara (Universidad de Salamanca),

Hugo Borsani (Universidade Estadual do Norte Fluminense),

Marcelo Cavarozzi (Universidad de San Martin),

Miguel De Luca (Universidad de Buenos Aires),

Argelina Figueiredo (Instituto de Estudos Sociais e Politicos,

Universidade Estadual de Rio de Janeiro), Mark P. Jones (Rice University),
Juan Pablo Luna (Pontificia Universidad Catolica de Chile),

Mariana Llanos (German Institute of Global and Area Studies),

Andrés Malamud (Universidad de Lisboa), Jos¢ Ramoén Montero (Universidad
Complutense, Madrid), Scott Morgenstern (University of Pittsburgh),
Leonardo Morlino (Universidad de Florencia),

Janina Onuki (Instituto de Relagdes Internacionais, Universidade de Sdo Paulo),
Francisco Panizza (London School of Economics), Fabiano Santos (Instituto de
Estudos Sociais e Politicos, Universidade Estadual de Rio de Janeiro),
Michelle Taylor-Robinson (Texas A&M University),

Helgio Trindade (Universidad Federal de Rio Grande do Sul).



Publicacion del Instituto de Ciencia Politica
Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica

Los articulos firmados son responsabilidad de sus autores y no comparten necesaria-
mente la opinion de la revista. Se permite la reproduccion parcial o total de los articu-
los aqui publicados con la condicién de que se mencione la fuente y se haga llegar una
copia a la redaccion de la rucp.

La Revista Uruguaya de Ciencia Politica se publica anualmente en dos numeros,
uno miscelaneo y otro tematico, y sus contenidos son incluidos sistematicamente y en
forma indexada en las siguientes bases bibliograficas:

ProQuest

Scielo. Social Science English Edition.

Scielo. Uruguay.

Latindex (Catalogo). Sistema Regional de Informacién en Linea.
Ebsco / Fuente Académica.

Dialnet. Fundacion Dialnet. Universidad de La Rioja.

Redalyc. Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe,
Espafia y Portugal.

Doaj (Directory of Open Access Journals)

Toda correspondencia referida a la Rucp debera ser dirigida a:

Florencia Antia

Editor de la rucp

Instituto de Ciencia Politica

Facultad de Ciencias Sociales

Universidad de la Reptiblica

Constituyente 1502 piso 6

CP. 11200, Montevideo — Uruguay

Teléfono: (598) 2410-6411

Fax: (598) 2410-6412

E-mail: rucpt@cienciassociales.edu.uy

Web de la rucp: http://cienciassociales.edu.uy/institutodecienciapolitica/rucp-2-
2/ Scielo Uruguay: http://www.scielo.edu.uy/revistas/rucp/eaboutj.htm

© INSTITUTO DE CIENCIA POLITICA

ISSN 0797 9789

ISSN 1688-499X (en linea)

Queda hecho el depdsito que ordena la ley Impreso en Uruguay - 2019



SUMARIO

Integracion regional y regionalismo.

Introduccion al nimero tematico: (De)construyendo los procesos

regionales de América Latina: el regionalismo en cuestion..............cccceeeeeeeennennn. 7
Gerardo Caetano - José Antonio Sanahuja

Practicas INtErNaCIONALES ... .....ooeiiiiiuiiiiiee et 15
Emanuel Adler - Vincent Pouliot

Crisis de la globalizacion, el regionalismo y el orden liberal:
el ascenso mundial del nacionalismo y la extrema derecha................ccoeueenenne. 59
José Antonio Sanahuja

El Brasil de Bolsonaro, las orientaciones posibles de
su politica exterior y el futuro del regionalismo en Sudamérica ....................... 95
Gerardo Caetano - Camilo Lopez Burian - Carlos Lujan

Lo bueno, lo malo, lo feo y lo necesario:
pasado, presente y futuro del regionalismo latinoamericano................cc.eeu..u. 131
Detlef Nolte

La integracion sudamericana en la encrucijada
entre la ideologia y el pragmatiSmo .........cceceevveeienienieneeieeieseene e e 157
Miriam Gomes Saraiva - Lorena Granja Herndndez

El regionalismo es lo que la academia hace de él..........cooveviniinienicninnnnne. 183
Daniela Perrotta - Emanuel Porcelli

Ideologia y liderazgo en la cooperacion regional:

los casos del Consejo Suramericano de Defensa y el Consejo

Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas en Unasur............... 219
Cintia Quiliconi - Renato Rivera

Regionalismo, economia politica y geopolitica: tensiones y
desafios en la nueva buisqueda de insercion internacional del Mercosur......... 249
Nicolas Pose - Lincoln Bizzozero

Cuba y sus lazos con América Latina y el Caribe, 1959 - presente................. 279
Dirk Kruijt






Revista Uruguaya de Ciencia Politica 28 (1) | 7

DOI: 10.26851/RUCP.28.1.1

INTEGRACION REGIONAL
Y REGIONALISMO

INTRODUCCION AL NUMERO TEMATICO:
(DE)CONSTRUYENDO LOS PROCESOS
REGIONALES DE AMERICA LATINA:

EL REGIONALISMO EN CUESTION

ee0ccccccccccccccccccccccccc e o

Gerardo Caetano

Instituto de Ciencia Politica - Facultad de Ciencias Sociales
Universidad de la Repuiblica

gcaetanoS0@gmail.com
https://orcid.org/0000-0002-5094-4152

José Antonio Sanahuja

Instituto Complutense de Estudios Internacionales
Universidad Complutense de Madrid
sanahuja@cps.ucm.es
https://orcid.org/0000-0002-6806-5498

Un rapido examen de la situacion de la integracion regional y del regionalismo
latinoamericano deja un balance poco halagiiefio. Desde mediados de 2000 la
region fue un hervidero de innovacidn institucional, se promovieron organizacio-
nes y plataformas de concertacion, cooperacion e integracion en procura de supe-
rar, sin renunciar a sus logros, el llamado regionalismo abierto de principios de
los afios noventa. Surgieron propuestas como la Comunidad Sudamericanas de
Naciones y la posterior Unién de Naciones Sudamericanas (Unasur), la Alianza
Bolivariana de nuestra América - Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA-TCP), y
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac). A ello se sumo
la redefinicion del Mercosur en clave de cooperacion politica y social.

Estas instancias fueron conceptualizadas de muy distinta manera: como ex-
presion de los mecanismos de gobernanza regional propios de un nuevo regio-
nalismo, o como expresiones de un regionalismo posliberal, poshegemonico o
estratégico. En todos los casos, respondian a lo que muchos afios atras Jan Tinber-
gen definid como integracion positiva, centrada en la construccion de politicas e
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instituciones comunes; frente a la integracion negativa, autolimitada, en funcion
de logicas de mercado, a la mera supresion de barreras, a la libre circulacion de
factores. Dichas instancias de integracion promovieron una renovada concerta-
cion politica, nuevas formas de cooperacion econdmica y social, y se orientaban
a lograr mayor autonomia regional, tanto en politica exterior, como en estrategias
de desarrollo. La busqueda de agendas de cooperacion mas amplias, en medio
ambiente, educacion o politica exterior, se extendi6 incluso a los grupos regio-
nales que seguian apostando por el regionalismo abierto y por las estrategias de
liberalizacién econdmica, como la Alianza del Pacifico o el Sistema de la Inte-
gracion Centroamericana (SICA).

Década y media mas tarde las condiciones que hicieron posible ese giro regio-
nalista ya no estan presentes: termino el favorable ciclo econémico de las commo-
dities, sin el que no hubieran sido posibles las politicas exteriores mas asertivas
y los liderazgos regionales que impulsaron el ciclo posliberal. La region vuelve
a ser consciente de su situacion de vulnerabilidad ante un contexto internacional
mas desfavorable. Las sociedades latinoamericanas, que en esa etapa conocieron
importantes avances en cuanto a ascenso social y expansion de las clases medias,
dieron la espalda a los gobiernos que lo hicieron posible y no aceptan ya ser
gobernadas como antes. Por ello, la etapa dominada por gobiernos progresistas
quedo atras y la region —con algunas excepciones entre las que encuentra la no-
vedad de México— ha girado hacia la derecha, en un proceso que desde finales
de 2015 ha dado paso a nuevos gobiernos liberal-conservadores y, en momentos
posteriores, a un gobierno de ultraderecha en Brasil, el gigante regional. También
se ha producido un mayor desplazamiento a la derecha de otros gobiernos, lo que
se ha hecho visible en los discursos sobre inmigracion o seguridad ciudadana, en
el acercamiento a la administracion Trump, asi como en las posiciones respecto
a la integracion regional y el regionalismo, y que provocd una grave crisis de las
organizaciones regionales que caracterizaron la etapa anterior.

Un rapido repaso a algunos acontecimientos recientes asi lo indica: en abril
de 2018 los gobiernos de seis paises sudamericanos (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Paraguay y Perl) comunicaron a la presidencia pro tempore de Boli-
via en Unasur que suspenderian temporalmente su participacion en esa organi-
zacion. En agosto de ese afio el gobierno de Ivan Duque remiti6 la carta oficial
de denuncia del Tratado constitutivo de Unasur, iniciando asi el tramite para la
definitiva retirada de Colombia como miembro de la organizacion. En marzo de
2019 Paraguay anunci6 la denuncia del Tratado para efectivizar su retiro de la
organizacidn, y el presidente de Ecuador, Lenin Moreno, declar6 que su pais tam-
bién se retiraria de Unasur —anteriormente ya lo habia hecho de ALBA-TCP—, tras
haber reclamado la devolucién del rutilante edificio que ha sido su sede fisica. En
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todos estos casos se alego, con discursos de distinto nivel de intensidad ideologi-
ca, que Unasur habia dejado de funcionar, era la expresion de politicas exteriores
ideologizadas y bolivarianas que debian quedar atras. De manera especial, se
enfatizaba que ese tipo de organizaciones ya no resultaba funcional a las politicas
exteriores de sus miembros, en particular para los nuevos gobiernos liberales y
de derecha comprometidos con un mayor vinculo con la Alianza del Pacifico y
con un nuevo proyecto, el Foro para el progreso de América del Sur (Prosur), en
tanto opciones mas pragmdticas, desideologizadas, eficaces, y abiertas al mundo
v a la globalizacion.

Es cierto que Unasur se encontraba en un estado de bloqueo, sin celebrar
sus preceptivas cumbres presidenciales anuales y sin alcanzar un acuerdo para
nombrar un Secretario General, ante el veto del candidato argentino —un di-
plomatico de perfil bajo— por parte de Bolivia y Venezuela. El comunicado
oficial de suspension de actividades justificaba esa retirada temporal en térmi-
nos de funcionamiento y de desbloqueo de decisiones. Sin embargo, este proce-
so admite una interpretacion mas amplia: es parte de la agenda de restauracion
conservadora de gobiernos de las nuevas derechas para desmontar el legado
regional de los gobiernos progresistas. A la postre, ello desmiente el caracter
pretendidamente pragmadtico y desideologizado de las politicas exteriores de
los gobiernos de derecha.

Ademas, se basaba en un razonamiento circular y falaz: la afirmacion de que
Unasur o la Celac habrian fracasado procede justamente de algunos de los mas
activos e intencionales artifices de ese fracaso. Las organizaciones internacio-
nales no fracasan solas; son sus Estados miembros quienes definen sus reglas y
las hacen funcionar bien, o las empujan al bloqueo o la inoperancia. La imagen
caricaturesca con la que se presenta a Unasur o Celac como instrumentos boli-
varianos no es correcta y mas que describir a esas entidades con rigor, revela
las intenciones y la ideologia de quienes intentan desacreditarlas y destruirlas
con ese discurso. Si asi fuera, Unasur, por ejemplo, dificilmente habria reunido
a gobiernos e intereses de distinto signo durante afios, incluyendo entre ellos a
la Colombia de Uribe o de Santos, o al Chile de Pifiera o de Bachelet. El bloque
fue creado en 2008 en un contexto regional ya entonces muy polarizado, lo que
no le impidid actuar como plataforma de didlogo y acuerdo entre gobiernos con
distintas posiciones. Igualmente, en su trayectoria ha prestado importantes servi-
cios a la region mediante la generacion de consensos, el fortalecimiento de la pro-
yeccion internacional de sus miembros, en la gestion de crisis politicas —como
la que atravesd Bolivia en 2008—, y dando amparo a iniciativas de cooperacion
utiles en el campo de la infraestructura fisica, la salud publica, las politicas de
defensa o la observacion electoral.
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Hay que recordar que la Unasur no pudo tener una dimension de integracion
comercial, por la oposicion de los paises miembros del ALBA-TCP, y que no ha sido
efectiva frente a la enquistada y dificil crisis de Venezuela. Dificilmente podia
serlo con unas reglas que exigen unanimidad y que todos los Estados miembros
suscribieron, incluyendo los reclamantes. Pero tampoco han tenido éxito ante
esa crisis la OEA, el Vaticano, el Grupo de Lima, u otras iniciativas de dialogo o
mediacion. Culpar a Unasur por esa razén e ignorar cdmo otros han fracasado
en el intento, y por razones parecidas, no resulta tampoco un argumento solido.

Si se dirige la mirada a la Celac también se observa un escenario de bloqueo
y abandono por parte de las nuevas derechas latinoamericanas. Este foro, esta-
blecido en sendas cumbres entre 2010 y 2011, partié del exitoso precedente del
Grupo de Rio, una plataforma de concertacion de politica exterior a nivel de can-
cilleres nacida en los afios ochenta que tuvo como fin dar apoyo al proceso de paz
en Centroamérica y a las transiciones democraticas de ese periodo. Redefinido a
nivel de jefes de Estado y de gobierno como Celac, y con una agenda ampliada
de concertacion politica, la nueva institucion se constituyd en un interlocutor
regional ante actores externos como la ug, China, o Estados Unidos, y reforzo
la autonomia y la condicion de actor de la region. En ese papel, a pesar de las
diferencias ideoldgicas que existian en su interior, permitié importantes acuer-
dos, como los que avalaron el retorno de Cuba a los foros regionales. La tltima
cumbre anual de Celac se celebré en 2017, bajo la presidencia pro tempore de
Reptiblica Dominicana, pero los profundos desacuerdos en torno a la crisis de
Venezuela impidieron la celebracion de posteriores reuniones. De igual manera,
la Cumbre bienal ue-Celac tampoco ha podido tener lugar en su formato habitual,
con los jefes de Estado y de gobierno, quedando las relaciones birregionales limi-
tadas a las reuniones de cancilleres.

El Mercosur, que sigue siendo el principal acuerdo regional en términos co-
merciales, no ha sido ajeno a los cuestionamientos de las nuevas derechas lati-
noamericanas. El giro liberal-conservador que representaron las presidencias de
Macri y Temer significoé una reevaluacion del Mercosur y su significacion. En
particular, abrié la puerta a nuevos reclamos de flexibilizacion de este bloque,
derogando las normas que lo mantienen como unioén aduanera, con su correlato
de arancel externo y politica comercial comun. Dar ese paso, convirtiendo al
Mercosur en una mera area de libre comercio, permitiria estrategias individuales
de apertura y liberalizacion, incluyendo acuerdos de libre comercio. El discurso a
favor de flexibilizar el Mercosur fue mas marcado en Brasil, Paraguay y Uruguay,
y mdas matizado por parte de Argentina. Finalmente, incluso Brasil atempero su
inicial empefio reformista ante la constatacion posterior de que la UE era reacia
a bilateralizar la relacion, y seguia apostando por un acuerdo interregional en el
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que liberalizar el comercio y preservar la integracion eran compatibles; y que,
una vez electo Trump, no se podia esperar la oferta de un tratado de libre comer-
cio bilateral por parte de Estados Unidos.

En suma, puede alegarse que estos gobiernos partian de una lectura erronea
del escenario internacional: deseaban abrirse al mundo y abrazar la globali-
zacion en el momento en el que la globalizacion se encontraba en crisis, y los
propios paises avanzados, asi como China, optaban por un repliegue econémico
y politico, en ocasiones tefiido de nacionalismo; mientras se empezaba a observar
un claro retraimiento de las dinamicas de transnacionalizacion econémica y en
las normas multilaterales que habian impulsado la globalizacion en las décadas
precedentes.

Por otro lado, la llegada de Jair Bolsonaro a la presidencia de Brasil ha so-
metido a fuertes tensiones al eje Brasil-Argentina, sobre el que descansa el Mer-
cosur, asi como al propio bloque comercial en su conjunto. El nuevo ministro
de economia, Paulo Guedes, ya afirmé que el Mercosur no era prioritario; ha
privilegiado la relacion con Chile y no con Argentina, y ha exigido, de nuevo, fle-
xibilizar el Mercosur abandonando la uniéon aduanera, y retrotrayendo al grupo a
un modelo de zona de libre comercio que permita negociaciones bilaterales a sus
miembros. Ese discurso, ademas, ha venido acompaiiado por hechos: en la visita
a Estados Unidos en marzo de 2019, Bolsonaro ofreci6 a ese pais, sin que apenas
hubiera contrapartidas, una cuota de 750.000 toneladas de trigo libre del arancel
mercosurefio, sin tan siquiera informar a Argentina, tradicional proveedor de ese
producto para el mercado brasilefio en el comercio intra-Mercosur.

Se puede pensar que el cuestionamiento y las dificultades que enfrenta el
regionalismo latinoamericano solo afectan al que responde a una matriz progre-
sista, mientras que los grupos inspirados por una vision liberal-conservadora se
habrian afirmado como la opcién triunfadora de la pugna entre un regionalismo
atlantico y otro pacifico. No es asi. Este lltimo también se enfrenta a un escena-
rio mas dificil y a sus propias contradicciones. El cambio politico en México ha
privado a la Alianza del Pacifico de uno de sus principales miembros y valedores.
La retirada de Estados Unidos del Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Eco-
némica (Tpp), sustituido por un acuerdo posterior del que ese pais no es miembro
—el denominado TPp-11—, ha reducido el atractivo y alcance de la estrategia
pacifica de insercion internacional de ese grupo. El Grupo de Lima, como estruc-
tura ad hoc de concertacion politica ante la crisis de Venezuela, no parece ser la
instancia adecuada para la mediacion y la resolucion de dicha crisis y presenta
serias disensiones internas a la hora de hablar de respuestas a la crisis migratoria,
de sanciones, o del uso de la fuerza y la intervencion armada. El Sistema de la
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Integracion Centroamericana ha logrado preservar una cierta cohesion interna,
pero a costa de inhibirse ante la crisis politica que vive Nicaragua.

Como se indicd, el cuestionamiento de aLBA-TCP, Celac, Unasur e incluso del
Mercosur, en su forma actual, es parte de la agenda de restauracion conservadora
de gobiernos de las nuevas derechas para desmontar el legado regional de los
gobiernos progresistas. Y como tal, responde mas a logicas de polarizacion en el
ambito de la politica interna, que a un disefio racional y de largo plazo de politica
exterior. El cuestionamiento de Unasur o de Celac, presentadas como epitome de
ideologias bolivarianas, se ha revelado como discurso o formula de bajo coste
para la polarizacion, la movilizacion politica y la deslegitimacion de las fuerzas
progresistas ante el nuevo ciclo politico. A principios de los 2000, como ha ar-
gumentado Olivier Dabéne, la llegada de los gobiernos progresistas significo la
repolitizacion del regionalismo y la integracion, en clave desarrollista y autono-
mista, frente a la supuesta racionalidad normativa del regionalismo abierto.

Con el giro a la derecha que vive Latinoamérica, esa repolitizacion cambia de
signo. Aunque se alega que el objetivo es desideologizar 1a integracion regional,
en realidad lo que se observa es, de nuevo, la preeminencia del discurso ideolo-
gico, esta vez desde la derecha. En cierta forma, la propuesta de Prosur configura
una suerte de 4.84 de derechas, funcional a necesidades internas de legitimacion
que hacen de Venezuela una especie de referente externo en el que encuadrar a
las fuerzas progresistas de cada pais. Con todo ello, puede hablarse de un ciclo
de contestacion normativa al regionalismo desde discursos conservadores, na-
cionalistas y de extrema derecha, que se convierte asi en un importante factor
explicativo de la crisis que experimenta la cooperacion y la integracion regional
en América Latina. En ese sentido, la region se sincroniza, con las logicas especi-
ficidades y mediaciones propias, con un ciclo global de ascenso del nacionalismo
y la extrema derecha que se observa también en Europa, en Estados Unidos, y en
otras latitudes, en el que ademas se advierten dinamicas de contestacion material
y normativa del regionalismo y la integracion —como se observa, en particular,
hacia la integracién europea— y en un sentido mas amplio, de impugnacion del
orden internacional liberal.

Con todos estos elementos como telon de fondo, la publicacion de un mono-
grafico sobre regionalismo e integracion regional por parte de la Revista Uru-
guaya de Ciencia Politica parece muy oportuna. Y lo es mas por la variedad, la
calidad y la pertinencia de las contribuciones que se han reunido en esta ocasion.

Como punto de partida, se publica por primera vez traducida al castellano
la propuesta teérica de Emanuel Adler y Vincent Pouliot, que pone su foco
en el analisis de las practicas internacionales entendidas como performances
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competentes. De ese modo, se plantea una vision renovadora para el estudio de
las relaciones internacionales, a partir de la cual la politica internacional y mun-
dial pueden ser concebidas como estructuradas por practicas, que dan significa-
dos a las acciones internacionales, y que visibilizan su interaccion estratégica.
Este nuevo enfoque sirve como punto focal para reestructurar los debates de la
teoria en el campo de las Relaciones Internacionales, propone un marco de anali-
sis que transciende el entendimiento tradicional de los niveles de andlisis.

La otra reflexion tedrica de este nimero viene de la mano de Daniela Perrotta
y Emanuel Porcelli (Universidad de Buenos Aires, Argentina), que reinterpre-
tando a Alexander Wendt, alegan, con una mirada reflexiva, que el regionalismo
latinoamericano es, también, lo que la academia hace de él. Ese ejercicio de
deconstruccion parte de un sugerente andlisis de las redes de conocimiento que
han dado forma a las conceptualizaciones dominantes, y, en no pocos casos, mar-
cadamente eurocéntricas, que se han utilizado para pensar, definir y adjetivar el
regionalismo y la integracion latinoamericana. A partir de ello, ambos autores
proponen un conjunto de entendimientos minimos comunes.

El articulo de José Antonio Sanahuja (Instituto Complutense de Estudios In-
ternacionales, Espafa), uno de los coeditores de este nimero de la Revista, aporta
una mirada sistémica y global en la que se muestra que América Latina es parte
de dinamicas mds amplias de contestacion del orden liberal y de la crisis de la
globalizacion, y que la crisis del regionalismo latinoamericano no constituye, por
lo tanto, un fendémeno aislado ni debe verse de manera idiosincratica.

Detlef Nolte (GiGa, Alemania) realiza un diagnéstico muy ajustado de la si-
tuacion que atraviesa el regionalismo latinoamericano en este cambio de ciclo:
evoca el titulo de un viejo spaghetti western de Sergio Leone. Lo bueno seria
la persistencia del impulso regional hacia la concertacion, la cooperacion y la
integracion, que se ha mantenido y perdura a pesar de distintas fases de ascenso
y retroceso. Lo malo, sus limites estructurales y, en particular, sus patrones frag-
mentados, el bajo nivel de regionalizacion econdmica, sus tendencias centrifugas
y el lastre nacionalista a la soberania compartida... Y lo feo, sus conflictos co-
yunturales, arriba descritos. El profesor Nolte concluye planteando una agenda
del regionalismo deseable y posible —lo necesario—, en la que se resalta el
importante papel del comercio y de las cadenas productivas regionales, que cons-
tituyen una base solida para replantear la integracion en este nuevo ciclo.

Gerardo Caetano, el otro coeditor de este nimero, junto a Carlos Lujan y
Camilo Lopez Burian (Universidad de la Republica, Uruguay), centran su aten-
cion en el espacio sudamericano como plataforma de construccion regional do-
minada hoy por la incertidumbre y la indefinicion. Ello responderia tanto a las
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transformaciones que se observan en el contexto internacional, como a cambios
regionales en los que Brasil tiene un peso determinante. A la luz de los resulta-
dos electorales de 2018 y del ascenso de Jair Bolsonaro, se perfila en el gigante
sudamericano un gobierno en el que coexisten, no sin conflictos, una vision neo-
patriota altamente ideologizada; un planteamiento economico neoliberal ya visto
en otros momentos en la region; y, como factor de contencion, la fuerte presencia
del estamento militar. Esas tensiones tienen importantes implicaciones respecto
a las posiciones de Brasil ante Estados Unidos y China, asi como frente a sus
socios regionales y el futuro de esquemas como Unasur, Prosur o el Mercosur.

Por su parte, Miriam Gomes Saraiva y Lorena Granja (Universidad Estadual
de Rio de Janeiro, Brasil) parten de la variable ideoldgica para explicar los pa-
trones y ciclos del regionalismo sudamericano como mecanismo de gobernanza
regional, argumentan que este se encuentra actualmente en una encrucijada entre
la ideologia y el pragmatismo. Cintia Quiliconi y Renato Rivera, a su vez, re-
toman la variable ideologica y el liderazgo como variables explicativas de las
dindmicas de convergencia/divergencia en el regionalismo sudamericano, toman
como casos de estudio dos de los consejos sectoriales de Unasur. Nicolas Posse
y Lincoln Bizzozzero (Universidad de La Republica, Uruguay) se centran en
el Mercosur, con un analisis en clave de economia politica internacional y de
geopolitica que examina la encrucijada que enfrenta este grupo, entre una opcion
atlantica (orientada al acuerdo con la UE) y otra pacifica, que pasaria por la con-
vergencia con la Alianza del Pacifico. La evolucion del eje Argentina-Brasil sera
clave en la resolucion de ese dilema.

Dirk Kruijt (Universidad de Utrecht, Paises Bajos) propone una mirada dife-
rente: la que puede tomarse desde Cuba, un pais que queda al margen del regio-
nalismo latinoamericano, pero que ha definido algunas de las opciones que ha
adoptado en su fase posliberal a través de aLBA-TCP y de Celac.

Se trata en suma de un niimero potente, que combina el estudio de un tema
monografico con distintas propuestas teoricas que habilita un analisis mas pro-
fundo, en procura de inscribir las trayectorias particulares del regionalismo e
integracionismo latinoamericanos dentro de los contextos globales que lo con-
tienen e influyen. En la actual coyuntura internacional, sometida a tantas incerti-
dumbres y procesos disruptivos, se espera que constituya una invitacion efectiva
para la reflexion y la aproximacion critica a los asuntos planteados.
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Resumen: En este articulo se aborda la politica mundial a través de los lentes
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acciones e interacciones internacionales. Este enfoque ayuda a expandir la
ontologia de la politica mundial, sirve como punto focal sobre el cual estruc-
turar los debates de la teoria de ri, y puede ser usado como unidad de ana-
lisis que transciende el entendimiento tradicional de los niveles de andlisis.
Se ilustra qué es una practica internacional revisando el trabajo seminal de
Thomas Schelling sobre negociaciones. El segundo avance, con la ayuda de
ilustraciones sobre practicas de disuasion y control de armas durante la Guerra
Fria y la pos-Guerra Fria, tales como seguridad cooperativa, muestra como
las practicas constituyen interaccion estratégica y negociacion de modo mas
general. Finalmente, desde la perspectiva de las practicas se abre el camino a
una innovadora y apasionante agenda de investigacion que sugiere nuevas pre-
guntas y puzzles, y lleva a revisar conceptos centrales de la disciplina, como el
poder, la historia y la estrategia.
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Abstract: In this article, we approach world politics through the lens of its
manifold practices, which we define as competent performances. Studying
International Relations (1IR) from the perspective of international practices
promises three key advances. First, by focusing on practices in IR, we can
understand both IR theory and international politics better or differently. World
politics can be conceived as structured by practices, which give meaning to
international action, make possible strategic interaction, and are reproduced,
changed, and reinforced by international action and interaction. This focus
helps broaden the ontology of world politics, serves as a focal point around
which debates in IR theory can be structured, and can be used as a unit of analysis
that transcends traditional understandings of ‘levels of analysis’. We illustrate
what an international practice is by revisiting Thomas Schelling’s seminal
works on bargaining. Second, with the help of illustrations of deterrence and
arms control during the Cold War and of post-Cold War practices such as
cooperative security, we show how practices constitute strategic interaction
and bargaining more generally. Finally, a practice perspective opens an exciting
and innovative research agenda, which suggests new research questions and
puzzles, and revisits central concepts of our discipline, including power,
history, and strategy.

Keywords: practice theory; ontology; social theory; strategic interaction; secu-
rity practices.
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1. Introduccion

En este articulo se invita a los estudiosos de las Relaciones Internacionales (r1) a
abordar la politica mundial a través de los lentes de sus diversas practicas. Desde
el foco sobre lo que los practicantes hacen se realiza un acercamiento al desplie-
gue cotidiano de la vida internacional y se analizan las actuaciones que, puestas
en conjunto, constituyen la gran imagen de la politica mundial. Por supuesto, las
practicas han sido un objeto central de analisis en R durante mucho tiempo. A
partir del giro practico que ha tomado recientemente la teoria social (Schatzki,
Knorr Cetina, Von Savigny, 2001), en este articulo se desarrolla y sistematiza un
programa de investigacién que toma a las actuaciones competentes como su prin-
cipal punto de entrada al estudio de la politica mundial. El argumento no se basa
en que las practicas internacionales ofrecen la gran teoria universal o la totalidad
ontoldgica de lo social, sino en que dan mejor cuenta de las multiples caras de
la politica mundial en accion —incluye el poder y la seguridad, el comercio y
las finanzas, la estrategia, las instituciones y las organizaciones, los recursos, el
conocimiento y los discursos, etc.— como parte del hacer en y del mundo.

Recientemente, el estudio de las practicas internacionales ha ganado impulso
significativo. En las r1 entre los primeros académicos que prestaron atencion a
las practicas se encuentran los posestructuralistas que, a partir del trabajo seminal
de Michel Foucault, entre otros, revisaron la politica mundial como un conjunto
de practicas textuales (Der Derian y Shapiro, 1989). Una de las percepciones
clave traidas por el posestructuralismo a las ri es que las complejas imagenes de
la politica mundial estan compuestas de numerosas practicas cotidianas que muy
frecuentemente son ignoradas por la investigacion académica (Der Derian, 1987,
Doty, 1996). Al mismo tiempo, varios académicos de Ri, inspirados por el trabajo
de prominentes teodricos sociales como Pierre Bourdieu, empezaron a colocar
el tema de las practicas en el centro de sus analisis (Ashley, 1987; Bigo, 1996;
Guzzini, 2000; Hopf, 2010; Huysmans, 2002, Keck y Sikkink, 1998). La emer-
gente perspectiva constructivista —un creciente interés en las acciones (Onuf,
1989) y en el razonamiento practico (Kratochwil, 1989; Reus-Smit, 1999)—
también contribuy6 a establecer a las practicas internacionales como objetos va-
lidos de analisis en la disciplina. Dicho esto, el reciente giro a las practicas en Ri
se produjo en el cambio de milenio, cuando a partir de un movimiento intelectual
similar en la teoria social Neumann (2002) abog6 por «devolver la préctica al
giro lingiiistico». Desde entonces, un numero cada vez mayor de académicos se
ha unido a la puja (Adler, 2005; 2008; Gheciu, 2005; Mitzen, 2006; Biiger y Ga-
dinger, 2007; Krebs y Jackson, 2007; Krotz, 2007; Williams, 2007; Adler-Nissen,
2008; Mérand, 2008; Pouliot, 2007; 2008; 2010a; 20105; Wiener, 2008; Leander,
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2009; Seabrooke y Tsingou, 2009; Brunnée y Toope, 2010; Katzenstein, 2010;
Koivisto y Dunne, 2010; Villumsen, en edicion; Haas y Haas, 2002; Kratochwil,
2007; Friedrichs y Kratochwil, 2009; Hellmann, 2009).

Aun cuando el proyecto de las practicas esta en deuda con el posestructuralis-
mo, se considera que varias de sus caracteristicas contemporaneas divergen con
ese movimiento. En primer lugar, aunque se acuerda con que las practicas tienen
una dimension epistémica o discursiva, se amplia su ontologia y, por tanto, no se
limita el alcance del estudio a los textos y los significados. Mas bien, las practicas
obligan a dialogar con la relacion entre la agencia y los entornos sociales y na-
turales, con factores materiales y discursivos, y con los procesos simultaneos de
estabilidad y cambio. De hecho, el concepto de practicas es valioso precisamente
porque también lleva fuera del texto. Roxanne Doty (1996, 72), una prominente
académica posestructuralista que contribuy6 a colocar las practicas en la agenda
de ri, observa que «es la repeticion y la diseminacion lo que da representacion a su
poder, no una estabilidad inherente y su cerramiento. En segundo lugar, y relacio-
nado con lo anterior, el estudio de las practicas no puede limitarse a deconstruir «la
naturaleza politica, construida y arbitraria» de las «oposiciones binarias abstractas»
que estructuran las practicas discursivas (Doty, 1996, p. 3; ver también Der Derian,
1987; Walker, 1993, entre otros). La emancipacion puede ser un objetivo legitimo
de la investigacion, pero parece haber mas en juego en el estudio de las practicas
—en primer lugar, para explicar y comprender como funciona realmente la politica
mundial, es decir, en la practica. A diferencia de los posestructuralistas —quienes
tipicamente buscan exponer la contingencia, apertura e inestabilidad de los dis-
cursos—, en este articulo se busca explicar como, en el terreno, la mayoria de las
dinamicas politicas descansan en la fijacion de los significados; un trabajo duro en
el que las practicas juegan un rol destacado.

Al mismo tiempo, también se intenta evitar la trampa realista de considerar
a las practicas exclusivamente como representaciones materiales de intereses,
lo que relega a las ideas al papel de ganchos, como en el dictamen de Steven
Krasner (1993, 238, 257). Desde una perspectiva realista, como la de Krasner,
las ideas son meras justificaciones o racionalizaciones legitimadoras ex post facto
sin existencia ontoldgica; todo lo que importa en politica internacional son las
précticas politicas, que representan el balance de los recursos militares, econo-
micos y cognitivos. El enfoque aqui presentado sobre la practica en riI trasciende
la dicotomia entre las practicas politicas —entendidas como representaciones
del balance material de recursos— y las ideas. Porque incluso en los casos don-
de las practicas politicas o militares, como la contrainsurgencia, no se ajusten a
los ideales colectivos de los Estados practicantes, como los derechos humanos,
estas no pueden adquirir sus patrones de existencia y ser ejecutadas de forma
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habilidosa sin el conocimiento aprendido y congelado, y los discursos que dan
significado a los recursos materiales e institucionales y a las tecnologias sociales.

Finalmente, contrario a los escritos anteriores sobre practicas internacionales,
no se cree que el uso del concepto necesariamente conlleve un ismo exclusivo.
Como se explico en mayor detalle en otro trabajo (Adler y Pouliot, en edicion), la
nocion de practica ofrece un punto focal particularmente fértil que hace posible el
intercambio interparadigmatico. Un enfoque tedrico orientado a las practicas en
rI comprende un amplio conjunto de marcos analiticos que privilegian la practica
como el punto de entrada clave al estudio de la vida politica y social. Tan pronto
como se presta atencion a las practicas, se vuelve dificil e incluso imposible igno-
rar las estructuras (o la agencia), las ideas (o la materia), la racionalidad (o la fun-
cionalidad) y la estabilidad (o el cambio); se obliga ontoldgicamente a llegar mas
alla de los tradicionales niveles y unidades de analisis. Ello implica que no existe
la teoria de la practica, sino una variedad de teorias centradas en las practicas.

En este articulo se busca, entonces, aprovechar el inmenso potencial que tiene
el concepto de practica para el estudio de la politica mundial. Se hace a través
de dos pasos principales. Primero se atienden los asuntos conceptuales: se da
una definicion de practicas y se delinean sus componentes ontologicos clave.
Ademas, se ilustra qué es una practica internacional a partir de la revision del
trabajo seminal de Thomas Schelling sobre negociacion. En el segundo paso se
explora el valor agregado de tomar en serio a las préacticas internacionales. Se
empieza con grandes implicaciones sociotedricas, se advierte que el concepto de
practica ayuda a evitar una serie de dicotomias arraigadas entre ideas y materia,
estabilidad y cambio, estructura y agencia, etc. Luego, se desarrolla una seccion
sobre como las practicas estructuran la interaccion internacional y, en particular,
la interaccion estratégica. En esa seccion se explica la interaccion estratégica
basada en las practicas de disuasion y el control de armas durante la Guerra Fria,
y en las practicas de seguridad cooperativas en la pos-Guerra Fria. Finalmente,
se concluye con un llamado al didlogo entre los paradigmas en Rr1 y se plantea
una agenda de investigacion sobre practicas internacionales que podria ayudar a
mejorar nuestra comprension de la politica mundial.

2. ;Qué son las practicas?

En esta seccion se presentan los asuntos definicionales. Primero, se diferencia
entre comportamiento, accion y practica, y luego se desarrollan los principales
elementos conceptuales que comprenden el concepto de practica ontoldgica: per-
formance, patrén, (in)competencia, antecedentes, y el nexo material/discursivo.
También se abordan los temas de agregacion y practicas corporativas. Luego, se
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ilustran esos puntos con el ejemplo de la negociacion. Sobre la base de los traba-
jos fundamentales de Schelling, se aplica la definicién obtenida a un conjunto de
practicas centrales en la politica mundial.

2.1 Definicion: practicas como performances competentes

Las practicas son performances competentes. Mas precisamente, son patrones
de accion socialmente significativos que, al ser realizados de manera mas o me-
nos competente, simultaneamente conllevan, representan y posiblemente reifican
el conocimiento de contexto (background) y el discurso en y sobre el mundo
material. Practicas como el delinear una frontera territorial, disuadir con armas
nucleares, o el comercio financiero, no son solo meras flechas descriptivas que
conectan estructura con agencia y agencia con estructura, sino que también son
procesos materiales e ideacionales dinamicos que permiten a las estructuras ser
estables o evolucionar, y a los agentes reproducir o transformar estructuras. Las
implicaciones socioteoréticas de esta definicion se exploraran en la segunda parte
del articulo. Aqui, los objetivos son: i. diferenciar entre comportamiento, accion
y practica; y ii. desempaquetar la nocion de practica examinando sus principales
elementos conceptuales.

En términos corrientes, los conceptos de comportamiento, accion y practica
a menudo se usan indistintamente. Conceptualmente, sin embargo, no significan
lo mismo. Una forma sencilla de notar sus diferencias es concebir estas nociones
como una gradacién: las acciones son un tipo especifico de comportamiento y
las practicas son una forma particular de accion (véase Cook y Brown, 1999,
p. 387). En sintesis, el concepto de comportamiento evoca la dimension material
del hacer, como una accién realizada en o sobre el mundo; luego, la nocién de
accion agrega una capa ideacional, que enfatiza el significado de la accion tan-
to en el ambito subjetivo como intersubjetivo; y finalmente, el término practica
agrega otra capa al edificio o, mejor dicho, hace que actien conjuntamente como
una estructura coherente, mostrando la naturaleza modelada de las acciones en
contextos socialmente organizados. La distincion entre comportamiento y accion
es la mas facil de comprender: accion es comportamiento imbuido de significado.
Correr por las calles sin rumbo es simplemente comportamiento, correr tras un
ladron es una accion dotada de significado. Las practicas, sin embargo, son pa-
trones de accidon que estan integradas en contextos organizacionales particulares
y, como tales, estan articuladas con tipos especificos de accion y son socialmente
desarrollados a través del aprendizaje y del entrenamiento (Corradi, Gherardi,
Verzelloni, 2010). La accidn es siempre una parte constitutiva de cualquier prac-
tica y, sin embargo, lo inverso no es necesariamente cierto.
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La accién es especifica y localizada en el tiempo; las practicas son clases
generales de accion que, aunque situadas en un contexto social, no se limitan a
ninguna realizacion especifica. El acto de escuadrones de policias persiguiendo
a bandas criminales es una practica, porque esta socialmente estructurada y es
reiterada. De manera similar, un portaviones estadounidense que ingresa al estre-
cho de Ormuz supone una accion dotada de significado social. La misma accion,
sin embargo, cuando estd integrada en un contexto organizativo, repetida en el
tiempo y en el espacio, constituida por el conocimiento sobre la explotacion de
la fuerza potencial, y articulada como parte de un conjunto complejo de otros
desempefios sociales que pueden requerir aprendizaje y capacitacion, es parte de
la préctica de la diplomacia coercitiva.

Por précticas internacionales se denotan las actividades socialmente organi-
zadas que conciernen a la politica mundial, ampliamente concebida. En la defini-
cion del alcance de este articulo no se toma una posicion en los multiples debates
definicionales que se desarrollan en la disciplina, como los que se dan entre po-
litica comparativa vs. internacional, o gobernanza global vs. relaciones interna-
cionales. En cambio, se argumenta que una de las consecuencias epistemoldgicas
clave de tomar en serio a las practicas internacionales es precisamente traer esos
debates académicos a la tierra de la politica mundial para realizar un escrutinio
empirico de los procesos por los cuales ciertas performances competentes produ-
cen efectos de naturaleza politica mundial. En otras palabras, el alcance del ana-
lisis —global, internacional, transnacional, regional, organizacional, subestatal,
local, etc.— es en si mismo una cuestion de practica: la definicion de qué cuenta
como una practica internacional y qué no es mejor dejarla en manos de los pro-
pios practicantes, en sus performances reales en la politica mundial.

Permita, ahora, que se desagregue la nocion de practica. Primero, una practica
es una performance (Goffman, 1959; Butler, 1990), esto es, un proceso de hacer
algo. Contrariamente a las entidades o sustancias que pueden ser captadas de ma-
nera reificada, las practicas no tienen otra existencia en su desarrollo o proceso
(Jackson y Nexon, 1999). El desempefio de la practica va con, y constituye, el
flujo de la historia. Como una forma de accion, la practica difiere de las prefe-
rencias o creencias que expresa y de los discursos o las instituciones de los que
es una instancia.

Segundo, las practicas tienden a darse en patrones; ya que generalmente exhi-
ben ciertas regularidades en el tiempo y el espacio. De una manera que recuerda
a la rutina, las practicas se repiten o al menos reproducen comportamientos simi-
lares con significados regulares. Estos patrones, como se explicd anteriormente,
son parte de un contexto socialmente organizado, que no solo les da significado,
sino que también estructura la interaccion. Sin embargo, esto no implica decir
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que las practicas son estrictamente iterativas, ya que siempre existe espacio para la
agencia, incluso en la repeticion (De Certeau, 1990; ver también para critica: Goff-
man, 1959; Turner, 1994). Como regla general, no obstante, la iteracion es una ca-
racteristica clave de las practicas y la condicion que posibilita su existencia social.

Tercero, la practica es mas o menos competente de una manera socialmente
significativa y reconocible. La dimension estructurada de la practica se deriva no
solo de la repeticion, sino también, y de hecho principalmente, del hecho de que
los grupos de individuos tienden a interpretar su desempefio segiin estdndares
similares (Goffman, 1959). El reconocimiento social es, por tanto, un aspecto
fundamental de la practica; su (in)competencia nunca es inherente, sino que se
atribuye en y a través de relaciones sociales. La nocion de performance implica
que existe un publico o una audiencia capaz de evaluar la practica. Como sefala
Barnes (2001), contrariamente al habito, que se realiza en una escala individual
(y se aprehende como tal), una practica puede realizarse de manera correcta o
incorrecta. La atribucion de (in)competencia es un proceso social eminentemente
complejo; por ejemplo, en algunos contextos, una practica incompetente puede
ser mas exitosa para generar resultados que una virtuosa.

Cuarto, las practicas descansan en el conocimiento de contexto, que encarna,
promulga y reifica todo a la vez. El conocimiento no solo precede a la practi-
ca, como la hacen las intenciones, creencias, etc. Ademas, la intersubjetividad
estd ligada a la ejecucion y solo puede expresarse como tal (Wittgenstein, 1958;
Taylor, 1985). El conocimiento de contexto es practico; esta orientado hacia la
accion y, como tal, usualmente se parece mas a una habilidad que al tipo de
conocimiento que puede ser esgrimido o representado, tal como normas o ideas
(Bourdieu, 1990).

Por ultimo, las practicas traen conjuntamente los mundos discursivos y mate-
riales. Sin lenguaje, comunicacion, y discurso, la gente no podria ver la diferen-
cia entre comportamiento y practica. No solo es el lenguaje el conductor del sig-
nificado, lo que convierte a las practicas en el lugar y el motor de la accion social,
sino que también es en si mismo una realizacion o hacer en la forma de prdcticas
discursivas (Foucault, 1980). Por naturaleza, la practica representa el mundo en
formas especificas; implicitamente producen la afirmacion «asi es como son las
cosas» (Swidler, 2001). Al mismo tiempo, las practicas estan mediadas por ar-
tefactos materiales (Reckwitz, 2002; Latour, 2005). La practica tipicamente es
realizada en y sobre el mundo, y en este sentido puede cambiar el ambiente fisico
y las ideas que de forma individual y colectiva la gente tiene sobre el mundo.

Como una ilustracion preliminar tomese la practica de las cumbres in-
ternacionales —Ilas cumbres anuales del G8, por ejemplo. Estas reuniones de
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representantes de Estado constituyen una practica internacional en la medida en
que se ajustan a las cinco dimensiones que se acaban de exponer. Primero, las
cumbres del G8 son performances; consisten en una serie de acciones y procesos
que se desarrollan en tiempo real, desde la ceremonia de bienvenida hasta la
conferencia de prensa conjunta a través de la fotografia oficial. Segundo, estas
performances tienen afo a afio el mismo patron. Aunque cada reuniéon muestra
sus propias particularidades, hay muchas regularidades en cdmo son organizadas,
incluyendo el orden escogido y la mezcla de discusiones formales e informa-
les. Tercero, los representantes estatales generalmente exhiben un variado grado
de competencia en su participacion en la cumbre. Los medios y las poblaciones
reconocen el significado de un video que presenta al primer ministro britanico bro-
meando de forma causal con el presidente de Estados Unidos, por ejemplo. Cuarto,
muchas de las performances yacen en una forma de conocimiento de contexto que
esta atada a las practicas. Por ejemplo, hay una manera especifica y habilidosa para
que los representantes nacionales puedan sutilmente tomar una pequeia distancia
del consenso logrado para el comunicado oficial. Quinto, y ultimo, las cumbres del
G8 son ideacionales y materiales. Los participantes dedican un monton de tiempo
hablando —en forma ptiblica y privada— sobre sus reuniones para representar
preferencias y politicas. Para ello, usan una variedad de materiales (salas de confe-
rencia, artefactos ceremoniales, internet, intercambio de notas con sherpas, etc.).?

Conceptualmente, cualquier practica dada podria ser evaluada a través de di-
ferentes niveles de agregacion. Por ejemplo, la practica de las cumbres interna-
cionales es un agregado de varias performances competentes que incluye la cena
formal, la conferencia de prensa, las reuniones de trabajo bilateral, etc. Se sugiere
que la identificacion del nivel mas apropiado de agregacion deberia basarse en
dos criterios. En primer lugar, el puzzle de investigacion: si lidiara con cumbres
internacionales, entonces es mas apropiado concebir a las cumbres del G8 como
una practica agregada; un estudio sobre los ritos intergubernamentales, sin em-
bargo, tal vez requiera analizarse en un nivel mas bajo. Segundo, la experiencia
practica de los ejecutantes ayuda a decidir cual es el nivel de agregacion mas
apropiado. En el caso que nos ocupa, si los representantes estatales actian en las
cumbres del G8 como un todo, entonces es un punto de partida relevante. Los
sherpas, sin embargo, podrian buscar dentro de la reunion formal multilateral
donde esta la accion. En términos metodologicos, comprender el sentido y las
situaciones son aspectos particularmente importantes en el estudio de las practi-
cas internacionales.

2 Sherpa es el término utilizado para referirse a los representantes de los jefes de gobierno responsables
de las negociaciones en las cumbres del G20 y del G8.
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El estudio de las practicas internacionales también enfrenta el tema de las
practicas corporativas, esto es, practicas que realizan colectivos al unisono. En
la politica mundial la mayoria de las practicas pertenecen a este tipo: la guerra,
por ejemplo, es un patrén de accion con significado social, que al realizarse de
forma mas o menos competente, simultineamente encarna, reifica, y actia sobre el
conocimiento de contexto y discurso en y sobre el mundo material. En un sentido
muy importante, las cumbres del G8 son realizadas no solo por los jefes de Estado
singulares sino también por amplios equipos de representantes. De hecho, debido a
que el conocimiento de contexto esta necesariamente atado a ellas, las practicas in-
ternacionales son siempre logros colectivos (Barnes, 2001). Las practicas corpora-
tivas se explican como estructuradas y actuadas por comunidades de practica y por
la difusion de conocimiento de contexto entre agentes de estas comunidades, que
los predispone a actuar coordinadamente. Por ¢jemplo, en discusiones pais a pais a
diferentes niveles (jefes de Estado, sherpas, asesores politicos, grupos de expertos,
etc.), una mision de un pais dado intenta captar, en forma coordinada, cual es la
posicion de una capital extranjera en un tema particular y cuan flexible podria ser.
Estas practicas corporativas no son la accion de un agente corporativo (el Estado),
sino la de una comunidad de representantes de la que sus miembros entran a formar
parte de relaciones modeladas, dentro de un contexto social organizado, gracias a la
presencia de predisposiciones antecedentes similares.

2.1.1 Aplicacion: negociando con Schelling

En esta seccion, se ilustra la definicion de practicas internacionales revisando
la teoria seminal de Schelling sobre negociacion estratégica. En muchos senti-
dos, no es posible encontrar una discusion teorética mas sofisticada que la de
Schelling sobre una practica internacional clave. Su obra (Schelling 1980 (1960),
1966, 1978) se presta particularmente bien para interpretar la practica, porque
es tanto analitica como prescriptiva. Lo mas sobresaliente es que es una teoria
general de negociacion que se aplica tanto a la maniobra en una guerra limita-
da como en un embotellamiento de transito (Schelling, 1980, p. 53). A su vez,
el trabajo de Schelling es sobre una constelacion de practicas: la practica de la
negociacion —o el arribo competente a expectativas convergentes— en la parte
superior, seguido de forma jerarquica por practicas de disuasion y compellence,
que se basan en amenazas y garantias practicas, que son a su vez posibles por
movidas politicas arriesgadas y guerras practicas limitadas.

Schelling (1996, p. 136, nota al pie 7) esta particularmente interesado por el
elemento estratégico de la negociacion, que se basa en la interdependencia de las
decisiones:
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La esencia de la negociacion es la comunicacion de intenciones, la percepcion
de la intencion, la manipulacion de las expectativas acerca de lo que uno acep-
tara o rechazara, la formulacion de amenazas, ofertas y garantias, la muestra de
determinacion y evidencia de capacidades, la comunicacion de los constrefii-
mientos sobre lo que uno puede hacer, la busqueda de compromiso e intercam-
bios mutuamente deseables, la creacion de sanciones para hacer cumplir los
acuerdos y entendimientos, los esfuerzos genuinos para informar y persuadir, y
la creacion de hostilidad, amabilidad, respeto mutuo, o reglas de etiqueta.

En base a esta definicion, se quiere mostrar como el tratamiento dado por
Schelling a la negociacién menciona, mas o menos directamente, cada una de las
principales dimensiones de practica que se present6 anteriormente.

Para empezar, la practica de la negociacién es mas o menos competente para
alcanzar la coordinacion. La habilidad crucial es la comunicacion —«generar la
seflal adecuada», como dice Schelling (1966, p. 113). A través del proceso de ne-
gociacion, los jugadores necesitan comunicar estrategias, compromisos y demas.
La habilidad se precisa también para generar en otros los incentivos correctos.
Por ejemplo, la diplomacia habilidosa de parte de un jugador disuasor requiere
la estructuracion del juego de tal manera de dejar la ultima chance clara de evitar
las consecuencias amenazadas al jugador disuadido (Schelling, 1966, p. 101).
De forma similar, las tacticas politicas arriesgadas significan manipular el riesgo
compartido de guerra sin caer en él, mientras las tdcticas de erosion, que buscan
alcanzar compromisos, consisten en mostrar inocencia o inadvertencia en tanto
el jugador traspasa los limites dados (Schelling, 1966, pp. 99 y 67, respectiva-
mente). Asimismo, quienes coaccionan deberian comunicar su determinacion sin
posicionarse a si mismos en una forma en la que son forzados a actuar (Schelling
1966: 84). En suma, para Schelling, la teoria de la disuasion es una «teoria del no
uso habilidoso de las fuerzas militares» (Schelling, 1980, p. 9). Para comunicar,
estimar, e influir en las intenciones, las negociaciones requieren seguir estandares
especificos de competencia.

Como segundo punto, la practica de negociacion de Schelling refiere a to-
das las comunicaciones, incluyendo las comunicaciones verbales explicitas, las
maniobras o la competencia por posiciones (Schelling, 1980, p. 53). Schelling
estd primariamente interesado en lo que llama tdcticas de negociacion o nego-
ciaciones a través de acciones. Como ¢l mismo dice: «En la guerra el dialogo
entre adversarios es frecuentemente confinado al lenguaje restrictivo de la accion
y a un diccionario de precedentes y concepciones comunes» (Schelling, 1966,
p. 141). El compromiso es mas facil de sefialar en acciones que en palabras por-
que «las acciones significativas usualmente requieren algunos costos o riesgos, y
conllevan alguna evidencia de su propia credibilidad» (Schelling, 1966, p. 150;
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ver también sobre seriales costosas: Fearon, 1997). Como consecuencia, Sche-
lling repetidamente insiste en que hablar es gratis. Dicho esto, también nota que
«amenazas que se puedan hacer cumplir, promesas, compromisos y demas (debe-
rian) ser analizas bajo el titulo de jugadas mas que de comunicaciony (Schelling,
1980, p. 117). Este aspecto reconoce, en forma limitada, las posibilidades de las
précticas discursivas; si la negociacion es la comunicacion de intenciones, el acto
performativo del lenguaje, obviamente, debe tomarse en serio.

Schelling llama punto focal al lugar de expectativas convergentes, que confian
en las performances competentes y en la comunicacion tacita —basicamente, un
ultimo recurso en la forma de si no aqui, ;donde? En su famoso ejemplo indica:

Cuando un hombre pierde a su esposa en una tienda sin ningin entendimiento
previo de donde encontrarse si se separan, las chances de que se encuentren son
altas. [...] Lo que se necesita es coordinar predicciones, leer el mismo mensaje
en la situacién comun, identificar un curso de accion en el que las expectativas
de uno y otro pueden converger. Ellos deben ‘reconocer mutuamente’ alguna
sefal Uinica que coordine sus expectativas entre si. (Schelling, 1980, p. 54)

Varias implicancias surgen de esta cita. Primero, los puntos focales contienen
conocimiento de contexto. Son tan naturales, argumenta, Schelling sobre deter-
minadas practicas militares, «que tal vez ni siquiera nos inclinemos a cuestionar
el principio involucrado. Algunas de estas respuestas son tan obvias que uno
es inconsciente de que la obviedad constituye un principio central de las inte-
racciones en diplomacia» (Schelling, 1966, p. 147). De hecho, la caracteristica
comun de todos los puntos focales es «algtn tipo de prominencia o notoriedad»
(Schelling, 1980, p. 57). Desde una perspectiva practica, esta prominencia no es
inherente sino contextualizada y socialmente definida (Schelling, 1980, p. 211).
En otras palabras, diferentes jugadores van a negociar en torno de diferentes
puntos focales. En sus expectativas y calculos reflexivos, los jugadores van a
construir sobre disposiciones antecedentes compartidas que se acumularon en y
a través de la practica.

Segundo, los puntos focales son intersubjetivos por naturaleza, constituyen
«la confluencia de las mentes» (Schelling, 1980, p. 83). No puede haber nego-
ciacion por fuera de relaciones valiosas: «generalmente hay una necesidad de al-
guna actividad social, por mas tacita o rudimentaria que sea; y los dos jugadores
dependen en cierto punto del éxito de sus percepciones sociales e interaccionesy
(Schelling, 1980, p. 163). Por ejemplo, el éxito de la disuasion de Estados Uni-
dos durante la Guerra Fria dependi6 en forma significativa de las expectativas
soviéticas; y viceversa (Schelling, 1966, p. 56). La negociacion es fundamen-
talmente comunicativa y necesariamente implica conocimiento. Asi como una
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performance implica la presencia de audiencia, la que importa significativamente
para realizar compromisos; por ejemplo. Aludiendo a la carrera armamentistica,
Schelling nota que «tanto nosotros como los soviéticos nos dirigimos a una au-
diencia compuesta de terceros paises. El prestigio de algin tipo estd en ocasiones
en juego en la competencia por el desarrollo de armas» (Schelling, 1966, p. 276;
y pp. 49-50). Los negociadores competentes siempre calibran sus sefiales hacia
las audiencias a las que estan destinadas para que sean socialmente reconocibles.

Tercero —y relacionado—, los puntos focales y la negociacion, en general,
estan infundidos de poder. En particular, Schelling (1980, p. 114) habla del «po-
der de las sugerencias que es capaz de hacer converger las expectativas». Per-
formativo y comunicativo, el poder de sugerencia nos permite imponer un punto
focal, que posteriormente refuerza la ventaja en la negociacion: «el foco ultimo
del acuerdo no reflejo solamente el balance de los poderes negociadores, sino
que provey6 poder de negociacion a un jugador o al otro» (Schelling, 1980, p.
68). Schelling (1980, p. 23) incursiona dentro de las dinamicas de poder de las
negociaciones a través de la realizacion de una pregunta fundamental: «;Como
una persona hace creer algo a otra?». Alude a una respuesta tomando el habil uso
de lugares comunes y practicas. Por ejemplo, argumenta que los problemas de
compromiso podrian ser mucho mas faciles de resolver en sociedades donde las
«palabras sincerasy» fueran consideradas como practicas de «compromisos irrom-
pibles» (Schelling,1980, p. 24-26).

Cuarto, los puntos focales derivan de la naturaleza modelada de las practicas
sociales. La regularidad de los movimientos de los jugadores posibilita la conver-
gencia de las expectativas y la coordinacidn. Por ejemplo, las practicas militares
de Estados Unidos en Vietnam del Norte fueron «inequivocas» en sefialar guerra
limitada, argumenta Schelling (1966, p. 145), que «contenian un patrén» que
hacia la coordinacion posible. De forma similar, existe una «expresion idioma-
tica» en las practicas de represalia, «una tendencia a mantener las cosas en la
misma moneda, en responder en el mismo lenguaje, en hacer que los castigos
correspondan con la naturaleza del crimen, para imponer patrones coherentes
en las relaciones» (Schelling, 1966, p. 147). Dentro de la logica recursiva que
caracteriza a la ontologia practica, los puntos focales hacen posible las practicas
coordinadas que, a su vez, producen puntos focales.

La negociacion ejemplifica la naturaleza doblemente prudencial de las prac-
ticas. Por un lado, practicas pasadas explican las presentes porque los patrones
que forman crean puntos focales. Toémese lo que Schelling llama el fenémeno de
los umbrales, esto es, lineas divisorias convencionales que son reconocidas como
tales en las negociaciones. Curiosamente, «surgen por un proceso historico, in-
cluso de forma inadvertida o accidental, y pueden adquirir estatus solo a través de
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su reconocimiento durante un periodo prolongado de tiempo» (Schelling, 1966,
p. 135). La negociacion en el tiempo ¢, en otras palabras, esta informada por la
negociacion en el tiempo #-1. Por otro lado, las practicas presentes se extienden
hacia el futuro, por ejemplo, en el juego de la gallina, «lo que estd en disputa
usualmente no es el tema del momento, sino en cambio las expectativas de todos
acerca de como se comportara un participante en el futuro» (Schelling, 1966, p.
118). La negociacion en el tiempo ¢ influye la negociacion en el tiempo #+/. En
suma, las practicas trasladan el pasado hacia el presente y el presente hacia el
futuro.

El énfasis de Schelling en la tradicion y los antecedentes es uno de los as-
pectos mas llamativos de sus trabajos. Hablando sobre la tradicion del no-uso
nuclear, sostiene:

[...] las tradiciones y los antecedentes son importantes. Cualquier limitacion
particular sera la mas esperada, la mas reconocible, la mas natural y obvia, en
cuanto mas gente se haya acostumbrado a reconocerla en el pasado. La linea
entre grandes explosivos y bombas nucleares fue no solo respetada en la Guerra
de Corea, sino que salio reforzada. (Schelling 1966, p. 138).

Al reforzar ciertos significados, que incluyen a las expectativas, las practicas
crean tradiciones socialmente construidas. Por ejemplo, al preguntar «;qué tie-
nen de diferente las armas nucleares?», Schelling (1966, pp. 133-144), responde:

[...] todo el mundo lo sabe. La diferencia no es tactica, es ‘convencional’, tradi-
cional, simbodlica —un tema que la gente lo va a tratar como distinto, donde trazan
una linea. Es por la convencion —por un entendimiento, una tradicion, un consen-
so, una voluntad compartida de verlas de forma diferente—, que son diferentes.

En resumen, la practica de la negociacion es constitutiva de la realidad social
a través de iteraciones, crea las reglas del juego (Schelling, 1980, p. 107), con-
venciones (Schelling, 1966, p. 123) y normas (Schelling, 1980, pp. 268-169).
Si siempre vamos a tratar a China como si fuera la California soviética, observa
Schelling (1966, p. 60), «tenderemos a que suceday.

Schelling afirma que las tradiciones se consolidan en practicas instituciona-
lizadas luego de que cruzan un «punto de inflexién». Estos consisten en un caso
especial de una amplia clase de fendmenos de masa critica que pueden relacio-
narse a un numero critico, densidad o ratio, que se vuelve autosustentable «una
vez que la medicion de dicha actividad sobrepasa un cierto nivel minimo» (Sche-
lling, 1978, p. 95). Schelling (1966, p. 123) dice: «La confianza y las tradiciones
llevan tiempo. Las expectativas estables tienen que ser construidas sobre expe-
riencias exitosas, no se crean de una vez sobre la base de la intencion». Ademas,
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el establecimiento de una practica puede requerir de aprendizajes. Al mencionar
el caso de David y Goliat, Schelling cita a Yigael Yadin y se refiere a la practica
del duelo. Cuando Goliat les dice a los israelies: «si ¢l [David] puede pelear con-
migo, y matarme, entonces seremos sus sirvientes, pero si yo prevalezco contra
¢l, y lo mato, entonces ustedes seran nuestros sirvientes y nos servirany, les esta
ensefiando a adoptar la practica del duelo como una alternativa a la guerra (Sche-
lling, 1966, p. 144). Al mismo tiempo, Schelling también argumenta que la gente
usa practicas para mostrar resolucion, disuadir, y manipular las expectativas del
adversario. La politica arriesgada, por ejemplo, busca manipular la informacion
y las sefiales de resolucion, y depende del reconocimiento mutuo y similar de
los riesgos. Al observar que las superpotencias practicaron de forma competente
la guerra limitada como forma de disuadir la agresion, Schelling (1980, p. 190)
apela a que los Estados «dejan algo al azar», es decir, sefialan que una guerra a
gran escala podria ocurrir si la guerra limitada se intensifica.

La préctica de la negociacion también mantiene juntos a los mundos materia-
les, de significados y discursivos. Los artefactos materiales forjan intersubjetivi-
dad y viceversa. Como Schelling (1966, p. 262) observa:

La linea roja [entre Moscu y Washington] puede ser en buena medida simbolica.
Quién podria arribar a una ceremonia mas simple y vivida para conmemorar las
relaciones de la era nuclear que la entrega al Pentagono de la maquinaria de tele-
tipo del alfabeto cirilico, producida en la Unioén Soviética y prestada en forma de
leasing en contrapartida por equipamiento estadounidense entregado al Kremlin.
El mero intercambio de estas instalaciones probablemente induce a la gente a
pensar mas seriamente sobre comunicacion.

El control de armas nucleares también se basé en adjuntar la logica teorética
y abstracta de disuasion nuclear estable al nimero y la calidad de los misiles per-
mitidos para ambos bandos. Las nociones de Schelling sobre negociacion tacita
a través de lineas rojas también tejen los mundos materiales e ideacionales en
formas interesantes. Esto se debe no solo a la mutua dependencia entre la comu-
nicacion tacita y las lineas en la arena materiales sino, y de forma primaria, a que
debido a los procesos de planeamiento en las burocracias de defensa las lineas
rojas tienden a convertirse en performances competentes, cuya confianza en las
capacidades militares letales hace que la guerra sea menos posible pero mas mor-
tal (Schelling, 1966, p. 159, nota al pie 17). Como se ilustrard mas adelante, la
negociacion internacional y la interaccion estratégica en el campo de la seguridad
internacional —en sentido amplio—, se basan en una combinacion de artefactos
materiales y culturales.
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2.2 El valor agregado de las practicas

A continuacién, se desarrollardn las contribuciones socioteoréticas y empi-
ricas que puede generar el hecho de tomar en serio a las practicas. En un nivel
metateorético, se explica como el concepto de practica ayuda a evitar un nimero
de dicotomias problematicas, incluyendo estructura y agencia, ideas y materia,
estabilidad y cambio, etc. Luego, con la ayuda de ilustraciones sobre disuasion y
control de armas durante la Guerra Fria, y sobre practicas de la pos-Guerra Fria,
tales como seguridad cooperativa, se muestra como las practicas constituyen
interaccion y negociacion. Por supuesto, fundamentar el valor agregado de las
practicas de forma completa requeriria mucho mayor espacio que el disponible
para este articulo (véase Adler y Pouliot, en edicion). El objetivo, limitado en los
parrafos que siguen, es solo sugerir lineas de investigacion para ser desarrolladas.

2.2.1 Implicaciones socioteoréticas: superando las dicotomias

La promesa de que un marco basado en las practicas pueda superar las divi-
siones convencionales de la teoria social es particularmente llamativa. Un marco
asi no solo trasciende, sino que también sintetiza, tres diferentes abordajes de la
cultura que han caracterizado a corrientes recientes en la teoria social (Reckwitz,
2002). Al principio, la cultura fue conceptualizada como un conjunto de ideas
transportadas en las cabezas de los individuos. En esta visién mentalista, cercana
a la psicologia, la mente es el sitio de lo social. En la teoria de las ri este abordaje
cultural confia en la psicologia cognitiva y social para explicar la politica exterior
por medio de las creencias e ideas de los individuos (Jervis, 1976; Goldstein y
Keohane, 1993). Subsecuentemente, muy influenciada por el posestructuralismo,
segun el cual la cultura existe por fuera de los agentes en cadenas de signos y sim-
bolos, la cultura tom6 un giro hacia el lenguaje y hacia un entendimiento de los
significados localizados en los discursos. Este giro llevo, en la teoria de las ri, a
la lectura posestructuralista y critica de fextos de relaciones internacionales (Der
Derian y Shapiro, 1989). El tercer abordaje de la cultura, caracteristico del cons-
tructivismo, ubica a los significados como parte de las estructuras intersubjetivas
que emergen de la interaccion social. Una perspectiva constructivista en teoria de
las r1 convergid «alrededor de una ontologia que describe al mundo social como
estructuras y procesos intersubjetivos y colectivamente significativos» (Adler,
2002, p. 100), y en torno a los agentes reflexivos que reproducen y cambian las
estructuras sociales (Wendt, 1999). Como paso posterior en la teorizacion de la
cultura, la teoria de la practica es una invitacion a construir sobre estas tres ramas
de teoria social y concebir lo social como paquetes de ideas y materia que estan
lingliistica, material, e intersubjetivamente mediadas en la forma de practicas. En



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 28 (1) | 31

otras palabras, la cultura no esta solo en la mente, el discurso y las interacciones
de las personas, sino también en el desempefio mismo de las practicas (Swidler,
1986). Desde esa perspectiva, las practicas no solo organizan el mundo, también
son las materias primas que lo componen. Gracias a esta ontologia, el concepto
de practica promete ir mas alla de una serie de dicotomias arraigadas en la teori-
zacion social.

En primer lugar, las practicas son tanto materiales como significativas. Por un
lado, las practicas son materiales en tanto son cosas hechas de y en el mundo. Las
practicas dialogan con el ambiente y sus artefactos, sean naturales, culturales o
politicos. Ademas, muchas practicas involucran el uso de cosas tan indispensa-
bles como las mentes o los discursos. En la teoria de accion de redes de Latour
(2005), por ejemplo, los objetos materiales, los agentes, y los significados, inte-
ractian continuamente. En Relaciones Internacionales, la estructura intersubje-
tiva de la disuasion se sustenta en la existencia de miles de ojivas nucleares; y
reciprocamente (Pouliot, 20105b). La practica del comercio financiero, por tomar
otro ejemplo, requiere no solo seres humanos y sus facultades fisicas y acciones,
sino también computadores y otras tecnologias que ayudan a institucionalizar
el conocimiento de contexto como el comercio financiero y que permiten a las
personas realizar sus performances de forma competente. A su vez, la practica
hace algo en el mundo y, por tanto, puede cambiar el mundo fisico, asi como las
ideas que las personas —individual o colectivamente— tienen sobre el mundo.
En lugar de pensar o reflexionar sobre el mundo de una manera contemplativa,
las précticas estdn dirigidas hacia el mundo material y, por ende, solo existen
incrustadas en materiales. Las practicas también son corporales en el sentido
de que su creacidn involucra otras partes ademas del cerebro (Polanyi, 1983;
Bourdieu, 1990). Al mismo tiempo, las practicas también estan cargadas con sig-
nificados, son cultura en accion (Swidler, 1986). No se puede decir que un hecho
realizado en un entorno social tenga un significado inmanente encapsulado en
su materialidad. A través de la interaccion social la gente atribuye significados
a sus actividades y construye sobre ellos interacciones posteriores. Para que las
practicas tengan sentido, entonces, los practicantes deben establecer (cuestionar,
negociar y comunicar) su significado.

Como una actuacion en y acerca del mundo, la practica se apoya en el len-
guaje en dos sentidos: débil y fuerte. En un sentido débil, el lenguaje sostiene la
intersubjetividad y, por tanto, vincula a la agencia, la estructura y los procesos en
formas socialmente significativas. Sin el lenguaje, la comunicacion y el discurso,
la gente no podria distinguir entre comportamiento y practica (Rorty, 1982). La
constitucion de una performance competente, en otras palabras, es fundamental-
mente epistémica, dado que los recuentos de practicas vividas son constituidos
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textualmente. En su sentido fuerte, no solo el lenguaje es el conductor del sig-
nificado, que convierte a las practicas en el lugar y el motor de la accion social,
sino que también es una construccion del hacer (Foucault, 1980). Las practicas
discursivas, por tanto, son actos de discurso socialmente significativo, donde de-
cir es hacer (Searle, 1969). Aunque las practicas todavia se basan en el conoci-
miento y conllevan objetos materiales, en un sentido fuertemente discursivo, la
competencia de hacer algo socialmente significativo en forma rutinaria a menudo
se basa en el discurso. Es por tanto relevante concebir al discurso como practica
y entender la practica como un discurso.

Por otra parte, las practicas son tanto individuales (agenciales) como estruc-
turales (Giddens, 1984; Bourdieu, 2001). Cuando son desagregadas, las practicas
son, en ultima instancia, realizadas por seres sociales individuales y, por ende,
claramente son producto de la agencia humana. Colectivamente, sin embargo, se
concibe a las practicas como estructuradas y resultantes de las comunidades de
practica, y por la difusion de conocimiento de contexto entre los agentes en estas
comunidades, que de manera similar los dispone para actuar en coordinacion.
Sin embargo, las practicas son agenciales no solo porque las realizan individuos
y comunidades de practica, sino también porque enmarcan a los actores que,
gracias a este encuadre, saben quiénes son y como actuar de manera adecuada y
socialmente reconocible (Rasche y Chia, 2009, p. 719; Goffman, 1977). Desde
que la estructura social no es coherente en si misma (Sewell, 1992), agencia
significa la capacidad humana de hacer cosas que podrian haber sido hechas de
otra forma (Giddens, 1984, p. 9). Recursivamente, en y a través de la practica,
los agentes fijan el significado estructural en el tiempo y el espacio. La agencia
también significa hacer cosas por razones, muchas de las cuales vienen dadas por
la estructura. Las practicas traducen conocimiento intersubjetivo estructural de
contexto en actos intencionales y les otorgan un significado social. La estructura,
a su vez, aparece en practicas en la forma de estindares de competencia que son
socialmente reconocibles. Existe, entonces, una dimension normativa de la prac-
tica que esta vinculada a su aplicacion. Aunque son realizadas por seres humanos
individuales, las practicas son posesiones de colectivos en tanto sus significados
pertenecen a las comunidades de practica. Suspendidas entre las estructuras y las
agencias, las practicas son simultdneamente ejecutadas (agencia) y estan insertas
dentro de un contexto social u orden politico (estructura). La ventaja de tomar a
las practicas como el sitio principal de lo social radica en permitir una formula-
cion superior del problema agencia-estructura, donde la agencia y la estructura
constituyen y permiten practicas de forma conjunta. Por implicacion, el procedi-
miento metodologico que a veces se recomienda en Relaciones Internacionales
—comienza mirando a los agentes (o estructuras), para luego hacerlo sobre el
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componente de la ecuacion coconstitutiva— puede solo llevar a un alejamiento
de la comprension de la politica mundial.

En tercer lugar, desde una perspectiva de la practica, el conocimiento no esté
solo localizado detras de la practica, en la forma de intenciones, creencias, ra-
zones, metas, etc. Estd también atado en la misma ejecucion de la practica. Para
el practicante experimentado el conocimiento no precede a la practica, sino que
esta contenido en su ejecucion (Ryle, 1984). Por supuesto, la gente piensa reflexi-
vamente sobre sus practicas. No solo la practica no se impone a la reflexividad,
el juicio y las expectativas —las que son caracteristicas centrales de la vida so-
cial—, sino que de hecho depende de los juicios reflexivos, normativos e instru-
mentales de los individuos para permanecer efectivamente institucionalizada. La
practica estratégica, por ejemplo, refleja juicios politicos, cuya base no es solo
empirica sino también practica (Williams, 1991; Kratochwil, 1989). Por tanto,
para confirmar que algo es de hecho lo que es a través de la repeticion de rituales
de practica (Swidler, 2001, p. 89) se requiere reflexividad y juicio. La profesio-
nalizacion, de forma similar, se basa en la racionalizacion y en el auto examen de
procesos deliberativos. Evidentemente, la reflexividad y el juicio estdn también
en la base de la transformacion practica. Tomar a las practicas seriamente, sin
embargo, lleva a prestar especial atencion a todos aquellos significados que estan
incorporados en las practicas y que, como tales, frecuentemente, permanecen
tacitos e inarticulados. Como Searle, se llama a este conocimiento en parte tacito
y en parte reflexivo «el contexto (background)», una nocién similar al hdbito de
Bourdieu.

El conocimiento de contexto consiste primariamente en disposiciones y ex-
pectativas intersubjetivas, que solo pueden entenderse como integradas en la
practica. Los individuos y los grupos actian, interaccionan, razonan, planean y
juzgan, simbdlicamente representan a la realidad, y tienen expectativas sobre el
futuro dentro de un marco interpretativo dominante que establece los términos de
interaccion, define un horizonte de posibilidad, y provee el conocimiento de con-
texto sobre expectativas, disposiciones, habilidades, técnicas y rituales que son la
base para la constitucion de practicas y sus limites. El conocimiento contextual,
sin embargo, «no crea uniformidad de un grupo o comunidad, sino que organiza
sus diferencias alrededor de entendimientos generalizados de la realidad» (Adler
y Bernstein, 2005, p. 296). De manera similar, habito se refiere a este inventario
incorporado de conocimientos tacitos, aprendidos en y a través de la practica, y
desde los cuales es posible la deliberacion y la accion intencional (Pouliot, 2008).
De forma contraria a las representaciones —que son usualmente verbales e in-
tencionales—, las disposiciones son frecuentemente tacitas e inarticuladas: cono-
cimiento que es olvidado como tal, a menos que sea reflexivamente recuperado.
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Como cuarto aspecto, las practicas participan tanto en la continuidad como en
el cambio en la vida social y politica. Por un lado, las précticas son el vehiculo de
la reproduccion. La intersubjetividad vive en, sobre y a través de las practicas. El
desempefio de las practicas en formas socialmente reconocibles es la fuente de la
estabilidad ontoldgica en la vida social. Al mismo tiempo, sin embargo, también
es a partir de las practicas que se origina el cambio social. Si la prdctica-qua-per-
Jformance es un proceso; el cambio, no la estabilidad, es la condicion ordinaria de
la vida social. Como lo expres6 acertadamente March (1981, p. 564): «El cam-
bio se produce porque la mayoria de las veces las personas en una organizacion
hacen lo que se supone deben hacer; esto es, son inteligentemente atentos a sus
entornos y sus trabajos». La estabilidad, en otras palabras, es una ilusién creada
por la naturaleza recursiva de la practica. Por otra parte, nuevas formas de pensar
o hacer necesariamente emergen del contingente juego de practica (Doty, 1997),
en el que los significados no son nunca inherentemente fijos o estables.

Los atributos de la practica materiales/significativos, estructurales/agenciales,
reflexivos/contextuales y de estabilidad/cambio adquieren significados concretos
y trabajables tedricamente en el concepto de comunidades de practica (Wenger,
1998; Adler, 2005, pp. 15-27; 2008). Las practicas desarrollan, difunden y se
vuelven institucionalizadas en tales colectivos. Una comunidad de practica es
una configuracion de un dominio de conocimiento que constituye una mentalidad
similar, una comunidad de personas que «crea el tejido social del aprendizaje», y
que comparte practicas que conllevan «el conocimiento que la comunidad desa-
rrolla, comparte y mantiene» (Wenger, McDermott, Snyder, 2002, pp. 28-29). El
dominio del conocimiento otorga a los practicantes un sentido de empresa comun
que «junta a la comunidad mediante los desarrollos colectivos de la practica com-
partida» y que es constantemente renegociada entre sus miembros. Las personas
funcionan como una comunidad a través de relaciones de compromiso mutuo
que unen «a los miembros en una entidad social». Las practicas compartidas, a
su vez, se sostienen por un repertorio de recursos comunales, tales como rutinas,
sensibilidades y discursos (Wenger, 1998, pp. 72-85, p. 209). El concepto de
comunidad de practica abarca no solo las dimensiones conscientes y discursivas,
y el hacer real del cambio social, sino también el espacio social donde la estruc-
tura y la agencia se solapan, y donde el conocimiento, el poder y la comunidad
se cruzan. Las comunidades de préctica son estructuras sociales intersubjetivas
que constituyen la base normativa y epistémica para la accion, pero también son
agentes, compuestos por personas reales que, trabajando via canales de redes a lo
largo de las fronteras nacionales, las divisiones organizacionales y los centros de
poder, afectan los eventos politicos, economicos y sociales.
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2.2.2 Coémo las practicas de seguridad constituyen interaccion estratégica

En esta seccion se sugiere un nuevo marco tedrico para entender la interac-
cion estratégica desde la perspectiva de la practica. Sobre la base de la lectura
orientada a la practica de Schelling que se propuso en la primera parte del articu-
lo, se examino la interaccion estratégica entre Washington y Moscu en la Guerra
Fria y pos-Guerra Fria, prestando particular atencion a las précticas de disuasion
y control de armas.

La explicacién de la interaccion estratégica orientada a las practicas que se
expuso se aparta de los clasicos programas de investigacion que explican la in-
teraccion estratégica sobre la base del poder material y los intereses, y de la
maximizacion de los pagos dentro de juegos estratégicos (ej. Snyder y Diesing,
1977; Snidal, 1985; Lake y Powell, 1999). La teoria de juegos se ha vuelto la
herramienta de eleccion para el estudio racionalista de situaciones de toma de
decision interdependientes; se supone que modela y representa la interaccion es-
tratégica entre actores individuales y corporativos en la politica mundial, donde
el resultado depende de las opciones o estrategias que tomen. El actor necesita
descubrir las opciones disponibles para él y para el otro jugador, y necesita asig-
nar utilidades a cada uno de los posibles resultados de cada jugador.

También se aparta de los enfoques constructivistas tradicionales, que toman a
la interaccion estratégica como resultante de ideas, normas y, mas generalmente,
conocimiento, que los actores aprenden, difunden, utilizan para persuadir y socia-
lizar (Finnemore y Sikkink, 1998; Risse, 2000; Checkel, 2005). Ademas, el abor-
daje presentado se asemeja, pero también —en parte— se aparta de los enfoques
constructivistas que toman a la interaccion estratégica como un mecanismo para la
constitucion de conocimiento comin entre actores y que, cuando entendida des-
de una perspectiva cultural simbdlica, es también un mecanismo de aprendizaje y
cambio cultural (Barnett, 1998; Wendt, 1999; sobre interaccionismo simbélico ver
también: Mead, 1964; Blumer, 1969).

Es cierto que se simpatiza con el enfoque de Goffman (1970) de la interaccion
estratégica, donde los actores buscan ventajas sobre los movimientos de los opo-
nentes (de los que dependen los propios movimientos) mediante la comunicacion
simbolica y el poder de la performance en encuentros cara a cara. Pero el abor-
daje de la interaccion estratégica aqui expuesto se enfoca menos en los agentes
y sus preferencias y narrativas, como lo hace Barnett, que en las practicas y sus
efectos constitutivos en tanto la agencia como la estructura, esto es, el juego en
si de la interaccion estratégica. Dicho de otra forma, se utiliza a Goffman para
ilustrar los microfundamentos de los macro efectos de las practicas en la interac-
cion estratégica. Y al hacerlo, el enfoque presentado se define inherentemente
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relacional, pero en lugar de tomar los procesos de interaccion como los bloques
de construccion de la teoria (Jackson y Nexon, 1999), se amplia la ontologia de
las r1 al tomar a las practicas como constitutivas de los procesos de interaccion.
De manera similar, no solo se construye sobre, sino que también se amplia el foco
posestructuralista en las practicas discursivas y sus efectos constitutivos en los
Jjuegos de la politica mundial (Doty, 1996; Jackson, 2006; Hansen, 2006).

En cambio, se considera a la agencia y a los agentes como emergentes de
practicas y reproducidos por estas, que captan tanto la estructura como el ser, y
el discurso/conocimiento y el mundo material. Desde que al hacer de las practi-
cas es el foco principal de analisis y la preocupacion ontoldgica ayuda a evitar
dicotomias de las ciencias sociales y las ri, se puede, sin embargo, incorporar
fructiferamente claves del racionalismo, constructivismo y posestructuralismo.
Mientras que al considerar que el valor agregado de las practicas reside en ser ca-
paz de explicar de forma diferente y mejor no solo la interaccion estratégica, sino
también, por ejemplo, la institucionalizacion, la constitucion de 6rdenes sociales,
el lado performativo del poder, y el cambio dentro de la estabilidad, el foco en la
interaccion estratégica posibilitard también capturar algunos de los otros efectos
y roles importantes de las practicas.

El argumento del articulo radica en que las practicas estabilizan las estruc-
turas sociales y fijan ideas y subjetividades en las mentes de las personas —o
determinan las ideas dominantes en las que los actores corporativos se enfocan en
un momento dado del tiempo— y, por ende, construyen agentes y agencia. En re-
sumen: las practicas estructuran y congelan pensamientos y lenguaje en patrones
regulares de performances y tornan a los contextos o estructuras en disposiciones
y expectativas de los agentes (individuales y corporativos). Esta es la razon por la
que se toman los marcos de Goffman como los microfundamentos de los macro
efectos de las practicas en la interaccion estratégica. El conocimiento contex-
tual presenta los dos rostros de Jano porque, ademas de ser conocimiento inter-
subjetivo integrado en practicas, también constituye representaciones subjetivas
de intersubjetividad —primariamente expectativas, disposiciones y capacidades
preintencionales— que hacen posibles los estados intencionales (Adler, 2008, p.
202; Pouliot, 2008, p. 274).

Cuando los estados se enfrentan entre si debido a una gran cantidad de ra-
zones, su interaccion estratégica estd afectada, y de hecho constituida, no solo
por los analisis costo-beneficio que los lideres realizan, las ideas y el conoci-
miento que la gente tiene en sus cabezas, y el discurso que usan para comunicar.
Mas bien, lo que hacen los Estados frente a otros Estados, los movimientos que
realizan, las sefales que dan y el lenguaje que utilizan estan constituidos por
las practicas que comparten. Piénsese en las practicas como puntos focales, que
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permiten a los actores en interaccion estratégica enfocarse en guiones 0 marcos
similares, y que afectan las disposiciones y las expectativas de los actores. Las
practicas, obviamente, no necesariamente llevan a la coincidencia de intereses,
aunque podrian; en casos de conflicto internacional, los que prevalecen en la po-
litica mundial, cuando los intereses divergen marcadamente, las practicas sirven
como puntos focales estructurales, discursivos y epistémicos que hacen posible
el conocimiento comun y permiten a los actores jugar el juego internacional de
acuerdo con las reglas similares, o al menos en una forma que es mutuamente
reconocible.

Tomemos, por ejemplo, la interaccion estratégica entre los Estados Unidos y
la Unidn Soviética durante la Guerra Fria. Durante la mayor parte de la Guerra
Fria, la interaccion estratégica entre estos actores estuvo constituida por las prac-
ticas de disuasion nuclear y el control de armas (Schelling, 1966; Morgan, 2003;
Freedman, 2004). Pasado el tiempo, el conocimiento contextual sobre como pre-
venir una guerra nuclear mediante la disuasion estable y el control de armas fue
mas o menos adoptado por ambas superpotencias —el cual se afianz6 en las
burocracias de seguridad nacional y en los pasillos del gobierno. La interaccion
estratégica de las superpotencias fue constituida y relacionada causalmente a la
practica de la disuasion y el control de armas. Las decisiones estadounidenses y
soviéticas sobre adquisicion de hardware militar, las tecnologias que desarrolla-
ron y aplicaron a ese campo, las negociaciones que emprendieron, y las tecno-
logias sociales que desarrollaron conjuntamente para prevenir la guerra nuclear
—como la linea caliente de 1963, los movimientos realizados con relacion al
oponente, el lenguaje que hablaron (contrafuerzas, contravalor y estabilidad en
la crisis)y— fueron todas constituidas por las practicas de la disuasion y el control
de armas que de forma incremental pasaron a compartir.

Los Estados Unidos y la Unién Soviética no formaban una comunidad de
disuasion y de practica de control de armas al inicio de la Guerra Fria. Fue la
practica la que convirtio a las superpotencias en jugadores de un juego de control
de armas y disuasion nuclear. Sin embargo, con el tiempo, las superpotencias
adoptaron identidades que se asociaron con una comunidad de practica de di-
suasion y control de armas, y aprendieron a realizar de manera competente los
movimientos necesarios para disuadir uno al otro y asi prevenir la guerra nuclear.
Por supuesto, una serie de practicas, como el caso de Khrushchev por la crisis de
los misiles cubanos, no fueron reconocidas como competentes por la otra parte,
lo que afect6é temporalmente los términos de la interaccion estratégica (véase
Neumann y Pouliot, 2011). Sin embargo, como tendencia general, con cada nue-
va administracion estadounidense y Politbur6 soviético, las teorias que consti-
tuyeron primariamente en conocimiento contextual de la disuasion estable y el
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control de armas (los que Thomas Schelling y otros expertos estratégicos de la
Guerra Fria desarrollaron primariamente) se establecieron incrementalmente en los
circulos gubernamentales y las burocracias de seguridad nacional, estableciendo un
marco de desempefio competente mutuamente reconocible (Adler, 1992).

Las practicas de la disuasion estable y el control de armas, por tanto, cons-
tituyeron a la interaccion estratégica, y no al revés. Las practicas ayudaron a
construir conocimiento comiin y un entendimiento de lo que racionalmente sig-
nificaba disuadir la guerra nuclear. No fue ni una racionalidad a priori, ni ideas
saltando de mente en mente, lo que ayudo a crear la estabilidad estratégica entre
las superpotencias durante la Guerra Fria. En cambio, fue el hacer o el realizar la
disuasion y el control de armas lo que ensefi6 en la practica a los superpoderes
como pensar de forma similar cuando se trata de los elementos bésicos de la
disuasion y del control de armas. Este proceso, por el cual tanto las estructuras
sociales como las subjetividades sociales fueron construidas por practicas, no
fue facil. El proceso interactivo tomo tiempo; implico la difusion no solo de
teorias sino también de formas practicas sobre como aplicar estas teorias. Fue un
proceso de aprendizaje sobre como practicar la prevencion de la guerra nuclear,
que se baso no solo en un intercambio de ideas, como en la crisis de los misiles,
sino que también resulto de la experiencia practica de como escapar del filo de la
guerra nuclear. El aprender haciendo significa mas que la adquisicion de nuevas
ideas, principalmente, consiste en adquirir «la habilidad de actuar en el mundo de
formas socialmente reconocidas». (Brown y Duguid, 2001, p. 200).

También sigue que las practicas de disuasion nuclear y control de armas no
fueron el resultado de socializacion sino mas bien lo opuesto. Debido a las practi-
cas de disuasion y control de armas, los actores en ambos lados de la division pu-
dieron aprender y socializar entre si sobre cémo mantener la estabilidad nuclear.
Ademas, el didlogo nuclear de la Guerra Fria solo tenia sentido en el contexto
del significado practico —con el que estaban dotados los misiles, las bombas,
los aviones y los submarinos— y de las actuaciones competentes en torno a la
disuasion nuclear estable y el control de armas.

Como lo muestra la literatura sobre la Guerra Fria (Liklider, 1971; Kaplan,
1983; Adler, 1992; Evangelista, 1999), fueron principalmente los expertos esta-
dounidenses quienes primero desarrollaron las teorias que luego se difundieron
y fueron adoptadas por la Unioén Soviética y que constituyeron las practicas de
la disuasion y el control de armas. Los soviéticos, sin embargo, contribuyeron al
desarrollo de las practicas de disuasion y control de armas a través de la adopcion
de un abordaje mas politico que los estadounidenses, que luego estos ultimos to-
maron prestado. De esta forma una estructura social consistente en conocimiento
contextual compartido fue congelada, se volvié estable y la fuente del significado
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para lo que los actores hacian. Las subjetividades de los actores acerca de como
involucrarse en interacciones estratégicas, y mas precisamente las disposiciones
y expectativas sobre lo que es realizar de forma competente la disuasion estable y
el control de armas, fueron simultaneamente fijadas y seleccionadas en las men-
tes de los decisores y los burdcratas nacionales e internacionales. Los practican-
tes de las superpotencias se podrian haber enfocado, por ejemplo, en relaciones
diplomaticas de tipo resolucion de conflictos, o sobre contrainsurgencia. No lo
hicieron, sin embargo, por la presencia de una practica, y mas precisamente una
comunidad de practicas de disuasion y control de armas, tanto informal como
formal, asi como unida a ellos por un interés compartido en aprender y aplicar
estas practicas a la tarea de prevenir una guerra nuclear. A pesar de los intereses
politicos y militares en conflicto, el conocimiento contextual sobre disuasion y
control de armas dot6 a los practicantes de los superpoderes de un sentido de
interconectividad y empresa comun que se renegocio constantemente a la luz de
las practicas. Las practicas compartidas, a su vez, se sustentaban en un repertorio
de recursos comunales, como rutinas, guiones, tecnologias sociales y discursos, y
en como (y qué tan bien) se desempefiaban los profesionales en el terreno.

Es importante enfatizar que no todos los practicantes y expertos estadouni-
denses y soviéticos, sin embargo, aceptaban la disuasion nuclear como la tnica
o mas eficiente manera de proyectar el poder militar para alcanzar objetivos po-
liticos. El conocimiento comun tampoco era monolitico cuando se trataba de las
modalidades de disuasion y su alcance. Dentro de los Estados Unidos y la Union
Soviética, la convergencia alrededor de la practica de la disuasion a menudo se
vio limitada por factores domésticos, desacuerdos ideoldgicos y disputas entre
civiles y militares sobre el rol de las armas nucleares. Asi y todo, la practica y
estrategia de la disuasion y el control de armas permitio a los adversarios de la
Guerra Fria compartir expectativas sobre acciones adecuadas y racionalidad co-
mun a la hora de sopesar opciones de politica, de acuerdo con el conocimiento
comun de la situacion (Adler, 2009, p. 93).

En resumen, las practicas estructuran la interaccion estratégica de la siguiente
forma:

1. Las interdependencias surgen entre personas involucradas en las mis-
mas practicas. Las practicas crean agentes y dan sentido a la agencia.

2. Los actores individuales y corporativos, quienes se unen en la formu-
lacién de una practica o comunidad de practica, son socializados en el
conocimiento contextual en el que la practica se basa y aprenden tanto
la identidad de la comunidad y la competencia que viene junto con el
desempeiio.
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3. Los agentes si realizan elecciones, como los racionalistas afirman, pero
lo hacen en este contexto de acciones situadas en contextos institucio-
nales, y como parte de patrones construidos por una variedad de accio-
nes, que en conjunto hacen posible la practica. De hecho, las practicas
ayudan a construir entendimientos practicos y mediados de lo que es
racional en situaciones dadas, y como los intereses distintivos y fre-
cuentemente conflictivos de los practicantes pueden ser avanzados por
medio de la interaccidn estratégica.

4. Contrariamente al constructivismo clasico, la socializacion, el aprendi-
zaje y la persuasion siguen mas que preceden a la practica; en el mejor
de los casos coevolucionan.

5. En contraste con el posestructuralismo, las practicas estan intimamen-
te relacionadas con los sujetos, quienes no son intérpretes pasivos de
guiones o textos sino agentes activos tanto de la estabilizacién como
del cambio.

6. El lado discursivo de las practicas de disuasion nuclear y control de ar-
mas no puede entenderse completamente sin los misiles, las bombas y
los recursos organizativos, que con el tiempo sustentaron su existencia
¢ importancia.

7. Las practicas tornan el conocimiento comun en acciones: estos ultimos
se vuelven parte no solo de lo que las comunidades de practica saben,
sino también de lo que hacen conjuntamente.

8. Las practicas establecen las reglas y los limites de los juegos estraté-
gicos, y determinan no solo la naturaleza, los motivos y los beneficios
de la negociacion estratégica, sino que también ayudan a crear puntos
focales que pueden ser usados en encuentros presentes o futuros para
lograr la coordinacion.

Una explicacion basada en las practicas de la interaccion estratégica tiene
implicaciones importantes para las investigaciones futuras sobre estrategia y se-
guridad internacional en general. Primero, se necesita mapear aquellas practicas
que son constitutivas de la interaccion estratégica y descubrir los mecanismos
constitutivos que operan. Se podria indagar, por ejemplo, sobre los efectos de las
practicas de contrainsurgencia en la interaccion estratégica de la era pos-Guerra
Fria (Adler, 2009). En este caso, se veria no solo si las practicas de contrainsur-
gencia mejoran o en realidad empeoran el control y la gestion de conflictos, sino
también como la ausencia de conocimiento estructural comin y de conocimiento
contextual entre estados y actores no estatales impiden el desarrollo de practicas
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compartidas que pudieran mitigar las peores consecuencias de la guerra asimétri-
ca, tales como el uso de armas no convencionales. Seria igualmente importante
indagar sobre los roles que juegan las practicas entre los llamados estados re-
beldes o parias —como Corea del Norte o Irdn que estan buscando activamente
armas nucleares— y los poderes nucleares establecidos de Occidente —como
Estados Unidos, o paises que se cree que tienen una fuerza nuclear considerable
como Israel.

En segundo lugar, no se puede explicar completamente la interaccion estratégi-
ca desde la perspectiva de la practica sin preguntar primero de donde provienen las
practicas y como se establecieron. Por tanto, se podria mirar la evolucion de una
practica especifica, esto es, sus procesos contingentes de transformacion, prestando
atencion a como y porqué ciertas practicas adquieren prominencia en el tiempo y el
espacio. El foco aqui esta puesto en el ciclo de vida de una practica, lo que incluye,
en su forma tipico-ideal, la generacion, difusion, institucionalizacion y desvaneci-
miento de una performance competente particular (véase Adler, 1991; Finnemore
y Sikkink, 1998). Cierto es que no todas las practicas atraviesan esas cuatro fases;
es una cuestion empirica determinar el flujo y reflujo de una practica especifica
en la historia —si alguna vez se difunde o institucionaliza, por ejemplo. Algunas
practicas contemporaneas podrian no llegar a la tercera fase y también se pueden
determinar no prdcticas que fallaron en emerger como tales a pesar de las condi-
ciones favorables y la agencia de apoyo. El ciclo de vida de una practica, en otras
palabras, no es un marco teleoldgico, sino una genealogia del desarrollo —incluso
si se detiene— de una actividad socialmente organizada y significativa.

El énfasis, por ejemplo, podria ponerse en las relaciones generativas, esto es,
las instancias o episodios formativos de las interacciones que, debido a razones
materiales o ideacionales, o ambas, facilitan la emergencia de una nueva practica.
Para retornar a la ilustracion, los seminarios conjuntos soviético-estadounidenses
sobre el control de armas nucleares de la década de 1960; las negociaciones del
Acto Final de Helsinki a principios de la década de 1970 —que llevaron al de-
sarrollo de la Conferencia sobre Seguridad y Cooperacion en Europa, que tuvo
un papel en poner fin a la Guerra Fria—; y las negociaciones que precedieron la
primera y seminal conferencia global ambiental de Estocolmo en 1972, de la cual
surgi6 la practica del desarrollo sostenible, son ejemplos de relaciones generati-
vas. Alternativamente, se podria examinar la difusion de una practica —cémo el
conocimiento intersubjetivo se establece mas ampliamente en las comunidades
de practicantes y, por tanto, como estas Ultimas se expanden— o su institucio-
nalizacion, mediante la que el conocimiento intersubjetivo se establece como
estructuras sociales.
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Las no-prdcticas, al mismo tiempo, podrian ser tan importantes para expli-
car la interaccion estratégica como las practicas establecidas, como la disuasion
nuclear y el control de armas. Este, por ejemplo, seria el caso de las practicas de
(no) proliferacion nuclear entre Corea del Norte e Iran, por un lado, y los poderes
nucleares Occidentales por el otro. En el caso de Iran y Occidente, la interaccion
estratégica se rige mayormente por la diplomacia tradicional o por practicas di-
plomaticas coercitivas, como por las practicas econdmicas y de inteligencia que
hasta el momento parecen no impedir la proliferacion nuclear. Ademas, cuando
Iran logre desarrollar y desplegar armas nucleares, es cuestionable si las practicas
nucleares de la Guerra Fria, como la disuasion y el control de armas, pueden ser
facilmente aplicables en Medio Oriente y ayudar asi a prevenir la proliferacion
hacia paises vecinos y también la guerra nuclear. Desde una perspectiva de la
practica, sera importante saber si Iran y Occidente tienen o estan desarrollando
conocimiento comun para el manejo de las armas nucleares y las situaciones de
crisis nucleares.

Por lo que se sabe hasta ahora, ha habido pocos esfuerzos por aprender sobre
las actitudes del otro hacia la religion, el nacionalismo, la victoria, la muerte, el
honor y el orgullo. Existe una necesidad, por lo tanto, de relaciones diplomaticas
generativas entre las partes con el objetivo expreso de crear conocimiento comun.
Los paises Occidentales, por ejemplo, deberian entender mejor las reglas tacitas
y explicitas de Irdn y como los lideres iranies evaluan los riesgos. Los iranies, por
otro lado, deberian aprender mas acerca de como la eleccion racional y el analisis
costo-beneficio entran dentro de los calculos de los lideres occidentales. Los ira-
nies también podrian llegar a apreciar mejor el conocimiento y las practicas que
Estados Unidos y Rusia desarrollaron durante la Guerra Fria. Mientras que los
occidentales podrian encontrar en su interés transferir a los iranies las tecnologias
que ayudan a prevenir guerras nucleares accidentales, los iranies tal vez quieran
aprender cuales movimientos disuasorios, en la forma de garrotes y zanahorias,
pueden prevenir el suicidio mutuo.

Tercero, el estudio de la interaccion estratégica desde una perspectiva de la
practica genera preguntas sobre como las practicas transforman la politica mun-
dial, o parafraseando a Sewell, como el despliegue ordinario de las practicas
genera transformaciones (Sewell, 1992). En la exposicion precedente, se tomo
a la interaccion estratégica como interviniente entre las causas practicas y los
efectos de transformacion en la politica mundial. En términos generales, las prac-
ticas ayudan a explicar como se gobierna el mundo en momentos particulares de
tiempo. La transformacion es el logro ordinario de la vida social; la estabilidad
es el resultado de la operacion de la practica. Ademas, la practica es el logro de
la agencia y mas especificamente de la contestacion politica, de la que fluyen ne-
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cesariamente las transformaciones. Por otra parte, el motor de la transformacion
de la practica no es solo agencial sino también estructural porque, localmente, las
practicas interactlian unas con otras como parte de constelaciones.

Se argumento que las transformaciones del orden social estdn mediadas por la
interaccion estratégica. Cuando, por ejemplo, al final de la Guerra Fria las practi-
cas de la disuasion y el control de armas fueron al menos en parte reemplazadas
por practicas de seguridad cooperativa (Adler, 1998; 2008; Adler y Greve, 2009;
Pouliot, 2010a, pp. 150-161), la naturaleza de la interaccion estratégica entre los
Estados del Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (0TaN) y los Estados del
antiguo Pacto de Varsovia cambié dramaticamente. El poder militar comenz6 a
ser concebido de forma diferente, mas como fuerzas para el mantenimiento de la
paz, y los antiguos enemigos se convirtieron en socios para la paz (Gheciu, 2005;
Adler, 2008). La cuestion era, primero, la ampliacion de la otan hacia el este, y
segundo, el desarrollo de una nueva arquitectura europea de seguridad construida
alrededor no solo de las instituciones establecidas, como la otaN, y de nuevas
instituciones como el Partenariado Euromediterraneo, sino también de nuevas
practicas, tales como asociacion, la construccion de regiones, y el uso de entrena-
miento militar conjunto en aras de la socializacion hacia los valores occidentales
de la democracia, el estado de derecho y los derechos humanos.

Estas practicas ayudaron a constituir relaciones estratégicas entre el Este y el
Oeste durante la década de 1990, especialmente hasta que Rusia comenzd, al me-
nos en parte, a abandonarlas y a retornar a las practicas reminiscentes del juego
de la Guerra Fria (Pouliot, 2010a, pp. 161-191). La agencia jug6 un rol clave en
la difusion y en la contestacion de las viejas y nuevas practicas. Por ejemplo, las
practicas de diplomacia de seminarios (Adler, 1998) adoptada por la Organiza-
cion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa y la oTaN, se convirtieron en
un medio para la ensefianza de la democracia, los derechos humanos y el estado
de derecho a los paises del Este (Gheciu, 2005), creando asi nuevas subjetivida-
des y en parte reemplazando a las practicas de la disuasion como a las reuniones
de las conferencias sobre control de armas y desarme. Por otro lado, el conflicto
en los Balcanes de la década de 1990 y el recurso concomitante a las practicas de
la guerra y la diplomacia coercitiva recordaron a todos que las transformaciones
en relaciones estratégicas, mas prominentemente entre la otaN y Rusia, sin men-
cionar la transformacion del orden de seguridad europeo, iba no solo ocurriendo
de forma lenta y con sobresaltos, sino que también se veia afectado por el sola-
pamiento de viejas y nuevas practicas, y su contestacion (Adler y Greve, 2009;
Pouliot, 2010a; 20105).

De hecho, el éxito de la oTAN en imponer lo que consideraba las nuevas prac-
ticas del juego de la pos-Guerra Fria en materia de seguridad internacional sobre
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su antiguo enemigo ruso fue relativamente de corta duracion. A mediados de la
década de 1990 Mosct ya comenzé a vincular la ampliacion, no con las practicas
de la seguridad cooperativa —tal como sugeria el discurso de la Alianza—, sino
con la realpolitik y 1a contencion de la Guerra Fria. A pesar de una diplomacia muy
proactiva, que incluyo6 un discurso sobre la paz democratica y un gasto de recursos
sin precedentes, tanto materiales como simbdlicos, la oTaN fue en buena medida
incapaz de establecer nuevos términos de interaccion estratégica con Rusia.

Al jugar al juego de la seguridad internacional, cada lado trajo a la mesa
grupos cada vez mas distintos de disposiciones y expectativas, como lo demues-
tran los conflictos de los Balcanes. El resultado contemporaneo es una incomoda
mezcla de practicas de seguridad en la que los términos de interaccion estratégica
combinan extrafios compafieros como esferas de influencia y seguridad indivisi-
ble, o como amenazas comunes y disuasion mutua. Lo que esta historia ayuda a
iluminar, entre otras cosas, es que la dinamica politica de la practica puede ser
captada en las formas en las que los agentes luchan por dotar a ciertas practicas
con validez politica y legitimidad. Las practicas nuevas emergen de definiciones
autorizadas de verdad y moralidad tal como son promovidas por ciertos segmen-
tos de la sociedad; pero este es un duro trabajo de reificacion y lucha de poder.

Las practicas también interactian unas con otras, dado que el mundo esta
constituido por varias constelaciones de practicas (Wenger, 1998), o ensamblajes
de comunidades y sus practicas que interactuan, se solapan, y evolucionan. Las
practicas en una constelacion estan interconectadas —comparten una época, un
lugar geografico, un objeto comun y disposiciones similares; reaccionan a las
mismas condiciones o desempefian las mismas funciones, etc. Es el estado per-
manente de conectividad y tension dentro de una constelacion de practicas lo que
alimenta la transformacion. Por ejemplo, las practicas de seguridad cooperativa
no solo son un ensamblaje de practicas militares, diplomaticas, politicas, econo-
micas y sociales, sino que también consisten en constelaciones de comunidades
de préactica, de las que algunas performances pueden estar en el terreno del man-
tenimiento de la paz, mientras que otras existen en el terreno de la integracion
econdmica.

Mirar las practicas de la oTaN en la década de 1990 da una excelente imagen
de como suceden en paquetes y constelaciones. La Asociacion para la Paz, por
ejemplo, enfatizo la integracion militar y la cooperacion y observo la perspectiva
de la ampliacion de la alianza. Sin embargo, las practicas de la otan de diploma-
cia publica y diplomacia de seminarios, como las iniciativas cooperativas con los
Estados mediterraneos y del Medio Oriente, apuntaron mas bajo, precisamente,
a alcanzar estabilidad y a exportar valores occidentales a estas areas. De forma
similar, la mayoria de las practicas de seguridad occidentales hacia Rusia, en
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particular el desarrollo de una forma de relacion especial trajo de forma conjunta
a comunidades de practica que se desarrollaron alrededor de la disuasion y el
control de armas, por un lado, y la seguridad cooperativa, por el otro. Como
resultado, la constelacion de las practicas de seguridad otan-Rusia estd imbuida
de una tension potencialmente transformadora entre el didlogo sobre disuasion
nuclear y la diplomacia de seminarios de todos los dias (Pouliot, 2010a, 20105b).

3. Conclusion

Como los argumentos anteriores muestran e ilustran, el concepto de practica tiene
un potencial sin precedentes en proporcionar una interseccion conceptual alrede-
dor de las teorias de ri. Como punto de entrada al estudio de la politica mundial,
da lugar y dialoga con una variedad de perspectivas de forma coherente y a la vez
flexible. En los ultimos afios han abundado los llamados para la construccion de
puentes, el eclecticismo analitico y la sintesis en la fragmentada disciplina de las
RI (ej. Moravcesik, 2003; Ziirn y Checkel, 2005; Katzenstein y Sil, 2008).

Para muchos, la acumulacion y el avance del conocimiento derivan de la sin-
tesis. Este articulo aborda de manera diferente los debates interparadigmaticos
en RI. En vez de combinar diferentes perspectivas tedricas en un solo marco su
objetivo consiste en proveer un punto focal alrededor del cual se pueda reunir
una variedad de perspectivas, sin perder a su vez lo que las distingue (Adler y
Pouliot, en edicion). Por ejemplo, los realistas pueden analizar el ciclo de vida de
una practica de balance desde una perspectiva material, mientras que los liberales
pueden enfatizar la eleccion de instituciones y las elecciones individuales. Alter-
nativamente, los académicos de la Escuela Inglesa pueden enfatizar los procesos
historicos mediante los que las practicas emergentes se agregan en el ambito de la
sociedad internacional; mientras que los constructivistas y los posestructuralistas
podrian enfatizar la transformacion en los significados colectivos y los discursos
como resultado de la practica. Tomar en serio las practicas internacionales no
conduce a la sintesis sino al didlogo. En lugar de competencia, sumisiéon o in-
cluso complementariedad interparadigmatica, el concepto de practica promete la
fertilizacion mutua, como sugieren las siguientes ocho vias para la investigacion.

1. Practicas internacionales y practicantes. El estudio de la diplomacia,
el medio ambiente, el terrorismo, la disuasion, los derechos humanos,
el equilibrio de poder, el derecho internacional y una plétora de otras
practicas internacionales revela importantes vias de investigacion, tales
como el rol de las practicas en la generacion de preferencias o los efec-
tos constitutivos de las practicas en las subjetividades. Un subconjunto
importante aqui es el estudio de las micropracticas y la politica cotidiana
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2.

3.

en el mundo, en tanto ambos juegan un rol en causar cambios en las di-
namicas y reglas de seguridad y econémicas mas amplias, y asi afectan la
gobernanza global.

Practicas de anclaje. El poder de lo que Swidler (2001) llama practicas
de anclaje, que establecen simbodlicamente las reglas constitutivas que
ellas representan, proviene de su codificacion en esquemas dominantes,
los que nunca se formulan como reglas. Uno de los aspectos intrigantes
de las practicas de anclaje, por tanto, es su confianza en el conocimiento
comun, implica que ellas «no requieren el tiempo o la repeticion que los
habitos requieren, sino mas bien la adopcion publica, visible, de nuevos
patrones para que ‘cualquiera pueda ver’ que todos los demas han visto
que las cosas han cambiado» (Swidler, 2001, p. 87). La confianza de las
practicas de anclaje en el conocimiento comun genera posibilidades de
investigacion interesantes tanto para racionalistas como constructivistas
para investigar como las précticas ayudan a producir y sostener solucio-
nes institucionales a problemas internacionales.

Evolucion de practicas. Cuando se estudian las précticas desde una pers-
pectiva histérica, hay que mirar atras para ver las relaciones generativas
que las hicieron posibles, asi como a los procesos sociopoliticos que per-
mitieron su difusion. Al hacerlo, los lentes de la practica desnaturalizan
las condiciones que se dan por hecho en la politica mundial contempora-
nea. Las practicas internacionales no son patrones ahistoricos de accion,
sino conjuntos evolutivos de actividades que conectan con Iuchas politi-
cas y sociales pasadas sobre el significado y el gobierno del mundo. Cier-
tas practicas permanecen aisladas; otras triunfan sobre la distancia, las
diferencias culturales y el paso del tiempo. Ademas, la historizacion de la
practica muestra los errores del funcionalismo y permite ver el efecto de
la dependencia de la trayectoria y otros efectos historicos en las practicas
internacionales actuales.

Conocimiento contextual. Las relaciones simbidticas de las practicas con
el conocimiento contextual sugieren una agenda de investigacion centra-
da alrededor de las formas en que el conocimiento tacito y reflexivo se
combina en la innovacidn, la evolucion y la ejecucion de practicas inter-
nacionales. Igualmente importante es estudiar los efectos constitutivos y
causales del conocimiento en la practica y el efecto de interpretaciones
epistémicas en competencia sobre la reificacion y la institucionalizacion
de las practicas. Como se ilustrd en las secciones precedentes, explorar
el conocimiento contextual que hace a la racionalidad y la interaccion
estratégica posibles puede representar uno de los principales beneficios
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de un enfoque de la practica en Relaciones Internacionales. Desde esta
perspectiva, la capacidad del pensamiento racional y el comportamiento
es sobre todo capacidad contextual; la racionalidad esta situada no solo
en las cabezas de las personas sino también en la evolucioén de un conoci-
miento de respaldo. Cuando no hay experiencia previa, por ejemplo, las
comunidades de practica podrian jugar un rol en la construccion social de
tradiciones en torno a las que las expectativas convergen. Finalmente, el
conocimiento contextual juega un rol como puntos focales en la construc-
cion de practicas, sean estratégicas o no.

Un enfoque de la practica en r1 exige el analisis detenido del rol de las
comunidades de practica en la politica mundial (Adler, 2005; 2008). No
piense en el mundo como un ensamblaje de Estados, ni dividido por fron-
teras y lineas de identificacién nacional, sino como comunidades trans-
nacionales de practica; piense en base a lo que la gente hace, mas que
por donde vive. Entonces se verian, por ejemplo, comunidades transna-
cionales de diplomaticos compartiendo una cultura diplomatica, valores
comunes ¢ intereses que son intrinsecos a su practica. También se verian
comerciantes de diferentes paises, incluso de paises que compiten, que
participan en practicas comerciales y comparten un interés, un conoci-
miento, un discurso y una identidad en el aprendizaje y la aplicacion de
sus practicas. Tal vez también se verian abogados internacionales tratan-
do de hacer que los derechos humanos sean mas legitimos, aceptables, y
accesibles para las personas a nivel global. Tal vez se verian cientificos
y académicos organizandose por causas valiosas, tales como reducir el
hambre mundial o prohibir las minas terrestres. Explicar el cambio so-
cial desde una perspectiva de comunidad de practica podria tanto desafiar
como complementar los estudios de cambio institucional que se enfocan
en las redes sociales, porque confiarian en una teoria social mas densa
sobre la difusion del conocimiento y las relaciones de poder.

Poder y prdactica. Como una herramienta conceptual, la nocion de prac-
tica ayuda a explicar como ciertas potencialidades se vuelven tangibles
y concretas en la politica mundial. También ayuda a abordar los temas
de poder relativo, intereses, orden, moralidad, jerarquia y legitimidad,
y recuerda que el poder no es una capacidad sino una relacion y que
es tanto material como simbolico. Barnes (2001, p. 20) argumenta que:
«involucrarse en una practica es ejercitar un poder [...] lo que se llama el
activo ejercicio del poder podria igualmente ser llamado la adopcién de
una practica». Esto es porque una practica transmite los significados y se
hacen dominantes en un contexto politico y social dado.
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7. Las practicas estan integradas en conocimiento y se transmiten a través
del poder, pero también conllevan informacion; en otras palabras, los ac-
tores politicos usan las practicas y las convenciones, por ejemplo, para
sefalar determinacion, realizar compromisos creibles, comunicar disua-
sion, en vez de intenciones agresivas, y sefialar confianza y estabilidad
para prevenir que las crisis econdmicas se salgan de control. Mientras
que, por ejemplo, existe una importante literatura que usa los costos de
audiencia para mostrar determinacion en crisis internacionales (Fearon,
1997), esta literatura aun tiene que enfocarse en las practicas que los acto-
res politicos utilizan para sefialar, comunicar y negociar con otros actores.
Esto plantea preguntas de por qué los Estados escogen ciertas practicas
frente a otras, y por qué algunas de sus practicas son mas exitosas que
otras para alcanzar los objetivos. Evidentemente esta agenda dialoga con
el racionalismo, pero también calza con las preguntas de si y como prac-
ticas establecidas se utilizan para lograr entendimientos comunes como
parte de una accion comunicativa y una légica de racionalidad practica
(Habermas, 1984).

8. Equilibrio de practicas. Los Estados pueden diferir no solo en sus caracte-
risticas politicas, sociales, demograficas y econdémicas, y en los contextos
histérico-culturales que les dan nacimiento, sino también en las practicas
institucionalizadas de sus comunidades de practica. Alternativamente,
pueden compartir regimenes politicos y economicos y valores similares;
por ejemplo, pueden ser parte de la comunidad de Estados democraticos
y orientados al mercado, pero aun asi diferir en las formas en las que
buscan alcanzar sus metas en la practica. Se piensa que las diferencias en
las formas en las que despliegan sus practicas en la escena mundial tienen
efectos estructurales y que estos efectos podrian ser tan importantes —o
incluso mas— que el poder material, los intereses y el conocimiento. Se
puede, entonces, hacer referencia a un criterio de practica por el que los
Estados se estratifican en la arena internacional como equilibrio de prdac-
ticas (Adler y Crawford, 20006), el balance de patrones institucionalizados
de performances competentes que utilizan para perseguir sus metas.

En resumen, tomar las practicas internacionales en serio no solo sugiere una
gran cantidad de nuevas e importantes preguntas de investigacion, sino que al
hacerlo también fomenta las muy necesitadas conversaciones interparadigmati-
cas que unen las dicotomias arraigadas en la teoria social. Poner el concepto de
practica en el centro de los analisis ciertamente no acabara con las principales
controversias tedricas y empiricas de la disciplina, y esto es bueno. Sin embargo,
en un espiritu de pragmatismo el giro hacia la practica que se provee en este
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articulo tal vez genere formas innovadoras de involucrarse con los mundos de
la investigacion y las politicas plblicas que sean contextualmente progresivas,
tanto analitica como normativamente.
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Resumen: Diez afios después de iniciarse la crisis econémica global, una
nueva revolucion tecnoldgica y productiva parece dejar atras la globalizacion
como etapa historica, tal y como esta se definio a mediados de los afios no-
venta. Pero el factor mas importante que explica ese cambio es la tendencia
global que, mas alla de especificidades nacionales, comporta el ascenso del
nacionalismo y de la ultraderecha en el sistema internacional. Ese ascenso es
el resultado de un proceso de repolitizacion y contestacion de las normas e
instituciones del orden internacional liberal. En este trabajo se examinan los
factores causales del ascenso de la extrema derecha y su proyeccion al esce-
nario internacional a través de la nueva matriz de politica exterior de corte na-
cionalista, impulsada por los nuevos patriotas en el poder en Estados Unidos,
Rusia, China, Brasil y otros paises.

Palabras clave: globalizacion; extrema derecha; nacionalismo; regionalismo;
orden internacional.

* En este trabajo el autor actualiza y refina otros anteriores sobre la crisis de la globalizacion y el orden

internacional liberal, como parte de una linea de trabajo iniciada en 2017. Una version anterior se pre-
sento en la conferencia 1sa-FLAcso celebrada en Quito en julio de 2018.
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Abstract: Ten years after the start of the global economic crisis, revolution-
ary changes in technology and production seems to close globalization as an
historical phase, as it was defined in the mid-nineties. But the most important
factor that explains this change is the global trend that, beyond national spec-
ificities, is defined by the rise in the international system of nationalism and
of the extreme right. This rise is the outcome of a process of re-politicization
and contestation of the norms and institutions of the international liberal or-
der. This paper examines the causal factors of the rise of the extreme right,
and its projection to the international scene through the new matrix of nation-
alist-style foreign policy driven by the new patriots in power in the United
States, Russia, China, Brazil and other countries.

Keywords: globalization; extreme right; nationalism; regionalism; world or-
der.
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1. Crisis de la globalizacion y fin de un ciclo historico:
estructura y agencia

(Qué significacion tendra la crisis economica de 2008 en los libros de historia del
futuro? Siendo la mas grave recesion de la historia contemporanea desde el crack
de 1929 y la Gran Depresion, ya se encuentra entre los hitos que han marcado el
inicio del siglo xx1. Pero la historiografia futura quizés otorgue a ese aconteci-
miento un significado mayor: el de hito o parteaguas que marca el fin de la etapa
de la globalizacion, al menos tal y como se la definié con el cambio de milenio.

Es cierto que los limites temporales de la globalizaciéon son bastante impreci-
S0s, pero en retrospectiva parece un ciclo claramente identificable: se iniciaria en
los afios ochenta del siglo pasado como etapa dominada por la expansion global
del mercado de capitales, nuevos patrones de produccion basados en cadenas de
suministro transnacionales, y liberalizacién comercial y financiera, via progra-
mas de ajuste estructural y acuerdos de libre comercio, en el caso de los paises
en desarrollo; via apertura econémica en Europa oriental, tras la caida del bloque
del Este; mercado tnico en la UE, o capitalismo de Estado en el caso de China.
Esa etapa, que se prolong6 durante 35 afios, ha sido mas larga, y tal vez de efectos
mas profundos que el ciclo anterior de la Guerra Fria y expansion econdmica de
posguerra hasta la ruptura del sistema de Bretton Woods y la crisis del petroleo,
a inicios de los afios setenta.

Dominada por un amplio consenso en torno al liberalismo econdémico, y no tan
amplio en torno a la democracia liberal, la globalizacion puede ser interpretada
como un caso de orden hegemodnico en expansion, relativamente estable y prolon-
gado. Significo, en suma, tanto la universalizacion del liberalismo de posguerra,
como su redefinicion y profundizacion a través de la ideologia neoliberal y la trans-
nacionalizacion economica, una vez libre de las ataduras de las politicas keynesia-
nas, y de los condicionantes geopoliticos de la Guerra Fria (Sanahuja, 2017).

En una perspectiva histoérica, la crisis de 2008 puede ser el hito que marque
el final de ese ciclo y de ese orden hegemonico. En esa crisis se pusieron de ma-
nifiesto los limites sistémicos de un modelo de globalizacion altamente financie-
rizado y carente de regulacion. Pero las dindmicas econdmicas posteriores, mas
que indicar el retorno al modelo anterior, parecen anunciar una nueva fase: la que
supone una revolucion tecnoldgica ya en curso basada en la automatizacion, la
inteligencia artificial, y las plataformas digitales, todo lo cual empieza a poner en
cuestion el modelo productivo y la division internacional del trabajo en las que
se basaba la globalizacion. También apuntan en esta direccion procesos como el
ascenso de los paises emergentes, que no se ajusta al tradicional patrén de mul-
tilateralismo hegemonico heredado del orden de posguerra. Como ocurri6 con la
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fase de posguerra, el orden internacional de la Guerra Fria fue estable, pero no es-
tatico, y en su seno se produjeron importantes transformaciones que, a la postre,
explican su final. La globalizacion, que ha supuesto tres décadas de transnaciona-
lizacién economica y la consiguiente redistribucion de capacidades productivas,
significo un amplio proceso global de difusion del poder y la riqueza.

Todo lo descrito hasta ahora se ubica en el ambito de las estructuras profundas
del sistema internacional y de un cambio estructural cuyo desarrollo se observa
a través de ciclos de longue durée, segun los definid el historiador Fernando
Braudel. De estos procesos, que aqui apenas se esbozan, se ha dado cuenta en
otra parte.? Pero no menos importantes son los factores de agencia. La definicion
precisa de las relaciones causales que surgen de la interaccion entre agencia y
estructura es objeto de una larga disputa académica, que no se aborda en estas
paginas. Pero cabe observar la estrecha relacion que existe entre los cambios
sociales profundos generados por la globalizacion y su crisis a partir de 2008, el
ascenso de fuerzas politicas nacionalistas y de ultraderecha, y el cuestionamiento
del orden liberal en el que se ha basado la globalizacion.

El ascenso de estas fuerzas supone la repolitizacion y consiguiente contesta-
cion de normas, discursos y valores liberales que, al interior de los Estados y en
el plano regional y global, antes concitaban amplios consensos en la sociedad vy,
por lo tanto, estaban fuera del debate politico. La extrema derecha esta ponien-
do en cuestion, desde la escena politica nacional, los principios, las normas e
instituciones del internacionalismo liberal contemporaneo que han sustentado el
ciclo historico de la globalizacion, incluyendo las organizaciones y procesos de
integracion regional, como la Union Europea (UE).

No se trata solo del triunfo electoral de Donald Trump, o de Bolsonaro, del
Brexit, del ascenso de la extrema derecha xen6foba en la ug, de la aparicion
desacomplejada de democracias iliberales que violentan el Estado de derecho
en Polonia o Hungria, o de la captura y bloqueo de la politica espafiola por un
enfrentamiento en clave nacionalista entre el independentismo catalan y la de-
recha, cada vez mas escorada hacia un nacionalismo radical. Esas tendencias
se extienden a los partidos tradicionales, que a menudo asumen y normalizan
esas posiciones para evitar perder votos o respaldo social. Como reconoci6 el
presidente de la Comision Europea, Jean-Claude Juncker, en su discurso sobre el
estado de la Union de 2016, «Nunca antes habia visto unos gobiernos nacionales
tan debilitados por las fuerzas populistas y paralizados ante el riesgo de salir de-
rrotados en las siguientes elecciones» (Juncker, 2016, p. 6).

2 Véase, en particular, el analisis de la crisis de la globalizacion como crisis de hegemonia, basado en el
método neogramsciano de las estructuras historicas de Robert W. Cox, presentado en Sanahuja 2017.
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El ascenso de esas fuerzas ha sido mas intenso y con mayores efectos en los
paises avanzados, pero el fendmeno no se limita a ellos. Distintas formas de na-
cionalismo se afianzan también en la Federacion Rusa y en paises emergentes,
como Turquia, Indonesia, India o Filipinas, y alientan procesos de involucion
en otros paises. En China, donde el nacionalismo parece haber sustituido al co-
munismo como ideologia oficial, el cldsico guion liberal que vincula de forma
determinante el crecimiento y la apertura econdmica con el ascenso de las clases
medias y el cambio politico hacia la democracia y el pluralismo no se ha cum-
plido. Por el contrario, el pais parece ir en la direccion opuesta con las reformas
constitucionales de 2018, que afianzan el poder de Xi-Jinping, y la consolidacion
de un distopico Estado tecno-policial basado en un estricto control social. En
América Latina también emerge en paises con una cultura democratica afianzada,
como Costa Rica, con el sorpresivo ascenso del pastor evangélico ultraconserva-
dor Fabricio Alvarado, que estuvo muy cerca del triunfo electoral en las eleccio-
nes de 2018; o en el gigante brasilefio, a través del extremismo de Jair Bolsonaro,
que desde una posicion marginal en los primeros sondeos electorales ascendio
con rapidez hasta alcanzar una amplia victoria en octubre de 2018.

Todos estos procesos presentan rasgos nacionales diferenciados, y en gran
medida responden, en términos de sus factores causales, a logicas y mediaciones
nacionales. Por ello, demandan un analisis detallado y clarificacién conceptual
en cuanto a ideologia, discursos y estrategias. Pero, mas alla de las variaciones
nacionales, cabe afirmar que son la expresion de una tendencia global: la triun-
fante expansion global de la democracia liberal y la economia de mercado que
caracterizo a la pos-Guerra Fria y aliment6 el optimismo del fin de la historia,
segun la expresion de Francis Fukuyama (1992), parece haber terminado y la
tendencia ahora tiene el signo contrario. Paises que contaban con democracias
consolidadas, o en proceso de consolidacion, ahora estdn gobernados por lide-
res nacionalistas y populistas de derecha o ultraderecha que ponen en cuestién
el pluralismo politico y social, el Estado de derecho, las garantias propias de
los regimenes democraticos, y otros elementos caracteristicos de las sociedades
abiertas, que promueven ademads discursos contrarios a la globalizacién y a la
inmigracion, securitarios y defensivos, y distintas expresiones del nacionalismo
e incluso del nativismo. Se empieza a asumir, incluso, la compatibilidad del libre
mercado con modelos politicos autoritarios o con democracias iliberales, como
ya ocurrid en América Latina en los afios setenta.

Si el final de la Guerra Fria fue parte de la tercera ola de la democracia,
tras la crisis de 2008 se estaria asistiendo a una oleada antiliberal y nacionalista
impulsada por el ascenso, a escala global, de la extrema derecha y el naciona-
lismo extremo. Su efecto disruptivo tanto en los sistemas politicos y de partidos
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nacionales como en el sistema politico internacional podrian interpretarse como
indicadores de lo que en las categorias neogramscianas se denomina crisis orgd-
nica derivada tanto de transformaciones econdémicas, como del debilitamiento de
los consensos y los mecanismos de dominacién por consentimiento del blogue
historico imperante.

2. Fuerzas sociales en cambio y orden internacional

Como ha afirmado John Ikenberry, el orden liberal no se estd viendo cuestio-
nado solo ni principalmente por una crisis E. H. Carr —es decir, en clave de
multipolaridad, juego geopolitico y supuestos dilemas de Tucidides entre gran-
des potencias— sino por una crisis K. Polanyi, relacionada mas con una gran
transformacion que afecta a sus bases economicas y sociales, y las asunciones
colectivas sobre democracia social, y que por ello pone en cuestion la legitimidad
del sistema (Ikenberry, 2018, p. 10). Se trataria de un desplazamiento del poder
del trabajo hacia el capital, con la anuencia e incluso la activa colaboracion de
los Estados, que como se indicard estaria en el origen de la reaccion popular y
populista en alza en muchos lugares. Ademas del fracaso de sus supuestos de au-
toregulacion, para muchos colectivos la globalizacion también ha incumplido sus
promesas de inclusion social, al generar brechas sociales crecientes y al tiempo,
debilitar la capacidad estatal para atenderlas, y generar miedo e incertidumbre
ante cambios y amenazas que ni el Estado ni las élites tradicionales parecen ca-
paces de conjurar.

Tanto en los paises en desarrollo como en los emergentes y los avanzados se
evidencia, con pocas excepciones, un marcado aumento de la desigualdad asocia-
do a la globalizacion, que en algunos casos se acelera con la crisis economica ini-
ciada en 2008. En los paises avanzados, incluso alli donde las tasas de desempleo
son bajas, se erosionan los pactos sociales nacionales, la estructura del empleo se
torna mas dual entre los sectores de bajos ingresos y ocupaciones mas precarias,
y aquellos, mas calificados y protegidos, cuyas rentas aumentan o sufren en me-
nor medida las presiones competitivas mencionadas. En conjunto, aumenta la in-
seguridad laboral respecto a la capacidad de proteccion del Estado. En los paises
emergentes, por el contrario, se produce un rapido aumento de las expectativas
de ascenso social y de las demandas hacia el Estado, las formas de gobierno y sus
politicas publicas. Aunque es un proceso en el que existen muchas e importantes
variaciones nacionales, los procesos de globalizacion y transnacionalizacion, en
conjunto, constrifien fuertemente la agencia de los Estados territoriales y de sus
¢lites tradicionales para desarrollar politicas autonomas o desplegar los supuestos
recursos de poder que su respectiva estatura economica pareciera otorgarles. Ello
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limita la capacidad de las politicas publicas para materializar las aspiraciones,
demandas y derechos de las sociedades, en la medida que aun se definen a través
de procesos politicos de alcance eminentemente nacional.

La crisis de gobernanza y las dificultades de los Estados y en particular de
las democracias occidentales para hacer frente a las brechas sociales y la incer-
tidumbre generadas por la globalizacion han tenido efectos multiples. Hay que
subrayar que el orden liberal de posguerra no se limit6é a un conjunto de prin-
cipios y normas internacionales, sino que hunde sus raices en una concepcion
de democracia social que, fundada en el ciclo productivo fordista, integré a los
trabajadores, el Estado y el capital en lo que puede entenderse como un amplio
pacto social y corporativo tripartito. De acuerdo con la conceptualizacion de Cox
(1981) o de Gill (1995, 2008), se trata de una particular forma de Estado contin-
gente a esa estructura historica, que suponia un modelo de democracia social que
reconocia amplios derechos sociales y laborales, establecia mecanismos avanza-
dos de proteccion, e institucionalizaba tanto la participacion laboral en la gestion
econdmica, a través de la negociacion colectiva, como en el sistema politico, a
través de partidos obreros y sindicatos de amplia base (Sanahuja, 2015).

A cambio, ello otorgd la necesaria legitimidad y atractivo a las democracias
occidentales frente al bloque soviético, asegur6 la lealtad de los trabajadores y sus
organizaciones politicas y sindicales, orientadas a la socialdemocracia o el euroco-
munismo. Como sefiald Tony Judt (2005, p. 544), la clase obrera, en parte subsumi-
da en una clase media de amplio espectro, tuvo por primera vez un interés material:
el sostenimiento y consolidacion del Estado social y democratico de derecho, a
diferencia de lo ocurrido en el periodo de entreguerras. Con ello, la estabilidad y
la paz social en el &mbito nacional se entrelazaba con las logicas de seguridad in-
ternacional de la Guerra Fria (Hobsbawn, 1995; Jayasuriya, 2010). En suma, estos
pactos sociales y el modelo corporativo de relaciones laborales eran funcionales
al modelo productivo fordista de dos maneras: por un lado, evitaron la reaparicion
de las ciclicas crisis de sobreproduccion o de subdemanda que habian contribuido,
por ejemplo, a la Gran Depresion de los afios treinta. Por otro, garantizaron la es-
tabilidad politica y la paz social que Occidente requeria para enfrentarse al bloque
comunista. Como sefialé Eric Hobsbawn (1995, p. 278), el miedo al comunismo
también jugod un papel decisivo, pues estos pactos sociales permitieron integrar en
el sistema, en una logica corporativa, a los trabajadores y a sus organizaciones, que
se adscribieron a la socialdemocracia o al eurocomunismo.

Este modelo corporativo tripartito, que integraba al Estado, al capital y al trabajo,
se desarrolld plenamente en los paises avanzados de Occidente, pero las politicas
nacionalistas y desarrollistas del periodo poscolonial, a menudo respaldadas por me-
canismos financieros, comerciales y de ayuda econdmica y militar de Estados Unidos
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y sus aliados occidentales, significaron en algunos casos una notable ampliacion de la
ciudadania y formulas inéditas de democracia social —en otros casos fue al contrario,
con distintas formulas de modernizacién autoritaria, incluso regimenes dictatoria-
les—, que contribuyeron a su alineamiento con el bloque occidental.

En términos de cambio estructural, el fin de la Guerra Fria hizo desaparecer
algunos de los factores geopoliticos en los que se basoé el orden internacional li-
beral y alentaban la continuidad de esos mecanismos de vinculacion de los traba-
jadores con las democracias occidentales. En paralelo, las dindmicas econdmicas
de la globalizacion han supuesto una fuerte erosion de ese modelo de democracia
social, debilitado por procesos de transnacionalizacion productiva y de libera-
lizacion de los mercados en los que el Estado dejo de asumir ese rol protector.
Como sefiala acertadamente John Ikenberry (2018), la tercera ola democratica
de los noventa, a la vez causa y consecuencia del colapso del bloque soviético,
supuso la expansion global de los derechos politicos, pero al estar vinculada al
neoliberalismo econdémico también significo mayor desigualdad, crisis fiscal y
una marcada erosion del componente econdmico y social de la ciudadania, tanto
en los paises avanzados como en aquellos paises en desarrollo que habian esta-
blecido diversos modelos de pacto social. La recurrente crisis de legitimidad que
ha acompafiado a esa ola democratizadora es el resultado directo de esa contra-
diccion.

Ello explicaria distintos ciclos de contestacion como el que atravesé América
Latina al inicio de los 2000, con el ascenso de fuerzas progresistas y en particu-
lar de las autodenominadas bolivarianas. Estas articularon la respuesta social
y politica frente a una crisis de la region, entre 1998 y 2003, percibida como
consecuencia de la globalizacion neoliberal. También seria el caso del ciclo de
contestacion en los paises avanzados desde la crisis de 2008, que también gene-
r6 un descontento social de amplio espectro, especialmente en los sectores mas
desprotegidos frente a la globalizacién. Ante esos factores, que cabria ubicar en
la estructura, surgen nuevos actores —verdaderos entrepreneurs politicos— que
han sabido sacar partido de ese descontento, ante la pasividad o indolencia de las
élites y las fuerzas politicas tradicionales —de nuevo, factores de agencia— y
con ello han impulsado el ascenso de nuevas o renovadas fuerzas de extrema
derecha. En uno y otro caso estas fuerzas se nutren del descontento social con la
globalizacion y sus efectos —factores de estructura—, aunque las expresiones
politicas de contestacion sean distintas y se hayan ubicado en distintos lugares
del espectro politico, e incluso en posiciones opuestas.
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3. Contestacion y repolitizacion:
el orden internacional liberal en cuestion

El mas reciente ciclo de contestacion en los paises avanzados se ha descrito e
interpretado como expresion del retorno de la politica y de la repolitizacion de
cuestiones hasta entonces objeto de consenso dentro del orden internacional li-
beral (Ziirn, 2014; Grande y Hutter, 2016), como el libre comercio, los derechos
humanos, o la integracion europea (Grande y Kriesi, 2012; Hoglinger, 2016), asi
como la politizacion de cuestiones como las migraciones, que de esa manera ad-
quieren una prominencia politica mucho mayor que en el pasado. Con ello, llega
a su fin, o entra en una profunda crisis el hasta ahora apenas cuestionado reinado
tecnocratico del liberalismo y el neoliberalismo, fuera en su version de centro-
derecha o socialdemocrata, en el que el espacio de lo politico se reducia a la
confrontacion electoral en torno a cuestiones que no suponian la impugnacion de
ese orden (Ziirn, 2014; Pelfini, 2017). La crisis de 2008, unida a otros riesgos de
la globalizacion, suponen incertidumbre y miedo a un futuro que se percibe como
amenaza, tanto para las generaciones presentes (pensiones) como para las futuras
(empleo y precariedad), y la gestion liberal y tecnocratica de la globalizacion no
parece capaz de conjurar esa incertidumbre, ni de ofrecer garantias creibles de
proteccion de la sociedad ante contingencias y riesgos globales (Ziirn y De Wil-
de, 2016; Pelfini, 2017, p. 61). Se hunde asi la credibilidad de las narrativas de
progreso de la pos-Guerra Fria y la globalizacion, tanto en la version cosmopolita
de la socialdemocracia, que se muestra irrelevante o inaplicable, como en la va-
riante neoliberal, mas arrogante e insensible a la desazon de las clases medias y
bajas, e igualmente ineficaz (Garcés, 2017, p. 16).

Este proceso de politizacion, contestacion y crisis de consensos dominantes
ha sido en muchos casos abordado desde explicaciones centradas en la agencia, y
en particular, en la irrupcién de nuevos actores politicos y en la forma en la que
constituyen, orientan o aprovechan el impulso de las preferencias de los votan-
tes o de distintos grupos sociales (Dolezal, 2012; Grande, Schwarzbozl, Fatke,
2018). De manera general, politizacion significa que las decisiones colectivas
vinculantes se tornan en objeto de discusion publica, pudiendo llegar a definir
nuevas divisorias o clivajes politicos. Para Ziirn (2014, p. 50), se trata del proceso
por medio del cual los poderes que toman decisiones y las interpretaciones de los
hechos y las circunstancias asociadas a estas son llevados a la esfera politica, sea
al subsistema politico, o al espacio politico, siendo este ultimo aquel en el que
existe comunicacion publica, toma de conciencia, movilizacion y contestacion de
las decisiones colectivas vinculantes referidas al bien comun.
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Generalmente, esos procesos han tenido lugar en las arenas politicas naciona-
les, salvo en circunstancias extraordinarias, como la guerra. El elemento nuevo
que ha traido la globalizacion seria la politizacion por parte de los actores poli-
ticos domésticos, y en la arena politica nacional, de las normas e instituciones
internacionales. Ello comporta el debate publico y la impugnacion de decisio-
nes, normas € instituciones que antes se formulaban en espacios tecnocraticos o
burocraticos ajenos a la esfera publica, con una notable influencia de intereses
privados del capital transnacional. De manera mas especifica, las variaciones en
cuanto a la politizacion de las organizaciones internacionales dependerian de un
mayor ejercicio de su autoridad y la legitimidad que ostentan (Ziirn, 2014, p.
48). En gran medida, este proceso fue iniciado en los afios noventa por los acto-
res y coaliciones altermundialistas que convergerian posteriormente en el Foro
Social Mundial de Porto Alegre, y parte de la literatura sobre la actuacion de
estos actores interpretd ese proceso de politizacion de las instituciones y normas
internacionales en las que descansaba la globalizacion en términos de reaccion
democratizadora a la reduccion del papel, la autonomia y la soberania de los Es-
tados nacidn, en términos, como se sefiald en secciones anteriores, de resistencias
a la globalizacion, o de la emergencia de un nuevo multilateralismo cosmopolita
o contrahegemonico desde abajo. Pero como sefiald Ziirn (2014, p. 64), en esa
aproximacion se obvid o se subestimé otro fenomeno posterior que no encaja-
ba con esas movilizaciones transnacionales: la posibilidad de una politizacion
anticosmopolita, nacionalista, y de ultraderecha, que encauzo el malestar de los
perdedores de la globalizacion, fuera en términos de empleos, ingresos, estatus y
expectativas, o de conflictos socioculturales.

Sin embargo, la interpretacion de ese proceso de politizacion y contestacion,
centrada en los actores y, en particular, en la transferencia de autoridad a las or-
ganizaciones internacionales, obviaria otras posibles explicaciones centradas en
los cambios de las estructuras econdémicas y sociales mas profundas. En realidad,
puede alegarse que la pérdida de autoridad y capacidad de proteccion de los Es-
tados nacion y las politicas estatales no se debe en muchos casos a que sus com-
petencias hayan sido atribuidas o transferidas a las instituciones internacionales
hacia las que entonces se dirigirian los reclamos de la ciudadania. En realidad,
las organizaciones internacionales —incluyendo la UE— se muestran igualmente
impotentes y son parte de la matriz de politica estatal que se ha extendido con la
globalizacion: aquella que, como sefiald Rodrik (2011) en su conocido trilema
o trinidad imposible de la globalizacion, trataria de mantener una globalizacion
profunda y el Estado nacion como Jocus de la politica. Ello significa situar la
accion estatal en la camisa de fuerza dorada de la globalizacion, en la que la
unica politica econdmica y de desarrollo posible es aquella que se ajusta a los
requerimientos de un mercado global altamente financierizado. Es decir, significa
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sacrificar el tercer elemento de ese trilema: la democracia, tanto en su dimension
electoral, como en su contenido substantivo de democracia social vinculada a un
amplio catalogo de derechos econdmicos y sociales. Es el caso de la UE, en parti-
cular: es dificil que ese proyecto pueda perdurar si termina siendo un remedo del
peor M1, imponiendo en nombre de la austeridad expansiva ajustes impopulares
cuyo coste social anima el ascenso de fuerzas antieuropeas. La UE podrd dominar,
pero no convencer, si deja de ser un proyecto autonomo frente a la globalizacion;
si se convierte en poco mas que un instrumento de la disciplina de los mercados,
encargado de velar por la estabilidad macroeconémica y, por ello, con un grave
déficit democratico, en términos de su tradicional legitimidad de resultado ligada
a la generacion de bienestar econdomico y ciudadania social, y una fuerte crisis de
su identidad como modelo de progreso (Sanahuja, 2012, p. 63).

Ese diagnostico no difiere mucho de la definicion del Estado neoliberal de
Cox o Gill, que se configura como nueva forma de Estado en la globalizacion, y
de lo que plantea el método de las estructuras historicas. Por ello, sin que exista
ninguna predeterminacion previa en cuanto a logicas de causalidad, ese ciclo de
repolitizacién y contestacion seria mas bien la expresion de la crisis de la globa-
lizacién como modelo o proyecto hegemonico de orden, tanto en lo referido a su
dimensidn societal, como en la manera en la que se expresa en el ambito interna-
cional, a través de las instituciones y normas que rigen los mercados regionales y
globales, y las relaciones interestatales.

Por ello, como ya se ha afirmado, en ese escenario de crisis de globalizacion
acontecimientos como el Brexit o el triunfo electoral de Donald Trump no pueden
ser considerados como meros cisnes negros mas o menos impredecibles, en el
sentido que da a esta expresion Nassim Taleb (2010). Son resultado de factores
de agencia —la capacidad de articular discursos y narrativas movilizadoras en
los medios de comunicacion o en las redes sociales, o el éxito de una campana
electoral—, de actores que protagonizan ese nuevo ciclo de politizacion y contes-
tacion del orden internacional liberal y de la globalizacion, pero no se explicarian
sin otros factores causales de caracter estructural relacionados con el impacto
social y cultural de la globalizacion en cuanto a debilitamiento del Estado y de
su capacidad para la proteccion de la ciudadania y para el mantenimiento de sus
expectativas de bienestar, y sus derechos econdmicos y sociales.

En términos de agencia, el descontento social que genera la crisis de la globa-
lizacién deviene asi en crisis de legitimidad de la democracia liberal, que supone
un amplio cuestionamiento de las élites y del establishment favorable a la globa-
lizacion. De esa crisis se nutre el ascenso de nuevos actores de extrema derecha,
lideres fuertes, la politica del miedo y el rechazo creciente a las sociedades abier-
tas. Ese proceso, que expresa una crisis de hegemonia de dichas élites, de nuevo
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tiene afectos tanto al interior de cada Estado como en el plano internacional. La
impugnacion de las élites y la crisis de legitimidad de las democracias debilitan,
a su vez, el liderazgo y la posicion hegemodnica que habia mantenido el conjunto
de los paises avanzados —en particular Estados Unidos y la ue— en el soste-
nimiento del orden internacional liberal o, en otros términos, en lo que podria
interpretarse como el blocco storico en el que se ha basado la globalizacion.

4. Dinamicas socioecondOmicas y
reaccion sociocultural: factores causales

Entre las causas de ese ascenso, como se indicO, son factores estructurales las
dindmicas de cambio social impulsadas por la globalizacion y el cambio que
ello comporta en las expectativas de distintos grupos sociales, en particular de
las clases medias; y en cuanto a la agencia, hay que destacar el papel de los nue-
vos actores politicos en juego, que son extrafios a las élites y el establishment
tradicional, o habiendo sido parte de estas, se perciben como ajenos a ellas. En
un detallado analisis sobre las causas del auge de la extrema derecha, Inglehart
y Norris (2016) categorizan como fuerzas motrices del lado de la demanda (de-
mand-side drivers) esas causas estructurales. En el lado de la oferta (supply-side
drivers) se situarian la actuacion, narrativas y lideres de la constelacion emergen-
te de partidos y lideres de extrema derecha. Se examinaran brevemente unos y
otros factores causales e impulsores del ascenso de la ultraderecha.

En términos de cambio social, como se indicd, la globalizacion ha sido un
fendomeno de vastas proporciones, comparable quizas a la primera revolucion
industrial, o al advenimiento del fordismo como ciclo productivo tras la Segunda
Guerra Mundial. Si bien la globalizacion ha tenido una capacidad notable en la
reduccion de la pobreza y la inclusion social de los sectores medios citados, tam-
bién ha generado mayor desigualdad global, y dindmicas de exclusion y segmen-
tacion social que han afectado a otros grupos. Como sefialan Milanovic (2012,
2016) y Lakner y Milanovic (2016), en ese proceso, en términos de reduccion de
la pobreza y distribucion del ingreso cabe identificar claros ganadores y perdedo-
res: pierde el bottom billion, los en torno a mil millones de personas estancadas
en la pobreza extrema y el hambre, en su mayoria en Africa subsahariana y Asia
meridional, y las clases medias y los trabajadores de menor cualificacion de los
paises avanzados, que experimentan en mayor medida las consecuencias de un
mercado de trabajo cada vez mas dual, con un horizonte de desempleo, precarie-
dad laboral, recorte de derechos e incertidumbre asociada al cambio tecnoldgico.
Ganan las clases medias en ascenso de los paises emergentes, que han dejado
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atras la pobreza y pueden acceder al mercado de consumo, y la estrecha capa de
la poblacion mas rica, tanto en los paises emergentes, como en los avanzados.

Estas brechas globales entre ganadores y perdedores son una variable cada
vez mas relevantes para explicar las diferencias de renta nacionales, y para la
conformacioén y la satisfaccion o no de las expectativas individuales y colectivas.
Expectativas en ascenso en los paises emergentes, que alimentan tanto respuestas
individuales —mayor presion migratoria hacia los paises ricos—, como colecti-
vas, a través de movimientos sociales que, desde América Latina al mundo arabe,
reclaman mejor gobernanza y politicas publicas mas eficaces e inclusivas. Y en
los paises avanzados, el rechazo a expectativas en descenso, en un contexto de
recorte de derechos sociales y creciente inseguridad y precariedad laboral.

En 2013, las encuestas del Pew Global Research Center (2014) mostraban
esa brecha: en los paises emergentes, la mayor parte de la poblaciéon afirmaba
que la siguiente generacion viviria mejor que la de sus padres, pero en los paises
avanzados la mayoria esperaba lo contrario. El Eurobarometro de 2018 también
muestra que en el conjunto de la UE el 54 % de la poblacion consideraba que la
sociedad se habia tornado menos igualitaria que treinta afios antes, y el 84 % que
el nivel de desigualdad socioeconémica era excesivo (Comision Europa 2018).
Las encuestas globales de Ipsos-Mori, aunque mas sensibles a cambios de corto
plazo, también muestran que existe una divisoria global del optimismo, en las
que las sociedades de la mayor parte de los paises emergentes se muestran mucho
mas esperanzadas que las de los paises avanzados, que ven el futuro con apren-
sion e incertidumbre (Atkinson, 2017, pp. 53-59). Esas encuestas muestran que la
mayoria de la poblacion mundial piensa que su pais no va en la direccion correcta
—61 % en 2016 y 58 % en 2018—, pero esa percepcion es mas marcada en el
conjunto de los paises avanzados, y en algunos paises emergentes, como Brasil o
México, mientras que los casos de India y China la proporcion de los optimistas
llega al 65 % y al 94 % respectivamente (Ipsos 2016, 2018).

Los indicadores globales de bienestar suponen transformaciones estructurales
de largo plazo y parecen apuntar a un cambio en el ciclo historico de longue du-
rée, mas que al impacto coyuntural del ciclo econdémico o la crisis financiera, y
ello parece marcar los limites sociales de la globalizacion. Serian equiparables a
las que han marcado los grandes cambios sociales que se pueden observar desde
el transito del Antiguo Régimen a la Revolucion Industrial. En el periodo previo
a la industrializacion, la diferencia entre la renta promedio de los diez paises mas
ricos y los diez mas pobres era de unas seis veces. Esa brecha, relativamente
pequefia, coexistia con enormes desigualdades al interior de cada pais entre una
élite terrateniente y las masas campesinas. La revolucion industrial significé un
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proceso de aumento simultaneo de la desigualdad entre paises —en un rapido
distanciamiento de Europa y Estados Unidos del resto del mundo—, y al interior
de los paises, con brutales diferencias entre la burguesia y el nuevo proletaria-
do fabril. Al menos durante un siglo de industrializacién se confirmé la clasica
hipotesis de Simon Kuznets —representada a través de una curva en forma de
U invertida—, que planteaba que en las fases tempranas de la industrializacion
la desigualdad aumentaba en la medida que se producia el (necesario) proceso
de acumulacion y reinversion de capital en manos de la burguesia industrial y
financiera, cuyo mayor exponente pudieran ser los magnates de la edad de oro
del capitalismo, altamente oligopolizado, de finales del siglo xix y principios del
xx en los Estados Unidos, con representantes como los Vanderbilt, Rotschild,
Carnegie, Mellon, Morgan, o Rockefeller.

La revolucion industrial, empero, hizo aparecer un potente movimiento obre-
ro que obligé a introducir desde finales del siglo x1x nuevas leyes laborales, inci-
pientes sistemas de salud publica y seguridad social, una fiscalidad mas progre-
siva, y leyes antimonopolio. El alcance de estas medidas se ampli6 en el siglo
XX, como respuesta de las democracias liberales a las amenazas del fascismo y
el comunismo, y en parte como compensacion por los enormes esfuerzos im-
puestos a los trabajadores, verdadera carne de caiion en la Primera y Segunda
Guerra Mundial. Podria decirse que el alcance del reformismo de posguerra y la
democracia social adoptada en los paises avanzados y en particular en Europa
occidental fue tal, que dejo al capitalismo irreconocible respecto a sus versiones
de entreguerras (Hobsbawn, 1995, p. 275).

Después de 1945, el espectacular aumento de la productividad generado por
el modelo industrial fordista y las politicas de demanda keynesianas propiciaron
nuevos pactos sociales basados en la expansion de las rentas salariales y del Estado
del bienestar y la proteccion social. Ello contribuyé decisivamente a la formacion
de las sociedades de clases medias en el Occidente industrializado, en un circulo
virtuoso que relacionaba consumo de masas, crecimiento economico y equidad so-
cial, tanto en lo referido a la distribucién del ingreso como a una mayor movilidad
social, y a la vez permiti6 integrar a los trabajadores y sus organizaciones en un
modelo de democracia social mas atractivo que el existente tras el telon de acero.

Como se indicd, hubo también un grupo de nuevos paises industrializados
(N1C) que lograron aunar dinamismo economico y equidad social, y algo simi-
lar se observo en las experiencias de industrializacion tardia de algunos paises
mediterraneos. En otros paises en desarrollo se intent6 adaptar este modelo a
sus condiciones periféricas a través de acuerdos nacional-populares y politicas
desarrollistas. Si bien propiciaron la aparicion de nuevas clases medias urbanas,
estas experiencias de desarrollo no lograron quebrar los condicionantes de las
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economias primario-exportadoras, y en muchos casos dieron lugar a modelos de
crecimiento concentrador y excluyente, que mantuvieron e incluso agravaron las
brechas sociales del orden poscolonial.

Este ciclo tuvo dos claras consecuencias en términos de desigualdad. En Es-
tados Unidos, como en otros paises industrializados, se produjo lo que Goldin y
Margo (1992) denominaron la gran compresion, por oposicion a la Gran Depresion
(Noah, 2012): desde los aflos cuarenta —los cincuenta en Europa— las rentas de
las clases bajas y medias aumentaron mas rapido que las correspondientes a las
capas mas altas y en los afios setenta se registraron los indicadores mas favorables
en materia de equidad en un periodo de cincuenta afios. Sin embargo, con la excep-
cion de los Nic, la brecha internacional se agrando y la diferencia entre la renta per
capita promedio entre los diez paises mas ricos y los diez mas pobres llego a ser de
cuarenta veces (Bourguignon y Morrison, 2002; Bourguignon, 2012).

A la luz de este rapido recorrido por los dos ultimos siglos, lo que revelan
los datos expuestos en la seccion anterior es un giro de proporciones historicas
en ambas tendencias: aunque continué empeorando la desigualdad internacional
entre Norte y Sur, entre 1945 y mediados de los afios setenta del siglo xx se re-
gistraron al interior de los paises avanzados los mejores indicadores en materia
de equidad en los doscientos afios que median entre la revolucion industrial y
los primeros afios del siglo xx1. Ello fue posible a causa, tanto del extraordinario
ciclo de crecimiento economico impulsado por el fordismo, como de los pactos
sociales que se sustentaron en el aumento de la produccion y la productividad
que ese ciclo hizo posible. Como sefial6 el historiador Eric Hobsbawn, el perio-
do 1947-1973 no solo representa una edad de oro para el capitalismo en térmi-
nos de crecimiento y estabilidad economica —Les trente glorieuses, segin Jean
Fourastié (1979)—; es también un periodo en el que durante algunas décadas, a
mediados de siglo, parecid incluso que se habia encontrado la manera de distri-
buir dentro de los paises mas ricos una parte de la enorme riqueza generada en
ese periodo, con un cierto sentimiento de justicia (Hobsbawn, 1995, pp. 18, 22).

Desde mediados de los ochenta, sin embargo, la globalizacion significo un
visible cambio de ciclo: por primera vez en unos cien afios, la brecha entre los
paises ricos y los paises en desarrollo —al menos los emergentes— empez6 a
estrecharse, pero también comienza lo que Paul Krugman (2007, pp. 124-128)
llama la gran divergencia: la desigualdad interna tanto en los paises avanzados
como en desarrollo, con algunas excepciones, experiment6é un fuerte aumento
(OcpE, 2008, 2011 y 2015; Sanahuja, 2013).

A la hora de explicar que las diferencias entre paises se reduzcan, como que
aumenten en su interior, hay que remitirse de nuevo a la gran transformacion,
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por utilizar la expresion de Karl Polanyi (1992), que a través de la globalizacion
ha sacudido a la economia mundial desde los afios ochenta. La globalizacion ha
supuesto un notable aumento de la escala y el tamafio de los mercados, y mayo-
res presiones competitivas, que suponen una creciente disparidad de ingresos en
unos mercados de trabajo en rapida transformacion hacia una estructura dual: con
mayores retribuciones para los trabajadores de la economia del conocimiento,
y caida de las retribuciones y el nimero y calidad de los empleos de naturaleza
administrativa y manufacturera antes asociados a las clases medias.

Por otro lado, la incorporacion a la economia mundial, en muy pocos afios, de
mas de 1 500 millones de trabajadores de los paises emergentes ha incrementado
la tasa de ganancia del capital transnacional, y golpea a la poblacion trabajadora
con menor cualificacion de los paises avanzados, sometiéndoles a la competencia
global sin que ya pueda protegerles la regulacion estatal. La bibliografia sobre
esta cuestion destaca como el cambio tecnoldgico y las brechas de cualificacion,
en un contexto de apertura y globalizacion, juega un papel determinante en el au-
mento de la desigualdad. Los procesos de financierizacion que han caracterizado
a la fase mas tardia de la globalizacion también han jugado un papel relevante,
como destaco Thomas Piketty (2014) al sefialar la tendencia a una mayor tasa de
crecimiento de las rentas del capital, que la de la economia en su conjunto —lo
que resume con la formula r > g— como uno de los vectores que impulsan una
desigualdad que de manera creciente se explica por la mayor concentracion de
la riqueza mundial en quienes poseen mas capital financiero. Finalmente, hay
que mencionar la tendencia, propiciada por un mercado global mas integrado y
el cambio tecnoldgico, a la concentracion del capital, la oligopolizacion de los
mercados, y un modelo centrado en la extraccion de rentas monopdlicas, que es
particularmente visible en las nuevas compaiiias tecnologicas de alcance global.

Pero no menos importante es la erosion de las instituciones que promovieron
la equidad en el pasado, como la negociacion colectiva, la fiscalidad progresiva
y las politicas sociales, atrapadas en los confines del Estado nacion y los pactos
sociales nacionales, que se debilitan cuando la competencia y los mercados son
ya globales. Estos procesos, ademas, han sido acelerados por la crisis economica,
que ha supuesto mayor desempleo y recortes sociales, como revela el aumento
de las brechas salariales y de la desigualdad visibles en las estadisticas interna-
cionales, y a futuro, dudas respecto a la sostenibilidad del Estado del bienestar,
y los derechos econdomicos y sociales, menores expectativas de movilidad social
ascendente que las que presuponen las sociedades abiertas, y mas incertidumbre
e inseguridad laboral. Surge un nuevo precariado sin expectativas, particular-
mente para los desempleados de larga duracion y los jévenes, para quienes tiene
poco que ofrecer que el actual statu quo y las tendencias hacia la uberizacion del



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 28 (1) | 75

empleo y una gig economy o economia de los bolos o del trabajo esporadico, de
falsos autonomos o cuentapropistas, siempre disponibles, con encargos espora-
dicos a través de una plataforma electrénica, atomizados y sin proteccion social.

Seria ilusorio suponer que estas transformaciones no tienen implicaciones
politicas. Dani Rodrik (2011), como antes se menciond, ha sefialado que en el
contexto de la globalizacion los actores estatales enfrentan un trilema irresoluble,
en el que la globalizacién econdmica profunda, el Estado nacién y la politica
democratica son tres objetivos que no pueden ser satisfechos simultineamente,
y que las Unicas politicas posibles combinarian dos de ellos. Desde la Segunda
Guerra Mundial, al no existir una integracion econdémica global profunda, el Es-
tado nacion y la politica democratica fueron compatibles y viables, mediante lo
que Rodrik denomina compromisos de Bretton Woods. Es el periodo en el que
fueron posibles los pactos sociales de posguerra y las politicas economicas key-
nesianas, a partir de un modelo de produccion fordista orientado al pleno empleo,
el consumo de masas y el desarrollo de los Estados de bienestar.

Ya se ha sefialado como ese modelo, tras la crisis de los setenta, dio paso a
procesos de apertura y liberalizaciéon econdémica que iniciaron la globalizacion.
Las crisis financieras de los afios noventa en adelante pusieron de manifiesto que
en condiciones de globalizacion profunda y Estados nacion como locus del poder
politico, su agencia se debilita, y solo parece posible gobernar en funcién de las
exigencias del mercado global postergando mandatos electorales relacionados
con derechos sociales. A partir de 2008, la crisis financiera global actualiz6 la
vigencia de este trilema, especialmente en la zona euro —con la unién monetaria
al trilema es mucho mas rigido, al no estar disponibles los instrumentos de la po-
litica monetaria— y en particular, en los paises que, afectados por crisis de deuda
soberana, fueron sometidos a duros programas de ajuste tutelados por la troika.
Ello indicaria de nuevo que, como orden mundial, la globalizacion supone un
modelo de gobernanza basado en la adaptacion de los Estados —sus estructuras
econdmicas, politicas y sociales; sus instituciones, y sus pactos sociales nacio-
nales— a los requerimientos del mercado globalizado. Seria una nueva forma de
Estado neoliberal, muy distinto al del periodo del fordismo (Cox, 1981). Se pro-
ducira, en particular, una amplia constitucionalizacion externa de las reglas que
gobiernan los mercados, fuera del alcance de las politicas y actores nacionales
(Gill, 1995), a través de las reglas de la omc y, en mucha mayor medida, mediante
la firma de acuerdos regionales de libre comercio y de los relativos a la protec-
cion reciproca de inversiones, en una forma de proyeccion global del ordolibe-
raliamo, que Quinn Slobodian (2018, pp. 12, 266) denominara ordoglobalismo.

Los datos empiricos referidos al apoyo a la extrema derecha muestran, de
manera consistente, el apoyo de sectores que por edad, sexo, nivel educativo o
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lugar de residencia son o bien perdedores de la globalizacion o se perciben como
tales, o rechazan los procesos de cambio sociocultural y mayor diversidad social
que se asocian a la apertura y a la globalizacion. En términos socioecondmicos,
han sido los trabajadores manufactureros cualificados en Europa o en Estados
Unidos los que en mayor medida han experimentado o bien el cierre de empre-
sas por efecto de la deslocalizacion, o bien la pérdida de capacidad negociadora
y el estancamiento de los salarios ante la amenaza de cierre. Los trabajadores
de baja calificacion en sectores de bienes no transables —hosteleria, servicio
doméstico, agricultura, construccion...— y, por lo tanto, no susceptibles de ser
deslocalizados también se consideran perdedores de la globalizacion, en tanto su
salarios y estabilidad laboral se ven erosionados por la inmigracion, y se tornan
mas criticos hacia ese proceso. De nuevo, como tendencia general, los sectores
medios ligados a los servicios, los trabajadores con mayor calificacion, y aque-
llos que disfrutan de empleos mas estables y protegidos —funcionarios publicos,
profesiones liberales que se protegen a través de reglas y de colegios profesiona-
les...— han sufrido menos los efectos de la globalizacion y tienden a tener una
percepcion mas positiva y su actitud suele ser mas abierta y cosmopolita ante ese
fenomeno (The Economist, 2018a).

De hecho, la explicaciéon socioecondmica, aunque contiene factores causa-
les clave, no bastaria para explicar el fuerte ascenso de esas fuerzas. Hoglinger,
Wiiest y Helblig (2012) destacan como los debates sobre la globalizacion no
se limitan a las dimensiones socioecondmicas y también incluyen pugnas sobre
aspectos socioculturales a través de una serie de enmarcados-tipo preferidos por
los distintos actores politicos. Como se menciond, Inglehart y Norris (2016), a
partir de encuestas realizadas en 31 paises, argumentan que otro importante fac-
tor estructural es un movimiento sociocultural reaccionario (cultural backlash),
especialmente en las generaciones de mayor edad, los hombres blancos y los
sectores menos calificados, antes dominantes, y que se resisten a perder su es-
tatus frente al avance de la diversidad cultural y de los valores cosmopolitas de
las sociedades abiertas y de la globalizacion. Esos grupos serian particularmente
vulnerables al llamado de los populistas de derechas.

En el caso de paises mas tradicionalistas, se generan resistencias de los secto-
res tradicionales ante el ascenso socioecondémico de las clases subalternas —caso,
por ejemplo, de Brasil (Natanson, 2018)— o la pérdida de estatus de las clases
medias tradicionales, asi como ante el cambio sociocultural hacia sociedades mas
igualitarias, abiertas y tolerantes con las cuestiones de género e identidad sexual,
las minorias o la diversidad social, que amenazan los roles, conductas y valores
tradicionales. Resistencias que la extrema derecha se ha apresurado a explotar
cuestionando las politicas de inclusion social, lo que denominan la ideologia de
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género, el matrimonio igualitario, el aborto, o la educacion sexual en las escue-
las. Este seria el caso de algunos paises de Europa central, en las que el apoyo a la
extrema derecha est4 claramente asociado a posiciones mas tradicionales en esos
asuntos, en materia de religion, y se observa también un mayor nacionalismo
cultural y un rechazo mayor a la poblacion musulmana pese a que su presencia es
mucho menor que en otros paises de Europa Occidental (Pew Research Center,
2018). También seria el caso de las elecciones en Costa Rica o en Brasil en 2018,
pais en el que a ese factor se le suma un reclamo securitario de corte punitivista,
en palabras de José Natanson (2018).

Ahora bien, como sefialan Norris e Inglehart la distincion analitica entre fac-
tores socioeconomicos y la reaccion cultural es artificial, pues ambos estan rela-
cionados:

[...] si los cambios estructurales en la fuerza de trabajo y las tendencias sociales
en los mercados globalizados elevan la inseguridad econdmica, y si esto, a su
vez, estimula una reaccion negativa entre los tradicionalistas hacia los cambios
culturales, no seria una cuestion de si es lo uno o lo otro, sino del peso relativo
de ambos y de los efectos de su interaccion. (Inglehart y Norris, 2016, p. 3).

La divisoria generacional, por ejemplo, es clave: las personas entre 18 y 44
afios se muestran mas proclives a la apertura y al cambio, pero las mayores de
45 son mas reacias a aceptar la diversidad social y cultural, rechazan el cambio
al asumir que no pueden adaptarse a sus exigencias (Marshall, 2017, pp. 35-37),
y son mas sensibles a las cuestiones sobre inmigracion, ley y orden, derechos
de las minorias y de las mujeres, o diversidad sexual (Khan, 2017, p. 41; The
Economist, 2018a). En suma, ambos conjuntos de factores serian necesarios para
explicar el creciente malestar social y la desafeccion ciudadana hacia la demo-
cracia y los partidos tradicionales, que los nuevos actores de la derecha populista
y xendfoba han sabido movilizar y canalizar para ganar peso electoral, poder
parlamentario, y hacerse con el gobierno de algunos paises.
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5. Factores de agencia:
lideres, discursos, retorica, redes y comunicacion

Mas allé de los cambios estructurales, para entender la pérdida de influencia de
las élites dominantes y el declive electoral de los partidos tradicionales es nece-
sario examinar los factores de agencia, y en particular, la actuacion de una plé-
yade de partidos y lideres de extrema derecha nacionalista y xen6foba, y lo que
ofrecen y como lo enmarcan, con estrategias y discursos de deslegitimacion y de
polarizacidén que cabria calificar como insurgentes (Dennison y Pardijs, 2016).
Aunque algunos de los partidos de derecha radical estaban ya activos en los afios
ochenta, se trata de movimientos que o bien se han redefinido y reposicionado
a partir de la crisis, o en muchos casos son de reciente aparicion. En su mayoria
estan desconectados de los fascismos del siglo xx y no responden a esa caracte-
rizacion, a menudo utilizada por sus oponentes, y en muy pocos casos han tenido
experiencia de gobierno.

Como ha definido Hanspeter Kriesi (20124, p. 108) o Martin Dolezal (2012,
p. 134), en el ascenso de estas fuerzas hay que destacar la actuacioén de verdade-
ros emprendedores politicos que actuan a través de una logica en la que cabria
identificar tres pasos: el posicionamiento politico; la seleccion o construccion de
las agendas, a través de cuestiones que se caracterizan por su visibilidad y pro-
minencia; y la movilizacion politica a través de la polarizacion social en torno a
esas cuestiones. Para ello, estos actores han sabido generar y difundir potentes
narrativas o discursos de movilizacion y polarizacion para la movilizacion social,
en muchos casos centradas mds en la identidad y en la seguridad que en el em-
pleo, pero que han encontrado un terreno abonado en la crisis social y el rechazo
al establishment (Greven, 2016). Esas narrativas tienen varios componentes, que
aparecen con distintas formas segtn las realidades de cada pais.

En primer lugar, son narrativas antiélites —contra la clase politica, los ricos
o los expertos—, en las que el lider se presenta como alguien ajeno a la clase
o0 casta politica (Mudde y Rovira, 2017, p. 62), que se nutre de la crisis de le-
gitimidad y de la falta de respuestas por parte de dichas élites a los problemas
socioecondmicos de las clases medias y bajas. Como sefiala Pelfini (2017, p. 60),
en un escenario de repolitizacién o de retorno de la politica frente al dominio
tecnocratico del neoliberalismo, cambia la retorica politica y resurge lo bajo y
lo plebeyo como discurso y estilo de liderazgo para simbolizar la cercania al
pueblo. Ese discurso y retorica, de la que Trump o determinados lideres de la ex-
trema derecha europea, los brexiteers, o Bolsonaro, en el caso de Brasil, podrian
ser buenos ejemplos, se alza como auténticos y sin complejos frente al discurso
de las élites y los expertos, y frente a la retorica politica convencional, presentada
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como discurso de correccion politica, que supone un rechazo a su semantica de
tolerancia e inclusién y reconocimiento y respeto de la diversidad humana. Un
componente clave de estas narrativas es el rechazo a la corrupcion, que permite
cuestionar al conjunto de la clase politica. En el caso de las elecciones en Brasil,
el rechazo al pr estaba en buena medida relacionada con el proceso Lava Jato?2.

También son narrativas securitarias frente al terrorismo y la inmigracion, que
contraponen al pueblo, la cultura y la identidad, asi como la seguridad, frente al
otro, construido como amenaza. Ello se nutre del giro reaccionario, tradicionalista
y nativista antes descrito, que rechaza la diversidad social, y, en ocasiones, adopta
expresiones abiertamente islaméfobas y racistas (Bartoszewicz, 2016). En el caso
de Brasil y otros paises de América Latina, esta narrativa securitaria se refiere a
los graves problemas de seguridad ciudadana, frente a los que se recurre, como se
indico, a visiones punitivistas con politicas de mano dura (Natanson, 2018).

La cuestién migratoria, en particular, se ha convertido en uno de los princi-
pales ejes de tension a la hora de configurar el campo de juego de la politica. En
este se combinan, quizds como en ninguna otra cuestion, tanto factores socioe-
condémicos como socioculturales. El rechazo a la migracion ha generado uno de
los mas efectivos discursos de movilizacion de los nuevos actores politicos de la
extrema derecha tanto en Estados Unidos como en algunos Estados miembros de
la Ut. En un amplio estudio realizado en seis paises de la U, Grande et al. (2018)
observan un significativo aumento de la politizacion de la cuestion migratoria
desde los afios noventa, y estd relacionada mas con factores de agencia, como
la actuacion de partidos insurgentes de la derecha radical, que con variables de
estructura, como la proporcion de poblacién migrante, o el nivel de desempleo.
Estos factores, siendo relevantes, no se traducirian automatica o necesariamente
en conflictividad politica.

Por todo lo anterior, puede decirse que la crisis de los refugiados sirios de
2015 fue, en realidad, una crisis de gobernanza europea, que refleja que la pugna
politica al interior de la UE se ha subordinado a las narrativas securitarias sobre
la inmigracion impulsadas por el populismo xen6fobo de extrema derecha, sea a
través de los gobiernos de algunos Estados miembros, o de su creciente normali-
zacion en las posiciones y discurso de los partidos tradicionales (Sanahuja, 2016;
Cecorulli y Lucarelli, 2017). En 2018, con una cifra de llegadas de apenas 55.000
personas —muy lejos de las mas de un millon de tres afios antes— el grado de
polarizacion al interior de los Estados miembros, y entre ellos y las instituciones
de la uE, fue ain mayor. También en 2018, la caravana de migrantes centroame-
ricanos que a través de México se dirigia a Estados Unidos, en plena campaiia
electoral para las legislativas de ese pais, se ha convertido en una cuestion de
seguridad nacional que ha implicado incluso el despliegue de fuerzas militares.
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En ese contexto, volviendo a la UE, la politica migratoria y de asilo y refugio que-
da reducida a un problema de seguridad y control fronterizo, con el consiguiente
riesgo de desnaturalizar y envilecer el proyecto europeo, al estar ese enfoque
securitario en contradiccion flagrante con sus principios, metas y, compromisos
y obligaciones internacionales en materia de democracia, derechos humanos, y
lucha contra la pobreza y la desigualdad.

Finalmente, son narrativas antiglobalizacion, incluyendo la variante euroes-
céptica, marcadamente nacionalistas, y que reclama politicas proteccionistas
frente a las normas del ordogloablismo, y rechaza las sociedades abiertas y los
valores cosmopolitas. Como se sefiala en la siguiente seccion, la movilizacion
social y politica articulada en torno a estas narrativas han contribuido a definir un
nueva divisoria o clivaje politico entre los partidarios de sociedades abiertas o
cerradas (The Economist, 2016), en torno a valores cosmopolitas o nacionalistas,
entre universalismo o particularismo, o entre politicas de integracion o de demar-
cacion (Kriesi et al., 20120). En parte, ese clivaje también supone una reedicion
del més tradicional entre cosmopolitismo y comunitarismo (Garcia Segura, 2011;
Zirn y De Wilde, 2016) y se relaciona con las guerras culturales e identitarias
entre liberalismo y tradicion que de manera creciente polarizan el debate social y
politico tanto en los paises avanzados como en los paises emergentes al calor de
los cambios sociales que comporta la globalizacion (Khan, 2017, p. 39).

En la propagacion de estas narrativas y discursos tienen un papel clave los
medios de comunicacion mas polarizados e ideologizados. Incide también el
manejo de las emociones colectivas a través de las redes sociales (Van Wyk,
2017), cuyos algoritmos, basados en las preferencias de cada usuario, tienden a
generar bucles cognitivos autorreferenciales que potencian esos discursos y crean
una esfera posfactual. Esa esfera transforma la arena politica en muchos paises,
tornandola mas polarizada e ideologizada y, por ello, la aleja ain mas del ideal
habermasiano de esfera publica abierta al contraste de argumentos racionales en
la que habria de basarse una democracia deliberativa. En una visible paradoja, el
aumento de los intercambios de datos que reflejan los indicadores sobre el avan-
ce de la globalizacion coexiste con una internet mas fragmentada, parroquial y
cerrada. A ello se afiaden las mayores capacidades de segmentacion y direcciona-
miento de los mensajes electorales utilizando la mineria de datos y la inteligencia
artificial, como lo ilustran casos como los de las empresas Palantir o Cambridge
Analytica, del grupo scL, sobre el uso de datos personales obtenidos de la red
Facebook tanto en las elecciones estadounidenses que dieron la victoria a Donald
Trump, como en el referéndum del Brexit (Peirano, 2018; Guimén, 2018; Hind-
man, 2018; The Economist, 2018b).
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Frente a estos actores, relatos y dinamicas las élites dominantes se han mos-
trado a menudo insensibles e incapaces para reconocer ese descontento, afron-
tar los problemas sociales y reorientar las politicas que les dan origen. No han
faltado voces de alarma, como el diagnostico anual de riesgos globales del Foro
Econémico Mundial de Davos, que ha identificado de manera reiterada la des-
igualdad econdmica y la polarizacion politica como uno de los mas importantes
riesgos sistémicos. Wolfgang Miinchau (2016) sefialé en Financial Times que
el establishment al cuidado del orden liberal global parecia estar sumido en un
momento Maria Antonieta, ajeno a un sistema financiero fuera de control o a los
abusos fiscales de las multinacionales, abandonando a su suerte a parte de la ciu-
dadania, insistiendo en politicas irresponsables de austeridad o en relacion con
la migracion, denigrando a los votantes que se inclinan hacia la extrema derecha
como meros exponentes de un voto irracional, y con todo ello, se enajenan su
apoyo y dan alas al ascenso de la extrema derecha.

Esa valoracion no es exagerada. Ese cuestionamiento a las élites dirigentes
se refleja de manera diafana en distintas encuestas de opinion de cobertura mun-
dial. Las encuestas antes mencionadas del programa de actitudes globales del
Pew Global Research Center o de Ipsos registraban una clara divisoria entre el
pesimismo reinante en los paises avanzados y el optimismo de los emergentes
a la hora de afrontar el futuro. Pero esas diferencias Norte-Sur desaparecen en
cuanto a la valoracion de las ¢lites: datos de 2013 mostraban que el 64 % de la
poblacion de Asia y de América Latina, el 77 % en Africa subsahariana, el 60 %
de los estadounidenses, y el 78 % de los europeos creian que el sistema econo-
mico en su pais favorecia a los ricos (Pew Global Research Center, 2014). Las
encuestas de Ipsos de 2016 muestran que en promedio el 76 % de la poblacion
mundial consideraba que el sistema econémico de su pais estaba sesgado a favor
de los sectores mas ricos y poderosos y no respondia al interés de la sociedad en
su conjunto (Dufty, 2017, p. 21-23). De los 22 paises considerados, tanto emer-
gentes como avanzados —aunque con la notable ausencia de China—, la vision
menos desfavorable de las élites correspondia a Suecia, con mas de la mitad de la
poblacién suscribiendo esa vision critica, y los indices maximos correspondian
al 85 % de Espafia, el 81 % de Brasil, o el 94 % de México, con los paises del
G8 muy cerca del promedio mundial. En relacion con esos datos cabe mencionar
que al inicio de 2018 la corrupcion era el mayor motivo de preocupacion a nivel
mundial, mientras que el desempleo y la pobreza ocupaban el segundo y tercero,
a escasa distancia, y en los dos afios anteriores la corrupcion se habia situado en
segundo lugar, por detras del desempleo (Ipsos 2016,2017,2018). Finalmente, el
Eurobarémetro de abril de 2018 mostraba que en el conjunto de la UE un 48 % de
la poblacion consideraba que las decisiones politicas no se aplicaban de manera
igualitaria, y solo un 32 % consideraba lo contrario (Comision Europea, 2018).
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6. Globalizacion, nacionalismo y orden liberal:
matrices y coaliciones ante el regionalismo
y la politica internacional

La irrupcidon de estas fuerzas de extrema derecha ha tenido importantes efectos
en la politica y el conflicto social. Se ha afirmado que, junto a la tradicional di-
visoria entre izquierda y derecha, centrada en ciertos valores y en los conflictos
distributivos en el ambito social y econdémico, aparece un nuevo eje o clivaje
fundamental marcado por las posiciones frente a la globalizacion, entre cosmo-
politismo y nacionalismo, entre globalistas y patriotas, o entre abierto y cerrado.
Esa divisoria o clivaje reinterpreta o reenmarca los conflictos redistributivos en
términos de ganadores y perdedores de la globalizacion, y los complejiza al intro-
ducir elementos de seguridad e identidad. Todo ello fragmenta y reajusta las pre-
ferencias de los votantes, supone una amplia reorganizacion del campo de la po-
litica y el conflicto social, y se proyecta al ambito exterior (7The Economist, 2016,
Inglehart y Norris, 2016). Ese clivaje apareceria al interior de los paises, en la
arena politica nacional, y también entre paises, en arenas de politica interestatal
regional, o global, como en la politica europea, entre los europeistas partidarios
de la globalizacion, abiertos y cosmopolitas; y los euroescépticos que defienden
sus respectivos Estados soberanos y cuestionan los poderes supranacionales de
Bruselas. Es el plano internacional, es en cuestiones como la apertura a la glo-
balizacion, la integracion econdmica, los acuerdos de libre comercio, la politica
migratoria, los derechos humanos, o la politica exterior y de seguridad frente a
viejas y nuevas amenazas como el terrorismo, donde esa divisoria aparece con
mas claridad, erosionando y/o poniendo en cuestion el consenso existente en el
centro politico en torno al internacionalismo liberal y los valores cosmopolitas en
los que se ha basado la globalizacién como forma de orden mundial.

Ese nuevo clivaje y los alineamientos politicos a los que da origen no son en
modo alguno didfanos y no deberian llevarse demasiado lejos en el analisis: la
realidad es compleja y como se ha sefialado admiten multiples variantes y mo-
dulaciones discursivas en las que juegan un papel importante las mediaciones,
actores y circunstancias de cada arena politica local o nacional (The Economist,
2018a). En este trabajo esa divisoria se asume por su valor heuristico, en tanto
elemento que permite modelizar y ordenar el escenario politico de cada pais, y
entre paises, en relacion con el cuestionamiento del orden liberal internacional y
la globalizaciéon como orden hegemonico.

En un sencillo ejercicio de modelizacion, si se cruzan los dos ejes o clivajes
—pro y antiglobalizacion, e izquierda y derecha— en un cuadro de doble entra-
da imaginario, aparecen cuatro recuadros, con las grandes matrices de politica
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internacional que, con los correspondientes acentos y mediaciones nacionales
y de clase social, edad, etc... pueden definir el escenario de la politica y el con-
flicto social en un momento de crisis de globalizacion, sea en el plano nacional
o global, y permiten ubicar los nuevos conflictos surgidos de la repolitizacion y
contestacion a elementos del orden internacional liberal y a la globalizacion que
antes se daban por sentados. De forma simplificada, a modo de modelos de ana-
lisis, se presentan a continuacion:

a. Davos o los globalistas de derechas, favorables a la democracia liberal,
el libre comercio y la empresa privada: proclives a profundizar la inte-
gracion econdémica global, y partidarios del statu quo de la globalizacion.
Su més clara expresion es el globalismo u ordoglobalismo ideologico y
normativo (Slobodian, 2018) de las élites transnacionales vinculadas a la
empresa y las finanzas globales reunidas en el Foro Econdmico Mundial
de Davos. Su expresion politica se sitia en el centro derecha y entre los
sectores centristas de la socialdemocracia europea —ambas fuerzas, por
ejemplo, apoyaron conjuntamente en su momento el TTip en el Parlamen-
to Europeo—, y los sectores mas moderados del Partido Democrata en
Estados Unidos. Cuentan con el fuerte apoyo doctrinal de los organis-
mos financieros internacionales. Su base electoral se encontraria en los
sectores urbanos mas cultivados y pudientes, mas internacionalizados,
asi como en segmentos de la clase media vinculados al sector formal
de la economia y los servicios, con intereses en la libre movilidad de
factores, mas intensivos en conocimiento y, por ello, relativamente mas
protegidos frente al libre comercio. Desde la crisis global los partidos
que se alinean con Davos experimentan un marcado retroceso electoral,
aunque en algunas regiones como América Latina, con Macri o Temer,
hayan podido tener un resurgimiento relacionado con el fin del anterior
ciclo de gobiernos progresistas. Frente al ascenso de los nacionalistas,
estos actores, como se indicara, estan tratando de articular nuevas coali-
ciones a favor de la globalizacion, pero estan condicionadas por proce-
sos electorales internos y la presion de las fuerzas de derecha en ascenso.

b. Porto Alegre o los globalistas progresistas, que incluyen a sectores de
la izquierda cosmopolitas que han planteado la necesidad de regular la
globalizacion a través de reglas regionales o globales que protejan los
derechos laborales y sociales, el medio ambiente —por ejemplo, a tra-
vés de una concepcion de ciudadania global respetuosa de la diversidad,
o de la agenda global de desarrollo sostenible—, con una regulacién
inclusiva de la inmigracion, basada en el reconocimiento de derechos.
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Para ello han promovido un regionalismo avanzado, con organizaciones
regionales fuertes o un nuevo multilateralismo para la gobernanza justa
e inclusiva de la globalizacion. Socialmente son también expresion de
clases medias y medias altas urbanas y cultivadas, vinculadas al sector
servicios, con mayor presencia de jovenes y mujeres. Doctrinalmente se
basarian en los aportes del altermundialismo y en lecturas pluralistas del
cosmopolitismo neokantiano, que por ello han estado alejadas de otras
lecturas que se han utilizado para sustentar el universalismo occidental
(De Sousa, 2005). Incluye a los sectores progresistas de la socialdemo-
cracia, a otras fuerzas de izquierda, a oNG globales, como Oxfam, y a
movimientos como Occupy Wall Street o Welcome Refugees, a través
de las coaliciones transnacionales organizadas en su momento en torno
al Foro Social Mundial de Porto Alegre. En alza en los afios 2000 como
movimientos sociales, y en menor medida términos electorales, desde
2008 estan en franco retroceso.

c. Atenasy Caracas, o los soberanistas y desglobalizadores de izquierda,
que agrupan fuerzas antieuropeas y antioccidentales —Syriza, en Gre-
cia, o en un periodo anterior los movimientos bolivarianos agrupados en
torno a la Alianza Bolivariana de los Pueblos de Nuestra América—, asi
como movimientos sociales y ambientalistas que reivindican la autoges-
tion y las economias locales. Radicalmente contrarios a la globalizacion,
identificada con neoliberalismo, al libre comercio y a la actuacion de
las multinacionales, rechazan también, por su caracter hegemonico, las
normas e instituciones internacionales. En la estela de la crisis registran
pequeilos avances en algunos paises avanzados, pero retroceden en otros
lugares, como América Latina.

d. Washington, Brasilia, Mosct y (con matices) Beijing constituirian ya
un grupo de nuevos patriotas que representan una derecha soberanista y
nacionalista, y en la UE, profundamente euroescéptica (Dennison y Par-
dijs, 2016); con una retérica contraria a la liberalizacion econémica y, en
ocasiones, a la gran empresa y las multinacionales; son tradicionalistas
en materia de cultura, practicas sociales y género, asi como en materia
religiosa; mas sensibles a la politica del miedo asociada al terrorismo
islamico o la delincuencia comun; recelosos de la diversidad social y
contrarios al multiculturalismo, en mayor o menor medida nativistas,
xenofobos, antiinmigracion, y en ocasiones, abiertamente islamofobos.
Sus lideres electos serian una expresion de nuevas formas de cesarismo
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surgidos de una crisis de hegemonia. Socialmente, agrupan a perdedo-
res —reales o autopercibidos— de la globalizacion, como clases me-
dias y medias bajas afectadas por el desempleo y la desindustrializacion;
y a sectores rurales y de mayor edad que rechazan el cosmopolitismo
y el multiculturalismo. En el caso de China, defensores de un sistema
social que ofrece empleo, orden y seguridad a cambio de libertades y
conformidad social. En su visién del mundo y de la politica exterior son
marcadamente nacionalistas y cuestionan la sujecion a normas e insti-
tuciones multilaterales y a los acuerdos globales sobre desarrollo sos-
tenible o cambio climatico. En la defensa del interés nacional, en clave
geopolitica, priman la seguridad, aunque para alcanzarla oscilan entre el
aislacionismo o retrenchment y la politica de poder de matriz hegemo-
nica. Ademas de la extrema derecha de Europa y en Estados Unidos, el
nacionalismo de Vladimir Putin en la Federacion rusa, de Erdogan en
Turquia, o en otros paises en desarrollo, o nuevas fuerzas de derecha
nacionalista, como Jair Bolsonaro en Brasil, o los grupos evangélicos en
alza en América Latina son representativos de esta tendencia. Como se
ha sefialado, se trata de las fuerzas politicas mas dinamicas, en términos
de agencia, y estan claramente en ascenso.

En ocasiones, algunos partidos politicos se encuentran divididos entre dos de
estas matrices, y presentan distintas modulaciones de esos discursos (Dennison y
Pardijs, 2016). Seria el caso de la socialdemocracia europea, escindida dentro de
cada pais, y entre paises, entre Davos o el ordoliberalismo, por un lado; y el cos-
mopolitismo progresista, por otro, y puede alegarse que es una de las razones de
su crisis; o de los democratas en Estados Unidos, entre los partidarios de Hillary
Clinton y de Bernie Sanders.

En la derecha nacionalista en ascenso también hay diferencias importantes
entre, por ejemplo, los brexiteers, abiertamente liberales, que desean ver de nue-
vo al Reino Unido surcando en solitario los mares del libre comercio; el neoli-
beralismo descarnado que anuncia Paulo Guedes, ministro de Economia en el
gobierno de Bolsonaro en Brasil; el mas proteccionista Frente Nacional francés;
o la més ambivalente o erratica posicion de Estados Unidos con Trump.

Algunos actores oscilan entre una u otra de estas matrices: es el caso de Chi-
na, que apuesta por la globalizacion econdmica y al tiempo impulsa un desarro-
llismo tecnocratico marcadamente nacionalista que, sin embargo, es bienvenido
en un Davos mas neoliberal que democratico. Este pais, ademas, tiende a formas
mas autoritarias, como ilustran las reformas constitucionales de marzo de 2018
y la concentracion del poder en Xi Jinping, y con ello se aleja de la apertura
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democratica que segln el clasico «libreto» liberal debia ser el resultado final de
su desarrollo capitalista.

Estas divisorias también han sido conceptualizadas y modelizadas de otras
maneras. Para Grande y Kriesi (2012, p. 3) puede ser definidas, por ejemplo,
en términos de integracion versus demarcacion. Estos autores combinan esa
divisoria con el par intervencionismo-liberalismo, lo que daria como resultado
cuatro combinaciones con las correspondientes coaliciones politicas resultantes:
los cosmopolitas intervencionistas (verdes, socialdemocratas, sindicatos...); los
nacionalistas intervencionistas (populistas de extrema derecha, comunistas y
socialistas de izquierda); los cosmopolitas neoliberales (partidos liberales, de-
mocristianos, conservadores, asociaciones empresariales...); y los nacionalistas
neoliberales (populistas de derechas procedentes de antiguas fuerzas liberales y
democristianas). En estos cuatro grandes grupos o coaliciones se estarian produ-
ciendo movimientos, tanto en la derecha neoliberal, como en la izquierda cosmo-
polita, para reposicionarse ante el mayor atractivo y capacidad de movilizacion
de las propuestas mas intervencionistas y nacionalistas (Grande y Kriesi 2012,
p. 22). Esta conceptualizacion, sin duda sugerente y con un alto valor analitico
para el examen de las posiciones y coaliciones en politica interna, o en la UE, es
sin embargo menos didfana a la hora de explicar los realineamientos en politica
exterior y en torno a las normas e instituciones del orden internacional por lo que
no se ha considerado en este analisis.

De igual manera, la arena politica europea y el proceso de repolitizacion y
polarizacidn sociopolitica en torno a la integracién europea supone enmarcados
y narrativas especificas. En algunos casos, la integracion europea se configura
como aproximacion o proxy del debate mas amplio sobre la globalizacion —la
«Europa que protege, empodera y defiende» de Juncker o Macron, asi definida
como narrativa para contrarrestar otras visiones o narrativas de la UE como cdr-
cel o tecnocracia neoliberal, antidemocratica, o uniformizadora—, pero también
establece divisorias y relatos especificos que organizan las posiciones de politica
exterior (Hutter, Grande y Kriesi, 2016). Seria también el caso del enmarcado el
debate sobre las causas de la crisis de la eurozona y las politicas a aplicar, basado
en fabulas morales de cigarras y hormigas; esto es, de paises virtuosos, produc-
tivos y ahorradores del Norte, y paises despilfarradores y viciosos del Sur. Como
afirmo el presidente del Eurogrupo, Jeroen Dijsselbloen, en una infundada, tosca
y machista declaracion publica, estos paises no pueden pedir ayuda europea des-
pués de haber gastado el dinero en «alcohol y mujeres» (Pérez, 2017). Es quizas
el renovado liderazgo europeista de Macron el que encarna de manera mas direc-
ta esas contradicciones, con un compromiso globalista cada vez mas lastrado por
la oposicién interna a la apertura y el libre comercio, sea la mas tradicional del
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sector agropecuario, la de la extrema derecha, o la que ha brotado desde finales
de 2019 con la revuelta de los «chalecos amarillosy.

Con todo lo anterior, la UE va a tener mas dificil mantener sus valores e iden-
tidad como potencia normativa y su papel como pilar del internacionalismo li-
beral. Como ha sefialado Mark Leonard, quedaria atras la vision universalista de
una UE cosmopolita con voluntad de transformar el mundo conforme a sus valo-
res, dando paso a una UE basada en una nueva narrativa e identidad excepciona-
lista y defensiva —«una fortaleza kantiana en un mundo hobbesiano» (Leonard,
2017, p. 5)—, que reserva para si sus logros sociales y politicos, y da prioridad
a sus propios intereses y a la proteccion de su ciudadania ante un mundo hostil y
renuente a ser reformado.

América Latina no es ajena a estas tendencias. El ascenso de las clases medias
y la reduccion de la pobreza de los afios anteriores supone sociedades con mayo-
res expectativas y demandas, y una creciente insatisfaccion ante las barreras que
impiden o dificultan el ascenso social y el acceso a la justicia y las instituciones,
y rechazo hacia las élites que se han perpetuado en el poder y han capturado el
Estado en su beneficio. En la region aparecen también nuevos clivajes politicos
—mnacionalismo vs. cosmopolitismo o globalismo; homogeneidad vs. diversidad
social, cultural y de opcion sexual; en cuanto a los derechos de las mujeres; pro
o antimercado—, con lo que el conflicto social y politico ya no se explica solo ni
principalmente a través del eje izquierda-derecha.

Por ello, también en esta region se observa una creciente desafeccion demo-
cratica y una amplia crisis de confianza y de representacion hacia las institucio-
nes y los partidos politicos, que recogen con claridad las encuestas de opinion.
El Latinobarometro de 2018, por ejemplo, revela que en el conjunto de la region
la adhesion a la democracia como la mejor forma de gobierno ya no llegaba a la
mitad de la poblacion, con un 48 % en promedio. En paralelo, la proporcion de
personas insatisfechas con el funcionamiento de la democracia cay6 de 2009 a
2018 del 44 % al 24 % de la poblacion, el nivel mas bajo desde los afios noventa
(Corporacioén Latinobarémetro 2018). Estos datos ayudan a entender por qué en
América Latina también se observa una creciente fragmentacion politica, la quie-
bra de los sistemas de partidos tradicionales y, en algunos casos, como Brasil, la
aparicion de fuerzas iliberales y de ultraderecha.

Es interesante observar como, tras el ciclo de gobiernos progresistas, se em-
pieza a observar un viraje hacia la derecha, iniciado a finales de 2015 con la
victoria electoral de Mauricio Macri en Argentina y, posteriormente, en agosto de
2016, con la llegada al poder de Michel Temer, tras la destitucion de Dilma Rous-
seff en Brasil. Estos nuevos gobiernos liberal-conservadores adoptaron politicas
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exteriores favorables a la globalizacion y el regionalismo abierto, supuestamente
desideologizadas y pragmadaticas, alineadas con el orden liberal y, en su propia re-
torica, deseosas de volver al mundo y abrazar la globalizacion. Un elemento im-
portante de su propuesta es el desmantelamiento de las organizaciones regionales
del anterior regionalismo posliberal como UNASUR, y flexibilizar las existentes,
como Mercosur, reduciendo a casi nada su capacidad, institucionalidad y agen-
cia, como ha podido verse en la crisis de Venezuela, que la regiéon parece haber
delegado, en la practica, a actores foraneos y en particular a Estados Unidos.

Estos gobiernos, sin embargo, no han encontrado las respuestas favorables
que esperaba tras ese giro globalista (Sanahuja y Comini, 2018) con un sistema
internacional en el que los nuevos nacionalistas estan contribuyendo a cerrar la
fase historica de la globalizacion y amenazan el orden liberal. Con la eleccion
de Bolsonaro, de hecho, América Latina varios gobiernos latinoamericanos (Ar-
gentina, Chile, Colombia, Ecuador y, sobre todo, Brasil) adoptan posiciones mas
conservadoras respecto a la migracion, el género, la seguridad, o el regionalismo
y la integracion, como eco de las que resuenan en la UE o en Estados Unidos. La
excepcion a esta tendencia es, obviamente, la eleccion Lopez Obrador en Méxi-
co. Sin embargo, es en gran medida la expresion de un voto indignado, en clave
de la rebelion contra las élites que se observa a escala mundial, de la que se nutre,
y a la vez retroalimenta el discurso pueblo vs. élites que también tiene su reflejo
en otras latitudes.

De nuevo, estas tendencias se presentan en cada pais de distinta forma, debido
a particulares circunstancias y mediaciones nacionales. Pero en conjunto, mas
alla de las especificidades de cada momento y pais, parecen sincronizar el ciclo
politico de América Latina, a partir de sus caracteristicas, con la tendencia global
de cuestionamiento de la democracia y del orden internacional liberal.

7. Conclusiones y perspectivas

Los procesos de contestacion social y politica que sustentan el ascenso de la
ultraderecha y el nacionalismo parecen estar afectando mas a los paises avan-
zados que a los paises emergentes, pero se trata de un ciclo global que muestra
una creciente sincronizacion. La eleccion de Bolsonaro en Brasil, en particular,
muestra que mas alla de acentos y mediaciones nacionales existe una tendencia
global de ascenso de fuerzas nacionalistas y de extrema derecha que se configura
como revuelta contra el orden internacional liberal, contra el establishment que
lo respalda. A modo de giro Polanyi, emergen demandas de proteccion al Esta-
do y se rechazan los elementos socioculturales que caracterizan a las socieda-
des abiertas. Esos procesos nacionales, al proyectarse al plano internacional via
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gobiernos, debilitan el mundo de Davos; es decir, el de las élites transnacionales
que han sostenido la globalizacion y la integracion regional, y minan el liderazgo
que habian mantenido los paises ricos, y en particular Estados Unidos y la UE, en
el sostenimiento del orden internacional liberal.

Como se sostiene en este trabajo, la crisis de la globalizacién es una crisis de
hegemonia y, por lo tanto, gobernanza eficaz y legitima, que se expresa al inte-
rior de cada Estado asi como en el plano internacional. A través de cambios de
gobierno o de su desplazamiento a la derecha se observa una clara tendencia en
las politicas exteriores a la adopcion de posiciones nacionalistas, menos coopera-
tivas, y con menor capacidad de afrontar los riesgos globales. Estos cambios no
significan necesariamente el cierre abrupto de ese ciclo historico. Mas de cuatro
décadas de integracion economica a escala global y regional no desaparecen de
un dia para otro, y mas bien, adoptardn nuevas formas con la revolucion digi-
tal. En ese escenario, el ascenso de las fuerzas de extrema derecha comporta
una clara erosion del entramado de normas e instituciones, presentes y futuras,
necesarias para la gobernanza del sistema internacional, y cuestiona cualquier
proyecto cosmopolita orientado la necesaria reconstruccion del contrato social,
y la formulacién de una nueva narrativa de progreso humano para el siglo xxI.
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Resumen: Este articulo propone un ejercicio analitico sobre las posibilidades
actuales del regionalismo en Sudamérica. La mirada esta puesta en este espa-
cio subcontinental, en el marco de un escenario de indeterminacion y transfor-
macion del sistema internacional, que interactua con un momento de fuertes
incertidumbres regionales. De modo particular se intenta analizar el papel que
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Brasil tiene como actor clave en los procesos de la region y el que podria espe-
rarse de él a la Iuz de los resultados electorales del 2018. Para ello se plantea el
problema de investigacion y las herramientas analiticas utilizadas, se propone
luego una mirada de larga duracion sobre la proyeccion del liderazgo brasile-
fio, para culminar con algunas reflexiones sobre las posibilidades actuales del
regionalismo sudamericano.

Palabras clave: Brasil, Bolsonaro, Sudamérica, regionalismo, politica exte-
rior.

Abstract: This article proposes an analytical exercise on the current possibilities
of regionalism in South America. The focus is set on this subcontinental space,
within a scenario of indetermination and transformation of the international
system, which interacts with strong regional uncertainties. In particular, the
article tries to disentangle the role that Brazil has as a key actor in the regional
processes and the one that it could assume in the light of the electoral results of
2018. The paper presents the research problem and the analytical tools applied
to approach it, proposes a long-term view on the projection of the Brazilian
leadership and develops some reflections on the current possibilities of South
American Regionalism.

Keywords: Brazil, Bolsonaro, South America, regionalism, foreign policy.
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1. Introduccion

Este articulo propone un ejercicio analitico en el que se interroga sobre las posi-
bilidades del regionalismo en el espacio sudamericano, en el marco de un escena-
rio de indeterminacion y transformacion del sistema internacional, que interactua
con un momento de fuertes incertidumbres en la region. De modo particular se
procura analizar el papel que tiene Brasil como actor clave en los procesos re-
gionales y el que podria esperarse de él1 a la luz de los resultados electorales del
2018.

En la primera parte del trabajo se plantea el problema de investigacion y se
explicita la forma en que se utilizan algunas herramientas analiticas de la historia,
la ciencia politica y las relaciones internacionales, a la vez que se describen los
métodos utilizados y los datos recogidos, procesados y analizados para la reali-
zacion de este ejercicio analitico.

Posteriormente se da paso al andlisis, que se estructura a partir de una primera
mirada que recoge aspectos de larga duracion en el relacionamiento de los paises
sudamericanos, a partir de una particular atencion a la cuenca del Rio de la Plata
como area clave. A continuacion, se analiza la coyuntura que marca un ciclo de
proyeccion del liderazgo brasilefio o, al menos, de intento de concrecion de este
liderazgo.

Luego se da paso al analisis del tiempo corto: el acontecimiento. Con el foco
puesto en el proceso electoral brasilefio, se analizan las posiciones politicas sobre
el regionalismo, asi como las posturas en materia de politica exterior y de rela-
ciones internacionales presentes en esta disputa. A partir del escenario de estas
elecciones de octubre del 2018 se proponen reflexiones sobre el regionalismo en
Sudamérica, al menos en cuanto posibilidad, dado el grado de indeterminacion
que el escenario actual presenta.
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2. El problema de investigacion
y la caja de herramientas para abordarlo

A inicios de la década de 1970, el secretario de Estado estadounidense Henry
Kissinger afirmo, al pensar en nuestra region, que: «Alli donde vaya Brasil, alli
irda América Latinay. El problema de investigacion que aqui se aborda tiene a la
afirmacion anterior como piedra angular del rompecabezas que busca compo-
ner. Como la literatura del analisis de politica exterior mas clasica ha sefialado,
los factores domésticos y sistémicos interactiian, generandose un juego de dos
niveles —externo y doméstico— con mutuos condicionamientos.! El escenario
politico doméstico de Brasil, a la luz del ciclo electoral 2018, asi como el actual
momento de reconfiguracion de la estructura y los modos de interaccion a nivel
del sistema internacional, enmarcan este ejercicio analitico que tiene al regiona-
lismo como asunto central. El propio concepto de regionalismo hoy se encuen-
tra en debate y aqui no se distinguird del concepto de integracion regional, ya
que el abordaje de los procesos regionales que se realiza busca historizar estas
categorias y, por lo tanto, problematiza sus conceptualizaciones en el devenir
concreto de su espacio-temporalidad. El regionalismo o la integracion, tanto en
su enunciaciéon como en su concrecion empirica, viven un momento de disputa e
indefinicion, por eso cabe preguntarse por su posibilidad, es decir, por su estado
de indeterminacion actual y sus posibles derroteros futuros.

La estrategia analitica hace dialogar la historia con la ciencia politica y las
relaciones internacionales. Las conceptualizaciones y las perspectivas tedricas se
insertan en el analisis que se expone a partir de una proyeccion histdrica en tres
tiempos. El primero de ellos es el que da cuenta de la estructura (Vilar, 1980) y
de la larga duracion (Braudel, 2002), en tanto elementos estables durante mu-
chas generaciones, en que la ubicacion geografica, las mentalidades y sus practi-
cas, a la vez que su realidad material, se transforman en condicionantes para las
transformaciones posibles. El segundo es la coyuntura, en cuanto delimitacién
de un ciclo. Como conjuncion de lo particular y lo general expresa el didlogo de
factores concretos en interaccion con tendencias hijas de la larga duracion; nos
invita a mirar mas alla de las fronteras y cuestiona sobre la fase en la que se ubica
el ultimo de los tiempos analizados: el acontecimiento.

Este tltimo, la actualidad del resultado electoral brasilefio en el marco regio-
nal y global es analizado en didlogo con la historicidad antes recogida. Se busca
asi registrar la interaccion entre lo pasado y lo presente como forma de proyec-
cion futura, en el sentido que el historiador francés Pierre Vilar (1980) subrayaba

1 Entre otros, ver el ya clasico articulo de Putnam 1988.
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a proposito del practicar una historia razonada, que tuviera como objetivo cono-
cer y comprender, como una diada dialéctica.

Para analizar el acontecimiento, que es la actual peripecia del proceso regio-
nal sudamericano, la situacion brasilefia y sus impactos sobre el regionalismo,
se recurrié a hacer interactuar una serie de herramientas de recoleccion, proce-
samiento y analisis de datos con el fin de construir informacion, la que se trian-
gula para dar contenido a la discusion propuesta. Para ello se explord una serie
de fuentes secundarias de caracter historico y disciplinares, tanto politoldgicas
como resultantes del trabajo de internacionalistas, con el fin de trabajar aspectos
de la larga duracion y la coyuntura.

Para el analisis de los escenarios posibles sobre el regionalismo, a partir del
ciclo electoral brasilefio, se consultaron fuentes secundarias de prensa y anali-
sis de académicos. También se estudiaron las propuestas programaticas de los
candidatos y trabajos especificos de académicos brasilefios realizados a partir de
analizar esta documentacion.

Con el fin de conocer las posibles matrices desde las que los candidatos orienta-
rian su politica exterior, se realizé una consulta dirigida a un centenar de académi-
cos brasilefos que forman parte de prestigiosos institutos, departamentos y progra-
mas de posgraduacion en Ciencia Politica, Relaciones Internacionales y Ciencias
Sociales. Se construy6 una muestra finalistica a juicio de experto que incluy6 uni-
versidades publicas y privadas de cinco regiones de Brasil definidas por el Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Estas son agrupamientos de unidades
federales (estados o distritos) definidos por proximidad territorial y similitud en
caracteristicas geograficas: Centro-Oeste (Goias, Mato Grosso, Mato Grosso del
Sur y Distrito Federal); Nordeste (Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba, Per-
nambuco, Piaui, Rio Grande del Norte y Sergipe); Norte (Acre, Amapa, Amazonas,
Para, Rondonia, Roraima y Tocantins); Sudeste (Espirito Santo, Minas Gerais, Rio
de Janeiro y Sdo Paulo); y Sur (Parana, Rio Grande do Sul y Santa Catarina).?

La tasa de respuesta fue del 64 %. Todas las regiones estan representadas en
el universo de las respuestas recibidas. Los académicos que respondieron perte-
necen a universidades ubicadas en Bahia, Brasilia, Mato Grosso del Sur, Minas
Gerais, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Rorai-
ma, Santa Catarina y Sdo Paulo. La region con menor cobertura de respuestas
es la Norte y las que registran mayor cantidad de respuestas son la Sudeste y la
Sur, siendo esta ultima la inica que tiene respuestas de académicos de todas las
unidades federales que componen la region.

2 Debe senalarse que para conceptualizar la region Sudeste se tomaron en cuenta aspectos como el grado
de desarrollo industrial y urbano.
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Mediante la aplicacion, pues, de la técnica Delphi de analisis, a los acadé-
micos se les consultd sobre la ubicacion ideoldgica en el eje izquierda-derecha
y las actitudes frente a la globalizacion de los candidatos a la presidencia de la
Reptiblica en las elecciones brasilefias de 2018. La consulta se realizo en el con-
texto de la primera vuelta electoral, recogiéndose respuestas entre el 2 y el 11 de
octubre. La forma en que se procesaron y analizaron estos datos se encuentra en
el apartado en que se da tratamiento a este asunto.

A continuacion, se da paso al analisis a partir de la propuesta de pensar el
problema de investigacion desde un esquema de tres tiempos histdricos: larga
duracion, coyuntura y acontecimiento.

3. Estructura y larga duracion: el cambio de
la matriz de relacionamiento en la cuenca del Plata
y en América del Sur

En términos geograficos, pero también historicos, el territorio de la cuenca
del Plata ha presentado un contorno dual, en el que se distinguen dos polos
hegemonicos, uno conformado por los grandes Estados de Argentina y Bra-
sil, y una zona de frontera, conformada por los tres pequerios paises restantes
(Bolivia, Paraguay y Uruguay).® La larga competencia argentino-brasileiia
por el liderazgo en la region configurd sin duda la base dominante del para-
digma del conflicto, que prevaleci6 en la region por lo menos hasta la década
de los ochenta del siglo xx. Por su parte, los restantes Estados frontera ba-
sicamente pendularon —aunque de manera diversa— entre los dos gigantes,
cerrada definitivamente la via aislacionista luego de la ominosa destruccion
del Paraguay originario en la guerra de la Triple Alianza. Sin salida al mar
luego de la también condenable guerra del Pacifico, Bolivia tanto como Para-
guay, quedaron en cierto modo convertidos en prisioneros geopoliticos, con
las consecuentes severas restricciones de esa situacion. Uruguay, en cambio,
desde su privilegiada ubicacion en la desembocadura del estuario platense,
pudo tener otras posibilidades de insercion regional e internacional, aunque
su historia no puede ser entendida sino en relacidén estrecha, aunque con
mayor flexibilidad, al devenir de la regién. A este respecto ha sefialado con
acierto Paulo R. Schilling en uno de sus textos:

3 Un andlisis posible y complementario al que aqui se presenta incluiria un recorrido de las discusiones
sobre el desarrollo, el papel del Estado y las élites desde una perspectiva historica y de la economia
politica de Brasil. Dado el enfoque asumido no se optd por este camino.
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La region presenta la siguiente situacion: dos paises grandes, Brasil y Argentina,
con no disimuladas tendencias expansionistas, y tres paises chicos (geografica,
demografica o economicamente chicos): Uruguay, Bolivia y Paraguay. Estos
dos tltimos son paises mediterraneos, sin salida al mar: prisioneros geopoliticos
[...]- Su liberacion depende fundamentalmente de la integracion. Uruguay estra-
tégicamente ubicado en la cuenca del Plata, entre los dos grandes y el océano
Atlantico, con posibilidades de construir un superpuerto en La Paloma (para los
barcos del futuro), podria tener un papel fundamental en el futuro de la region
integrada. (Schilling, 1978, p. 133 apud Zugaib, 2005, p. 42).

Esta dualidad configurd, sin duda, una de las claves para entender los avata-
res politicos de la region platense a lo largo de su historia. La gran mayoria de
los conflictos que se desplegaron en la historia de la region tuvo que ver con los
significados de esta dualidad, en particular con la dialéctica generada por la puja
de liderazgo entre los dos Estados hegemonicos y por las acciones restringidas
implementadas por los otros tres Estados fronteras, que buscaron aprovechar la
disputa de sus vecinos gigantes y afirmar sus intereses y derechos acotados por
las visibles asimetrias de la region.

De todos modos, como muchos autores y actores han venido sefialando, ha
habido un cambio fundamental en la geopolitica de la region platense en el ul-
timo medio siglo. Cuando llegé el momento de cambiar de un paradigma de
conflicto a uno de cooperacioén, cambio historico que termind de concretarse con
el acercamiento entre los presidentes José Sarney y Raul Alfonsin a mediados de
los ochenta, Brasil pudo transitar esa coyuntura desde una posicion de fuerza.*
Luego de las intensas disputas por el liderazgo regional que caracterizaron las
cuatro décadas de la llamada era geopolitica (1930-1970), como bien ha sefiala-
do Eliana Zugaib:

Brasil podia considerarse de hecho vencedor de tres diferendos. Habia consumado la
politica de los corredores de exportacion, que minaba la utilidad de los canales tradi-
cionales de comercio; habia concretado Itaipu, que impedia la optimizacion del uso
de los recursos de la cuenca e interrumpia la navegabilidad, aguas arriba del Parana;
ademas habia conquistado, como sustentan algunos autores, tutelajes mas o menos
discretos sobre Bolivia y Paraguay. De ese modo, Brasil, de forma progresiva, se
habia transformado en dominador de la cuenca. (Zugaib, 2005, p. 56)

4 Este cambio del paradigma del conflicto geopolitico hacia una pauta cooperativa entre Argentina y
Brasil, en mas de un sentido puede ser considerado como parte de una prehistoria del Mercosur anterior
al Tratado fundacional de 1991: esté sintetizada sobre todo en el Acta de Foz de Iguazu, de noviembre
del afio 1985, firmada entre los entonces presidentes Sarney y Alfonsin, corolario de un conjunto de
acciones y negociaciones en las que se buscé prefigurar un proceso de integracion con alcances mas
vastos, por cierto, distintos al que luego se concretd en el Tratado de Asuncion de marzo de 1991.
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Una larga tendencia revela la consolidacion del avance brasilefio y del re-
troceso argentino en la puja por la hegemonia de la region del Plata. Mientras
Argentina defendia el principio del multilateralismo y del regionalismo en el
manejo de la cuenca, Brasil respondia desde su vieja tradicion desarrollista des-
plegando ingentes esfuerzos en construir obras, sin por ello descuidar el frente
diplomatico. Hacia fines de los ochenta, mientras Brasil podia ostentar una parti-
cipacion, tanto solo o en forma bilateral, en 35 obras hidroeléctricas en la zona de
la cuenca, Argentina solo disponia de Salto Grande, compartida con Uruguay. La
evolucion de los respectivos pBI (que en el entorno de 1900 mostraban a Argenti-
na duplicando en este rubro a Brasil y hoy perfilan a este ultimo triplicando a su
viejo rival surefio) indicaba, entre otras cosas, un muy desigual aprovechamiento
de los recursos de la cuenca. Este liderazgo de Brasil ya habia sido reconocido
por los EE. UU., pais con el que la nacioén nortefia habia desarrollado una politica
de cercanias desde los tiempos de la Segunda Guerra Mundial, situacion fuerte-
mente contrastante con lo ocurrido en relacion con la Argentina, promotora bajo
el peronismo de una vision primero neutralista y luego de no alineamiento. En los
tiempos de Richard Nixon y de Henry Kissinger, cuando los EE. uu. definian su
politica exterior global eligiendo socios privilegiados en los principales barrios
del mundo, no dudaron en elegir a Brasil en América Latina, bajo aquella famosa
sentencia ya antes referida: «Alli donde vaya Brasil, alli irda América Latinay.

Esta transformacion historica que varié de modo radical la pauta de las re-
laciones entre Argentina y Brasil proyect6 sus implicaciones de cambio no solo
en la cuenca platense, sino que coadyuvo a alterar de manera significativa los
ejes del equilibrio regional en el conjunto de Sudamérica. Ni siquiera Argenti-
na y Brasil han terminado de asumir en su totalidad las variadas repercusiones
de su nuevo relacionamiento asociativo, como tampoco lo han podido descifrar
desde sus respectivas perspectivas los restantes Estados frontera de la region
platense y los otros paises sudamericanos. Mientras Brasil en las tltimas décadas
ha devenido cada vez més en un emergente actor global, lo que por lo menos
reformula el nivel de sus compromisos e intereses en la region, Argentina no
parece terminar de acertar en definir sus nuevos niveles de aportes y exigencias
en esa nueva relacion de bilateralidad asimétrica con su otrora rival. No resulta
sencillo imaginar en la practica modalidades no excluyentes para el despliegue
concreto de esa bilateralidad preferencial argentino-brasilefia. En cualquier caso,
la vieja ecuacion entre dos Estados hegemonicos en competencia y tres Estados
frontera —muy diversos, pero con logicas pendulares mas o menos parecidas—
ya no resulta vigente para describir la geopolitica rioplatense. Reiteremos que
este cambio también ha repercutido y repercute a nivel de los prospectos y de los
nuevos equilibrios sudamericanos.
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4. La coyuntura historica: Un ciclo de liderazgo
brasilefio o su intento de construccion

4.1 El factor Brasil: de Mercosur y Unasur al Grupo de Lima

Parece pues plausible la nocion de que, para la mayoria de los paises sudameri-
canos, Brasil es un pais decisivo en términos de su politica exterior y de sus estrate-
gias de insercion internacional. Asimismo, tampoco resulta una novedad el interés
estratégico de Brasil en afirmar una proyeccion sudamericanista, aun cuando esa
estrategia historica hoy se encuentre en severo entredicho por la politica exterior
del gobierno de Temer durante el ultimo bienio 2016-2018. Ese tropismo sudame-
ricanista habia formado una piedra angular de la politica exterior durante los go-
biernos del Partido de los Trabajadores (pT). Asi lo enfatizaba en 2011 el Embajador
Samuel Pinheiro Guimarées, por entonces Alto Representante del Mercosur:

Brasil tiene interés muy fuerte en el desarrollo de toda la region pese a las asime-
trias entre los distintos paises. No es un imperio, no quiere serlo ni quiere repetir
los errores de los imperios. Al contrario. [...] Tenemos muchos vecinos. Si no
contamos a los Estados Unidos, que creen tener 191 vecinos, estamos después de
China y Rusia. Ellos tienen 14. Nosotros, 10. Con ese nimero tan grande, esta
claro que es mejor tener vecinos estables, en buenas condiciones y en paz. [...] No-
sotros no quisimos el ALca, en 2005, no solo por razones comerciales. El ALca era
una politica econémica completa, que abarcaba comercio, inversiones, negocios y
propiedad intelectual. [...] Unasur es (también) un modo de mantener cerca nues-
tro a paises que comercialmente optaron por otras politicas. Es bueno que todos
integremos el Consejo Sudamericano de Defensa. A mi me despierta sospechas
escuchar cuando me recomiendan que no nos preocupemos por nuestra defensa,
que otro se va a ocupar. Somos pacificos, pero no tenemos por qué estar desarma-
dos cuando otros tienen armas y las desarrollan y cuando sabemos que la industria
militar es clave para el desarrollo tecnoldgico. (Granovsky, 10 de mayo de 2011).

Como bien sefiala Pinheiro Guimaraes, la geografia o mejor dicho, la geopo-
litica, constituian por entonces el primer factor que vinculaba a Brasil con una
perspectiva de integracion sudamericana. Esta era ya una linea rectora de la po-
litica exterior de Brasil desde los tiempos del Baron de Rio Branco y aun antes.
Por otra parte, convergian en esa direccion intereses politicos, econémicos y de
seguridad para afirmar un bloque sudamericano.

Temas decisivos para el gigante sudamericano como por ejemplo la seguridad
de sus fronteras, la consolidacion de su influencia a nivel de zonas estratégicas
como la Amazonia o la cuenca del Plata, la proyeccion de obras de infraestruc-
tura que le resultaban ya imprescindibles como los corredores bioceanicos para
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comunicar el Atlantico y el Pacifico, su ecuacion energética, entre otros muchos,
eran —y son— factores que empujan con fuerza en la misma direccion.’

Sin embargo, habia una serie de condiciones, prioritariamente dirigidas hacia
Brasil, cuyo cumplimiento resultaba muy relevante a los efectos de consolidar esa
apuesta como vector de la politica exterior del resto de los paises sudamericanos.
En primer lugar, la integracion sudamericana en general y Unasur en particular
debian ser complementarias y no alternativas al Mercosur. A partir de sus estatutos
y de sus definiciones originarias, tedricamente Unasur siempre pudo hacer menos
cosas que el Mercosur.® Més alla de su muy comprometida existencia actual, puede
ser un espacio de concertacion politica que garantice paz y estabilidad democratica
en el continente. Puede ser un escenario ideal para la convergencia de politicas
publicas regionales en temas especialmente estratégicos como energia y medio am-
biente, infraestructuras e integracion fisica, migraciones, entre otros. También pue-
de ser un foro politico de mucha relevancia, tanto para facilitar la convergencia de
posturas comunes a promover en organismos multilaterales, como para establecer
acuerdos de contingencia ante coyunturas internacionales amenazantes. No puede
ser en cambio una union aduanera como idealmente si lo puede ser —pese a sus
demoras y perforaciones— el Mercosur, en tanto espacio integrado de desarrollo
y bloque capaz de participar en negociaciones comerciales con paises y bloques
extra zona. Un temor extendido entre algunos analistas era desde hace afios que la
apuesta brasilefia a la Unasur terminara flexibilizando hasta la vacuidad al Merco-
sur desde sus objetivos mas ambiciosos, en particular como union aduanera.

Una segunda condicion tenia que ver con las capacidades de liderazgo de Bra-
sil y los modos especificos de su ejercicio. También respecto a este punto Samuel
Pinheiro Guimaraes se anticipaba en 2011 a responder las previsibles sospechas
acerca de las siempre temidas aspiraciones hegemonicas o imperialistas de Brasil
en la region. Su rechazo enfatico a cualquier aspiracion —directa o indirecta—
en ese sentido resultaban indispensables, pero por cierto requerian de acciones
efectivas del Estado brasilefio en el sentido realista de su compromiso necesario
con el desarrollo integral de sus socios sudamericanos.

5 Enlasenda teorica propuesta por Herz (1950) dentro del realismo clasico, los planteos de Waltz (1979)
en el marco del realismo estructural, y los posteriores desarrollos de los realistas defensivos (Walt,
1985 y Taliaferro, 2000, entre otros), puede pensarse el caso brasilefio en la larga duracion en clave
de dilema de seguridad y su correlato en la activacion de los equilibrios de poder en Sudamérica. Esto
supone una accion de Brasil por evitar el conflicto, ya que si ocurriese con un vecino podria incentivar
a una alianza de otros Estados de la region contra Brasil. Dada la dificultad de defender sus extensas
fronteras a la vez, la paz en la region se constituye en un objetivo clave. Se agradece a un evaluador
anonimo el sefialamiento de este punto.

6 Un antecedente de la construccion institucional sudamericana es la Organizacion del Tratado de Coo-
peracion Amazoénica de 1995. El analisis de Antiquera (2006) sefiala que Brasil busco crear una insti-
tucionalidad débil bajo el supuesto que esta caracteristica favoreceria el poder informal brasilefio.
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Pero los acontecimientos giraron en una orientacion completamente diferente
y en algin sentido inesperada. Ante las diferencias politicas entre los Estados
latinoamericanos (acrecentadas por la crisis venezolana), el nuevo gobierno de
Michel Temer surgido luego del impeachment contra Dilma Roussef, liderd la
constitucion del Grupo de Lima, que comenzé a avanzar en decisiones que invo-
lucran a la regioén desde la absoluta transgresion de los circuitos institucionali-
zados de caracter regional.” En un mismo sentido, nuevamente bajo el liderazgo
de Brasil, se dinamité la Unasur, definida en forma sarcéstica por Benzi y Narea
(2018) como «un viejo anhelo de los estrategas geopoliticos brasilefios, desem-
polvado por esa banda de ilusionados del Partido de los Trabajadores». Esto ocu-
1ri6 en la segunda quincena de abril de 2018 con el anuncio conjunto del retiro
temporal de seis Estados parte: los mercosurefios Brasil, Argentina y Paraguay
(con la resistencia de Uruguay), y los tres socios sudamericanos de la Alianza del
Pacifico (Colombia, Peru y Chile). Se sospechaba que la acefalia en la secretaria
ejecutiva de la Unasur, que venia ocurriendo desde fines de enero de 2017, podia
ser el preambulo de su quiebre o de su disolucion. «Era un ‘hospital cerrado’ y
ahora lo han terminado de explotar», como dijo por entonces Ernesto Samper,
el ultimo secretario ejecutivo del organismo. Pero, de todos modos, resultaba un
fuerte indicador del viraje profundo de la estrategia internacional de Brasil y de
su impacto en los realineamientos en el continente.

Para comprender en forma mas cabal esta situacion cabe consignar que hay
una prehistoria de Unasur que se remonta a 2004. Fue entonces que, por inicia-
tiva fundamentalmente de Luiz Inacio Lula da Silva, por entonces presidente
de Brasil, se conform6 la Comunidad Sudamericana de Naciones en la ciudad
de Cuzco. Su primer secretario general fue el ex presidente argentino Eduardo
Duhalde, quien, convencido por Lula, asumio la conduccion de un proyecto que
fundamentalmente expresaba la vision geopolitica brasilefia, que como se ha se-
fialado, siempre ha sido sudamericana antes que latinoamericana. El afincamien-
to sudamericano afirmaba una region distante de Estados Unidos y un liderazgo
brasilefio sin el reto del unico pais latinoamericano que podia disputarle por en-
tonces la hegemonia: México.

Fue sin embargo en 2008 que termin6 de confirmarse la Unasur como insti-
tucion regional. Brasil tuvo entonces tres grandes socios en ese emprendimiento:
el Chile del primer gobierno de Michelle Bachelet, el Ecuador ya gobernado por
Rafael Correa y la Venezuela de Hugo Chavez. Pero presuponer que la Unasur

7 El llamado Grupo de Lima es una instancia multilateral informal que se establecio tras la denominada
Declaracion de Lima, del 8 de agosto de 2017, a proposito de la crisis politica venezolana. A partir de
ello se ha seguido reuniendo, con el aval manifiesto de los EE. uu., la Union Europea (UE) y la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA).
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nacié como un club de amigos entre los gobiernos progresistas implica desco-
nocer la historia. La iniciativa y la propuesta siempre respondieron a esa vision
geopolitica brasilefia, punto central de afincamiento regional para proyectarse
al mundo como actor global. Esa vision ya estaba mucho antes de Lula y de su
Partido de los Trabajadores, mucho antes del ciclo progresista.

Resultaba entonces muy expresivo del nuevo contexto del continente que
Brasil fuera el principal promotor de esta salida. No hay instrumento de inte-
gracion o de regionalismo sudamericano que pueda sobrevivir sin Brasil, y aun
menos sin Brasil ni Argentina. Que se haya sumado Paraguay dejaba a Uruguay
en una situacion de aislamiento dentro del Mercosur, aunque se pueda decir que
son dos escenarios diferentes y que Uruguay no tiene mayores diferencias, en el
Mercosur, con esos tres socios. Debe advertirse el fuerte impacto geopolitico que
supone esta suerte de disolucion de la Unasur, en un continente pleno de inesta-
bilidad y de desafios de toda indole, donde una de las cosas que mas se necesitan
son plataformas diplomaticas viables para buscar acuerdos, que presionen por un
retorno a la legalidad democratica hoy interrumpida en Venezuela, pero que no
estimulen las peores derivas, como la guerra civil o la intervencion extranjera, es
decir, estadounidense.?

El giro politico de Brasil tras el impeachment de 2016 y las reorientaciones
del gobierno de Temer, en ratificacion de la centralidad del impacto de lo que
ocurre en el gigante sudamericano respecto a la region, han contribuido en for-
ma decisiva a que en este momento de América Latina y de América del Sur se
produzca el desbordamiento de casi todas las institucionalidades integracionistas
y regionalistas en el continente. Todo parece haber quedado convertido en una
sopa de letras: han vuelto a perder legitimidad la Organizacion de Estados Ame-
ricanos (0EA), la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac)
y la Unasur se quiebra. En su lugar aparece, autoconvocado y excluyente, el lla-
mado Grupo de Lima, que se pronuncia contra la Venezuela de Nicolas Maduro,
pero nada dice ni hace frente al presidente de Honduras, Juan Orlando Hernan-
dez, de legitimidad cuestionada tras su controvertida reeleccion. Si se reivindica
un lugar institucional de los paises del continente para mediar y contribuir a una

8 Brasil, desde los albores del siglo xx, comenz6 su acercamiento a EE. UU. mediante una estrategia de
bandwagoning (Rodriguez, 2015, p. 376). Incluso, hasta inicios de la década de 1960 la politica exte-
rior brasilena fue guiada por el paradigma “americanista”, que tenia a EE. UU. como eje de su politica
(Lima, 1994, p. 35). Pinheiro (2004) identifica la influencia del americanismo hasta fines del siglo
xx. Debe sefialarse también que Brasil en diferentes momentos de su historia buscé ganar autonomia
con relacion a EE. uu. (Moniz Bandeira 1986 y Amorim Neto 2012), transitando de una estrategia de
bandwagoning a un sofi-balancing, consonante con el revisionismo moderado de la orientacion de la
politica exterior brasilefia seflalado por Lima (1994). Para un analisis de las relaciones entre ambos
paises pueden verse por ejemplo (Almeida y Barbosa, 2006; Hirst, 2009; Moniz Bandeira, 1986, 2003,
2004 y 2010, y Silva y Spohr, 2015).
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salida minimamente negociada ante la tragedia venezolana, ;es razonable irse y
dinamitar la Unasur? ;Dénde queda aquello de que no puede haber integracion
genuina entre democracias desde una rigida afinidad ideologica de los gobiernos?
(Resulta razonable, incluso para los intereses mas especificos de Brasil, dinami-
tar las instituciones regionales en este preciso momento?

4.2 El peso de Brasil en los balances y cambios
en el regionalismo sudamericano en los tiempos recientes

José Antonio Sanahuja y Nicolas Comini (2018) han priorizado en el analisis
del cambio de modelos regionalistas en América Latina, el impacto del «giro
liberal frente a una globalizacion en crisis», lo que a su juicio promoveria en
paises como Argentina, Brasil o Colombia una «desvinculacion progresiva de
plataformas integracionistas como la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (Celac) o la Union Sudamericana de Naciones (Unasur)», asociado
con un nuevo regionalismo uniaxial, orientado al eje econémico-comercial y a
sus socios correspondientes (EE. UU., UE, Canadd, Corea del Sur, Asociacion de
Naciones del Sudeste Asiatico o Alianza del Pacifico). En el caso especifico de
Brasil, estos autores observan «un enfoque regionalista [cada vez mas] afin a la
defensa de la globalizacion, [...] [con] una integracion ‘abierta’ y transparente
compatible con el orden econémico global». (Sanahuja y Comini, 2018, p. 39).

Distintos autores habian identificado en lo que va del siglo la propuesta de un
regionalismo posneoliberal —principalmente en América del Sur—, impulsado
por los gobiernos progresistas, con algunas caracteristicas definitorias de su pro-
grama:

[...] primacia de la agenda politica y una menor atencién de la agenda econdmica
y comercial; el retorno de la agenda de desarrollo; un mayor papel de los actores
estatales; un énfasis mayor en la agenda positiva de la integracion; una mayor
preocupacion por las dimensiones sociales y las asimetrias en cuanto a niveles de
desarrollo; mayor preocupacion por [...] la infraestructura regional; mas énfasis
en la seguridad energética; la busqueda de férmulas para promover [...] la legiti-
macion social de los procesos de integracion. (Sanahuja, 2008, p. 32-33)°

A partir de los acontecimientos y procesos mas recientes, las discusiones en
torno a los limites y alcances efectivos de estas formas de regionalismo posli-
beral, también sefialado como poshegemonico (Riggirozzi y Tussie, 2012), se

9 Para una profundizacion en esta caracterizacion cfr. Serbin, Martinez y Ramanzini Junior, 2013. En
particular ver el capitulo de Sanahuja en esta compilacion 2018, p. 19-72. También del mismo autor,
2008, p. 11-54. Para enfoques criticos respecto a esta caracterizacion pueden citarse como ejemplos
Lander, 2004 y Bricefio Ruiz, 2016.
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perfilan en la actualidad como el escenario de un fuerte debate. Desde un balance
critico y a la luz de lo ocurrido en los Ultimos afios, las evidencias parecen in-
clinarse a fundamentar la opinion que —mas alld de logros parciales—, ni las
convergencias ni mucho menos esta pauta de regionalismo programatico pos/i-
beral pudieron avanzar en los hechos desde esa afinidad ideoldgica tantas veces
invocada por los gobiernos progresistas. Se tratd en todo caso de proyectos invo-
cados con ambicion pero que luego no pudieron confirmarse. Desde un analisis
especialmente critico han sefialado sobre este particular Benzi y Narea:

[...] una selva de adjetivos ha dominado los principales debates para caracte-
rizar el regionalismo latinoamericano durante la tltima década. Sin embargo,
pareceria que poco o nada queda de ellos después de la marea rosada. [...] A
estas alturas, seria ingenuo poner en duda que otra etapa del regionalismo lati-
noamericano haya entrado en su recta final. (Benzi y Narea, 2018, p. 106-119)

La mayoria de los lideres de los gobiernos progresistas latinoamericanos, tal
vez con particular énfasis en el Mercosur, llegaron a advertir en el discurso la
crucialidad de este punto. Autores como José Antonio Sanahuja, Pia Riggirozzi
y Diana Tussie han fundado el registro de ese nuevo regionalismo posliberal en
asociacion directa con la accion de los gobiernos progresistas de la década social
(2004-2014). Pero una cosa han sido las declaraciones y aun las resoluciones
tomadas en las Cumbres y otra muy distinta la conduccion efectiva y la adminis-
tracion cotidiana del bloque.'®

La persistencia de dificultades en la agenda comercial, los problemas para
avanzar en proyectos comunes en materia de complementacion productiva y en
infraestructura, la persistencia de conflictos originados en la divergencia de los
proyectos construidos desde el espacio de los Estados nacionales de espaldas
a la region, la no superacion de las asimetrias de los socios, el incumplimiento
frecuente de lo acordado, la emergencia de contenciosos bilaterales, la falta de

concertacion de posturas en organismos multilaterales'!, asi como los casi nulos
avances en materia de agenda externa comun, terminaron por quitar credibilidad

10 En este sentido, Jenne, Schenoni y Urdinez (2017) recientemente han mostrado a través del analisis
cuantitativo de los discursos de los presidentes en la Asamblea General de la onu entre 1994 y 2014 que
los presidentes distinguen entre las diferentes formas de regionalismo, integracion y cooperacion, y que
enmarcan la region geografica a la que se refieren en consecuencia. Entre las variables que explican por
qué diferencian integracion y cooperacion, encuentran la ideologia y el desempefio democratico como
factores cruciales.

11 Un ejemplo ilustrativo de ello ha sido la participacion de Argentina, Brasil y México en el G20 finan-
ciero. No solo no intentaron investir la representacion oficiosa de América Latina en dicho Foro, sino
que tampoco llegaron a concertar sus posiciones entre si.
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al nuevo enfoque de integracion y regionalismo posliberal'?, precisamente en un
momento de fuertes desafios externos y de reconfiguracion geopolitica.

No resulta casual que muchas de las medidas mas significativas del programa
contrarreformista de los nuevos gobiernos de derecha o centro derecha en el con-
tinente (reformas laborales, previsionales, congelamiento de la inversion publica
y del gasto social, reformulacion de las politicas de insercion internacional, etc.)
se presenten como consecuencias naturales de un ajuste indispensable al nuevo
mundo."

Para analizar las dimensiones del giro politico de Brasil y en particular las
dimensiones del viraje de su politica exterior en el continente, resulta indispen-
sable revisar la bibliografia académica mas reciente en relacion con temas como
la pérdida de centralidad de Itamaraty (Belém Lopes y Lopez Burian, 2018a),
los debates sobre la efectividad del liderazgo brasilefio en la region (tanto desde
quienes afirman su concrecion'®, como de parte de quienes la cuestionan'®), u
otros enfoques que focalizan las variaciones en la orientacion de la politica exte-
rior brasilefia dando a los partidos y sus preferencias una particular importancia
(Onuki y Oliveira, 2010).

Pero los debates no solo se han dado en el ambito académico y politico parti-
dario. Desde el &mbito generalmente opaco y cuidadoso de Itamaraty, dos autén-
ticos caudillos de la politica exterior y de la diplomacia brasilefia en las ultimas
décadas como Celso Lafer y Celso Amorim han debatido publicamente entre
si.'® El primero ha acusado a Lula de «falta de realismo» con su politica exterior
de gran «actor global», mientras que el segundo le ha replicado a Lafer con la
acusacion de portar una tendencia «nanomaniacay». Si bien los analistas tienden
a advertir que la politica exterior brasileia perdio prioridad durante los dos go-
biernos de Dilma Roussef, coinciden en sefialar que el gran cambio se dio a par-
tir de la asuncion presidencial de Temer (Belém Lopes y Lopez Burian, 2019).
Sin embargo, mas alld de la retorica integracionista, las perspectivas reales de
un Mercosur con doble membresia, geometria variable y dos velocidades, con

12 Si se incluyese el analisis de la agenda social del Mercosur pueden subrayarse una serie de avances
relevantes.

13 El actual presidente brasilefio Temer, en su discurso pronunciado en el Foro Economico Global Mun-
dial de Davos, realiz6 una contundente defensa de las reformas liberales emprendidas por su gobierno,
al tiempo que observaba al nuevo Brasil como «un Brasil de responsabilidad, no de populismo», y
abog6 por la «apertura» y en contra del «aislacionismo».

14 Ver Saraiva, 2010; Pinheiro y Gaio, 2014, entre otros.

15 Ver Burges, 2015; Flemes, 2009; Flemes y Wojczewski, 2010; Flemes y Wehner, 2015; y Malamud,
2011; entre otros.

16 El primero fue canciller durante los gobiernos de Fernando Collor (1992) y de Fernando Henrique
Cardoso (2001-2002), mientras que el segundo fue canciller durante los dos gobiernos de Lula (2003-
2010) y Ministro de Defensa de Dilma Roussef (2011-2015).
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mayor flexibilidad comercial, profundizacion en variables politicas y ampliacion
con menores exigencias para los nuevos socios, parecio en efecto prefigurarse
como una tendencia posible durante el segundo mandato inconcluso de Dilma
Rousseft."”

Lo cierto es que fue en el contexto de fines del 2015 y del primer trimestre de
2016, con una arremetida desestabilizadora contra el gobierno de Dilma Rousseff
(facilitada por los escandalos de corrupcion que alcanzaban en forma directa al
Partido de los Trabajadores y cruzaban practicamente todo el espectro politico
brasilefio), cuando comenzé a concretarse el territorio abonado para un cambio
mas radical en la politica exterior brasilefia, enmarcada claro esta en la perspecti-
va de un nuevo gobierno completamente diferente, impulsado tras el alejamiento
de Dilma a través del instrumento del impeachment. Tal vez como sintesis de todo
este clima de radicalizacion aperturista puedan recogerse las siguientes palabras
de Rubens Barboza'®, presidente del Consejo Superior de Comercio Exterior de
la Federagdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp) y todo un referente del
empresariado paulista, dichas ya en enero de 2016:

En caso de que los acuerdos EE. Uu.-Unidn Europea y de EE. UU. con paises asia-
ticos sean concluidos, el Mercosur quedara alejado de los dos mayores flujos de
comercio internacional. La eliminacion de tarifas entre los paises miembros de
esos dos bloques afectara atin mas la competitividad de los productos brasileros
que, practicamente, quedaran excluidos de esos mercados. La Alianza del Pacifi-
co (Chile, México, Perti y Colombia) representd una accién geoecondmica im-
portante por la aproximacion de los EE. uu. y de Asia. El Mercosur, que pidio ser
observador de la Alianza, se encuentra en una situacion de casi total aislamiento.
En los ultimos diez afios el bloque firmo apenas tres acuerdos de libre comercio,
con Israel, Egipto y con la Autoridad Palestina, ademas de acuerdos de prefe-
rencia arancelaria con India y Sudafrica. La negociacion del grupo con la Union
Europea pasa a ser crucial para poder estar en sintonia con esas transformacio-
nes globales. (Barboza, 12 de setiembre de 2015)"

Con la separacion inicial de Dilma de la presidencia efectivizada en mayo, la
asuncion del gobierno provisorio de Michel Temer y, en particular, con la desig-
nacion de José Serra como nuevo canciller, todo quedé muy bien servido para

17 Durante los lltimos procesos electorales que enfrentaron al Partido de la Social Democracia Brasilefia
(pspB) y al Partido de los Trabajadores (pT), la integracion regional ha sido un parteaguas entre ambos.
El primero cuestionandola y el segundo colocandola como uno de los ejes centrales de la politica exte-
rior (Onuki y Oliveira, 2006 y 2010).

18 Fue embajador de Brasil en Washington en el periodo 1999-2004.

19 Las expresiones de Barboza resaltaban su significacion pues también representaban un cambio de posi-
cion de la FiEsp, a la que Dilma venia otorgando beneficios para proteger sus industrias a los efectos de
contrarrestar los embates de sus otros enemigos en el sector empresarial y politico. Cabe sefalar, que
la FiEsp fue un activo actor a favor de la destitucion de Rousseff.
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una aceleracion profunda en los cambios de la politica exterior, con un fuerte
impacto sobre las posibilidades de cualquier tipo de regionalismo en el continen-
te.? En ese marco, las incertidumbres devenidas en el muy complejo e incierto
escenario electoral de octubre de 2018, mientras se escribia este articulo, ratifi-
can la hipotesis central manejada —el caracter decisivo para el continente y sus
espacios de regionalismo de lo que ocurra en Brasil—, aunque ningtn analisis
permita proyectar las consecuencias ultimas de los futuros posibles.

5. El acontecimiento: Brasil, elecciones y después.
,Hay un regionalismo posible?

La pérdida de relevancia de la politica exterior —y por consiguiente de su di-
mension regional— se remonta al segundo gobierno de Dilma Rousseff'y al ini-
cio del proceso de crisis que vive Brasil desde entonces. Aunque los cambios de
orientacion parecian mas marcados a priori en los discursos, igualmente algunas
acciones muestran variaciones relevantes (Belém Lopes y Lopez Burian, 2018a).
Brasil vio disminuidas sus capacidades materiales para atender su proyeccion
internacional. Comenz6 a darse una situacion critica que generd distracciones,
hubo recortes presupuestarios y la situacion politica y econdémica afectd la repu-
tacion del pais.

El escandalo que tiene a la empresa Odebrecht en el centro aportd tension a
las relaciones de Brasil en la region, a la vez que la crisis de Venezuela aport6 un
asunto que agregd mas tension al debate politico sobre la dimension regional de
la politica exterior. Durante el gobierno de Michel Temer, Brasil lidero el proceso
de suspension de Venezuela. Y, aunque el discurso inicial del canciller José Serra
podia prever un abandono de la prioridad regional, la politica hacia la region se
mantuvo entre los asuntos centrales de la agenda, aunque tuvo caracteristicas
particulares.

El eje comercial gano centralidad en la agenda brasilefia del proceso merco-
suriano, particularmente en la bisqueda de impulsar la agenda externa del blo-
que, tanto con el acercamiento a la UE en la biisqueda de avanzar en un acuerdo
que lleva mucho tiempo de negociaciones intermitentes, asi como en el impulso
al acercamiento con la Alianza del Pacifico. Esta aproximacion con el proceso
del Pacifico constituy6 un cambio en relacion con la construccion del liderazgo

20 Serra fue diputado federal y senador. ministro de Planificacion y Ordenamiento y ministro de Salud du-
rante los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso. Prefeito de San Pablo y gobernador del Estado de
San Pablo. Expresidente del Partido de la Social Democracia Brasilefia (pspB) y candidato presidencial
en las elecciones de 2002 y 2010.
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atlantico de un Brasil que proyectaba su influencia prioritariamente en esa clave,
no solamente en Sudamérica sino también allende el océano. A este cambio se
suma una buisqueda brasilefia de estrechar lazos econdmicos bilaterales con Mé-
xico y Chile, ambos protagonistas del proceso en el area del Pacifico, siendo el
primero un posible actor desafiante de la influencia brasilefia en la region.

La agenda sudamericana, desde la asuncion de Serra y luego mantenida du-
rante la gestion de Aloysio Nunes, tuvo un impulso en su contenido relacionado
a la securitizacion de las fronteras, presentado como un asunto de cooperacion.?!
Esto tuvo también un impacto institucional. [tamaraty institucionalizé el manejo
de asuntos de seguridad y defensa de una manera mas concreta dentro de su es-
tructura y se encuentra en un didlogo mas fluido con actores estatales vinculados
a estos temas, incluidos los de inteligencia, a la vez que posee mayor cercania y
didlogo con las Fuerzas Armadas.

Una lectura del discurso publico del secretario general de Relaciones Exte-
riores de Brasil, el embajador Marcos Galvao, muestra que existe una voluntad
de mantener la presencia brasilefia en espacios como Celac y Unasur, aunque se
subraya el «problema de la ideologizacion» y sobre el segundo se sefiala la nece-
sidad de reformular este proceso, entre otras formas, buscando el nuevo desarro-
llo de una agenda sudamericana en temas concretos vinculados al desarrollo, por
ejemplo sobre infraestructura (Galvdo, 12 de setiembre de 2018).

Pero la incertidumbre actual sobre la orientacion que la politica exterior bra-
silefia tendra en el proximo gobierno es muy grande. El presidencialismo de coa-
licion brasilefio (Abranches, 1988) hace que los programas de gobierno se vean
reconfigurados a partir de la formacion de las coaliciones de apoyo al presidente,
a la vez que desde la oposicion pueden agruparse posturas en torno al asunto y
construir un discurso articulado de discordancia. Para analizar esto, se abordan
a continuacion matrices de politica exterior que sirven para interpretar posibles
orientaciones. Como insumo se analizan las respuestas recibidas de los académi-
cos consultados a partir de ubicar a los candidatos presidenciales, en el contexto
de sus fuerzas partidarias, en una tipologia que cruza dos ejes: ideologia izquier-
da-derecha y posicionamiento favorable o de rechazo de la globalizacion. La des-
cripcion de los cuatro tipos presentados realizada por Sanahuja es la siguiente:

Davos o los globalistas de derechas, favorables a la democracia liberal, el libre
comercio y la empresa privada: proclives a profundizar la integracion econémica

21 Nunes fue diputado federal y senador. Fue ministro-jefe de la Secretaria General de la Presidencia de la
Republica y ministro de Justicia durante los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso. Fue candidato
a vicepresidente por el Partido de la Social Democracia Brasilefia (pspB) en la eleccion presidencial de
2014.
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global, y partidarios del statu quo de la globalizacion. [...] Porto Alegre o los
progresistas cosmopolitas, que incluyen a sectores de la izquierda que pretenden
regular la globalizacion a través de reglas regionales o globales que protejan
los derechos humanos, laborales y sociales y el medio ambiente —por ejemplo,
a través de una concepcion de ciudadania global respetuosa de la diversidad,

o de la agenda global de desarrollo sostenible—, con una regulacion inclusiva
de la inmigracion, construyendo organizaciones regionales fuertes o un nuevo
multilateralismo para la gobernanza justa de la globalizacion. [...] Soberanistas
y desglobalizadores de izquierda, que agrupan fuerzas antieuropeas y antiocci-
dentales —Syriza, en Grecia, o en un periodo anterior los movimientos boliva-
rianos agrupados en torno a la Alianza Bolivariana de los Pueblos de Nuestra
América—, asi como movimientos sociales y ambientalistas que reivindican la
autogestion y las economias locales. Radicalmente contrarios a la globalizacion,
identificada con neoliberalismo, libre comercio y actuacion de las multinacio-
nales, rechazan también, por su caracter hegemodnico, las normas e instituciones
internacionales. [...] Los nuevos patriotas, soberanistas y nacionalistas, y en la
UE, profundamente euroescépticos; con una retdrica contraria a la liberalizacion
econdmica y, en ocasiones, a la gran empresa y las multinacionales; son mas
tradicionalistas en materia de cultura, practicas sociales y género, asi como en
materia religiosa; mas sensibles a la politica del miedo asociada al terrorismo
islamico o la delincuencia comun; recelosos de la diversidad social, nativistas,
xendfobos, antiinmigracion, y en ocasiones, abiertamente islamofobos. Serian
una clara expresion de nuevas formas de cesarismo surgidos de una crisis de
hegemonia. (Sanahuja, 2018, p. 56-57).
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Grifico 1: Tipologia de posicionamiento internacional
segun ideologia y actitud ante la globalizacion

Porto Alegre

Progresistas cosmopolitas

Proglobalizacion

Davos

Globalistas liberal-conservadores

Izquierda

Atenas

Soberanistas y desglobalizadores

Derecha

Washington

Neopatriotas

Antiglobalizacion

Fuente: Elaboracion propia con base en Sanahuja (2018).
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Cuadro 1: Posicionamiento ideoldgico de los principales
candidatos presidenciales de Brasil

Posicionamiento Izquierda — Derecha
Candidato 1 2 3 4 5 6 7 | s/d | Promedio | Desvio

Presidencial Estindar
Fernando Haddad 1 11 | 43 8 1 3,0 0,7
Jair Bolsonaro 13 | 51 6,8 0,4
Geraldo Alckmin 5140 [ 19 5,2 0,6
Ciro Gomes 4 |36 |24 3.3 0,6
Marina Silva 8 38 | 14 3 1 4,0 0,8
Henrique Meirelles 37 | 25 2 5,5 0,6
Guilherme Boulos 27 | 37 1,6 0,5
Jodo Amoédo 1 9 | 46 6,0 0,6
Alvaro Dias 1 10 (24 (25| 4 53 0,9
Cabo Daciolo 1 24 1 12 | 18| 2 5,6 1,1

Fuente: Encuesta a académicos de Brasil.

Cuadro 2: Posicionamiento ante la globalizacion de los principales
candidatos presidenciales de Brasil

Posicionamiento Proglobalizacion - Antiglobalizacion
Candidato 1 2 (3| 4|56 | 7 |s/d|Promedio| Desvio
Presidencial estandar
Fernando Haddad 3 17118112 5 3,6 1,3
Jair Bolsonaro 12 3 10| 18| 6 1 4,1 2,1
Geraldo Alckmin 22 126 | 11 2 2,0 1,0
Ciro Gomes 31101512011 ] 4 1 3,6 1,3
Marina Silva 1011313221 5 29 1,2
Henrique Meirelles | 31 | 20 | 6 3 1 1 2 1,7 1,1
Guilherme Boulos 2 2 12113[15(16] 1 52 1,5
Jodo Amoédo 46 | 11 | 2 2 1 1 1 1,5 1,1
Alvaro Dias 1918(14]10] 1 1 2,3 1,1
Cabo Daciolo 4 | 513|159 |13[14]1 4,8 1,8

Fuente: Encuesta a académicos de Brasil.
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La posicion de los diez candidatos presidenciales considerados en el estudio
puede ser analizada a través de la tipologia elaborada por Sanahuja (2018). En tal
sentido, como puede verse en el cuadro 1, el analisis en el eje izquierda-derecha
ubica a Jair Bolsonaro con 6,8 puntos en 7, esto es, casi cuatro quintos de los
académicos encuestados lo consideran de extrema derecha y el resto de derecha.
Por su parte, Fernando Haddad, su principal contendor, recibe 3 puntos, lo que
significa que es percibido como un politico de centro izquierda neto; esta opinion
es compartida por dos tercios de los encuestados, dividiéndose los restantes casi
por partes iguales entre los que lo ven como un politico de izquierda y los que lo
ven como un centrista.?

Respecto a los restantes candidatos, Ciro Gomes, con 3,3 puntos, es también
visualizado en la centroizquierda, con casi tres quintos de los encuestados que lo
ven como de centroizquierda y dos quintos que lo visualizan de centro.

Por su parte, Marina Silva es ubicada en el centro del espectro (4,0 puntos),
producto de que tres quintos de los encuestados la ven en el centro del espectro,
un quinto en la centroderecha, y el restante quinto se divide en una proporcion de
dos a uno, hacia la izquierda o la derecha del espectro ideoldgico.

Geraldo Alckmin, evaluado con 5,2 puntos, es visto como un politico de cen-
troderecha, tres quintos de los encuestados ratifican dicha evaluacion y tres de
cada diez lo ubican directamente en la derecha.

Alvaro Dias, con 5,3 puntos, es catalogado también como un politico de cen-
troderecha, tres cuartos de los académicos lo consideran de centroderecha o de-
recha por partes iguales, aunque un sexto lo posicionan en el centro.

Henrique Meirelles, quien recibid 5,5 puntos es ubicado entre la centrodere-
chay la derecha del espectro ideoldgico, con casi tres quintos de los encuestados
que lo posicionan en la centroderecha y el resto en la derecha o incluso en la
extrema derecha.

Una posicién similar es la que ocupa Cabo Daciolo con 5,6 puntos: la mitad
lo ven como de centroderecha o incluso centro, pero la otra mitad de los encues-
tados lo califican de derecha o extrema derecha.

Jodo Amoédo, con 6 puntos, es ubicado en la derecha; esta evaluacion es com-
partida por tres cuartos de los encuestados mientras que los restantes lo situan en
la extrema derecha o la centro derecha, en similares proporciones.

Finalmente, Guilherme Boulos, con 1,6 puntos, se encuentra en un lugar casi
equidistantes entre la izquierda y la extrema-izquierda del espectro, producto de

22 Haddad asumi6 la candidatura presidencial por el pr luego de ser inhabilitado Luiz Inacio Lula da
Silva, quien tuvo una fuerte influencia en la campafia y en las posiciones sostenidas.
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que casi tres quintos de los encuestados lo consideran como un politico netamen-
te de izquierda y los restantes lo perciben en la extrema izquierda.

En el eje de la globalizacion, el 1 representa el mayor nivel de acuerdo y 7
el mayor desacuerdo. Como puede observarse en el cuadro 2, Jair Bolsonaro es
evaluado con 4,1 puntos, esto es una posicion neutra practicamente perfecta. No
obstante, este puntaje esconde una distribucion bimodal de las opiniones de los
académicos encuestados: la mitad lo ve en posiciones antiglobalizacion (con un
promedio de 6 puntos, puntaje que es uno de los modos de la distribucion de opi-
niones en la escala de globalizacién), mientras que la otra mitad lo ubica en un
promedio de 2 puntos (siendo 1 punto el extremo proglobalizacion, donde se da
el otro modo de la distribucion).

En otras palabras, existen dos imagenes especulares: el Bolsonaro fuertemen-
te antiglobalizacion, contrario a las migraciones, nacionalista, con grandes seme-
janzas con Donald Trump; y el Bolsonaro partidario acérrimo de la globalizacion,
aperturista, proestadounidense y promercado a ultranza, imagen probablemente
unida al ultraliberal candidato a Ministro de Hacienda que ha promovido ultima-
mente, Paulo Guedes.? El promedio de ambos es una media de 4 puntos donde,
en realidad, practicamente nadie lo ubica. Seguramente Bolsonaro conjugue esas
dos imagenes simultaneas y, segun las alianzas y coaliciones de apoyo sociopo-
litico e incluso militar que construya, se posicione en uno u otro lugar, desde el
mas firme defensor o el mas enconado atacante de una insercion internacional del
Brasil en clave globalista.

Por su parte, Fernando Haddad, el otro contendiente relevante en la carrera
presidencial, es ubicado en 3,6: ni marcadamente pro ni marcadamente antiglo-
balizacion. Asi lo refleja también la distribucion de opiniones de los académicos
consultados: casi tres cuartos lo ubican como neutro o a lo sumo moderadamente
pro o antiglobalizacion.

Ciro Gomes, también con 3,6 puntos, es ubicado en la misma posicion que el
candidato del pT respecto a la globalizacion, sea que se mida por la media o por la
distribucion de las opiniones de los académicos encuestados, dado que un tercio
lo ve como neutro, poco mas de dos quintos lo ven como proglobalizacion y casi
un cuarto como antiglobalizacion.

Por su parte Marina Silva alcanza 2,9 puntos, lo que la posiciona como una
moderada partidaria de la globalizacién, por encima de los dos candidatos ante-
riores. Si bien un tercio de los encuestados la ubican en una posicion neutral, un
quinto la ve como moderadamente proglobalizacion, un quinto opina que esta

23 El concepto de soberanistas-desglobalizadores puede interpretarse como antiglobalistas.
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fuertemente comprometida con la globalizacion, y un sexto considera que repre-
senta la posicion mas extrema de defensa de la globalizacion.

Geraldo Alckmin es visto como un politico fuertemente defensor de la glo-
balizacién (2 puntos), un tercio de los encuestados lo ven como un globalizador
a ultranza, dos quintos como fuertemente comprometido con la globalizacion, y
solo un sexto como un globalizador moderado.

Henrique Meirelles, con 1,7 puntos, es ubicado también en la familia de los
politicos proglobalizacion: la mitad de los encuestados visualizan a Meirelles con
un compromiso total con ella y casi todos los demas lo perciben con un fuerte
compromiso con la insercién global del Brasil o a lo sumo moderado.

Jodo Amoédo, con 1,5 puntos, es el mas firme partidario de la globalizacion
entre los candidatos presidenciales, con siete de cada diez de los encuestados que
lo ubican en el extremo favorable y un sexto que lo ven como un fuerte impulsor
de la globalizacion.

Alvaro Dias, también con 2,3 puntos, es un politico defensor de la globaliza-
cién en un grado importante: tres de cada diez lo ven como un globalizador neto,
mas de un cuarto lo visualizan como fuerte impulsor de la globalizacion y casi
dos quintos como un impulsor moderado o neutro a la globalizacion.

Cabo Daciolo recibe 4,8 puntos y es ubicado en la familia de los politicos
antiglobalizacion; no obstante, hay que sefialar que, si bien mas de la mitad de
los encuestados lo perciben en una posicion antiglobalizacidn, casi un cuarto lo
ven como neutro.

Finalmente, Guilherme Boulos, con 5,2 puntos, queda situado en una posicion
antiglobalizacion; la mitad de los encuestados lo colocan como un fuerte oponen-
te (incluso extremo) de la globalizacion, pero casi dos quintos lo ven como un
opositor moderado o incluso neutro ante esta.

Cuando se toma la tipologia de Sanahuja (2018) en sus dos dimensiones y se
combinan las variables ubicacion en el espectro ideologico y posicionamiento
respecto a la globalizacion (grafico 1), surge con claridad que hay candidatos en
los cuatro cuadrantes con una desigual distribucion entre ellos (grafico 1).

Cuatro de los candidatos son ubicados en el cuadrante Davos, o sea, tanto
Jodo Amoédo como Henrique Meirelles, Geraldo Alckmin y Alvaro Dias son
politicos proglobalizacion y de derecha.

Uno de los candidatos presidenciales, Guilherme Boulos, se encuentra en el
cuadrante Atenas, el cuadrante antisistémico, caracterizado por posiciones anti-
globalizacion y de izquierda, y simétrico en ambas dimensiones del anterior.
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Y otro de los candidatos presidenciales, Cabo Daciolo, se halla en el cuadran-
te Washington, el de los neopatriotas, que son a la vez antiglobalizacion y de de-
recha, simétrico especularmente al primero, Davos, en lo que al posicionamiento
con respecto a la globalizacion refiere, pero que comparte una vision de derecha
del mundo.

Dos candidatos presidenciales, Fernando Haddad y Ciro Gomes, se ubican
en el tipo Porto Alegre, el cosmopolita socialdemdcrata, por ser proclives a la
globalizacion y de izquierda; este cuadrante es simétrico a Davos, el mas pobla-
do de los cuadrantes en el posicionamiento ideolégico, con el que coincide en la
insercion global del Brasil.

Marina Silva se ubica en la frontera entre el tipo Porto Alegre y Davos, dado su
inclinacion proglobalizacion y su ubicacion en el centro del espectro ideologico.

Finalmente, Jair Bolsonaro se encuentra en la frontera entre los tipos Davos y
Washington pues, si bien es indiscutiblemente de derecha, para casi la mitad de
los encuestados es proglobalizacion o neutro, y para la otra mitad es antiglobali-
zacion. Esta posicion fronteriza podria ser interpretada como un ir y venir entre
ambos cuadrantes segun los temas de insercion internacional y regional, y segin
las restricciones y limites que le impongan los apoyos politicos mas proclives al
primer cuadrante, o los sociales y econdmicos mas cercanos al segundo, por la
composicion de su base electoral y por los apoyos corporativos que recibe.

El analisis de la ubicacion relativa de los candidatos presidenciales muestra
que, en la diagonal principal de la tipologia, en un extremo se ubica Guilherme
Boulos y en el otro Jodo Amoédo; en posiciones centrales se encuentran Fernan-
do Haddad, Ciro Gomes y Marina Silva. Al subir por la diagonal se distingue un
continuo formado por Alvaro Dias, Geraldo Alckmin y Henrique Meirelles (en
ese orden), mientras que en la parte inferior derecha de la diagonal secundaria se
ubica Cabo Daciolo.

Jair Bolsonaro se ubica sobre el eje horizontal de la tipologia, sobre el borde
derecho. Si se promedian las opiniones que sobre €l se recogen o si se tiene en
cuenta el caracter bimodal de la distribucion de frecuencias, en lo que refiere a
su posicionamiento ante la globalizacion esta en el extremo de las diagonales. Es
el mas fuerte partidario de la globalizacion conservadora de todos los candidatos
presidenciales, mas incluso que Jodo Amoédo; o se ubica en la diagonal secunda-
ria y es el mas firme propulsor del neopatriotismo en Brasil, bastante mas alla de
la posicion asumida por Cabo Daciolo.

En torno a los dos principales candidatos presidenciales emergen dos agru-
pamientos: uno integrado por Haddad, Gomes y Silva que son politicos de cen-
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troizquierda o de centro, moderadamente proglobalizacién; y el otro formado
por un Bolsonaro de extrema derecha tan proglobalizacion como los derechistas
Amoédo y Meirelles, y los centroderechistas Alckmin y Dias. La otra posibilidad
es la de un Bolsonaro neopatriota cercano a un derechista y moderadamente an-
tiglobalizacion como es Daciolo.

En sintesis, los dos candidatos presidenciales, uno devenido presidente y el
otro su principal opositor, se ubican en cuadrantes diametralmente opuestos: uno
en el cuadrante de cosmopolitismo progresista, el otro en el cuadrante de neopa-
triotismo de nuevo cuio. En otros términos, un candidato se ubica en la izquierda
moderada y el otro en la derecha extrema y, simultaneamente, estan en posi-
ciones simétricas respecto a la globalizacion (levemente proglobalizacion uno
y levemente antiglobalizacion el otro). Por tanto, el clivaje de la confrontacion
entre ambos lideres y sus respectivos partidos y coaliciones de apoyo sera un en-
frentamiento de base ideoldgica, de lucha de dos visiones antagonicas sobre los
destinos del pais: la de la izquierda progresista y la de la derecha conservadora.

En contraposicion, si adscribimos a la idea de la convivencia de dos imagenes
especulares de Bolsonaro en su postura sobre la globalizacion, se pueden confi-
gurar dos escenarios: que se produzca un enfrentamiento entre la globalizacion a
ultranza y la moderacion en temas comerciales entre Bolsonaro y Haddad; o que
se establezca una confrontacion entre una postura de moderada aceptacion de la
logica globalizadora y una férrea oposicion a ella entre Fernando Haddad y Jair
Bolsonaro en temas como la migracion regional o el multilateralismo como guia
del accionar internacional del Brasil.

En otras palabras, en esta vision dualista de Jair Bolsonaro, el enfrentamiento
con seguridad serd multidimensional: la confrontacion no sera exclusivamente
entre posiciones de izquierda y de extrema derecha, sino que incluird diversos
aspectos de la insercion internacional del Brasil a nivel mundial y regional.
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Grifico 2: Ubicacion de los principales candidatos presidenciales de Brasil
en la tipologia de posicionamiento internacional segin ideologia
y actitud ante la globalizacion

1 Proglobalizacion

AMO*
2 ALC* MEI* BOL*
DIA* (Pro)
Porto Alegre Davos
Progresistas cosmopolitas Globalistas liberal-conservadores
3
SIL*
HAD*GOM*
1 ) 3 4 5 6 BOL*7
Izquierda Derecha
5 DAC*
BOU* Atenas Washington
Soberanistas y desglobalizadores Neopatriotas
6 BOL*
(Anti)
7 Antiglobalizacion

Fuente: elaboracion propia con base en Sanahuja (2018) y encuesta a académicos de Brasil.
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De forma complementaria a este relevamiento de las percepciones de acadé-
micos brasilefios, se recopilaron y analizaron los programas de gobierno de los
presidenciables, atendiendo principalmente a sus propuestas en el ambito de la
politica exterior. Mientras se realizaba esta tarea, se publicd un completo estudio
sobre la dimension regional de la politica exterior en los programas partidarios.?*
De estos ejercicios analiticos pueden extraerse algunas conclusiones generales.
La primera es que la integracion regional aparece con diferente intensidad entre
los candidatos y con signos de orientacion divergentes.

Mientras el programa de Bolsonaro es el que hace referencias mas difusas al
tema, Alckmin y Haddad presentan propuestas que contraponen rumbos. El pri-
mero hace énfasis en la agenda comercial, ve al Mercosur basicamente como una
plataforma para proyectar la agenda externa y planea insertarse en la dindmica
plurilateral transpacifica, en cambio, el programa de la candidatura de Haddad
proyecta una accion de fortalecimiento de las cadenas productivas regionales y
rechaza las negociaciones plurilaterales de nueva generacion. En parte, la vision
industrialista del programa de Haddad tiene puntos de encuentro con la de Ciro
Gomes, quien pone énfasis en la politica econémica industrial y conjuga esta
accion con una busqueda de profundizacion del libre comercio en el Mercosur.?

El tipo de proyeccion sudamericana y latinoamericana, con sus implicaciones
sobre Unasur y Celac, también es un asunto que muestra divergencias. El programa
de Bolsonaro, como se profundiza mas adelante, es poco explicito sobre el tema y
deja entrever su posicionamiento contrario a gobiernos que ideologicamente recha-
za. Igual que en el tema anterior, el pspB (Partido de la Social Democracia Brasile-
fia) y el PT exponen programas con orientaciones divergentes. Mientras el primero
sefiala la importancia de revaluar la actuacion brasilefia en ambos espacios y ve el
espacio sudamericano basicamente como un campo para explorar la bilateralidad
comercial, el programa del pT subraya la importancia de retomar el protagonis-
mo en Unasur, como forma de impulsar un posicionamiento autonomista, hace
mencion directa al Consejo Sudamericano de Defensa, a la importancia de buscar
instrumentos de financiacion de la infraestructura regional como base de la integra-
cién, a la vez que coloca el tema de la Amazonia como un asunto estratégico regio-
nal. Ademas, se vuelve a la idea de impulsar la Celac, a partir del acercamiento, en
clave cooperativa, con el México gobernado por Andrés Manuel Lopez Obrador.

24 El trabajo fue realizado por el Observatorio de Regionalismo del Programa de P6s Graduagido em Re-
lagdes Internacionais «San Tiago Dantas» (Unesp/ Unicamp/ puc-sp), bajo la coordinacion de Karina
Mariano.

25 Un analisis mas detallado puede encontrarse en Mariano 2018. Sobre la propuesta programatica de
Ciro Gomes ver Loss de Araujo y da Motta Baptista 2018. Sobre la de Fernando Haddad ver Maciel
Junqueira y Guimardes Ferreira 2018. Sobre el programa de Alckmin ver Neves y Borba 2018. Sobre
la propuesta programatica de Jair Bolsonaro ver Silveira de Souza y Telarolli 2018.
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Como bien sefiala Junqueira (2018), el programa de la candidatura de Haddad
propone una vuelta a la senda de la politica exterior activa y altiva inaugurada
durante el primer gobierno de Lula por el canciller Celso Amorim. En materia
de regionalismo, tanto Celac, Unasur y Mercosur aparecen priorizados. Particu-
larmente la dimension sudamericana aparece como clave, ya que es el espacio
desde donde el liderazgo brasilefo regional propone su proyeccion en clave de
autonomia. Como sefiala el plan de gobierno que inicialmente fue divulgado en
el marco de la candidatura del expresidente Lula:

A América Latina e Caribe, especialmente, a América do Sul, se tornaram aptos
para resolver os proprios conflitos e, portanto, menos propensos a sofrer inter-
vengdes indevidas de poténcias externas. Para tanto, foi de relevo especial a
criagdo do Conselho de Defesa, no ambito da Unasul. E necessario recuperar os
avangos na integragdo. Isso exigira forte vontade politica. O novo Governo Lula
promovera a integragdo das cadeias produtivas regionais, o desenvolvimento da
infraestrutura e o fortalecimento de instrumentos de financiamento do desenvol-
vimento, como Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul —FoCEM e o
Banco do Sul. Nesse contexto, serdo priorizados esforcos para fortalecer o Mer-
cosul e a Unido das Nagdes da Sul-americanas —Unasul— e consolidar a cons-
trugdo da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos —Celac—,
potencializada com a histoérica vitoria de Lopez Obrador nas elei¢des mexicanas.
(pT, PcdoB y PROS, 2018, p.11).

Por su parte, la propuesta de Jair Bolsonaro tiene pocas referencias directas a
la politica exterior. Pero, como sefiala Junqueira (2018), hay aspectos de su pro-
puesta programatica general que nos permiten pensar algunas posibles lineas en
esta area. La idea de soberania aparece de forma reiterada, incluso en referencia
al fortalecimiento de las Fuerzas Armadas y se encuentra con asuntos variados
como la desideologizacion de la politica exterior. El comercio aparece como un
vector clave, en el que la reduccidon de aranceles y otras barreras no arancelarias
emergen como instrumentos para obtener este resultado. Bajo el titulo «O novo
Itamaraty», en el programa de Bolsonaro se sefiala:

A estrutura do Ministério das Relagdes Exteriores precisa estar a servigo de valo-
res que sempre foram associados ao povo brasileiro. A outra frente sera fomentar o
comércio exterior com paises que possam agregar valor econdmico e tecnologico
ao Brasil. Deixaremos de louvar ditaduras assassinas e desprezar ou mesmo atacar
democracias importantes como EUA, Israel e Italia. Ndo mais faremos acordos co-
merciais espurios ou entregaremos o patrimonio do Povo brasileiro para ditadores
internacionais. Além de aprofundar nossa integragdo com todos os irmaos latino-
-americanos que estejam livres de ditaduras, precisamos redirecionar nosso eixo
de parcerias. Paises, que buscaram se aproximar, mas foram preteridos por razdes
ideolodgicas, tém muito a oferecer ao Brasil, em termos de comércio, ciéncia, tec-
nologia, inovagdo, educacdo e cultura. Enfase nas relagdes e acordos bilaterais.
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Una lectura general del programa de Bolsonaro permite proyectar una imagen
congruente con los datos arrojados por la consulta a académicos brasilefios: hay
propuestas que muestran un fuerte énfasis liberalizador, pero otras lo aproximan
al perfil de nuevo patriota. El armado del gobierno, dadas las caracteristicas cen-
trales del presidencialismo de coalicion brasilefio, condicionara, posiblemente,
cual sera la dinamica pendular entre estos dos Bolsonaros, o si uno de ellos final-
mente serd predominante sobre el otro.

6. Conclusiones

Bajo cualquier hipotesis, sea cual sea el presidente Bolsonaro que predomine en
la politica exterior brasilefia, pro o anti globalizacioén en sus multiples dimensio-
nes, el alejamiento de Brasil de la region y la disminucién de la proyeccion de su
liderazgo en los procesos regionales parece el escenario esperado.

De todos modos, si el Bolsonaro proglobalizacion predomina, bajo la fuerte
influencia del ortodoxo economista neoliberal Paulo Guedes —candidato a mi-
nistro de Hacienda en 2019—, es esperable que la actuacion regional brasilefia
sea uniaxial. El vector econémico comercial en el centro de la agenda permite
pensar en un Mercosur fenicio, que busque en su agenda externa el acercamiento
a la Alianza del Pacifico y, por lo tanto, al centro mas dindmico del comercio
internacional. La relacion con la Union Europea y, particularmente, con EE. UU.,
podria formar parte de las prioridades de la agenda, tanto con la region o a través
de dinamicas de bilateralizacion de la agenda brasilefia.

Muy probablemente, el futuro presidente logre contar con una coalicién de
apoyo parlamentario mayoritaria en la Camara. Estos apoyos incluyen sectores
del capitalismo menos moderno y mas tradicional, vinculados al agronegocio y
al extractivismo minero. Esos intereses presentes en su base de apoyo legislativo
pueden ejercer una fuerza en sentido de promover una agenda fuertemente con-
servadora.

En la dimension politica, el Bolsonaro neopatriota serd con seguridad un
fuerte critico de la situacién de Venezuela. Incluso cabria preguntarse, desde la
prevalencia de su matriz neopatriota, cuan restrictiva sera su posicion en el tema
migraciones. Finalmente vale la pena pensar como sera la constelacion de actores
que conduzcan la politica exterior brasilefia. ;Continuara Itamaraty teniendo un
papel central en la coordinacion de la politica exterior? ;Cual sera el papel de
la Presidencia, el Ministerio de Hacienda y las Fuerzas Armadas? ;Cual sera la
importancia relativa del Congreso y de los lobbies que actiian en €I, en especial
de parte de las tres bancadas mas conservadoras —del Buey, la Bala y la Biblia—
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a las que puede sumarse el poderoso sector empresarial —tanto de la industria
como de las finanzas?

El presidencialismo de coalicion brasilefio presupone que el presidente logre
negociar apoyos legislativos en el marco de un Congreso fragmentado a partir de
la integracion de aliados al gabinete. La coalicion posible de Bolsonaro, ubicado
a la extrema derecha, podra contar con politicos de derecha e incluso de centro
derecha, pero mayoritariamente favorables a la globalizacion. Esto podria im-
pactar en el posicionamiento de la politica exterior del gobierno si logran traer al
presidente hacia estas posiciones, probablemente mas enfocadas en la dimension
econdémico-comercial. Pero un presidente con vastos recursos institucionales po-
dria también liderar la politica exterior en direccion a sus preferencias neopatrio-
tas, encolumnando tras de si una coalicidon heterogénea.

La oposicion puede pensarse en dos posibles centros articuladores. Uno que
gire en torno al pT y grupos de centro izquierda e incluso centristas, y otro de
izquierda radical, mas cercana a los movimientos sociales mas contestatarios que
a los partidos politicos.

En cualquier caso, las incertidumbres de la coyuntura mas actual son muchas.
Y, como dice Christopher Clark en su libro Sondmbulos. Como Europa fue a la
guerra en 1914, el factor acontecimiento sera decisivo.

7. Post scriptum

Este texto fue concluido entre la primera y segunda vuelta electoral brasilefia
de 2018. No se realizaron ajustes analiticos para actualizar hechos ni procesos
politicos. El gobierno de Bolsonaro, a inicios de marzo de 2019, ain durante su
periodo de luna de miel, presenta algunos aspectos que merecen ser sefialados.
Se vienen registrando diferentes tensiones entre el presidente, su partido y el
propio elenco de gobierno. Algunas de estas tensiones podrian poner en riesgo
el necesario apoyo legislativo para reformas clave que se incluyen en la agenda
gubernamental.

En el ambito de la politica exterior, la dimension econémica comercial parece
tener una menor visibilidad dado el predominio del conflicto venezolano en la
agenda. En el plano comercial emergen planteos sobre el acercamiento a EE. UU.,
sea bilateralmente o en el marco de un Mercosur reformulado. En lo politico, el
inicial alineamiento de Brasil a EE. uu. en su politica exterior, en relacion con la
posibilidad de dar espacio a una base militar en territorio brasilefio, en la con-
vergencia de posiciones sobre la resolucion del conflicto en Venezuela y sobre el
posible traslado de la embajada en Israel a Jerusalén, generd tensiones dentro del
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gobierno, y emergi6 la figura del vicepresidente, el general reservista Hamilton
Mourdo, como un actor de creciente protagonismo en la politica exterior, aunque
también en otros temas de alta relevancia como la relacion con China.

Tanto en los matices en el acercamiento con EE. UU. como en la relacion si-
no-brasilefia o en asuntos vinculados a los paises islamicos, Mourdo aparece
como una figura pragmatica, y ello hace visible una tension y posible disputa
solapada con las orientaciones del canciller Ernesto Aratjo, quien no parece lo-
grar el apoyo de Itamaraty, dado que representa una vision antiglobalista, que no
tiene eco relevante en las tradiciones diplomaticas brasilefias. Si bien el canciller
es cercano a las posiciones del presidente, Mourao crece en relevancia como po-
sible figura visible de los militares en el gobierno, sin que eso signifique atribuirle
liderazgos dada la presencia de otros prestigiosos militares como el general re-
servista Augusto Heleno, Ministro Jefe del Gabinete de Seguridad Institucional
de la Presidencia.

Mientras tanto, el 18 de febrero de 2019, el presidente Bolsonaro sustitu-
y6 a su ministro de la Secretaria General de la Presidencia, Gustavo Bebianno,
después de una polémica en las redes sociales que envolvid a su hijo menor,
Carlos Bolsonaro, y al propio Jair Bolsonaro, y que tuvo como principal asunto
las irregularidades en el financiamiento de campana.?® El 19 de febrero el general
reservista Floriano Peixoto asumié como Ministro de la Secretaria General de la
Presidencia, lo que lleva a ocho el nimero de cargos de estatus ministerial ocu-
pados por personas de origen militar en un total de veintidos.
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Abstract: In the context of the current crisis of Latin American regionalism,
the first part of the article analyses both the advances and structural limita-
tions of Latin American regionalism during the past 30 years. The second part
describes some structural elements for a better understanding of the crisis of
post-hegemonic regionalism. The third part discusses strategies and steps to
overcome the current crisis and to give new impetus to Latin American region-
alism. It discusses options how to confront the porosity of the region, and how
to take advantage of the new opportunities to establish alliances for economic
cooperation between countries in different world regions. The article argues
in favor of pragmatic regionalism and supports the proposal to create a Latin
American free trade area.

Keywords: Latin American regionalism; regional integration; comparative
regionalism.
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1. Introduccion

El titulo de este articulo hace referencia a una pelicula famosa del género spa-
ghetti western (o western europeo). Por ello el articulo no quiere decir que el
regionalismo latinoamericano esté transitando de tiempos gloriosos a tiempos
mas complicados. Mas bien, lo que quiere enfatizar, es que siempre ha habido
contradicciones y tensiones en el regionalismo latinoamericano, a pesar de las
diversas formas que pueda adoptar a lo largo del tiempo. Entonces, lo bueno
del regionalismo latinoamericano son los factores que le han dado continuidad,
asi como sus avances. Lo malo, son las limitaciones estructurales —o fisuras—
del regionalismo; lo feo, los desafios y los conflictos, especialmente los de tipo
coyuntural; y lo necesario (es lo nuevo de esta pelicula), son los pasos y las
estrategias que se deberian tomar para hacer frente a la crisis actual y para hacer
resucitar el regionalismo latinoamericano.

El pasado del regionalismo latinoamericano no tiene fecha determinada, al-
gunos autores lo remontan al periodo de la independencia. Hay antecedentes
de proyectos regionales que datan de los siglos xix y xx (Bricefio-Ruiz, 2012;
2013; 2018; Paikin, Perrotta, y Porcelli, 2016; Rivarola, 2012; Rivarola y Brice-
fio-Ruiz, 2013), especialmente desde fines de los afios 1950. Pero en este articulo,
cuando se habla del pasado, se refiere a los tltimos 30 afios. El punto de partida
del estudio es la década de 1990, durante la cual los avances en el regionalismo
(de la segunda ola) se manifiestan en la creacion de nuevas organizaciones re-
gionales y en la reorientacion de organizaciones ya existentes. Por el presente,
el articulo describe el regionalismo poshegemoénico —que incluye la fase actual
de paralizacion de proyectos regionales—; y cuando se habla del futuro, se hace
referencia a los escenarios que se presentaran para fines de esta década y el co-
mienzo de la siguiente.
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2. Lo bueno: una larga historia de proyectos regionales
y una gran variedad de organizaciones regionales

Existen muchos factores que han dado continuidad al regionalismo latinoameri-
cano, los cuales justifican las expectativas actuales de que sobrevivira y resurgira
de la crisis actual.

* Pese a ser categorizada como una region de paz violenta (Mares, 2001)
y aunque persisten algunos conflictos fronterizos (Mares, 2012), Amé-
rica Latina ha sido una zona sin mayores conflictos bélicos. Asimismo,
la region esta libre de armas nucleares, y sigue una tradicion legalista y
de respeto al derecho internacional, basada en la existencia de un orden
internacional regulado y en la resolucion de disputas entre los Estados
por mecanismos de la diplomacia (Kacowicz, 2005).

» Desde la independencia, ha habido varios proyectos de integracion en
la region. Por lo que puede decirse que América Latina destaca por
la larga experiencia que ha acumulado en proyectos regionales (Bri-
cefio-Ruiz, 2018; Rivarola y Bricefio-Ruiz, 2013). Esto se ha refleja-
do no solo en instituciones regionales, sino también en un corpus de
ideas y principios de cooperacion regional, asi como en una comunidad
epistemoldgica intelectual, que ha analizado y nutrido al regionalismo
latinoamericano (Perrotta, 2018). El titulo de un articulo reciente de
Alberto van Klaveren (2018), «El eterno retorno del regionalismo lati-
noamericano», es muy acertado.

» Ha habido una linea de continuidad de proyectos regionales durante
los ultimos 60 afos. Existe una dependencia del trayecto (path depen-
dency) tanto en lo bueno como en lo malo del regionalismo latinoa-
mericano. Aunque han surgido crisis recurrentes, no ha ocurrido una
ruptura definitiva. Como ejemplo estan los casos del Mercado Comiin
Centroamericano o el Pacto Andino (convertido en Comunidad Andina
en 1996), que han sobrevivido etapas dificiles (como la guerra de las
Cien Horas entre El Salvador y Honduras, o la salida de Chile del Pacto
Andino y de Venezuela de la Comunidad Andina).

* En otras palabras, América Latina tiene la experiencia acumulada tanto
de constelaciones de crisis como de la subsecuente recuperacion de
proyectos regionales.

+ Ademas, varios estudios —de corte cuantitativo— demuestran que los
acuerdos de comercio preferencial subregionales han impulsado la in-
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tegracion regional a través de sus efectos positivos sobre el comercio
interregional (Mesquita, 2018), especialmente en los afios 1990.

Cuando ha existido la necesidad y el interés de los gobiernos de la re-
gi6n, América Latina ha demostrado ser una region propicia y abierta
para la implementacion de nuevos proyectos regionales. Desde el afio
2000, el nimero de nuevas organizaciones regionales en América La-
tina ha superado al de otras regiones del mundo (Borzel y Risse, 2016,
pp. 624-629). Desde principios de este siglo, se han creado cuatro nue-
vas organizaciones regionales —ALBA, Unasur, Celac, y Alianza del Pa-
cifico. Por tanto, podemos decir que América Latina ha sido la regioén
mas dinamica en la creacion de nuevas organizaciones regionales.

Mas aun, la region se caracteriza por llevar a cabo proyectos nuevos,
originales y creativos. Un ejemplo de ello es la Unasur, cuya estructura
es flexible (y expandible), lo que permite que haya cooperacion en di-
ferentes areas de politicas publicas (en sus consejos sectoriales). Otro
ejemplo es la Alianza del Pacifico, que promueve la marca pais (nation
branding) aunque en forma colectiva (Nolte, 2016). Asimismo, tiene
trece veces mas paises observadores que paises miembros. En este as-
pecto constituye un caso muy particular.

El regionalismo latinoamericano y la gobernanza regional no solo abar-
can lo econdmico, sino también otras areas (para el caso de Sudamé-
rica, véase Riggirozzi y Wylde, 2018): seguridad (Mares y Kacowicz,
2016; Battaglino, 2018; Nolte y Wehner, 2014; Nolte y Weiffen, 2018),
infraestructura (Palestini y Agostinis, 2015), salud (Bianculli, 2018;
Herrero y Tussie, 2015; Riggiroziazi, 2015; 2014), migracion (Marge-
rithis, 2018), entre otras. Estas areas compensan lo endeble que pue-
den llegar a ser las bases econdmicas del regionalismo latinoamericano
(véase la proxima seccion).

Mas importante atn, los ciudadanos latinoamericanos apoyan la inte-
gracion regional. De acuerdo con la encuesta INTAL/Latinobarémetro
2017 (Basco, 2017; Beliz y Chelala, 2016), alrededor del 60 % (2016:
60 %; 2017: 62 %) de los latinoamericanos esta a favor de la integra-
cion politica de su pais con otros paises de la region. Asimismo, un
77 % de los ciudadanos se expresa a favor de la integracién econdomica
y del libre comercio de bienes y servicios con otros paises de la region.
Estos valores se han mantenido constantes entre el 2016 y el 2017, no
obstante, es notable destacar que el apoyo al libre comercio aumento
(2016: 69 %).
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» Por ultimo, vale la pena mencionar que varios actores externos apoyan
los procesos de cooperacion e integracion regional. Dado que buscan
interlocutores regionales en América Latina y el Caribe, les conviene
que la integracién sea entre un mayor nimero de paises. La integracién
facilita el didlogo interregional, y evita el proceso de negociar con cada
pais latinoamericano por separado. Por ejemplo, la Union Europea ha
preferido establecer negociaciones con organizaciones regionales y
subregionales; y de hecho, siempre ha apoyado a los procesos de in-
tegracion en América Latina. Sin embargo, otros paises, como China
también han optado por establecer didlogos con los paises latinoameri-

canos en foros multilaterales (como el foro China-Celac).

3. Lo malo: las fisuras y limitaciones
del regionalismo latinoamericano

Las fisuras del regionalismo latinoamericano radican en los desafios estructurales
que existen para la realizacion de proyectos regionales. Estos desafios o limita-
ciones estructurales tienen tanto una dimension interna (inherentes a la region)
como externa (ajenos a la region). Entre los desafios mas importantes se encuen-

tran los siguientes:

* América Latina es una region fragmentada, en la que se sobreponen
diferentes tipos de integracion regional y subregional. Las tensiones
entre los proyectos de integracion latinoamericana y sudamericana son
latentes y en muchos casos explicitas (Malamud C., 2015). Ademas, la
integracion de América Latina—y la del Caribe— siempre ha estado en
tension con la integracion de todo el continente (esto es, las Américas,
incluidos Estados Unidos y Canad4). Y el proceso de fragmentacion
no ha parado como hacen hincapié Quiliconi y Salgado (2017, p. 37):

[...] the current situation seems to be a construction of new regionalism through
new regionalization processes that are redefining the previous regional identities
and stimulating the projection of new actors in a multipolar world. It is possible
to see a multiplicity of identities, namely a Pacific identity, a South American
identity, a Bolivarian identity, as well as a new Latin American identity that

previously seemed to be in crisis.

» Conceptos como regionalismo poshegemoénico (Riggirozzi y Tussie,
2012) o regionalismo heterodoxo (Van Klaveren, 2012, p. 137) y los
diversos subtipos del regionalismo latinoamericano demuestran que no

existe un regionalismo latinoamericano todo-abarcador.
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* El establecimiento de limites (geograficos) a los proyectos de integra-
cion ha sido un desafio permanente en la region. A ello debe sumarsele
el desafio de manejar el solapamiento (overlapping) de diversas orga-
nizaciones regionales. Esto ha resultado en muchos casos en conflic-
tos interorganizacionales y en la implementacion de estrategias para
debilitar o esquivar la jurisdiccion de estas organizaciones regionales
por parte de los paises miembros (Weiffen, Wehner, y Nolte, 2013;
Weiffen, 2017; Nolte, 2018).

* Aunque el comercio intrarregional ha crecido, el regionalismo latinoa-
mericano se caracteriza por una baja regionalizacion econdémica. Los
niveles de comercio intrarregional son magros en comparacion con los
de otras regiones (Burges, 2005; Malamud A., 2015; Defraigne, 2016;
Nolte, 2017). Segun cifras recientes (EcLac, 2017), en 2016 y 2017, el
comercio intrarregional latinoamericano llegé a ser el 16 % del comer-
cio total (si se excluye México, la cifra alcanza entre el 21 y el 22 %).
El valor del comercio intrarregional alcanzé su valor méaximo (desde
1991) en 1994, con el 21,9 %.! Los porcentajes son alin mas bajos si
solo tomamos en cuenta a los sistemas de integracion subregionales
(caN 8-9 %; Mercosur 12-13 %; mMcca 26-28 %; Alianza del Pacifico
3 %).? Las ventajas de alcanzar una mayor liberalizacion del comercio
—objetivo central de muchos proyectos tradicionales de integracion
regional— han sido vistas como limitadas.

» La fragmentacion de los acuerdos de comercio preferencial en América
Latina en subregiones ha reforzado los efectos negativos que se presen-
tan dado el tamafio limitado y la similitud de las ventajas comparativas
de las economias involucradas (Mesquita, 2018).

* En América Latina no se han cumplido las promesas del regionalismo
abierto, esto es, los acuerdos de comercio preferencial no han impul-
sado la competitividad de las empresas locales y sus exportaciones al
mercado global. Las exportaciones extrabloque de productos del sector
manufacturero no han crecido de forma significativa (Mesquita, 2018,
p- 46). Ademas, varias estimaciones estadisticas demuestran que el

1 Estono es nuevo. Ya los primeros estudios comparativos sobre la integracion regional en América Latina,
de los aflos 1960, hicieron hincapié al limitado tamafio del comercio. Por ejemplo, entre 1960 y 1966 el
porcentaje del comercio (exportaciones) entre los miembros fundadores (Argentina, Brasil, Chile, Méxi-
co, Paraguay, Pert, y Uruguay) de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) aumentd
de 6 % a 10 %, y después se estanco en los dos afios siguientes (Wionczek, 1970, p. 54).

2 Las estadisticas se refieren al primer semestre de 2016 y de 2017.
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margen de expansion del comercio intrarregional en América Latina
y el Caribe sigue siendo bastante limitado (Mesquita, 2018). Tampoco
se han creado cadenas regionales de valor como, por ejemplo, entre
Argentina y Brasil en el marco del Mercosur (Viola y Lima, 2017).

La predominancia del sector primario en las exportaciones de los pai-
ses latinoamericanos ha sido un obstaculo de gran envergadura para
alcanzar una mayor regionalizacion econémica basada en sectores in-
dustriales interesados en la creaciéon de cadenas de valor regionales
(Natanson, 2017; Violay Lima 2017). Las empresas involucradas en el
comercio intraindustrial pueden llegar a convertirse en un importante
grupo de presion a favor de una mayor integracion regional y en contra
de tendencias proteccionistas (Defraigne, 2016). En América Latina,
el boom de los recursos naturales provocé —no por primera vez—un
efecto contrario: disminuyod el peso del sector manufacturero en las
economias.’> Como resultado: «La desunidn latinoamericana es, mas
que cualquier otra cosa, una suma de primarizaciones nacionales» (Na-
tanson, 2017). En la misma direcciéon argumentan Viola y Lima (2017)
respecto a Brasil y la integracion en el Mercosur.*

Como consecuencia los paises latinoamericanos tienen vinculos eco-
némicos extrarregionales mas fuertes que lazos econdémicos intrarre-
gionales. Un contraejemplo es la Unién Europea (pero también Asia
del Este y el Pacifico) donde el porcentaje del comercio intrarregional
(60 %) es mucho mayor que el porcentaje del comercio extrarregional.
En total, entre 1990 y 2014, el comercio intrarregional (de todas las re-
giones) tuvo una participacion de 45 % en el comercio global. En con-
traste, el comercio intrarregional en América Latina y el Caribe como
porcentaje del comercio total no superd el umbral del 20 % (Bown,
Lederman, Pienknagura, y Robertson, 2017, p. 46; ivr, 2017, p. 44).

América Latina siempre ha sido una region porosa. Estados Unidos ha
sido y todavia sigue siendo un actor importante en el regionalismo la-
tinoamericano. La integracion regional ha sido estimulada —principal-

3 Al mirar el desarrollo econémico de los afios 1960 Wionczek (1970, p. 61) expresa: «Paradoxically,
the third major obstacle to regional cooperation arises from the improvement in the international
commodity trade picture, registered in recent years under the impact of conditions of economic boom
in the advanced countries. Contrary to the pessimistic ECLA predictions, the external demand for Latin
America s traditional commodities improved in the 1960s».

We show that there has been a decrease in Brazil's trade with Mercosur, with manufactured exports
being the main reason for the decline. We show that, besides the effects of China in the 2000s, there has
been structural movement of Mercosur economies, mainly regarding Brazil, which supports a hypoth-
esis of primarization or deindustrialization. (Viola y Lima, 2017, p. 3)
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mente como reaccion a la influencia estadounidense— en el caso del
regionalismo poshegemonico, asi como bloqueada por la hegemonia
estadounidense (por ejemplo, a través de la estrategia estadounidense
de establecer acuerdos econdémicos bilaterales con paises latinoameri-
canos después del fracaso del Acuerdo de Libre Comercio de las Amé-
ricas, ALCA). Actualmente, la influencia economica de China en Améri-
ca Latina tiene un efecto centrifugo en el intercambio y la cooperacion
intrarregional. En contraste con el regionalismo europeo que responde
mas a incentivos intrarregionales, en el regionalismo latinoamericano
la dimensidn externa (como reaccion a influencias e incentivos de afue-
ra) es el motor (Riggirozzi y Tussie, 2018, p.15).

» La porosidad de la region ha provocado el surgimiento como contra-
tendencia de la ultra defensa de la soberania y la bisqueda de mayor
autonomia (Bricefio-Ruiz y Simonoff, 2015). La proteccion de la sobe-
rania en contra de todo tipo de intervenciones e injerencias externas a
la region ha sido un motivo importante que ha llevado a la creacion de
organizaciones regionales. Al respecto, autores como Deciancio (2016,
p. 108) sefialan que las ideas latinoamericanas sobre los proyectos de
integracion regional «have a long-standing history, being pioneering,
both as an expression of autonomy and as way of resisting great power
interventiony.

+ Las nociones sobre soberania nacional —en el sentido westfaliano—°
y sobre la igualdad de los Estados estan bien enraizadas en la tradi-
cion latinoamericana, asi como en el principio de no intervencion
(Kacowicz, 2005; Serbin, 2010) La proteccion de la soberania (y la
independencia) habla de «una obsesion con las normas de soberania e
independencia» (Serbin, 2010, p. 8), constituye un elemento clave en
el regionalismo latinoamericano.

» Se definen los empefios a favor de la proteccion colectiva y mutua de
la soberania de los paises latinoamericanos como intentos por salva-
guardar o complementar las soberanias (Ferrer, 2013); y no para juntar
y compartir soberania (lo que en inglés se denomina pooling of sove-
reignty). La proteccion de la soberania tiene un fuerte componente diri-
gido hacia el exterior —es decir, en contra de las influencias ajenas a la
region—, pero también estd dirigido en contra de posibles injerencias

5 Por ejemplo, en el preambulo del tratado fundacional de la Unasur se describe «que tanto la integracion
como la unién Sudamericana se fundan en los principios rectores de: irrestricto respeto a la soberania

[...]».
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por parte de paises vecinos y de socios en los proyectos de integracion
regional.

En consecuencia, la proteccion de la soberania nacional «sigue consti-
tuyendo una limitacion importante para la profundizaciéon de los pro-
cesos de integracion regional» (Serbin, 2010, p. 18). Ciertamente, no
ha habido una renuncia del derecho de veto (o de aceptar las decisio-
nes de la mayoria) dentro de las organizaciones regionales; y se evita
«cualquier clase de cesion de soberania a entidades fuera del Estado
nacional» (Levi y Reggiardo, 2016, p. 196).

Esta orientacion soberanista frena el surgimiento de una integracion
mas profunda y la creacion de instituciones regionales que sean fuertes
y tengan cierto grado de independencia. La existencia de una burocra-
cia supranacional puede dar continuidad y sustentabilidad a las activi-
dades regionales en tiempos de crisis cuando no hay consenso entre los
presidentes y existen conflictos intergubernamentales (Malamud A.,
2015). Con eso no se quiere decir que organismos supranacionales son
una garantia absoluta en tiempos de crisis contra la desintegracion. El
Brexit y la crisis de migracién en Europa son contragjemplos, aumen-
tan los costos de salida de una organizacion regional.

Asi, el regionalismo latinoamericano es tanto intergubernamental
como interpresidencial. Esta combinacion ha dado impulso a la inte-
gracion regional, particularmente en épocas de fuertes liderazgos pre-
sidenciales y de afinidades politicas entre los presidentes. Sin embargo,
estas caracteristicas del regionalismo latinoamericano han dado lugar a
bloqueos y retrasos en tiempos de polarizacion y de falta de consensos
politicos.

En un escenario de multipolaridad descentrada (decentred multipo-
larity) (Garzoén, 2017) en el ambito econdémico internacional, existen
muchas fuerzas centrifugas que son adversas a la integracion regional
econdomica. Las interacciones econémicas no estan concentradas en la
potencia regional de forma radial (hub-and-spoke). Mas bien, se ex-
tienden fuera de la region y apuntan a todas las direcciones. Por un
lado, esto hace que potencias emergentes en otras regiones puedan ex-
pandir o proyectar su influencia y sus lazos mas alla de su region de re-
ferencia (por ejemplo, China hacia América Latina). Por otro lado, esto
conlleva a que las potencias menores dentro de una region busquen la
cooperacion extrarregional para aumentar su autonomia y disminuir
su dependencia con respecto a la potencia regional (Garzén, 2017,
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p. 117). Estas estrategias pueden llegar a resultar en un regionalismo
cruzado en lo econdmico, es decir, entre paises localizados en diferen-
tes regiones (Garzon y Nolte, 2018).° Un ejemplo de ello es la partici-
pacion de tres paises latinoamericanos en el Tratado Integral y Progre-
sista de Asociacion Transpacifico.

» Estos mismos incentivos sistémicos estimulan a que las potencias re-
gionales (Brasil en el caso de Sudamérica) prescindan de las ventajas
que tiene la integracion regional y, por tanto, actien de manera uni-
lateral con el fin de maximizar los beneficios en sus relaciones con
paises externos a la region. Puede decirse, desde la teoria de los juegos,
que estas potencias regionales se convierten en Rambos regionales, ya
que prefieren adoptar estrategias de no cooperacion y salirse del juego
(Krapohl, Meissner y Muntschick, 2014). Un ejemplo de ello es la de-
cision unilateral de Brasil en 1999 de dejar flotar y depreciar la moneda
nacional, lo que tuvo repercusiones negativas en otras economias del
Mercosur.

* El regionalismo latinoamericano —mejor dicho, las organizaciones re-
gionales latinoamericanas— se han caracterizado a lo largo del tiempo
por incumplir los objetivos y las decisiones pactadas. Tal es el caso del
Mercosur: entre 1991 y 2006 la mitad de las decisiones de su Consejo
no fueron incorporados al derecho de los paises miembros, debido a la
falta de ratificacion en las legislaturas nacionales (Malamud A., 2015).

* En América Latina hay una tendencia por externalizar la solucion de
controversias y conflictos —tanto comerciales como de otra indole, por
ejemplo, sobre la delimitacion de las fronteras— y no recurrir a los me-
canismos de solucion de las organizaciones o mecanismos regionales.
Existe el temor de que al recurrir a estos mecanismos surja un efecto
divisorio para la organizacion. Esto lleva a los paises latinoamericanos
a apelar con mayor frecuencia a organizaciones externas y neutras,
como la Corte Internacional de Justicia.” De hecho, casi la mitad de los
casos que han sido remitidos a la Organizacién Mundial del Comercio
y en los que han estado involucrados paises latinoamericanos, consis-

6

«‘Cross-regionalism’ is the label given to the observed phenomenon of an increasing number of
small-scale bilateral trade agreements between countries belonging to different regions of the worldy
(Garzoén y Nolte, 2018, p.175).

En junio de 2018, cinco de los trece casos que estaban pendientes en la Corte Internacional de Justicia
involucraban a paises latinoamericanos. Dos casos involucraban a Chile y Bolivia, dos mas a Colombia
y Nicaragua, y solo un caso a Venezuela y Guyana (<http://www.icj-cij.org/en/pending-cases>). Desde
2000 a la fecha, ha habido once casos en los que han estado involucrados solamente los paises latinoa-
mericanos (<http://www.icj-cij.org/en/list-of-all-cases>).
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ten en conflictos comerciales intrarregionales, que no han podido ser
solucionados a través de mecanismos de arbitraje regionales (Morillo,
2017, p. 8).8

+ El regionalismo latinoamericano padece de una sobredosis de politica
simbolica. Un ejemplo son los parlamentos regionales que tienen po-
cas competencias.’ Paradojicamente, América Latina es la region del
mundo con el nimero mas alto de parlamentos regionales (Malamud
C., 2015): el Parlamento Latinoamericano, el Parlamento Andino, el
Parlamento Centroamericano, el Parlasur, el Parlamento Amazoénico y
el Parlamento Indigena. El ejemplo mas ilustrativo es el del Parlamen-
to Sudamericano que forma parte de la Unasur. Aunque a mediados de
septiembre el presidente de Bolivia Evo Morales inauguré en Cocha-
bamba el edificio que albergara a esta institucion, no existié en este
momento un estatuto sobre la funciéon que tendria dicho parlamento, ni
se habian designados parlamentarios. Ademas, la mitad de los miem-
bros de Unasur ya no participa en las actividades de la organizacion.

4. Lo feo: la crisis del regionalismo poshegemonico

La postergacion indefinida de la cumbre Celac-UE (prevista para octubre de 2017
en San Salvador), la no invitacion por parte del gobierno peruano a Venezuela a
la cumbre de las Américas (celebrada en Lima, en abril de 2018), y finalmente,
la decision de la mitad de los miembros de la Unasur (en ese mismo mes) de sus-
pender su participacion y los pagos hechos a la organizacién, son algunos de los
sintomas que revelan la grave crisis del regionalismo latinoamericano. Se puede
anadir la decision del nuevo gobierno de Colombia, en agosto de 2018, de salir
de Unasur, como también el anuncio del gobierno de Ecuador de destinar el edi-
ficio de Unasur a otra tarea y de salir del aLBa. Existe el riesgo que se desintegre
Unasur (Mijares y Nolte, 2018). Como dice Andrés Malamud (2018, p. 167) con
su particular estilo: «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».

8 Al respecto, vale la pena mencionar que la prescindencia de mecanismos de escape y de imposicion o
recompensa diferencian al régimen de comercio de la Union Europea de otras experiencias de integra-
cion regional, como la latinoamericana. La Unioén Europea no permite que contramedidas comerciales
se utilicen como recompensa entre sus miembros (Phelan, 2015).

9 Andrés Malamud (2013, p.7) describe al parlamento del Mercosur de la siguiente forma: «/n fact,
Parlasur has no legislative competences, no oversight capacities, is not demographically proportional,
and has virtually no transnational party polices».
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La crisis del regionalismo latinoamericano se debe tanto a factores coyuntu-
rales como a causas estructurales. Entre los factores estructurales, se enumeran
los siguientes:

* En el siglo xx1 la integracion regional no ha dado un mayor impulso
al comercio intrarregional. Por el contrario, el comercio intrarregional
disminuy6 un 26 % entre 2012 y 2017 (Mesquita, 2018)

» La desconcentracion del poder en el sistema internacional ha resultado
tanto en una mayor autonomia regional como en una mayor autonomia
nacional. Por un lado, esto ha facilitado la integracion regional, pero,
por el otro lado, también la ha limitado —especialmente en lo referente
al surgimiento de una institucionalidad supranacional. Victor Mijares
se refiere a esta contradiccion como la paradoja de la autonomia (Mi-
jares y Nolte, 2018). El resultado son instituciones débiles que casi no
ponen limites a la actuacion de los Estados miembro de las organiza-
ciones regionales. Manda el principio del consenso, que otorga un veto
a cada Estado miembro. Todo esto puede dar lugar a un bloqueo de
las organizaciones regionales, como fue el caso de la (no)eleccion del
nuevo secretario general de Unasur.

» La tendencia en los procesos de integracion regional es que tengan
una estructura institucional cada vez mas ligera. Mientras en los afios
1990 la creacion de instituciones supranacionales era un tema en boga
en el regionalismo latinoamericano, en los primeros afios del siglo xxi,
el regionalismo ligero fue el concepto dominante (Sanahuja, 2008).
En la década actual, la gobernanza regional se caracteriza por tener
instituciones con atribuciones atin menos vinculantes. Ya no se crean
parlamentos que en el pasado eran considerados como un elemento
fundamental de los proyectos de integracion regional. Ni el ALBA, ni
la Celac, ni la Alianza del Pacifico contemplan la creacion de un par-
lamento. Y, el parlamento de Unasur —una organizacion que tiene ya
10 afios de vida— existe solamente en el papel (como una declaracion
de buenas intenciones y con un edificio vacio en Cochabamba). Asi-
mismo, aunque las secretarias técnicas del Mercosur y la Comunidad
Andina no son muy fuertes (Closa y Casini, 2016), son mas fuertes que
la secretaria de Unasur (que actualmente no cuenta ni con secretario
general, ni con recursos). No existen secretarias técnicas en la Celac, el
ALBA, 0 la Alianza del Pacifico.

» Como se dijo antes, la tendencia que tienen los Estados miembro por
preservar lo mas posible su autonomia en las organizaciones regionales
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se combina con el interpresidencialismo del regionalismo latinoameri-
cano. La cooperacion regional ha sido facilitada por la constelacion de
sintonia ideoldgica entre los gobiernos de la region en los tiempos de
la marea rosa en América Latina. Después, América Latina entr6 en
una fase en la que habia mayores conflictos ideologicos entre sus pre-
sidentes, lo que resultd en un bloqueo de nuevas iniciativas regionales
y en un estancamiento de los procesos de integracion regional. Esto es
evidente en el impacto que ha tenido la crisis venezolana en organiza-

ciones regionales como Celac, Unasur y ALBA.

* Enel presente, no existe un liderazgo lo suficientemente fuerte en Amé-
rica Latina (ni singular, ni compartido) que pueda promover proyectos
regionales o ponga fin a la paralisis por la que atraviesan algunas de las
organizaciones regionales. Con la muerte de Chévez y la transicion de
Lula a Dilma Rousseff, América del Sur ha carecido de un liderazgo
fuerte que impulsara la cooperacion regional. A partir de la destitucion
de Dilma Rousseff, la atencidon de Brasil se ha volcado hacia la esfera
nacional o doméstica. Con excepcion de la Alianza del Pacifico, no se
ha dado el caso de un liderazgo compartido entre diferentes gobiernos.

» Se han reforzado las tendencias hacia un regionalismo cruzado (Gar-
zon y Nolte, 2018) y hacia la promocion de acuerdos minilaterales
entre paises en diferentes regiones (por ejemplo, el Comprehensive
and Progressive Agreement for Trans-Pacific Partnership, cpTpp 0 TPP-
11). Eso puede llegar a tener un efecto centrifugo en los procesos de
integracion. De hecho, la creacion de la Alianza del Pacifico en 2012
provocd una reconfiguracion en el regionalismo poshegemonico suda-
mericano (Bricefio-Ruiz y Morales, 2017). Esta organizacion esta mas
orientada hacia afuera que hacia adentro, como lo ilustra la categoria
de Estados asociados (los candidatos son Australia, Canadd, Nueva

Zelanda y Singapur).
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5. El futuro del regionalismo latinoamericano:
lo necesario y lo posible

En un articulo publicado antes de la crisis de Celac y Unasur, Carlos Malamud
(2015, p. 112) argumentaba «regional integration is in crisis and the entire re-
gion's governments —or at least the major ones— should promote a profound
debate about the characteristics such a process should have». En la situacion ac-
tual, ese reclamo no solo esta vigente, sino también es urgente. Un estudio recien-
te del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) concluye que: «Si los gobiernos
de la region estan realmente comprometidos en fortalecer los fundamentos po-
liticos y econdmicos en favor de la integracion, el tiempo lamentablemente, no
estd de su lado» (Mesquita, 2018, p. 136). Existe un fundamento para reactivar
el regionalismo latinoamericano, pero hay que tomar en cuenta las limitaciones
mencionadas anteriormente, asi como también los nuevos desafios de la coyun-
tura politica y econdmica actual.

Entre los factores positivos en la coyuntura actual cabe mencionar que la
ciudadania todavia apoya ampliamente los procesos de integracion regional. De
igual forma, muchos actores extrarregionales, como la UE, incluso China, apues-
tan a que haya una mayor integracion regional en América Latina. Ademas, toda-
via hay organizaciones latinoamericanas regionales que funcionan, por ejemplo,
la Alianza del Pacifico o el Mercosur. En el presente, estas organizaciones son el
nucleo del regionalismo latinoamericano. Otras organizaciones regionales, como
la Unasur y la Celac, siguen paralizadas, pero ain no han sido disueltas. De
hecho, pueden reactivarse si las circunstancias politicas lo permiten. Alternativa-
mente el regionalismo latinoamericano se puede reconfigurar. De no solucionarse
la crisis politica en Venezuela, es poco probable que haya una reactivacion de
la Unasur; asimismo, la Celac quedaria bloqueada para muchas decisiones. Lo
que implica que otras organizaciones como el Mercosur y la Alianza del Pacifico
jugaran un papel mas importante en el futuro a costo de organizaciones que estan
en declive.

También existen factores limitantes. El futuro del regionalismo latinoameri-
cano depende, en primer lugar, de la insercion que tiene la region en la economia
y la politica internacional, la que a su vez determina qué tan auténoma es la
region. La autonomia de América Latina es relativa. La porosidad que tiene la
region no va a desaparecer, por lo tanto, el riesgo de que aumenten las fuerzas
centrifugas en la region es elevado. Se puede mencionar dos influencias centrifu-
gas: China y otros paises asiaticos, y Estados Unidos.

1. China y otros paises asiaticos consolidaran su posicién como socios
comerciales de gran importancia (en algunos casos, los socios mas im-
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portantes) para América Latina. En consecuencia, es previsible que los
acuerdos de libre comercio con el area Asia-Pacifico aumenten —el Tpp
11 es un buen ejemplo de ello— e influyan en los flujos comerciales
latinoamericanos. Los acuerdos cruzados entre regiones constituyen un
elemento para reaccionar frente a los cambios en la economia global;
pero este tipo de acuerdos también provocara tendencias centrifugas

dentro del regionalismo latinoamericano.

2. El gobierno de Donald Trump en Estados Unidos ha delineado una agen-
da puramente negativa hacia América Latina (de hecho, se puede hablar
de una hegemonia negativa). No obstante, Estados Unidos sigue siendo
un actor econdmico importante para muchos paises latinoamericanos.
La nueva politica comercial belicosa de Estados Unidos puede tener un
efecto negativo en muchos paises de la region. América Latina no saldra
ilesa en caso de que haya una guerra comercial entre Estados Unidos y
China o Europa (o mejor dicho, con el resto del mundo). Ademas, existe
el riesgo de que los conflictos globales entre EE. uu. y China se expan-
dan o tengan repercusiones negativas en América Latina. En la nueva
estrategia de seguridad nacional (de diciembre de 2017) del gobierno
estadounidense se menciona a China (y Rusia) como una amenaza para
los intereses estadounidenses en el hemisferio occidental. Al igual que en
la Guerra Fria, América Latina puede llegar a convertirse nuevamente en

el campo de batalla entre dos potencias extrarregionales.

No cabe duda de que América Latina tiene que confrontar su porosidad. La re-
gion debe definirse a la vez en términos exclusivos —esto es, solamente América
Latina y el Caribe. Asimismo, necesita de mejores mecanismos que le permitan
articular y defender sus intereses de cara al mundo. Por otro lado, la region debe
aprovechar las nuevas oportunidades que un mundo multiplex (Acharya, 2014)
o de multipolaridad descentrada (Garzon, 2017) le ofrece, por ejemplo, oportu-
nidades para establecer estrategias y alianzas entre paises en diferentes regiones.

* Por un lado, América Latina debe reforzar (o reanimar) a las organi-
zaciones regionales para representar y defender la region hacia afuera.
Celac y Unasur deberian jugar este rol para América Latina y Suda-
mérica. La alternativa son organizaciones subregionales como el Mer-
cosur. De igual forma, los foros China-Celac y las cumbres Eu-ALC se

insertan en esta logica.

* Por el otro lado, organizaciones como la Alianza del Pacifico pueden
ser fundamentales para aprovechar las nuevas oportunidades ofrecidas

por el regionalismo cruzado.
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» Para que toda América Latina se beneficie a través de esta nueva estra-
tegia, es necesario que las economias de la Alianza del Pacifico formen
parte de un mercado latinoamericano ampliado (o de un Tratado de
Libre Comercio de América Latina y del Caribe).

Una politica de integracion exitosa debe combinar lo politico con lo econo-
mico y lo comercial. Las criticas que se han hecho al regionalismo abierto fueron
justificadas. La integracion regional es mas que solo comercio. Ademas, la base
econdmica y comercial del regionalismo latinoamericano es muy débil. Pero,
también se puede argumentar que un proyecto de integracion que no toma en
cuenta la dimensioén comercial no es un proyecto completo. Un proyecto regional
completo necesita tener a la dimensién comercial como la base sobre la que se
generard una mayor regionalizaciéon econdémica (Nolte, 2017), que también es
beneficiaria para una estrategia de integracion a la economia mundial (Bown et
al., 2017; wvr, 2017).

La propuesta hecha por diferentes organizaciones regionales de crear una
zona de libre comercio latinoamericana (Bown et al., 2017; Powell, 2017) puede
ser un camino para seguir.'” Un tratado de libre comercio para América Latina y
el Caribe tendria un mercado de alrededor de usp 5 billones (cerca de 7 % del riB
mundial) (Mesquita 2018, p. 81). Ademas, esta opcidon no parece ser tan dificil.
De acuerdo con el Banco Mundial (Bown et al., 2017), en el 2000, los paises la-
tinoamericanos y del Caribe tenian firmado acuerdos comerciales preferenciales
con, en promedio, cuatro socios en la region. Hasta el 2013, el nimero promedio
de acuerdos por pais aument6 a diez. De igual forma, el Banco Inteamerica-
no (Powell, 2017) sefiala que existen 33 acuerdos comerciales entre los Estados
miembro de la region y que alrededor del 85-90 % del comercio intrarregional se
lleva a cabo en términos preferenciales (Mesquita, 2018). Ademas, se han esta-
blecido mas reducciones de aranceles para el futuro; y se espera que la mayoria
de los acuerdos preferenciales subregionales alcancen su potencial maximo de li-
beralizacion comercial en el afio 2020 (Estevadeordal, Giordano y Ramos, 2016).
En suma, hay que recoger las cosechas de los avances ya logrados.

Dicho esto, existe una brecha importante en los acuerdos de comercio prefe-
renciales en la region. No hay un acuerdo entre México y los paises del Mercosur
que pueda vincular a las dos economias mas importantes latinoamericanas. Esto

10 Mesquita (2018, p. 134) hace alusion a estas alternativas de la siguiente forma: «En una economia
mundial que esta cada vez mas dominada por megaeconomias y megaacuerdos, pero que también en-
frenta el desafio de una reaccion proteccionista, el mosaico de pequefios Acp intrarregionales de aLc le
deja pocas alternativas a la region: o bien estos Acp adquieren una masa critica econdmica o enfrentaran
una muerte lenta o, lo que es peor, se tornaran irrelevantes. Si los gobiernos de ALc quieren aferrarse a
sus objetivos de integracion regional, la respuesta es la convergenciay.
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es importante, considerando que tanto México como Brasil exportan productos
de mayor valor agregado y podrian facilitar la formacién de cadenas de valor
regionales (Mesquita, 2018, p. 34). Un acuerdo de libre comercio entre los paises
de la Alianza del Pacifico y del Mercosur seria un importante primer paso para
cerrar la brecha en las redes de acuerdos de comercio preferencial.

Aungque el impacto inmediato de un area de libre comercio latinoamericano y
del Caribe para el comercio intrarregional (en su conjunto) no es tan alto (con un
aumento promedio del 3,5 %), el aumento que se puede dar en los mercados de
bienes intermedios es mayor (alrededor del 9 %). Ademas, en caso de que haya
mayores fricciones en el comercio mundial, un tratado de libre comercio latinoa-
mericano puede mitigar los efectos negativos que habria sobre las exportaciones
de los paises de América Latina y el Caribe, hasta en un 40 % (Mesquita, 2018).

Lo mas importante ahora es que se eliminen las barreras no arancelarias y
se amplien y acumulen las reglas de origen entre los acuerdos existentes. Esto
puede sentar las bases para crear cadenas regionales de valor. Actualmente exis-
ten 47 reglas de origen contempladas en 33 acuerdos comerciales de preferencia
(Mesquita, 2018, p. 34). Ademas, se puede facilitar el comercio a través de la
armonizacién de las normas técnicas y fitosanitarios; y la reduccion de los costos
de transporte dentro de América Latina.

La crisis de Unasur y la reorientacion de la politica exterior mexicana abre
nuevamente el debate sobre cuales son los objetivos de la integracion: ;la inte-
gracion sudamericana o la integracion latinoamericana? Unasur fue un proyecto
regional que tenia un liderazgo regional claro en Brasil. Se trataba del mode-
lo clasico de cooperacién regional: una potencia regional promueve y lidera un
proyecto regional (Mattli, 1999). No obstante, Brasil nunca cumplié de manera
perfecta con esta funcion: No cargd6 —como paymaster— con la mayor parte del
proyecto de integracion regional en Sudamérica, ni tampoco ejercié un liderazgo
institucional fuerte (Mouron y Onuki, 2015). De hecho, no habia el apoyo do-
mestico suficiente para que ejerciera el rol de lider regional; tampoco los brasile-
ros se identificaban mucho con la regién (Onuki, Mouron y Urdinez, 2016). En
el futuro, los esfuerzos de integracion en la region no deben depender demasiado
del liderazgo de un solo pais. Se necesita de un liderazgo compartido (o colecti-
vo) —que, de cierta manera, caracteriza a la Alianza del Pacifico (Chaves Garcia,
2018).

En el futuro se necesita un regionalismo pragmadtico y flexible (Chaves Gar-
cia, 2018 en referencia a la Alianza del Pacifico) tanto hacia adentro como hacia
afuera. Un regionalismo pragmatico y flexible:
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Esta basado en organizaciones regionales existentes, las refuerza, y tra-
ta de crear vinculos (y sintonia) entre ellas.

Define a las politicas de integracion como politicas de Estado —por
ejemplo, es el caso de los miembros de la Alianza del Pacifico (Chaves
Garcia, 2018)— y no tanto como politicas cortoplacistas de los gobier-
nos de turno (Malamud C. 2015, p. 113).

Acepta que las limitaciones comerciales justifiquen o hagan necesario
que la cooperacion regional se amplie y cubra varios sectores de poli-
ticas publicas.

Reconoce que no se puede desatender la dimension comercial, ya que
los lazos comerciales pueden crear vinculos (e intereses) transfronte-
rizos fuertes.

Hace frente a la porosidad de la region a través del reforzamiento de
los vinculos intrarregionales; y aprovecha las posibilidades de interco-
nexion entre paises en diferentes regiones en el marco de un regiona-
lismo cruzado.

Esta fundamentado en que no todos los paises de la region tienen que
participar en todas y cada una de las iniciativas de integracion regio-
nal. De esta manera, se evitan los bloqueos y los compromisos con un
denominador comun bajo.

Posee flexibilidad institucional y se basa en una geometria variable
(Hofmann y Mérand, 2012) que le permite tener velocidades diferen-
ciadas de cooperacion (Mufioz, 2014).

Reconoce que la integracion econdomica necesita de una base latinoa-
mericana, que incluya a México como la segunda economia regional y
como la economia que esta mas integrada a las cadenas globales de va-
lor. Brasil y México podrian ser como Alemania y Francia en Europa 'y
constituir el eje del proceso de integracion latinoamericano (Malamud
C., 2015). Tanto el proyecto de integracion sudamericano de Brasil,
como el proyecto mexicano de apostar todo en el mercado norteameri-
cano, parecen ser callejones sin salida.

Reconoce que la gobernanza necesita de una base institucional que no
necesariamente imite a la institucionalidad europea. Gobernanza re-
gional es un proceso a través del cual se generan y establecen reglas y
normas en diferentes areas de politicas publicas. Sin embargo, una go-
bernanza regional que sea eficiente debe incluir también mecanismos
que puedan hacer que estas normas y reglas prevalezcan.
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En lo que se refiere a la futura institucionalidad del regionalismo latinoa-
mericano, hay que tomar en cuenta las limitaciones basadas en las trayectorias
histdricas (por ejemplo el alto valor que se atribuye a la defensa de la autonomia
y soberania), pero también las experiencias positivas y negativas con diferentes
proyectos regionales, asi como las exigencias y limitaciones de la economia-po-
litica internacional.

Hay un consenso con respecto a una institucionalidad regional ligera que no
requiere de instituciones supranacionales. El Informe Macroecondémico de Amé-
rica Latina y el Caribe de 2017 del Banco Interamericano sintetiza, de alguna
forma, esta nueva corriente dominante en el pensamiento latinoamericano:

Si algo se puede aprender en mas de medio siglo de integracion, es que una
arquitectura compleja, como una unioén aduanera con instituciones supranacio-
nales deberia evitarse. El objetivo deberia ser una zona de libre comercio basica
(plain vanilla) que se concentre en bienes y servicios. Con el tiempo, pueden
contemplarse otros elementos [...] Esta arquitectura institucional debe tener
fundamentalmente un caracter de tipo intergubernamental mas que supranacio-
nal, con una comision compuesta de ministros o funcionarios de alto nivel que
supervisen la implementacion y el funcionamiento del acuerdo, y orienten su
evolucion futura. (Powell, 2017, p. 71-74)

Hay que incluir algunos de los elementos que han resultado ser los mas exi-
tosos en las organizaciones regionales existentes, como la estructura sectorial de
la Unasur; o las condiciones que impone la Alianza del Pacifico en materia de
afiliacion a la organizacion —exige el cumplimiento estricto con los criterios de
acceso antes de otorgar el estatus de miembro pleno. Esta combinacion parece ser
prometedora. Puede ser una estrategia para conformar un nicleo de paises en los
que haya un consenso basico amplio sobre los objetivos de la cooperacion regio-
nal y haya una cierta sintonia en politicas socioeconémicas. Esto es, los nuevos
miembros que se unan a la organizacion en el futuro deberan cumplir con las exi-
gencias y atribuciones basicas de la organizacion. Seria un procedimiento similar
al acceso a la Union Europea. Lo que se necesita son reglas claras en lo que se
refiere al acceso y a la membresia de las organizaciones regionales. Desde esta
perspectiva el Mercosur y la Alianza del Pacifico se pueden convertir en los ejes
de la integracion latinoamericana (con lazos con las organizaciones regionales de
Centroamérica y del Caribe). Hay que ver si Unasur se recupera. Tal vez es mas
probable que se reanimen algunos consejos sectoriales (que han funcionado),
siempre y cuando exista la necesidad o el interés de cooperacion sectorial (plus
vinculos con actores y redes sociales que promuevan esta cooperacion).

Ante la crisis que enfrentan hoy en dia la Unasur y la Celac, es necesario
reabrir el debate y la discusion sobre las tensiones entre los principios de no
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intervencion y la defensa de la soberania, asi como la necesidad de que haya un
consenso sobre las normas basicas entre una comunidad de Estados. Se debe re-
crear o generar un nuevo consenso sobre cudles son los valores democraticos de
América Latina —esto no representa un problema solo para Venezuela, sino tam-
bién para otros paises. Asimismo, hay que generar y fortalecer a las instituciones
regionales que protejan y promuevan la democracia y los derechos humanos. De
igual forma, el regionalismo latinoamericano necesita de mejores instituciones
de arbitraje e incluso tribunales regionales.
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Resumen: El trabajo plantea el abordaje conceptual de la gobernanza regional
para reflexionar sobre la encrucijada en que se encuentra la integracion suda-
mericana. Ese concepto es articulado, en un continuo en el que los diferentes
actores interactilan-cooperan-coordinan-integran, con dos dimensiones trans-
versales: la regionalidad y la ideologia. La primera parte del texto considera
los términos utilizados en los debates conceptuales sobre regionalismo, inte-
gracion, regionalizacion, regionalidad y gobernanza. La segunda, se adentra
en el analisis de los patrones de convergencia o divergencia ideoldgica que se
han sucedido entre los gobiernos de la region; plantea que las practicas y pro-
cesos instaurados para la gobernanza regional se articulan entre la ideologia
y el pragmatismo. En las reflexiones finales se adelanta la futura agenda de
investigacion.

Palabras clave: regionalismo, América Latina, gobernanza regional, procesos
de integracion regional, politica exterior.
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Abstract: The paper proposes a conceptual approach based on regional gov-
ernance to think about the crossroads in which the South American integration
process is now. This concept is articulated in a continuum in which the differ-
ent actors interact-cooperate-coordinate-integrate and has also two transversal
dimensions: the regionness and the ideology. The first section analyzes the
conceptual debates about regionalism, integration, regionalization, regionness
and governance. The second one, identifies the patterns of ideological con-
vergence or divergence that have been taken place between the governments
at the region; the claim is that the practices and processes established to the
regional governance are articulated between ideology and pragmatism. In the
final reflections, the future research agenda is advanced.

Keywords: regionalism, Latin America, regional governance, process of re-
gional integration. foreign policy.
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1. Introduccion

La integracion regional en América del Sur ha sido tratada, pensada y construida
por académicos, politicos y actores socioecondmicos de maneras disimiles a lo
largo de su trayectoria. Las diferencias en la forma en como es concebida onto-
légicamente provienen necesariamente de distintas posturas ideoldgicas sobre el
caracter que deberia asumir por ese tripode de actores implicados que, frente al
contexto y segun el momento, se articulan con limites pragmaticos. En tal senti-
do, la integracion ha sido entendida o bien como un fin en si mismo; una especie
de utopia fundacional donde se depositan esperanzas de cambio, un instrumento
para alcanzar objetivos ideologicamente concomitantes, fueran estos de unifica-
cion, cooperacion regional, insercion internacional conjunta, crecimiento econo-
mico, desarrollo o cohesion social. Siempre ha habido diferentes posibilidades
y combinaciones; actualmente, frente a los diversos cambios politicos e ideold-
gicos que se manifiestan en la region, la integracion regional y sus formatos se
encuentra delante de una encrucijada.

El presente articulo propone reflexionar conceptualmente sobre esas diferen-
tes maneras de concebir la articulacion de la accion colectiva a nivel regional,
desde las practicas a las ideas; propone un esquema analitico que define a la
gobernanza regional como un concepto capaz de captar las diferencias de com-
portamientos de corte ideoldgico y pragmatico en la concepcion y articulacion
del regionalismo sudamericano.

Las experiencias integracionistas construidas a lo largo de los afios, y sus
principales consecuencias, han sido relatadas por esos tres sujetos (académi-
cos, politicos y actores socioecondmicos) con dejos de decepcion, cuando no
de completa incredulidad, tanto sea en el medio académico, politico o en los de
comunicacion —e independientemente de si son a favor o en contra, siempre ha
habido criticas por insuficiencias. Sin embargo, entre la ideologia y el pragma-
tismo de sus actores, la integracion regional en la practica es construida cotidiana
y paulatinamente, con altos y bajos, idas y venidas. El pasaje de siglo dejé nue-
vas experiencias en Sudamérica, muchas de ellas enmarcadas en grandes retori-
cas politico-ideoldgicas (ALBA), otras resignificadas en sus aspectos funcionales
(Mercosur), o con elementos de innovacion institucional y politica (Unasur). Se
considera que los esfuerzos de construccion discursiva, identitaria e institucional
que se han sucedido de manera un tanto alternada, no lineal y superpuestos en
la trayectoria historica de los regionalismos sudamericanos, son la base para la
construccion de capacidades que hagan de la integracion regional un camino si-
nuoso, pero sin vuelta atras y con destino seguro.
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Sea como fin 0 como instrumento, se propone pensar conceptualmente sobre
los esfuerzos realizados para la construccion de proyectos de integracion regio-
nal; identificar cudles son los saldos positivos de esas experiencias con especial
foco en sus consecuencias o legados para la construccion de demandas regiona-
les que les den autosostenibilidad a tales iniciativas. Es decir, que mantengan a
las experiencias integracionistas funcionando y construyendo regionalidad con-
juntamente a lo largo del tiempo. Aunque no se hace un analisis exhaustivo de
los diferentes marcos institucionales, se propone considerar particularmente su
importancia para la construccion de capacidades regionales, demandas por go-
bernanza regional multinivel que tienen como protagonistas a diversos actores
(estatales, sociales, publicos y privados). En ese sentido, y como se parte del
analisis institucional para poner el foco en los actores, se plantea que ideologica-
mente que estos son muy diversos; aunque pragmaticamente, tengan mas puntos
de convergencia que los esperados.

La hipotesis es que aun cuando ideoldgicamente haya diferentes maneras de
entender a la integracion regional, las experiencias pragmaticas dejan de mani-
fiesto que estas pueden, eventualmente, no converger, paralizarse ante momentos
de crisis o incertidumbres; pero que no sucumben en la conformacion identitaria,
ni politica regional. Por el contrario, aun cuando el discurso retérico sea el de la
des(integracion) podrian permear practicas de gobernanza regional que manten-
gan cierto nivel de coordinacion pragmatica entre los actores. En periodos de alta
convergencia ideoldgica, se alcanzan mayores resultados en términos integracio-
nistas; sea cual sea su orientacion politica. El pragmatismo también ha reinado
en dichos periodos; y buena parte de sus resultados pueden ser incluso las bases
del siguiente esfuerzo regional. En periodos donde la convergencia ideoldgica
ha decaido; los escenarios pragmaticos se multiplican. Aparecen cambios mas o
menos bruscos o aparentes paralisis en las decisiones; en este sentido se plantea
que pueden generarse procesos que autorreproduzcan regionalizacion: patrones
de reproduccion de practicas en niveles multiples que demanden la continuidad,
construccion o reproduccion de (algiin grado de) gobernanza regional.

Una de las bases de la reflexion presentada es el analisis de la politica exte-
rior —sobre todo los andlisis comparados— que hn abordado ya en gran medida
las diferencias entre la retorica del discurso y la practica de las politicas. En ese
sentido, Gardini (2011) hizo una util diferenciacion entre politica exterior prag-
madtica e ideologica. La politica exterior pragmatica tendria su mérito en la utili-
dad, practicidad y ejecutabilidad; en vez de estar orientada doctrinariamente por
principios prefijados. Estd asociada a un horizonte politico de mediano plazo y no
necesariamente a un determinado gobierno. Por su parte, la politica externa ideolo-
gica enfatiza soluciones de principios, normativos o doctrinales, no necesariamente
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vinculados al mérito de la politica e inclusive poco practicos. En la vision del autor,
elementos caracteristicos de los dos tipos de politica exterior son articulados con
frecuencia por los paises de la region. Su relativo suceso no es necesariamente
consecuencia de un perfil ideoldgico o pragmatico en la formulacion; ambas defi-
niciones se aplican a las motivaciones de la politica no a los resultados.

En este marco de reflexiones, es importante efectuar una discusion conceptual
sobre las diferentes maneras de entender la integracion regional y su consecuente
construccion. Se propone pensar, en primer lugar, en los abordajes tedricos que
han pautado su estudio. Ademads, se analizan las distintas ideas de integracion
que han predominado en la region y se establecen algunos puntos conceptuales
basicos (comunes) para futuras reflexiones. Fundamentalmente, se entiende a la
gobernanza regional como el principal saldo de los diferentes marcos ideologi-
cos en los que la integracion ha sido planteada; y se utiliza dicho concepto como
marco de referencia analitico. En ese transcurso, no se pretende exhaustividad,
aunque si tejer el hilo argumental para pensar el modelo/esquema conceptual que
se entiende como el marco analitico plausible de ser replicado o adoptado para
otras regiones, proyectos y contextos.

Posteriormente, las hip6tesis mencionadas encima son consideradas en su con-
texto empirico bajo una de las dimensiones del marco conceptual propuesto: la
convergencia/divergenciaideologicay sus opciones pragmaticas. Tal dimension se
identifica en larelacion entre los gobiernos de laregion de manera continua, aunque
no constante; con periodos de mayor o menor convergencia ideologica en los que se
tejieron soluciones mas o menos pragmaticas para construir gobernanza regional.

Se busca identificar tales patrones de convergencia/divergencia planteados en
la trayectoria contemporanea sudamericana, sin pretension de exhaustividad.
Esa contextualizacion permite examinar con cierta perspectiva la plausibilidad
de las hipotesis planteadas; parte del argumento se sustenta en la construccion
institucional de practicas que estan limitadas por la ideologia —integracion— y
sus formas de moldearla —pragmatismo—, que se identifican a lo largo de la
trayectoria del regionalismo sudamericano. Es interesante, también, ver como es
su evolucion, su variacion y si hay patrones establecidos entre y ante escenarios
ideologica y contextualmente distintos.

Por fin, en las reflexiones finales se adelanta la futura agenda de investigacion
que, a partir de la aplicacion del esquema conceptual planteado en el articulo
podréa dar continuidad al debate. El articulo contribuye en varios sentidos con
la propuesta del dosier; se propone una formulaciéon conceptual mas amplia de
la integracion regional, a partir de una reconceptualizacion de la gobernanza re-
gional como concepto clave para tal andlisis. Ademads, concomitante al proceso
de formulacion del marco analitico, algunas reflexiones empiricas del contexto
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regional sudamericano son introducidas tangencialmente: el analisis comparado
de las politicas exteriores y sus consecuencias; los micro procesos de la toma de
decisiones y la construccion del regionalismo.

2. Concepciones de integracion regional
en la América del Sur contemporanea

La trayectoria y experiencia sudamericana abren oportunidades para analizar la
integracion de manera original; muchos han sido los académicos que proponen
abordajes ricos conceptual y empiricamente. Por tales motivos, no caben analisis
exclusivamente centrados en conceptos desarrollados a partir de la experiencia eu-
ropea de integracion, asi como tampoco serian relevantes ciertas comparaciones.
De cualquier manera, existen algunas conceptualizaciones sobre el proceso de inte-
gracion europeo que merecen ser evaluados en sus ventajas analiticas; la acumula-
cién conceptual es una de las mas importantes tareas de las investigaciones.

En esta seccion se analizan abordajes tedricos planteados por expertos en tor-
no al debate sobre integracion. Se recorren algunos de los argumentos propuestos
para construir el hilo argumental. En ese sentido, la construccion no es neutral.
Primero, se sugiere esclarecer algunos de los hiperreferidos conceptos del de-
bate: regionalismo, integracion regional y regionalizacion. Luego, se presenta
una propuesta de conceptualizacion de la gobernanza regional como término que
permitiria superar la confusion conceptual a partir de su entendimiento como
instrumento analitico.

2.1 Regionalismo, integracion regional,
regionalizacion y la idea de regionalidad

Al no existir definiciones claras o consensuadas sobre el significado de estos
términos han sido tratados de forma diferente por académicos y politicos, lo que
constituye un ejemplo de conducta pragmatica y genera confusiones.

Identificado necesariamente con la idea de region, que implica directamen-
te espacios geograficamente referenciados, compuesto por diferentes formas
de interaccion que toman lugar dentro de sus limites o representandola fuera
de ella (dimension relacional), muchos académicos adoptaron el término re-
gionalismo para definir diferentes acepciones empiricas de la integracion. Am-
bos términos han sido considerados como sindénimos por algunos analistas; en
otros casos, han sido bien diferenciados tedricamente; también, se han confun-
dido las diferentes terminologias empleadas, con los rumbos que los distintos
proyectos han tomado, dimension ideoldgico-pragmatica. De hecho, tanto su
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necesaria vinculacion empirica, como su intrinseca relacion con las dimen-
siones geo-referencial y relacional, han motivado tal confusién conceptual.

Pia Riggirozzi (2010) consideraba como regionalismo a las tendencias encon-
tradas en determinados momentos hacia uno u otro modelo de integracion; mien-
tras que integracion regional denotaria caracteristicas propias de cada proyecto
especifico ensayado. En acuerdo con tal posicion, se adopta la idea de Fawcett
(2013, p. 8) que enuncia que el regionalismo debe ser entendido bajo la lupa del
método histérico comparativo; puesto que seria a partir de su evolucion practica
que tomaria diferentes formas y significados; dicha evolucién no lineal ni unifor-
me es fruto de los factores internos y externos que le dan sustento. Asimismo, el
regionalismo debe verse en sus procesos historicos; sin perder de vista el signifi-
cado y la construccion contextual: a pesar de las crisis y estancamientos institu-
cionales, el regionalismo ha estado siempre presente en el discurso e imaginario
latinoamericano (Bricefio-Ruiz y Rivarola, 2013).

Coexisten diferentes ideas de integracion en la region que se han venido arti-
culando y alternando de forma poco armoniosa (Bricefio-Ruiz, 20175), muchas
veces pujando, incluso, en sentidos ideoldgicamente opuestos (Goémez-Mera,
2015). Estas ideas han sido identificadas con el término regionalismo; y cada
uno de sus diferentes precursores (entre los que se encuentran analistas, actores
politicos e institucionales) han adjetivado al regionalismo de distinta forma, lo
que daria lugar a llamarlos regionalismos sudamericanos, en plural. Tal vez esas
ideas integracionistas no sean tan polarizadas como es costumbre pensarlas desde
los diferentes proyectos regionales que se han sucedido a lo largo del tiempo; ni
sean, inclusive, tan diferentes en sus resultados. Se coincide con Dabéne (2009)
al afirmar que hay consistencias y procesos de resiliencia en esa trayectoria de
coexistencia de altos y bajos en los regionalismos; asunto retomado por Brice-
flo-Ruiz y Rivarola (2013) al discutir las raices historicas e ideoldgicas profundas
del regionalismo latinoamericano, frecuentemente olvidadas en los analisis exce-
sivamente centrados en el presente.

Nolte y Comini (2016) consideran al regionalismo como resultado de las pre-
ferencias construidas conjuntamente durante las negociaciones, reflejo de los con-
sensos alcanzados. Por tanto, no necesariamente supone un fracaso la no conse-
cucion de los objetivos propuestos. En oposicion a los analisis que sustentan una
supuesta ineficacia o ineficiencia en los proyectos de integracion sudamericanos,
al no ser consecuentes con metas inicial o externamente propuestas; esta perspec-
tiva prioriza al pragmatismo y da sustento a la idea de que la convergencia ideo-
légica es una condicion suficiente para la construccion de gobernanza regional;
aunque no necesaria. En didlogo con el abordaje que apunta como problema para
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el regionalismo la variedad de instituciones y, consecuentemente, de lealtades
(Malamud y Gardini, 2012), se coincide con la perspectiva de que la sobreposicion
de organizaciones puede ser vista como un ejemplo de altos patrones de conver-
gencia exitosa por parte de sus actores politicos que, sumado a las practicas adop-
tadas —entre las que se identifican la flexibilizacion institucional y la segmen-
tacion organizacional (Gomez-Mera, 2015; Nolte y Comini, 2016, p. 547)—,
se transforman en una caracteristica pragmatica del regionalismo sudamericano.

Por otra parte, Hurrell (1995) proponia dotar de contenido ontolédgico al re-
gionalismo y lo descomponia en cinco categorias que, aunque pertenecientes a
distintas dimensiones analiticas, apuntan las principales caracteristicas empiri-
cas del fenomeno. Entre ellas, merecen destaque el proceso de regionalizacion
espontanea y la construccion paulatina de cohesion regional, cuando la region
ejerce un papel definidor de las relaciones entre los Estados; o cuando la region
conforma la base sobre la que se organizan politicas especificas. Tal concepcion,
a pesar de su linealidad al suponer una consecucion de etapas entre las catego-
rias, es importante puesto que identifica diferentes dimensiones analiticas que se
pretenden complementar en dos sentidos con el abordaje de la gobernanza aqui
propuesto: al ver a la convergencia ideoldgica como una dimension definidora de
los rumbos de la integracion, en su aspecto relacional (identificado por Hurrell
con el término cooperacion); y al legitimar el accionar colectivo a partir de la
construccion conjunta de mecanismos de gobernanza (cohesion) regional que no
supongan consecucion de etapas, sino gradualidad. Asi, se piensa en una dimen-
sion relacional, con mas de un grado de interaccion, cooperacion, coordinacion e
integracion entre los actores.

Malamud (2011, p. 220) recuper? las palabras de Ernst Haas al definir a la in-
tegracion como un proceso a través del cual los Estados «se mezclan, se confun-
den y se funden voluntariamente con sus vecinos de modo tal que pierden ciertos
atributos de soberania, para adquirir, al mismo tiempo, nuevas técnicas de reso-
lucién conjunta de conflictos». El autor considera que los procesos de integracion
deben ser necesariamente conducidos desde el Estado, atribuyéndole a la politica
el rol de articulacion de intereses comunes. Resalta, ademas, la dimension de la
legitimidad y la deliberacion de la comunidad politica cuando existen este tipo de
iniciativas y enfatiza su pretension de construccion estatal. Sin embargo, al dife-
renciar la integracion de la gobernanza regional, que corresponderia a los «me-
canismos a través de los cuales se regulan las nuevas comunidades» (Malamud,
2011, p. 223), restringe a actores sociales su construccion y centra su analisis a la
cuestion de la delegacion de soberania. De hecho, hay acepciones terminoldgicas
antecedentes a nuestro esquema analitico que son valiosas en sus formulaciones
argumentales, pero no tanto en su cuidado conceptual, que entendemos comple-
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mentarias y que, muchas veces, contraponen conceptos entre si sin ser necesa-
rio. La gobernanza, entendida como construccion colectiva, es dependiente de la
trayectoria y de los costos que traen los cambios de conduccion politica (Lima y
Milani, 2016, p. 23); pero no necesariamente debemos entenderla como opuesta
a la cooperacion politica o a la integracion economico-comercial (tal como los
autores sugieren, p. 24). La gobernanza tiene necesariamente legitimidad delibe-
rativa al estar construida desde abajo (actores sociales de la integracion) y desde
arriba (por gobiernos representativos). Esta vinculacion entre la construccion
estatal y societal de la gobernanza es lo que pretendemos recuperar, su concep-
cion publica.

La concepcion presentada por Hurrell (1995) del término regionalizacion
atiende parcialmente la dinamica sudamericana por identificarla apenas como un
proceso botton-up entre actores prioritariamente no estatales. En este articulo se
entiende que la regionalizacion abarca diferentes procesos de interaccion entre
actores econdmicos y sociales de un area territorial especifica que, consecuen-
temente, se identifica con una determinada region normativamente construida,
y que pueden o no tener incentivos directos por parte de los gobiernos. En ese
sentido, el término regionalizacion utilizado en su acepcion tradicional (Hettne
y Soderbaum, 2000) para explicar los procesos en que los actores cooperan, se
complementan y convergen a través de espacios geograficos que, en general, son
transnacionales, aunque pueden llegar a abarcar subregiones de un Estado; se
complementa con la caracteristica principal que aqui se pretende sefialar como
resultado de la construccién de gobernanza sudamericana: los incentivos para
la reproduccién de marcos colectivos de accidn, sean estos promovidos desde
ambitos gubernamentales, o no; tanto desde marcos institucionales ya constitui-
dos o de nuevas practicas. Tal proceso reproduce mas regionalizacion y genera
demandas por construccion de gobernanza.

Pia Riggirozzi (2010) propuso estudiar los aspectos sociopoliticos e ins-
titucionales de la construccion regional latinoamericana conjuntamente a
partir del término propuesto por Hettne y Soderbaum (2000), regionalidad.
Herramienta analitica que estudia los resultados de la regionalizacion en sus
multiples dimensiones, ideologicas y practicas. Ademas, permite separar la cues-
tion ontoldgica de la trayectoria especifica que el regionalismo adopte, va mas
alla de una concepcion estadocéntrica y, fundamentalmente, porque coloca a la
idea de la regionalidad en transformacion y construccion constante por parte de
tales actores. Aunque se considera necesaria su complementariedad con otros
abordajes menos lineales en su fundamentacion basica, como los que reclaman el
protagonismo politico de la region (Riggirozzi y Tussie, 2017) y la centralidad de
esta ultima para reclamar espacios globales de accion (Acharya, 2007). Ambos
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términos, regionalidad y regionalizacion han sido importantes en los desarrollos
conceptuales del regionalismo sudamericano. En ese sentido, son dimensiones
del concepto de gobernanza regional relevantes para entender también su carac-
ter dinamico y diacronico.

Por otro lado, la dimension geografica del concepto de region tiene implica-
ciones territoriales, culturales y normativas; la contigiiidad territorial refuerza
la tendencia a compartir valores y costumbres; la condicion de vecino seria un
adicional que generaria por si misma cierto nivel de interaccion, cooperacion,
coordinacion e integracion entre territorios, antes que paises, lo que implicaria,
también, su condicion de frontera. Asi, cabrian implicaciones socioecondémicas
de hecho, a las construcciones politicas. Estos procesos se darian mas entre ac-
tores privados (incentivos para cooperar entre cadenas productivas o mercados
complementarios y ampliados); pero también permearian ambitos publicos al ex-
pandir y reproducir al capitalismo nacional (Amin, 2008).

También ha habido acumulacién a largo y mediano plazo en las practicas y
experiencias sudamericanas de integracion; en especial, en los micro procesos y
sus multiples niveles de toma de decisiones y ejecucion. Podemos identificar al-
gunas caracteristicas que se reproducen y que podrian dar lugar a patrones y me-
canismos de resiliencia ciclicos. A partir de cambios estratégicos en la conduc-
cion ideoldgica, es posible pensar en stop s and go’s de modelos o proyectos de
integracion y en estrategias mas o menos pragmaticas de accion a nivel politico
que dejan interrogantes sobre el devenir de la integracion (Bricefio-Ruiz, 2018).

En ese sentido, se entiende que la incertidumbre y la heterogeneidad han
sido caracteristicas claves del regionalismo, algunos expertos llegaron tem-
pranamente a la misma conclusion respecto al caracter abierto de las expe-
riencias latinoamericanas (Saraiva, 2011; Caetano, 2011; Solanas, 2011); seria
importante también evaluar si tal heterogeneidad no es consecuencia de cier-
tos niveles de pragmatismo en la ejecucion del ideario integracionista regional.
La idea de solapamiento, flexibilidad, ineficacia, o la ya tradicional critica a la
intergubernamentalidad (Caetano, 2011) cambian de perspectiva y pasan a ser
vistas como resultados del pragmatismo y de la eficiencia en la construccion
de los acuerdos. Esta dimension relacional es reivindicada por Dabéne (2009,
2012) quien a partir de la idea de Moravcesik (1997; 1998) de congelamiento de
preferencias a través del tiempo mediante mecanismos de /ock in de las decisio-
nes tomadas en acuerdos identifica ejemplos de resiliencia o supervivencia de
consensos en el ambito latinoamericano.

(Cual es la autonomia que las diferentes experiencias de integracion tienen
respecto a las condiciones en que fueron creadas? Las respuestas requeririan
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estudios empiricos minuciosos para identificar tales aspectos y considerarlos —
ademas de como ejemplos de resistencia o resiliencia— como posibles modelos
de interaccion-cooperacion-integracion regional sudamericano. El modelo con-
ceptual planteado en este trabajo puede ayudar a entender varios de esos patrones
a partir de sus trayectorias; se piensa en la gobernanza regional y en sus diferen-
tes construcciones interpretativas por medio de los autores que han trabajado tal
concepto para, posteriormente, delinear la propuesta argumental.

2.2 Conceptualizacion de la gobernanza regional
y nuevas dimensiones transversales

Ambos términos, utilizados conjunta o separadamente, gobernanza y regio-
nal, remiten varias acepciones en su significado cotidiano; sin embargo, existen
abordajes que son considerados antecedentes de la propuesta que se presenta.

Nolte (2011), se refiere a la gobernanza regional como un conjunto de orga-
nizaciones, principios y reglas normativas del comportamiento estatal, asi como
al proceso de creacion de tales organizaciones y principios que contribuirian a
la solucion de problemas comunes, proporcionando beneficios en las relaciones
intrarregionales. Nolte (2013) subraya el concepto de gobernanza regional como
un instrumento analitico para la comprension del regionalismo en América La-
tina; sugiere la sustitucion de la tradicional divisién entre integracion y coope-
racion estatal para pensar el regionalismo latinoamericano por la adopciéon de
la arquitectura de la gobernanza regional, para dar cuenta de la proliferacion y
solapamiento de los diferentes proyectos de integracion sin ser deterministas de
su ineficacia ex ante (Nolte, 2014, p. 5).

La propuesta aqui expuesta pretende complementar tal iniciativa al adicionar
a la idea de gobernanza la posibilidad de que los actores implicados (amplios,
no tradicionales) asuman su accionar colectivo en torno a un continuo interac-
cién-cooperacion-coordinacion-integracion que traspasa transversalmente las
dos dimensiones delineadas durante la discusion conceptual anterior: la regiona-
lidad y la convergencia/divergencia ideologica sobre los diferentes proyectos que
dieron lugar al establecimiento de distintos patrones de regionalismo a lo largo
de la historia.

Conceptualmente las dimensiones de regionalidad e ideologia se pueden ar-
ticular en ese continuo de relaciones entre los actores que interactian, cooperan,
coordinan y se integran, sean actores con legitima y tradicional competencia para
ello (gobiernos, agencias estatales) o que, al asumir la idea de regionalidad trans-
versal, adquieren protagonismo en otros escenarios de disputa de intereses (em-
presarios, ciudadanos, transnacionales regionales, colectivos regionales).
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La regionalizacion planteada anteriormente es importante en la comprension
de los microprocesos que necesitan de la gobernanza regional; la integracion eco-
némico-comercial que existe formal o informalmente en regiones transfronteri-
zas redunda en cierta regionalizacion de procesos productivos, dindmicas propias
desarrolladas en las fronteras y practicas institucionales especificas planteadas
con diferentes niveles de coordinacion o cooperacion a nivel institucional —es-
tatutos y proyectos de gestion de fronteras que han sido ensayados a nivel regio-
nal. Se destaca de la nocion de necesidad de cierta gobernanza: estos procesos
contribuyen al desarrollo de demandas de gobernanza regional autosostenidas en
el tiempo (lo que trae implicito el posicionamiento en algun lugar del continuo
interaccion-cooperacion-coordinacién-integracion).

Otro de los aspectos que tal gobernanza regional debe tener enfatizado es su
dimensién publica. La provision de bienes publicos a nivel regional pasa necesa-
riamente por una gobernanza compartida. En ese sentido, la nocion de regionalis-
mo regulatorio (Jayasuriya, 2009) brinda las condiciones para que los esfuerzos
integradores que se materialicen en bienes publicos regionales puedan tener un
sustento institucional y sean, por tanto, mas que la politica externa del regional
paymaster de turno (Mattli, 1999). La persistencia en el tiempo de tales deman-
das y el establecimiento de sus reglas y reglamentos coordinados en el marco de
la gobernanza regional son de cardcter publico y colectivo. La multiplicacion de
asuntos tratados dentro de los espacios regionales y la institucionalizacion de la
participacion de actores no tradicionales que toman tales decisiones podrian deri-
var en la creacion de incentivos para generar politicas publicas de nivel regional.
Sin embargo, siempre se encuentra la limitacion de la convergencia ideoldgica
intergubernamental como elemento necesario para la aplicacion de la gobernanza
regional en momentos mas comprometidos del continuo, por ejemplo, en la coor-
dinacién y ejecucion de los planes y proyectos ya creados.

La acepcion de gobernanza regional en tanto concepto que engloba también
la formulacion y gestion de politicas publicas regionales fue propuesta por Lujan
(2009), quien advertia su condicion publica, comun o colectiva y esgrimia algu-
nas dimensiones para el analisis de su aplicabilidad. Asimismo, la connotacién
de gobernanza como «la capacidad que tienen las sociedades humanas de pro-
veerse sistemas de representacion, instituciones, procesos, cuerpos sociales, para
administrarse ellas mismas en un movimiento voluntario» (Calamé y Talmant,
2001, p. 15) también trae a colacion esta cuestion publica de la gobernanza y su
legitimidad en tanto accidn colectiva.

Estos autores asimilan gobernanza regional a las nociones que se quieren
enfatizar: el cardcter necesario para la gestion de zonas, recursos e interacciones
comunes; y la condicién de publica y legitima, en tanto discutida dentro de térmi-
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nos democraticos participativos y representativos; ambas cuestiones que también
determinarian y ameritarian algin tipo de cooperacion, coordinacion o integra-
cién politica a nivel regional.

La contribucién aqui presentada al concepto de gobernanza regional estd
directamente vinculada a las dimensiones transversales al continuo de interac-
cion-cooperacion-coordinacion-integracion en los que se coloca a los actores
relevantes (estatales, subregionales, publicos y privados). En ese sentido, tanto
la nocién de regionalizacidn en su aspecto mas geografico, como la de regio-
nalidad —conjugados los demas elementos identitarios y discursivos— son as-
pectos intrinsecos a la construccion conjunta de una gobernanza regional que ya
no solo es un objetivo ideologico politico, sino también necesario de la vida en
esos contextos. Por otra parte, la convergencia o divergencia ideoldgica —en su
aspecto diacronico— le atribuyen al concepto de gobernanza regional cierto ele-
mento contextual que es igualmente relevante para el analisis, puesto que permite
comprender su dindmica y variaciones. También en esta dimension, alglin tipo
de construccion de gobernanza regional en torno al continuo interaccion-coope-
racién-coordinacion-integracion es necesario, puede ser constante, variable o el
piso minimo para actuar conjuntamente.
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Figura 1: Representacion del esquema analitico de la gobernanza regional

Coordinacié Integracion

Cooperacid

Interaccion .

Fuente: Elaboracion propia.

Los actores de la gobernanza regional se posicionan en un continuo que tiene
dos caracteristicas que se han modelado como transversales, ya que aparecen
en todos los grados de entendimiento representados: la regionalidad y la con-
vergencia/divergencia ideologica; ambas variables dinamicas y plausibles de ser
graduadas. Tal representacion grafica permite analizar los diferentes proyectos
de integracion latinoamericana (regionalismos) sin limitaciones conceptualmen-
te preestablecidas o de juicios valorativos respecto a su deseabilidad o eficiencia;
asimismo, las dos caracteristicas transversales que se introducen en el analisis
permiten la contextualizacion de los ejemplos abordados.

En resumen, se propone que la gobernanza regional (figura 1), en su dimension
activa conjunta o comunitaria, se puede representar en un continuo en el que hay
gradualmente niveles diferentes de interaccion, cooperacion, coordinacion o inte-
gracion entre los distintos actores. En un extremo, las partes apenas tendrian una
interaccion comun, inclusive conflictiva; en el otro extremo, las partes cooperarian
en torno a ciertas agendas previamente establecidas (definidas ideologicamente).
Con la coordinacion se pretende tener una posicion comun, conjunta sobre el/los
asuntos en cuestion, se estaria en ese sentido, un poco mas hacia el otro lado del
continuo; finalmente, en el otro extremo, la integracion implicaria acciones y pla-
nificacion coordinada en forma conjunta, lo que, necesariamente, llevaria al esta-
blecimiento de algun tipo de institucionalidad para la consecucion de sus objetivos
que, de perpetuarse, estableceria politicas publicas regionales. A lo largo del con-
tinuo se dibujan diferentes términos y acuerdos de planificacion estratégica que
implican mayor o menor capacidad de negociacion y ejecucion conjunta, todos los
puntos del continuo representan determinada gobernanza regional.
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Los diferentes grados de entendimiento entre los actores de la integracion (no
solamente paises o gobiernos) son dependientes de las dos dimensiones transver-
sales, que también son de caracter dindmico y evolutivo. La dimension regiona-
lidad, que tiene un atributo espacial geografico y otro construido; y la dimension
ideologica, de caracter netamente politico. Asimismo, la dimension ideologica,
tiene dos aspectos interesantes: la posible convergencia entre los diferentes pro-
yectos de integracion que cada pais/gobierno considere oportuno, y sus propios
efectos practicos que no necesariamente son convergentes ideoldgicamente, sino
que, mas bien, han tenido siempre limitaciones pragmaticas. Asi, la gobernanza
regional es un concepto amplio en su dimension ideologica. A continuacion, se
realiza un esfuerzo por identificar tales patrones en los marcos de las hipdtesis
planteadas por este articulo.

3. Patrones de convergencia/divergencia
ideoldgica en los regionalismos sudamericanos

El mayor o menor entendimiento entre los actores regionales latinoamericanos
en el continuo que se ha representado anteriormente ha derivado en la construc-
cion desde los gobiernos (top-down) de diferentes proyectos con varios grados de
planificacion coordinada estratégicamente. En tales instancias, la configuracion
regional adoptada estd determinada por la mayor o menor convergencia/diver-
gencia politico-ideoldgica entre los gobiernos que les dieron impulso, lo que ha
redundado en distintos escenarios regionales. En ese sentido, la convergencia
ideologica en torno al proyecto integracionista a construir (gobernanza) es una
condicion suficiente para su consecucion. Una revision de los analisis de expertos
arroja algunos consensos: han denominado regionalismo o, en plural, regionalis-
mos, a las diferentes etapas y han adjetivado a tal término con algun otro con-
cepto que los caracteriza. No se pretende hacer aqui un recorrido historico de las
iniciativas de integracion, sino identificar patrones de convergencia/divergencia
que se plantearon mas claramente en la trayectoria contemporanea sudamericana
a fin de ilustrar el argumento.

Asi, hubo alta convergencia ideoldgica durante la redemocratizacion de la
segunda mitad de la década de 1980 en torno a la integracion comercial y unidi-
reccional alcanzada, incluso como reaccion a la globalizacion (Mattli, 1999), se
creia que la integracion de mercados era la condicidn para la insercion interna-
cional de la region, o para la consolidacion de los nuevos regimenes democraticos
en el caso del Cono Sur (Lima y Coutinho, 2007). Tal convergencia derivo en
lo que la literatura ha llamado regionalismo abierto, que tenia como base fun-
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damental los preceptos de apertura de mercados y liberalismo comercial.” En
su primera década de convergencia liberal los proyectos integracionistas de la
época avanzaron en la negociacion conjunta de aranceles comunes, liberalizando
areas donde el comercio producia mayores ganancias y desarrollando el comer-
cio intrarregional. Sin embargo, este proceso se vio interrumpido por sus magros
resultados en términos de desarrollo social y econdmico; la desvalorizacion cam-
biaria brasilefia interrumpio la creacion de comercio iniciada en la década de
1990 y rapidamente se vieron las consecuencias de las reacciones pragmaticas y
descoordinadas. La idea de crear una cadena de produccion en escala entre socios
de la region nunca llegd a ser implementada debido a la resistencia de actores
econdmicos domésticos que colocaron obstaculos a las iniciativas de caracter
defensivo de los procesos de integracion regionales. En el pasaje de siglo algunas
de las condiciones basicas para el funcionamiento del regionalismo abierto se
modificaron.

Se abre un periodo de divergencia ideoldgica en torno al modelo de integra-
cion deseable o presumible. La denominada integracion ampliada fue parte del
discurso de los actores en ese periodo de divergencia; entendida como la amplia-
cion de los esfuerzos de coordinacion y cooperacion politicas hacia otras dimen-
siones: social, productiva, infraestructural, etc. (Sarti, Leite, Perrotta, y Cardoso,
2012). Sin embargo, y a falta de consenso sobre cudles serian las caracteristicas
distintivas de los nuevos proyectos en términos practicos, no se ensayaron nuevas
terminologias para definirlo en sus aspectos intrinsecos, a excepcion de algunos
aportes que tuvieron al eje politico ideoldgico como principal dimension consi-
derada en el andlisis del regionalismo latinoamericano (Dabéne, 2009).

Paulatinamente, comenzaron a establecerse mecanismos de proteccion de
mercados que, al cambiar el signo ideoldgico de los gobiernos de la region, se
convirtieron, abiertamente, en politicas de desarrollo nacional de corte proteccio-
nista o neodesarrollista. Estableciéndose, entonces, un nuevo periodo de conver-
gencia ideoldgica denominado consenso progresista.?

Junto al objetivo basico de reduccion de la pobreza y de la desigualdad, los
nuevos gobiernos convergieron en sus politicas externas mediante la adopcion
de tendencias a la negociacion colectiva de asuntos multiples, estableciendo pre-
ferencias cooperativas a nivel regional que determinaron mas construccion de
gobernanza y el cambio hacia un nuevo regionalismo. Uno de los términos mas

1 Briceno-Ruiz (2018) identifica tres modelos de integracion econdmica y tres de cooperacion politica,
en su concepcion, el regionalismo de esa época deberia denominarse regionalismo estratégico.

2 También este término ha sido muy debatido en la literatura, pensando en la mejor manera de etiquetar
al periodo: gobiernos progresistas (Lima, M. (Org.), 2008); marea rosa (Panizza, 2006; 2009; Silva,
2009, 2010).
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utilizados para referirse a este periodo es el de regionalismo posliberal; sugerido
inicialmente en un trabajo publicado por la Cepal (Veiga y Rios, 2007). La carac-
teristica fundamental y distintiva de esa nueva configuracion de la integracion es,
segun los autores, la apertura hacia aspectos politicos como asuntos relevantes a
coordinar entre los paises de la region; por sobre el protagonismo que la integra-
cion comercial tuviera otrora. Ese nuevo espacio de la politica trae a la agenda
comun la discusion sobre las asimetrias regionales, los problemas de integracion
fisica, la necesidad de establecer posicionamientos comunes frente a ambitos
multilaterales globales, entre otros asuntos politicos que adquieren relevancia. El
regionalismo supera a la vertiente ideologica liberal que caracterizara las nego-
ciaciones de la década anterior; para reposicionarse en torno a otra convergencia.
El Foro de San Pablo, al congregar a partidos de izquierda de la region, fue local
de debate de esas proposiciones (Dabéne, 20125b).

Al de Veiga y Rios se sumaron analisis como el de Sanahuja (2008, 2010,
2012), que destaca del regionalismo posliberal su orientacion a la construccion
de estados desarrollistas, en oposicion a la integracion como instrumento de in-
sercion internacional en un mundo globalizado, caracteristica del modelo ante-
rior. Esta concepcion enfatiza la revitalizacion del papel del Estado en la cons-
truccion social y politica de la integracion con una perspectiva autonomista. Los
gobiernos de la region tendrian como objetivo superar el trilema entre la estrate-
gia de desarrollo autondmico, la defensa de la soberania nacional y la autonomia
en el plano internacional (Sanahuja 2012, p. 22), por tales motivos el regionalis-
mo construido por esa época ha sido denominado de productivo (Bricefio-Ruiz,
2018). En ese sentido, habia alta convergencia en torno a la idea de integracién
como instrumento de desarrollo, pero disminuia al pensar en su ejecucion habien-
do variados ejemplos de conductas pragmaticas en tal instancia.

Riggirozzi y Tussie (2012) adoptaron el término regionalismo poshegemoni-
co para enfatizar el caracter estructural de las nuevas propuestas en dos sentidos:
respecto a la nueva capacidad desarrollista-autdbnoma que intentaron construir
y con relacion a la posicion que Latinoamérica asumi6 en el escenario global
frente al liderazgo estadounidense. Se estaria recuperando la idea de regiona-
lismo defensivo en un sentido ideologico-politico, profundamente critico de la
etapa anterior neoliberal y orientado para el desarrollo humano en una perspec-
tiva mas amplia de integracion (p.139). Ya, Bricefio-Ruiz y Ribeiro Hoffmann
(2015) apuntan al regionalismo poshegemonico enfatizando su pluralidad, con la
coexistencia y sobreposicion de diferentes modelos de cooperacion e integracion.
En tal sentido, la coexistencia de diferentes proyectos denota la no existencia de
un consenso hegemonico de un tipo de regionalismo y abre la posibilidad para la
construccion de modelos antagdnicos (Bricefio-Ruiz, 20175).
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La construccion de la trayectoria historica del regionalismo latinoamericano
realizada por Dabéne (2012b), quien denominaba a las diferentes olas de regio-
nalismo como ciclos de politizacion en los que las preferencias politicas de sus
arquitectos —institucionalizados en la figura de los presidentes, cuyas acciones
nombra como presidencialismo colectivo— estarian demostrando el mayor o me-
nor énfasis en los aspectos politicos de la integracion, abre un precedente ante
la posibilidad de existir conflictos desde la perspectiva de la divergencia ideo-
logica entre los diferentes actores. Dabéne llamaba la atencidn para las posibles
tensiones ante la multiplicidad de actores y de agendas que proliferan dentro de
los espacios institucionales. Por su parte, Gardini (2015) proponia el término
regionalismo modular, destacando el crecimiento de las iniciativas yuxtapuestas,
y la distancia entre las narrativas de los actores politicos de la realidad (o sea, la
retérica); asi como criticaba las experiencias de cooperacion en detrimento de
las iniciativas de integracion y proponia la superacion del regionalismo abierto
como instrumento analitico (p. 220). Sin embargo, delante de la encrucijada poli-
tica actual, y frente a la creciente complejidad inherente (Gomez-Mera, 2015) es
posible que se reivindique al regionalismo abierto como una nueva convergencia
o hegemonia, este ltimo aspecto es levantado por Bricefio-Ruiz-Ruiz (2017a y
2017b).

No obstante, asi como en la agenda de la integracion econdémico-comercial
se colaron aspectos de otras agendas que también merecieron interacciones, coo-
peracion y coordinacion, como la seguridad, la educacion o la movilidad; en el
periodo de convergencia progresista, también se realizaron esfuerzos tendientes
a alcanzar acuerdos econémico-comerciales. Esta agenda, al contrario de lo que
podria pensarse, no solo fue activa, sino también fue efectiva. La integracion
comercial de los 90 llevo a demandas por mds y mejor integracion, provenientes
de sectores politicos y sociales; también obtuvo resultados importantes en su
dimension principal (la insercion comercial). Asimismo, a pesar del énfasis inte-
gracionista en la ampliacion a otras dimensiones como la social, productiva (no
meramente comercial) y representativo-participativa durante el consenso pro-
gresista; la dimension econdmico comercial de la integracion se vio igualmente
beneficiada.

Los argumentos que han sido desarrollados ilustran de manera muy elocuente
como han sido las principales experiencias del regionalismo en sus caracteristicas
basicas; sin embargo, las polarizaciones y los adjetivos no rescatan la variedad
de tonalidades que existen entre uno y otro extremo. Pueden considerarse ciertas
caracteristicas compartidas tanto por las experiencias de integracion ensayadas,
como por los analistas al estudiar ese periodo especifico en que los gobiernos
progresistas o bien innovaron institucionalmente o se aduefiaron de los proyectos
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de integracion existentes (creando nuevas institucionalidades en las viejas estruc-
turas) y construyeron nuevas estrategias de accion conjunta a nivel regional. Am-
bas cosas constituyeron una manera de construir la gobernanza regional diferente
de las experimentadas antes.

A los proyectos de integracion de la fase anterior, Mercosur y CAN, se les su-
maron, en la primera década del siglo xx1 la Unasur, la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra Américas (ALBA) y, en la segunda década, la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac). A excepcion de la can, que
se vio sumamente debilitada durante el periodo, todas las demas experiencias
incorporaron amplias agendas de cooperacion regional. A su vez, estas nuevas
experiencias regionales aseguraron la autonomia de los Estados miembro en sus
respectivas estrategias de desarrollo, teniendo a la politica como principal eje
articulador de los diferentes consensos necesarios para construir la integracion
mas alla del comercio.

Sin embargo, a partir de la segunda década del siglo algunos acontecimientos
fueron modificando el escenario regional, cambi6 la convergencia ideologica, pa-
sando por un nuevo periodo de divergencia en los proyectos integracionistas. La
crisis econdmica internacional iniciada en 2008, que no habia tenido consecuen-
cias inmediatas, trajo cambios en la economia internacional que acabaron im-
pactando posteriormente. La caida de los precios de los commodities exportados
por los paises de la region impact6 en las economias nacionales desacelerando el
crecimiento que habian experimentado durante la primera década; los gobiernos
progresistas vieron debilitadas sus capacidades de implementar politicas ptiblicas
de crecimiento econdémico y redistribucion social conjuntamente, redundando en
crisis economicas. Estos escenarios, por su parte, trajeron consecuencias en los
dos niveles, al impacto de la crisis econdmica se les sumaron problemas de ges-
tion y crisis politicas. Ambas cuestiones favorecieron el cambio en el perfil poli-
tico de la region, emergieron gobiernos con perfiles liberales y conservadores en
oposicion a los anteriores gobiernos progresistas, modificandose asi el proyecto
politico que ve a la integraciéon como un instrumento para el desarrollo y, conse-
cuentemente, sus practicas.

Se inaugura asi, otro periodo de divergencia o de coexistencia de dos proyec-
tos de integracion (Bricefio-Ruiz, 20174, 2018). En 2011 se conform¢ la Alian-
za del Pacifico que aglutind paises asociados al Mercosur, cuyas economias se
orientan basicamente a la apertura comercial exterior y cuyos gobiernos no con-
vergian ideologicamente con el subrregionalismo del sur, lo que la literatura ha
denominado de division Atlantico-Pacifico (Bricefio-Ruiz y Morales, 2017). Esto
trajo nuevamente a la agenda el debate sobre la recuperacion del regionalismo
abierto de la década de 1990, asi como dejo en evidencia la division existente en-
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tre las comunidades epistémicas prointegracionistas de la region, habria entonces
dos visiones diferentes de regionalismo: una liberal-comercial y otra politica-in-
tegradora, ambas con instrumentos especificos de coordinacion de intereses y
con diferentes resultados en términos de éxito o fracaso de sus iniciativas. Cam-
bios y transformaciones propias de los regimenes democraticos a nivel doméstico
pueden modificar las preferencias nacionales respecto a qué tipo de regionalismo
es deseado o necesario, y eso afecta directamente a las instituciones ya consoli-
dadas (Sanahuja, 2017).

El desmonte progresivo (o la indiferencia) de los mecanismos de coopera-
cion, coordinacion e integracion que fueron producto del regionalismo posliberal
(o poshegemonico), amplio el arco de propuestas en torno a otras maneras de en-
tender la integracion, reforzando la ausencia de un modelo de regionalismo pre-
dominante (o hegemonico); las divergencias ideoldgicas promueven la coexis-
tencia de diferentes modelos a través de solapamientos o yuxtaposiciones dada la
necesidad de algin tipo de gobernanza. En ese sentido, la idea de continuo que
se intenta delinear como marco analitico puede arrojar luz sobre las diferentes
maneras en que la gobernanza regional adquiere sus formas.

4. Reflexiones finales

En los tltimos tiempos ha habido una reconfiguracion de la accion colectiva a
nivel regional, con cambios en sus estructuras institucionales y en sus canales de
accion que se han visto modificados en varias formas; tal vez la suspension de la
participacién en la Unasur por parte de los seis paises con gobiernos conservado-
res y el riesgo real de terminar con la organizacion sea el mejor ejemplo de ello,
aunque el movimiento colectivo evidencia también cierto grado de coordinacion
intergubernamental. Los desdoblamientos de la crisis venezolana podran incluso
generar nuevas hipdtesis en ese sentido.

A lo largo del tiempo se encuentran patrones del regionalismo autonémico
(década de 1960) recreados en el momento posliberal; asi como caracteristicas
del regionalismo abierto recreadas en la actualidad; todas ellas con una flexibi-
lidad no imaginada; lo que coloca al pragmatismo como elemento distintivo del
regionalismo también de una manera recurrente. En ese sentido, la recreacion de
patrones de convergencia y divergencia ideoldgica ciclicamente daria lugar, pau-
latinamente, a que la gobernanza regional se vea cada vez mas comprometida en
ese eje que iria entre la ideologia y el pragmatismo, enmarcado por el continuo de
consensos negociados y por la construccion institucional con diferentes grados
de interaccion-cooperacion-coordinacion-integracion. El momento politico ac-
tual, con la eleccion de diferentes presidentes de orientacion liberal y, en algunos
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casos, articulados con conservadurismo de costumbres y trazos de nacionalismo,
trae a la luz interrogantes sobre la situacion y el futuro proximo de la idea de
integracion regional.

Asi, la integracion sudamericana se encuentra en una encrucijada con cami-
nos y posibilidades difusas, solapadas y con grados de dificultad elevada. En
cualquier nivel del continuo que se encuentre la dimension relacional, cierto gra-
do de cooperacion econdmico-comercial siempre habra en la region; tendra que
haber, también, al menos, cierta coordinacion entre los mercados, que estara vin-
culada a determinado grado de cooperacion politica; no pueden ir separados. Para
ello, la convergencia ideoldgica en torno a la practica de la integracion y sus usos
se hace una condicion suficiente para la construccion conjunta. Sin embargo,
existen momentos en que ciertos niveles de pragmatismo son identificados como
necesarios. Actualmente, se atiende a la convivencia de dos diferentes modelos o
ideas de integracion que no convergen. En ese sentido, y pensando en una alter-
nativa desde la praxis, a partir de la necesidad de gestionar recursos y politicas
publicas comunes para problemas también comunes estaria dada la motivacién
principal para la construccion de mecanismos de gobernanza regional; cuando la
convergencia politica no existe o es minima, cabria la necesidad de organizar la
accion colectiva de alguna manera a partir de elementos ya construidos en perio-
dos anteriores o de demandas societal y estructuralmente impuestas. Preguntar-
se como se configuran esas demandas y sus respectivos efectos a nivel politico
constituyen nuevas interrogaciones para una agenda de investigacion futura.

Aqui se adelantan ciertos elementos que tal agenda deberia incorporar en su
estrategia metodologica. Ademas de la utilizacion de la formulacion conceptual
propuesta, este trabajo plantea a la perspectiva de larga duracién como base de la
formulacion argumental, por lo que una agenda de investigacion futura necesaria-
mente partiria del analisis de la trayectoria. Por otro lado, la utilizacion de herra-
mientas metodoldgicas multiples para dar cuenta de los resultados observados en
los dos grandes momentos convergentes ideoldgicamente que fueron expuestos
es, también, fundamental en la construccion de los argumentos. En primer lugar,
seria necesario pensar en los ejemplos pragmaticos que se han sucedido a lo largo
del tiempo en los dos momentos de alta convergencia ideologica en torno a uno
de los dos modelos o ideas proyecto de integracion que se delinearon. En segun-
do lugar, seria importante ver como se sigue construyendo la gobernanza regional
sudamericana a lo largo del continuo y pensar en como la creciente regionalidad
podria abrir caminos para una cierta autonomia de la convergencia politica.
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que han ejercido una presion normativa en los procesos politicos de construc-
cion de region (praxis), asi como de construccion de conocimiento (teoria).
En segundo lugar, se aborda el problema de la adjetivacion del regionalismo
mediante la presentacion de diferentes propuestas y se sefialan sus potenciali-
dades y desafios. Tercero, se recupera un conjunto intencional de definiciones
que permitan construir entendimientos minimos comunes en torno al objeto
de estudio. Sobre esta base, el articulo concluye con una propuesta de trabajo
para este campo.
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Abstract: This article aims to deconstruct the analytical category of region-
alism in Latin America to initiate a reflection within the field of studies of
regional integration centered in questioning what regional integration and
regionalism are. First, we analyze the two central knowledge networks that
have exerted a normative pressure on the political processes of region-building
(praxis) as well as knowledge construction (theory). Second, we address the
problem of the adjectives of regionalism by presenting the different proposals
and highlighting their benefits and challenges. Third, we recover an intention-
al set of definitions that allow us to build common minimum understandings
around our object of study. On this basis, the article concludes with a work
proposal for the field of study.

Keywords: regionalism; integration; knowledge production; decoloniality.
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1. Introduccion

El regionalismo en América Latina esta en cuestion desde la praxis politica, asi
como también desde la produccion de conocimiento académico como categoria
analitica para analizar el fenomeno.' Por un lado, desde el afio 2012 se evidencian
tensiones internas 'y externas en los procesos de construccion de region que gra-
vitaron de manera novedosa en el escenario politico latinoamericano. Los efectos
de la crisis global del afio 2008 comienzan a sentirse, junto con el retroceso del
boom de las commodities que habia motorizado el dinamismo de los primeros
dos lustros del siglo xxi; el escenario politico comienza a virar hacia el restableci-
miento de gobiernos neoliberales, tanto por la via electoral como de interrupcién
democratica; y, en este marco, se lanzan nuevas iniciativas regionales y mega-
rregionales que marcan una ruptura y oposicion respecto de los proyectos del
regionalismo encaminado en el marco de la hegemonia progresista.

Asi, especialmente, proyectos regionales como la Union de Naciones Sura-
mericanas (Unasur), la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(Celac) y —en menor medida— el Mercado Comun del Sur (Mercosur) comien-
zan a ser disputados internamente por la modificacion de la correlacion de fuerzas
de los escenarios nacionales y, externamente, en una nueva geopolitica regional,
hemisférica y global que presenta a la Alianza del Pacifico (ap) y al Tratado del
Transpacifico de Cooperacion Econdmica (TTp) como alternativas mas eficientes
y acordes al nuevo contexto. Se genera una supuesta brecha entre un eje Atlantico
y un eje Pacifico de integracion que sefiala como sobreideologizado (bolivariano)
al primero y moderno al segundo (Sanahuja, 2016). En el afio 2018 el escenario
se complejiza aiin mas con la crisis politica en Unasur, la pérdida de gravitacion
de la Celac y un Mercosur que ha orientado su perfil a los lineamientos actuales,
mas cuenta con capacidad de resiliencia en ciertas agendas.

Por otro lado, hay un problema en la construccion de conocimiento acadé-
mico respecto a como se ha abordado el regionalismo y la integracion regional
durante la fase de los gobiernos progresistas, y que se agrava en la fase actual de
resurgimiento de los gobiernos conservadores. A partir del afio 2008 se encuentra
un inconveniente en el campo de estudios respecto a como analizar y teorizar el
regionalismo y la integracion regional en América Latina —como parte de cierta
agitacion conceptual (Perrotta, 2012, 2018) de los paradigmas dominantes—,
que se expresa en como tratar los nuevos proyectos de construccion de region.
Puntualmente, por esos afios la transformacion de la Comunidad Sudamericana

1 Si bien se hace referencia a América Latina, este trabajo tiene un sesgo hacia América del Sur, ya
que —solamente con algunas cuestiones puntuales que se seflalan— no se abordan integralmente los
procesos de construccion de region en México, Centroamérica y Caribe.
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de Naciones (csN) en Unasur, la radicalidad de la propuesta de la Alternativa
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América - Tratado de Comercio de los
Pueblos (ALBA-TCP) y, mas adelante en el tiempo, la creacion de la Celac —que
incorporaba nuevamente en el escenario de concertacion politica a México y
Cuba— generaron desafios conceptuales dada la novedad de las propuestas. Asi,
se popularizaron sus andlisis, tanto en las redes centrales (mainstream) como en
las redes periféricas de produccion de conocimiento académico sobre integracion
regional, ya que las caracteristicas de estos acuerdos no solo generaban curio-
sidad tedrica, sino que, ademas, comienza a ser politicamente correcto escribir
sobre regiones dependientes (configuradas como el Sur global).

Resulta llamativo que en este escenario el Mercosur no recibi6 —compara-
tivamente— la misma atencion que los acuerdos mencionados y que el estudio
de sus dindmicas permanecio casi desconocido en la red mainstream, y quedo en
una posicion marginal aun dentro de la red periférica. En la actualidad, es posible
observar un fendmeno inverso: quienes se quedaron sin objeto de estudio dado
el cambio de contexto, han comenzado a descubrir el Mercosur y sus potencia-
lidades. De repente, este acuerdo se ha vuelto un foco de analisis de académicos
de la red central (o que buscan pertenecer a la red central ain en una posicion
subordinada) en términos de contribucion a la gobernanza regional; mas este vi-
raje hacia el estudio del Mercosur se realiza sin el reconocimiento de los trabajos
de investigacion rigurosos anteriores, que se encuentran invisibilizados en la red
central de produccién y divulgacion de conocimiento académico.

Retomando la linea argumental, la respuesta tedrico-conceptual que se generd
como contestacion al desafio de como asir los procesos de construccion de region
en la América Latina de inicios del siglo xxi1 fue la proliferacion de estudios del
regionalismo desde su adjetivacion. En otras palabras, se describieron y analiza-
ron procesos a partir de agendas sectoriales o bien enfocando en su dimension
politica —sin, necesariamente, la pretension de una explicacion integral— que
derivo en el ensayo de una plétora de adjetivos para enmarcarlos, entre los que
sobresalen al menos tres propuestas de abordaje del regionalismo: el posliberal,
el poshegemonico y el estratégico. Consecuentemente, el regionalismo adjeti-
vado (Perrotta y Porcelli, 2016b) es la marca distintiva de la produccion de co-
nocimiento sobre la integracion regional en América Latina. Este movimiento
permitio contar con categorias novedosas y productivas para describir procesos
desde una cierta mirada centrada —mas no necesariamente descolonizada— en
y desde la region, pero no avanzé en la conformacion de un marco tedrico-con-
ceptual y metodoldgico capaz de aportar sustantivamente a la pregunta-problema
estructural y estructurante del campo de estudios desde sus inicios: ;qué es la
integracion regional?
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En otras palabras, ;se generaron marcos analiticos capaces de explicar otros
procesos y no solamente la excepcionalidad latinoamericana? El regionalismo
adjetivado prest6 buena atencion a la adjetivacion, pero no se enfocod en pro-
fundidad en aquellos elementos que permiten afirmar que esos procesos son re-
gionalismos —ya que se los tomd como dados; se partio del supuesto de que lo
eran. En este movimiento se sigui6 profundizando la brecha tedrica y de practica
politica iniciada en los afios noventa: la eliminacién de la categoria integracion
regional dentro del campo de estudios, dada su sustitucion por el concepto mas
laxo de regionalismo. El regionalismo adjetivado acenttio esta tendencia en Amé-
rica Latina, como parte de las dindmicas de produccién y divulgacion de la actual
geopolitica del conocimiento. Al hacerlo, incurrié en el mismo error que se le
atribuye a la escuela de las teorias de la integracion europea (TIE): explicar un ni-
co caso (n=1). Esto es, en la actualidad, un problema serio, porque esos mismos
casos adjetivados ni siquiera estan pudiendo ser explicados desde esos prismas.

Por lo tanto, este articulo busca deconstruir la categoria analitica de regiona-
lismo de América Latina para proponer algunos elementos que permitan iniciar
una reflexion dentro del campo de estudios de la integracion sobre la pregunta
por la integracion regional y el regionalismo. En otras palabras, lo guia una meta
teodrica de deconstruccion y reconstruccion conceptual de las categorias de in-
tegracion regional y regionalismo, que tiene como primer paso establecer una
agenda de investigacion. Para encaminar este proceso se propone un ejercicio
analitico-reflexivo en tres instancias: primero, desentrafar las redes centrales de
conocimiento académico a partir de las dos escuelas que prescriben los términos,
y las formas de estudiar y evaluar estos procesos. El argumento es que las teorias
de la integracion europea (TIE) y las teorias del nuevo regionalismo (TNR) han
ejercido una presion normativa tanto en los procesos politicos de construccion de
region (praxis), como en los procesos de construccion de conocimiento (teoria)
que han generado problemas de dependencia académica que se profundizan ace-
leradamente dada la actual geopolitica global del conocimiento. La Unién Euro-
pea (UE) ejercio (;ejerce?) una presion normativa en dos niveles: la promocion de
un modelo prescriptivo de hacer integracion en los y las hacedores de politica, y
en la diseminacion de propuestas tedrico-metodoldgicas para asir otros procesos
regionales en el mundo. En el caso de las TNR, la presion normativa se ejerce sola-
mente en el plano del conocimiento académico e, incluso, en la actualidad es mas
fuerte esta presion que la que ejerce la escuela de las Tig, y ello se debe a la nece-
sidad de legitimarse y validarse en esa comunidad epistémica y red mainstream.

En segundo lugar, se despliega el problema de la adjetivacion del regionalis-
mo mediante la presentacion de las diferentes propuestas elaboradas para asir los
procesos de la region para sefalar sus potencialidades y desafios. Especialmente,
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se busca dar cuenta de las falencias en términos de diferenciacion analitica y
delimitacion conceptual (Collier y Levitsky, 1998) para reflexionar sobre la de-
finicién de la categoria. Finalmente, a partir de esas reflexiones, se recupera un
conjunto intencional de definiciones que permitan construir entendimientos mi-
nimos comunes en torno al objeto de estudio —destacando su caracter preliminar
y provisorio, dada la necesidad de discutirlos en variados espacios institucionales
(desde revistas académicas hasta reuniones cientificas e instancias de formacion).
Sobre esta base, el articulo concluye con una propuesta de trabajo para el campo
de estudio.

Vale destacar que este trabajo no se dedica a analizar los procesos de inte-
gracion regional y regionalismo vigentes actualmente, sus configuraciones, sus
desafios y su prospectiva en un escenario en permanente modificacion y disputa.
El foco se coloca en la discusion teorica.

2. El poder normativo de la red central de produccion y
divulgacion de conocimiento del campo de estudios de
la integracion regional y el regionalismo

La creacion de esquemas de integracion regional ha estado influenciada por dos
modelos que adquirieron estatus distinguidos: el europeo? y el regionalismo nue-
vo o abierto’. Asi, buena parte de los acuerdos regionales creados entre los afios
sesenta y principios de los noventa fueron sujeto de prescripciones respecto de
su morfologia y evaluados exhaustivamente en términos de cuanto se parecia o
diferia en relacion con la experiencia de integracion de Europa occidental. De la
misma manera, el nuevo regionalismo prescribi6 la forma deseada de sortear los
desafios de una globalizacion competitiva desde mediados de los afios noventa.
El primero se diseminé como parte de la estrategia de politica exterior de la ac-
tual Union Europea (UE) (Allison, 2015; Borzel y Risse, 2000, 2009; Haastrup,
2013; Jetschke y Lenz, 2013). El segundo form¢ parte del repertorio de pres-
cripciones de politicas de un conjunto de organismos financieros internacionales
(Bhagwati y Panagariya, 1999; Bip, 2002; De Melo y Panagariya, 1995; Frankel,
Stein, y Wei, 1995; Panagariya, 1992). Mientras en el primero la nota distintiva

2 Las alusiones a Europa sefalan a la actual Union Europea.

3 Se hace referencia aqui al tipo histérico de regionalismo denominado como nuevo, para diferenciar de
los primeros procesos de construccion de region (viejo regionalismo) y no a la corriente tedrica ho-
monima. También abordado como regionalismo abierto, especialmente en sus primeras formulaciones
—como la de la propia Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal, 1990).
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verso en la cesion de soberania en diversas agendas de politica publica; el segun-
do se concentr6 en la regulacion del comercio internacional para promover la
liberalizacion de bienes, servicios, inversiones, propiedad intelectual y compras
publicas (Perrotta, 2018).

Al mismo tiempo, estos dos modelos prescriptivos de construccion de region
fueron analizados y evaluados a partir de modelos tedricos que ejercieron presion
normativa sobre el campo de produccion y divulgacion de conocimiento. Con-
secuentemente, es posible afirmar que la UE ejercié una presion normativa en un
doble nivel: al promover sobre el sector piblico gubernamental y otros actores
interesados en este nuevo nivel de elaboracion de politicas y regulaciones (élites
econdémicas y, mas tardiamente, sociedad civil organizada) disefios institucio-
nales y recomendaciones de politica por medio de mecanismos de difusion y de
imposicion; pero también, en el nivel cognoscitivo, influenciando comunidades
epistémicas por medio de sus catedras Jean Monnet, asi como por su posicion je-
rarquica en la ciencia mundial. Es decir, por su posicion jerarquica en la red cen-
tral de produccién de conocimiento, eminentemente occidental y anglosajona.

En el caso del regionalismo abierto (RA)*, la presion de organizaciones in-
ternacionales y regionales fue mermando —en América del Sur— con las crisis
econdmicas, sociales y politicas de fin de siglo y solamente fue la potencia he-
gemonica la que promovio estas recomendaciones en el marco de la negociacion
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALcA) y, posteriormente, con la
blsqueda de tratados de libre comercio (TLc). Es decir, no hubo un actor global
con capacidad de agencia para presionar a partir de intereses e ideas, tal como
lo hizo la UE. Ante esta ausencia, la autorregulacion del sector académico sento
las bases para una diseminacion de ideas prescriptivas (mas bien, performativas)
sin la intencionalidad explicita o buscada de erigir un proyecto de construccion
de region. Se hace referencia aqui, a como las reglas de produccion, evaluacion
y diseminacién del conocimiento académico (especialmente, la investigacion y
la formacion) constrifien a los actores (académicos y académicas) y determinan
comportamientos que los y las llevan a buscar validarse y legitimarse en comuni-
dades de referencia y, en este proceso, se abordan problemas cognitivos que son
propios de una red mainstream, junto con sus formas de conceptualizarlos y de
abordarlos metodologicamente. También se diseminan marcos de entendimiento
globalmente, que gozan de legitimidad como ciencia de excelencia pero que no
necesariamente dan cuenta de problemas (cognitivos) locales. Prima la autorre-

4 Se utiliza la categoria regionalismo abierto para diferenciar este modelo prescriptivo en el campo de la
praxis politica del nuevo regionalismo como categoria tedrica, solo con fines de simplificar la narrativa
del presente articulo. En la practica no existe tal division.
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produccién de los y las académicos, que rinden cuenta a sus sistemas cientificos
nacionales y, ademas, buscan posiciones de visibilizacion y prestigio en sus res-
pectivos campos.

En este apartado se delimita, especialmente, en qué consiste ese poder nor-
mativo ejercido por la UE y que también se encuentra en el caso de la escuela de
las TNR.

2.1 El poder normativo de la uE y sus efectos
sobre la construccion de conocimiento

La influencia de la UE en la promocion de su proyecto de integracion regional
en diferentes partes del mundo se encuentra ampliamente estudiada, especial-
mente desde los trabajos que enfocan este problema desde dinamicas de difusion
por imposicion y disuasion con un fuerte sesgo en detectar los procesos de mi-
mesis institucional. Han sido mas bien recientes los trabajos que comienzan a
abordar la discusion del poder normativo desde una postura critica y que incluya
la reflexion sobre la dimension epistemoldgica.’ De esta vasta literatura se ha
seleccionado un conjunto de aportes que abonan a el argumento aqui presentado,
sobre el poder normativo e ideacional en el campo del conocimiento académico
sedimentado en relaciones de poder asimétricas entre redes centrales y redes pe-
riféricas.

En primer lugar, se recupera una investigacion reciente realizada por Laura Alli-
son (2015): el punto central a desentrafar es en qué medida la UE tiene la capacidad
de moldear (o contribuir a moldear) los asuntos internacionales desde ejes de andlisis
que no versen exclusivamente sobre el poder —ya que el ejercicio del poder no per-
mite observar de manera adecuada la relacion entre la UE y sus interlocutores.® Sobre
esta base, ella afirma que la combinacion de los valores normativos de la UE con el

5 Esto se sistematiza en una linea de debate sobre el Normative Power Europe (NPE), donde se destaca
el analisis critico de Staeger (2016). El Normative Power Approach (NpA) —sobre el que se construye
el NPE— estudia los fundamentos normativos del poder a través de una sintesis de enfoques historica-
mente contrapuestos: por un lado, el enfoque positivista en Relaciones Internacionales (r1) (que aborda
el poder y los intereses) y, por otro, el enfoque reflectivista en RI (que estudia los valores y el conoci-
miento). La contraposicion entre ambos enfoques deja sin respuesta la cuestion de como entender las
interrelaciones entre las formas de poder material y no material. El NpA se erige como una alternativa
para saldar esa contraposicion dicotomica (Manners, 2015).

6 Puntualmente se esta discutiendo con la postura de Thomas Diez (2005), quien afirma que el poder
normativo no difiere sustancialmente del poder militar porque se pueden utilizar medios militares para
apoyar la difusién de valores no militares. Para Manners (2006) el uso del poder militar y el desarrollo
de capacidades militares tienen la capacidad de socavar el poder normativo de la U y simplemente pro-
yectar las tensiones entre los estados a una escala mayor. Adicionalmente, el poder normativo permite
fortalecer simultaneamente el derecho internacional y el derecho cosmopolita al reconocer y apoyar los
derechos de los individuos asi como los derechos de los Estados (Sjursen, 2006).
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ejercicio de poder ha creado una imagen ambigua y distorsionada de su capacidad de
agencia (actorness, lo que impide una explicacion precisa de lo que la UE ha realiza-
do (Allison, 2015, p. 7). De esta manera, el andlisis del poder normativo de la Ut ha
de ser doble: por un lado, comprender el proceso de difusion de normas (Manners,
2002), y por el otro, examinar el rol de promotora de normas de la UE y los marcos
de localizacion y subsidiaridad de la norma (Acharya, 2004, 2011). En el caso de
la autora, lo aborda para comprender procesos de difusion de normas y de apoyo al
regionalismo entre la UE y la Asociacion de Naciones del Sureste Asiatico (ASEAN).

Comprender el poder normativo bajo estos criterios implica revisitar un con-
junto de referencias teoricas. Para comenzar, si bien Manners (2008) argumenta
que «una cosa es decir que la UE es un poder normativo en virtud de su politica
hibrida que consiste en formas de gobierno supranacionales e internacionales;
otra es argumentar que la UE actia de manera normativa (es decir, de manera
éticamente buena)» (Manners, 2008, p. 45); se omite reconocer que la UE es un
poder normativo como consecuencia de los resultados de sus acciones, pero tam-
bién como es percibida como tal por otros actores.” Por lo tanto, es menester
analizar la perspectiva de esos interlocutores sobre aquellos que experimentan el
poder normativo de la UE. Su trabajo pone en jaque algunos argumentos estable-
cidos: en primer lugar, que la UE tiene la capacidad de cambiar lo que es normal
y aceptado en otro contexto en el caso de las normas politicas, por otra parte, su
trabajo de campo muestra que han sido las normas técnicas relacionadas a la in-
tegracion econdmica las que mayor impacto generaron en su caso —en vez de las
normas politicas. Segundo, en lo que respecta a valores éticos, su caso muestra
que se han diseminado de manera mas exitosa las normas especificas de la UE y
no tanto las universales —puntualmente, no se observa una accioén consiste de la
UE en el caso de normas vinculadas a derechos humanos. Asi, «si bien desde una
ética deontologica y de las consecuencias no se cuestiona la promocion que hace
la uE del regionalismo hacia la asean, [los] hallazgos demuestran que la [propia]
conceptualizacion como poder normativo es contestada» (Allison, 2015, p. 26).

En segundo término, Michael Merlingen argumenta que el poder normativo
de la UE tiene dos aristas: por un lado, sus proyectos buscan «limitar la degrada-
cion y la humillacion de los individuos, pero por otro lado, también somete los
ordenes locales a las pretensiones universalistas de Europa» (2007, p. 449). Adi-
cionalmente, es posible observar dos lados del poder: si bien, en un aspecto, «hu-

7 En efecto, Diez (2005) discute el poder normativo en relacion con la identidad al afirmar que el dis-
curso que rodea al poder normativo —y el poder normativo de Europa en particular— colabora en la
construccion de la identidad de la Uk, asi como en la identidad de otros en relacion con la UE. Manners
(2002) en cambio indica que la UE es un actor distinto debido a su propia naturaleza normativa y al uso
del poder normativo.
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maniza y mejora la vida de las poblaciones, también crea patrones de dominacién
arbitraria entre los internacionales y los locales» (Merlingen, 2007, p. 449). No
obstante, esta doble arista del poder normativo (y del poder, en general) ha gene-
rado para Manners (2015) falsas dicotomias entre la sociologia del conocimiento
sobre la UE y la produccion de las acciones exteriores de la UE. En sus términos,
por «falsas dicotomias se refiere a los intentos de dicotomizar falsamente [...] en-
tre el valor neutro positivo frente a la ciencia politica normativa; y entre el poder
normativo y el poder normal»(Manners, 2015, p. 301). Para saldar esta postura,
propone analizar el poder normativo de la Ut desde el policy-making, asi como
desde el policy analysis. Su trabajo permite ilustrar como las ideas sobre las ac-
ciones externas se difunden desde el estudio del poder normativo a otros marcos
normativos, y desde los analistas hasta los responsables politicos en el campo de
las acciones externas de la UE. Esto le permite afirmar que «la dicotomizacion
estratégica y la difusion social [... hacen que Europa] sea normal» (Manners,
2015, p. 301). Consecuentemente,

Lo que demuestra la difusion social de las ideas del poder normativo en otros mar-
cos, asi como mas allé de la comunidad académica, es que la difusion social es una
norma de las ciencias sociales. Si bien tanto la dicotomizacion estratégica como la
difusion social se encuentran en los mundos académicos, del andlisis politico [poli-
cy-analysis] y del policy-making, ambas son practicas normales y hacen que Europa
sea normal en el sentido de la practica social. Mas importante atin, para aquellos
que se involucran en estas practicas sociales normales, tanto la dicotomizacion
estratégica de poder normativo frente al poder normal como la difusion social del
conocimiento y la produccion de politicas, son procesos normativos con consecuen-
cias normativas para las acciones externas de la UE. Solo mediante la adopcion de un
enfoque de la sociologia reflexiva del conocimiento [es posible] comprender la idea
del poder normativo [y asi] entender el poder que tienen estos procesos y sus conse-
cuencias normativas para el conocimiento y la produccion del poder normativo en
las acciones externas de la Union Europea. (Manners, 2015, p. 315)

Esta discusion sobre el poder dentro del poder normativo permite incorporar
un tercer aporte tedrico, desde una perspectiva decolonial.?

Finalmente, se coincide con Staeger (2016) en que el debate sobre el NPE, sim-
plemente entendido como un debate sobre la dicotomia entre normas e intereses’,

8 El autor utiliza decolonial para aludir a la prescripcion que realiza la academia anticolonial para supe-
rar la condicion poscolonial. Mientras poscolonial refiere a la descripcion del proceso incompleto de
descolonizacion europeo y la dominacion del conocimiento europeo (Staeger, 2016).

9  El autor alude a la clasificacion epistemologica propuesta por Manners (2002, p. 252) que ordena
el debate académico sobre el NPE en funcion de su objeto de analisis: asi se encuentran trabajos con
un enfoque ontoldgico (la UE como un actor que tiene capacidad de producir y modificar algunas las
normas del sistema internacional); positivista (como la UE realiza un proceso de difusion de normas); y
normativo (como la UE debe actuar externamente para difundir sus normas).
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sigue reproduciendo el caracter neocolonial (Staeger, 2016, p. 986) ya que, aun-
que se presente con un grado de conciencia basica sobre el rol de la hegemonia
europea (y un discurso poscolonial de superficie), no renuncia a cierto grado de
(falso) universalismo neokantiano asociado a principios universales.

Si bien el debate sobre el npE hace referencias al pasado colonial europeo
(el autor trabaja esta cuestion en el caso africano), continia presentando una
temporalidad lineal de modernidad en donde ubica al pasado europeo (colonial,
nacionalista, autoritario, responsable del holocausto) como una etapa anterior
(inferior, atrasada) en donde se violaron esos principios universales deseables.
Ese Otro aparece en el debate del NPE como el propio desgraciado pasado euro-
peo y como un mal anacrénico actualizado aplicable a la realidad africana (;y
latinoamericana?).

Staeger afirma que el NPE es neocolonial, ya que carece de legitimidad para ex-
portar sunormatividad. El razonamiento es perfectamente circular: porque las nor-
mas europeas (0 en nuestro caso, el modelo deseable de regionalismo) son supues-
tamente universales, se convierte en una herramienta discursiva permanente para
sefalar las deficiencias del Ofro (en este caso, Africa) que recuerda una relacion de
superioridad automadtica similar al paternalismo colonial en donde el conocimiento
y lugar del Otro ocupa un papel subsidiario o residual (Staeger, 2016, p. 987).

Resulta relevante entonces, poder analizar la capacidad normativa de la UE (en
tanto actor como ejemplo a alcanzar) desde el prisma deconstructivista —como
lo denominé Derrida— buscando desnaturalizar l1as dicotomias arraigadas y los
significados de la posicion privilegiada de uno de ellos (del par binario) sobre el
otro (bien/mal — Occidente/Oriente). Sin estas relaciones binarias, el desarrollo
de la verdad positivista pierde su posicion privilegiada en todo el proceso de
produccion de conocimiento (Der Derian, 1989, p. 4). Analizar, en funcién del
objetivo central de este trabajo, la presuncion de la preferencia de entramados
institucionales supranacionales como forma deseable para la integracion regional
es una demostracion de este fendmeno.

2.2 Las presiones (normativas) ocultas
de las teorias del (nuevo) regionalismo

Las discusiones sefialadas en el acapite anterior dan cuenta de que, efectiva-
mente, las TIE son las que mas han influenciado el estudio y la evaluacion de la in-
tegracion en otras partes del globo. No obstante, al menos desde el siglo actual, se
pone en duda que siga siendo la UE la que ejerce presion normativa sobre la praxis
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y sobre la teoria.!® En efecto, como se observara en la seccion que sigue, la cons-
truccion de conocimiento estuvo permeada por las propuestas generadas por las
TNR. Asi como en el caso europeo existen las reflexiones mencionadas sobre las
presiones que ejerce; no se ha desarrollado una discusion similar para la inciden-
cia de las TNR y sus formulaciones sobre el regionalismo desde perspectivas no
anglocéntricas —o mejor dicho, desde perspectivas que se nutran de reconocer la
geopolitica del conocimiento y las relaciones de poder entre centros y periferias
en este campo. Puntualmente, existen pocos trabajos que recuperen la necesidad
de analizar el regionalismo y la integracion desde posturas decoloniales en Amé-
rica Latina —exceptuando los trabajos de Vivares y Dolcetti-Marcolini (2016);
Vivares, Lombardo, y Cvetich (2014)—; o que excedan la propuesta de avanzar
en el regionalismo comparado como Unica salida —lo que en este articulo es
contribuir a la reproduccién de presiones normativas por otras vias, salvo ciertos
recaudos— (salvo Mattheis, 2017); y, aiin mas, escasean lecturas feministas para
el estudio de los procesos de construccion de region.

Sobre esta base, se realizan algunas afirmaciones. En primer término, buena
parte de lo que se indica como critica a las TIE en el estudio de otras regiones
como América Latina, puede ser aplicado como critica a las TNR. El trabajo de
Vivares y Dolcetti-Marcolini (2016) postula cuatro rasgos que las jaulas de hie-
rro conceptuales (Vivares y Cvetich, 2014) de la integracion europea imprimen
al regionalismo como concepto y como proceso real: /. siguen un paradigma
integracionista haasiano en el que el regionalismo es sinonimo de integracion,
y esto deriva en que se cede soberania a instituciones supranacionales y donde
la integracion econdémica prima sobre otras agendas; 2. son modelos interpre-
tativos deterministas y lineales en los que la integracion es el resultado de una
sucesion histdrica entre etapas claramente diferenciadas; 3. priman objetivos de
convergencia y homogeneidad entre paises, sociedades e instituciones y minimi-
zan procesos de cambio y transformacion de los drdenes regionales y mundiales;
4. tienen pretension de universalidad a partir de cierta neutralidad valorativa u
objetividad (Vivares y Dolcetti-Marcolini, 2016).

Todo esto es valido para las TIE —si bien es posible argumentar que el propio
Haas cuestiond la idea de linealidad de la integracion y de que sus conceptos
eran utiles y pertinentes para otras realidades (Haas, 1976)— pero ademas lo es
para las TnR: la idea de niveles de regionidad (Hettne y S6derbaum, 2002) o las
categorias que componen el regionalismo para Hurrell (19954) también tienen
componentes deterministas por acumulacion de estadios y, por sobre todo, pre-

10 Se justifica esta afirmacion de manera provisoria a partir de haber analizado la produccion sobre regio-
nalismo/integracion en América Latina en otro trabajo (Perrotta, 2018), donde destacan las conceptua-
lizaciones de regionalismo en detrimento de las TIE.
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tension de universalidad. Ademas, si se considera que las TNR tienen un fuerte
sustrato disciplinar de la economia politica internacional (Epi), es posible afirmar
cierta primacia del elemento econémico como central en el andlisis; si bien hay
posturas de las Ep1 criticas que despliegan mas dimensiones de analisis dada la
multiplicidad y heterogeneidad de actores.

En segundo lugar, la busqueda de didlogo entre las TiE y las TNR derivo en tres
estrategias: el regionalismo comparado, el interregionalismo y el regionalismo
descentrado (Mattheis, 2017). Las dos primeras siguen reproduciendo el patron
de conocimiento que se sefial6 en el acapite anterior. El primero, por el énfasis
a la comparacion en si misma sin discutir qué es el objeto para comparar y don-
de han primado las miradas de las TIE; el segundo, porque cuando se genera la
propuesta surge en un esquema de rayos y ejes donde el centro es la UE. La tercera
estrategia deja un espacio mayor para la incorporacion de miradas del regiona-
lismo combinadas con la critica al patron moderno/colonial de conocimiento, ya
que se «propone descentralizar el regionalismo al observar las 16gicas generali-
zables del regionalismo sin negar las diferencias que apuntan a caracteristicas
contextualizadasy» (Mattheis, 2017, p. 2). Se parte de un enfoque no idiosincrati-
co y adaptable a las diferentes realidades, pero alertando que cada regionalismo
no ha de tratarse como un fendémeno tinico porque ello tampoco es productivo
para trasladar categorias a otras experiencias. Esta aclaracion va en linea con el
planteo de no enfocar exclusivamente la adjetivacion (la diferencia) para poder
generar los consensos minimos del objeto que sean susceptibles de tender puen-
tes de entendimiento entre enfoques teodricos. Entre los trabajos que plantean esta
estrategia se sefiala a Bach (2015) —quien aborda Africa y construye conceptos
aplicables a otras experiencias— y al reciente trabajo de Soderbaum (2016) de
repensar el regionalismo, si bien no abre sustantivamente el abanico de la discu-
sion a perspectivas como las que aqui se claman.

Tercero, el aporte de una mirada decolonial ya ha sido analizado en el caso de las
TIE y el poder normativo de la UE. Solo se destaca aqui que, para América Latina y
en vistas a dialogar con las diferentes disciplinas para el estudio de la integracion, el
trabajo de Vivares y Dolcetti-Marcolini (2016) da el puntapié¢ inicial para su visibi-
lizacion.

Finalmente, la preeminencia oculta de las TNR en el estudio del regionalis-
mo en América Latina —cuya consecuencia directa, a modo de estrategia de
diferenciacion es la adjetivacion— se debe a las producciones de conocimiento
actuales que constrifien a la academia a investigar determinados asuntos, desde
determinados conceptos, con determinadas metodologias para ser visibilizados
en un determinado circuito de divulgacion: el mainstream. De esta manera, se
replican al infinito los trabajos que utilizan los mismos marcos y categorias sin
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poder criticarlos o superarlos; mientras que la forma de ganar originalidad es
creando adjetivos capaces de popularizarse y asi ganar validez y legitimidad en
la comunidad académica. Este proceso, en la actualidad, estd incidiendo mas
sobre las formas de produccion de conocimiento que lo que la propia UE en tanto
actor realiza. Precisamente, porque los y las tedricos de las TNR son parte de ese
circuito central de conocimiento de excelencia.

3. La produccion académica sobre la integracion regional
en América Latina: el regionalismo adjetivado en cuestion

Dar cuenta qué es (y qué no es) la integracion regional —y, mas adelante, el re-
gionalismo— es la preocupacion y el desafio central de este campo de estudios
desde sus inicios; especialmente, al hacer referencia a un objeto de estudio com-
plejo y multidimensional que no puede asirse como si fuera un mega Estado —si
bien comparte caracteristicas de estatidad que son posibles de diseccionar (War-
leigh-Lack y Van Langenhove, 2010). A raiz de esta complejidad, el campo de
estudios se fue desarrollando a partir de la observacion y el analisis de diferentes
aristas del proceso, como parte de una estrategia de construccion de teorias de
alcance medio que fueran capaces de abrevar mas adelante —segun se espera-
ba— en una (o unas) teoria(s) general(es). Este camino fue sinuoso y en varias
coyunturas criticas del proceso de construccion de conocimiento —generalmente
coincidentes con modificaciones en los acuerdos regionales— se han discutido
estas estrategias de generacion de teorias, enfoques y metodologias: desde la
discusion de Puchala (1971) sobre hombres ciegos y elefantes, hasta la busqueda
del didlogo entre los dos circuitos centrales de Warleigh-Lack y Van Langenhove
(2010), entre otros. Sobre esto ultimo, lo que se ha postulado para cerrar la grie-
ta son los estudios del regionalismo comparado (S6derbaum y De Lombaerde,
2013; Warleigh-Lack, 2006; Warleigh-Lack y Van Langenhove, 2010), aunque
también existen detractores de esta estrategia —como Closa (2015).

Tal como se afirm6 en la seccion precedente, las relaciones asimétricas de po-
der entre la produccioén y divulgacién de conocimiento académico a nivel global
han generado un poder normativo de las redes centrales que presionan sobre re-
des de conocimiento periféricas y dependientes. La produccion de conocimiento
en América Latina no ha permanecido exenta de estas dinamicas: ni en el periodo
de la integracion regional de los afios sesenta ni con la reformulacion hacia la
prescripcion del regionalismo abierto en los noventa ni, mucho menos, con el
inicio del siglo xx1 y la diseminacién de las TNR como parte de la internacionali-
zacion de la ciencia y la universidad. Enfocando solamente este iltimo periodo,
se evidencia un fenomeno de adjetivacion del regionalismo a modo de intento
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de rescatar las peculiaridades de los procesos gravitantes de construccion de re-
gion iniciados en este momento. Se destacan tres propuestas de analisis de los
procesos de construccion de region en Latinoamérica —posliberal, estratégico y
poshegemonico—, asi como otras conceptualizaciones mas especificas y menos
popularizadas.

3.1 Regionalismo posliberal

Esta categoria parte del andlisis sobre la especificidad de la politica latinoa-
mericana con el cambio de siglo: especialmente, la crisis del proyecto neoli-
beral y la llegada al poder de nuevos gobiernos —con amplio apoyo popular y
movilizacién social—, que ensayaron estrategias diferentes para encaminar una
nueva senda de desarrollo integral. Por lo tanto, estas primeras formulaciones
del tipo de regionalismo estuvieron permeadas por la profusa produccion tedrica
sobre como nominar este nuevo momento o ciclo de América Latina: una nueva
izquierda, el retorno del progresismo, gobiernos neodesarrollistas, populismo y
socialismo del siglo xxi, etc.!!

Consecuentemente, en este escenario de procesos politicos con matices entre
si, la propuesta de regionalismo posliberal de Motta Veiga y Rios (2007) habilita
al menos dos casos: la Comunidad Sudamericana de Naciones (csN, anteceden-
te de la Unasur) y la del aLBa, uno desarrollista y otro antiliberal. Los autores
afirman que la hipdtesis basica de este concepto es que la liberalizacion de los
flujos comerciales y de las inversiones, junto con su consolidacion en acuerdos
comerciales, no permitié generar beneficios enddgenos para el desarrollo pero
que, aun asi, es posible que logren reducir el espacio para la implementacion de
politicas nacionales desarrollistas y adoptar una agenda de integracion orientada
a la equidad. Entonces, entre las agendas que se abren en este marco se encuentra
tanto la plétora de asuntos econémicos no comerciales, como agendas sociales y
de participacion. Esto es expresion de las nuevas agendas de politica doméstica
de estos gobiernos, marcada por la critica al neoliberalismo, el resurgimiento de
cierto nacionalismo econdmico y una mayor gravitacion de los asuntos politicos
por sobre los econdmicos en la politica exterior.

Sobre esta idea, Sanahuja (2008) caracteriza con mayor precision este tipo de
regionalismo:

a. La primacia de la agenda politica, y una menor atencion a la agenda
econdmica y comercial, lo que no es ajeno a la llegada al poder de
distintos gobiernos de izquierda, al tono marcadamente nacionalista de

11 Sobre estas ideas, véase: Vilas (2005, 2008), Sader (2009), Laclau (2006), Moreira, Raus, y Leyton
(2008) y Aboy Carlés (2004), entre otros.
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esos gobiernos, y a los intentos de ejercer un mayor liderazgo en la re-
gion por parte de algunos paises, en particular Venezuela y Brasil.

b. Elretorno de la agenda de desarrollo, en el marco de las agendas eco-
némicas del pos Consenso de Washington, con politicas que pretenden
distanciarse de las estrategias del regionalismo abierto, centradas en la
liberalizacion comercial.

c.  Un mayor papel de los actores estatales, frente al protagonismo de los
actores privados y las fuerzas del mercado del modelo anterior.

d. Un énfasis mayor en la agenda positiva de la integracion, centrada en
la creacion de instituciones y politicas comunes, y en una cooperacion
mas intensa en ambitos no comerciales, lo que, como se indicara, ha
dado lugar a la ampliacioén de los mecanismos de cooperacion sur-sut, 0
la aparicion de una agenda renovada de paz y seguridad.

e. Mayor preocupacion por las dimensiones sociales y las asimetrias en
cuanto a niveles de desarrollo, y la vinculacién entre la integracién re-
gional y la reduccion de la pobreza y la desigualdad, en un contexto
politico en el que la justicia social ha adquirido mayor peso en la agenda
politica de la region.

f.  Mayor preocupacion por los cuellos de botella y las carencias de la
infraestructura regional, con el objeto de mejorar la articulacioén de los
mercados regionales y, al tiempo, facilitar el acceso a mercados exter-
nos.

g. Mas énfasis en la seguridad energética y la busqueda de complementa-
riedades en este campo.

h. La busqueda de férmulas para promover una mayor participacion y la
legitimacion social de los procesos de integracion (Sanahuja, 2008, p.
22-23).

Al igual que los primeros, Sanahuja reconoce la vinculacion con los procesos
politicos nacionales e indica las diferencias entre la ya creada Unasur y el ALBA,
reconociendo que la caracterizacion permite identificar sus peculiaridades, pero
que el mapa de la integracion en Latinoamérica es mas heterogéneo. En textos
posteriores —como Sanahuja (2012, 2016)— el foco ya se coloca sobre Unasur,
dada la preeminencia de agendas de politica, social, defensa y seguridad.

Finalmente, Riggirozzi (2012); Riggirozzi y Tussie (2012) se refieren al regio-
nalismo posneoliberal para aludir al mismo proceso, como parte de un escenario
complejo en el que se encuentra un escenario posneoliberal y otro poshegemo-



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 28 (1) | 199

nico. No obstante, por un lado, no difieren sustancialmente de la caracterizacion
realizada por los otros autores y, por el otro, el regionalismo posneoliberal es sub-
sumido en la caracterizacion de regionalismo poshegemonico, dejando fronteras
analiticas un tanto borrosas para su delimitacion y precision.

3.2 Regionalismo estratégico

Esta categorizacion presenta algunas dificultades analiticas en torno al pro-
yecto de construccion de region que busca explicar. En términos generales, la
definicién aborda estos procesos en el marco de la reconfiguracion del poder
mundial en los afios noventa. Asi, la idea de estratégico se vincula a la politica
comercial estratégica de los Estados desarrollados de promover un regionalismo
que genere beneficios para sus empresas transnacionales (ETN) y del que puedan
participar también aquellas empresas nacionales que iniciaron su proceso de in-
ternacionalizacion (Bricefio-Ruiz, 2010). Esta categoria se podria utilizar tanto
para el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLcaN) (Bricefio-Ruiz,
2010), como para la negociacion del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALca) (Bricefio-Ruiz, 2007), donde el objetivo es aprovechar las ventajas com-
parativas de los paises en el mercado internacional.

Lincoln Bizzozero (2011) utiliza la idea de regionalismo estratégico de mane-
ra similar al analizar al Mercosur como instrumento estratégico tanto del modelo
liberal que lo inspird, como en la reconfiguracion de los escenarios nacionales
con la critica neoliberal. El regionalismo estratégico del siglo xx1 se entiende
a partir de la continuidad de la prioridad en las politicas exteriores de mejorar
la posicion internacional de Argentina y Brasil, pese a la importancia que co-
mienzan a adquirir por entonces las agendas politicas y sociales de integracion
(Bizzozero, 2011, p. 32). Lo estratégico refiere de manera reducida al interés
estratégico de los Estados gravitantes del bloque regional (en linea con el planteo
de Bricefio-Ruiz que se nutre de los aportes de Deblock y Brunelle (1993) y, en
este sentido, no ve grandes lineas de ruptura entre el proyecto econémico-comer-
cial del Mercosur inicial y de su reconfiguracion desde el Consenso de Buenos
Aires del 2003.

Maribel Aponte (2015) realiza un andlisis un tanto disruptivo para caracte-
rizar al ALBA-TCP como nuevo regionalismo estratégico, al combinar aportes de
la TNR en lo que refiere al regionalismo multidimensional y a los constructos de
soberania e identidad geopolitica con el regionalismo estratégico, y pasando de la
gravitacion de las ETN a la de las grannacionales. Este proceso es una instancia de
regionalismo estratégico ya que se manifiestan alianzas entre Estados, empresas
regionales (grannacionales) y empresas estratégicas (como Ppv-sa) (2015, p. 25);
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es multidimensional porque se concretan multiples redes entre las que se identifi-
can «empresariales, [...] entre las Misiones y las empresas, [...] publico-privadas
y [...] entre organizaciones a nivel de los proyectos grannacionales» (2015, p.
27); y en el que la soberania es crucial.

En suma, el foco comun a las tres explicaciones refiere al rol que tiene el sec-
tor empresarial en el marco del interés de los Estados que conducen y acompafian
los procesos de integracion regional. Las variantes en la definicion de qué es lo
estratégico se enmarca en los proyectos politicos nacionales que predominan en
diferentes momentos.

3.3 Regionalismo poshegemoénico

Esta caracterizacion fue desarrollada por Riggirozzi y Tussie (2012) para
abordar la Unasur y, especialmente, agendas sectoriales de politicas regionales
dindmicas —como la salud— o bien rupturistas —como la defensa. El punto
de partida para su observacion refiere a los mismos cambios contextuales del
cambio de siglo en la region: la contestacion al neoliberalismo (el escenario pos-
neoliberal que es, a la vez, un escenario poscomercial) y una debilitacion de
la hegemonia norteamericana (escenario poshegemonico). Ello permite que este
nuevo tipo de regionalismo sea la expresion de la «manifestacion visible de una
repolitizacion en la region que esta dando a luz a nuevas formas de hacer politica
y de proyectos regionales en los que Estados, movimientos sociales y lideres
interactiian y construyen nuevos entendimientos sobre el espacio regional» (Ri-
ggirozzi y Tussie, 2012, p. 3). Lo poshegemonico alude, pues, a estructuras re-
gionales que son practicas hibridas como resultado del desplazamiento parcial de
las formas dominantes de la gobernanza neoliberal liderada por los Estados Uni-
dos hacia otras formas politicas de organizacion y administracion de los bienes
regionales (2012, p. 12). Asi, la region presenta un conglomerado de proyectos
de integracion politica poscomerciales y proyectos de bienestar transociales que
reclaman los principios de cooperacion y solidaridad (2012, p. 10), antes defini-
dos por Riggirozzi (2010, p. 1) como colectivismo y socialismo. Recientemente,
las autoras han reformulado y ampliado sus ideas para caracterizar al momento
poshegemonico (Riggirozzi y Tussie, 2017).

Bricefio-Ruiz y Ribeiro Hoffmann (2015) utilizan esta conceptualizacion para
abordar la Unasur y revisitan diferentes alusiones a la nocion de poshegemonico,
marcando diferencias respecto de la nocion de Acharya (2009) sobre un orden
mundial poshegemonico y del regionalismo, asi adjetivado por Telo (2007) en
el marco de un sistema mundial turbulento y heterogéneo. No obstante, ellos no
avanzan en una mayor precision de qué entienden por este tipo de regionalismo y
pareciera que retoman la de las autoras mencionadas en primera instancia.
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Al igual que los autores hasta ahora revisitados, también situan al tipo histori-
co con la nueva conformacion de los escenarios nacionales (donde la correlacion
de fuerzas se inclina hacia proyectos desarrollistas, de bienestar y hasta de buen
vivir) en el marco de los consensos con gobiernos neoliberales que se suman a
construir un proyecto politico mas autonomico dado un cierto debilitamiento de
la incidencia de la potencia hegemonica. El punto mas contestado por la literatura
ha sido la ausencia de una definiciéon de hegemonia consistente que pudiera dar
un andamiaje tedrico mas sustantivo a la caracterizacion, exceptuando a Rig-
girozzi y Tussie (2012) que retoman los aportes de Cox y Sinclair (1996). Un
detallado analisis en torno a la hegemonia en los constructos de regionalismo
poshegemonico y contrahegemodnico se encuentra en Narea (2016).

3.4 Otras propuestas de adjetivacion

El mapa de caracterizaciones sobre el tipo de regionalismo que se gesta en
América Latina desde los afios 2000 presenta una variedad y creatividad distin-
tiva —que no se ha observado al analizar otras experiencias. A los tres ejemplos
revisitados se adicionan las nociones de: regionalismo productivo y regionalismo
social (Bricefio-Ruiz, 2011), regionalismo inclusivo (Vazquez, 2011), regiona-
lismo solidario (Perrotta, 2011; Perrotta y Porcelli, 2016a), regionalismo regu-
latorio (Perrotta, 2013, 2016a, 2016b)"2, regionalismo segmentado (Malamud y
Gardini, 2012), regionalismo modular (Gardini, 2015), regionalismo declarati-
vo (Jenne, Schenoni, y Urdinez, 2017), regionalismo superpuesto (overlapping)
(Gémez-Mera y Molinari, 2014; Malamud, 2013; Nolte, 2018), regionalismo a la
carta (Quiliconi, 2014; Quiliconi y Espinoza, 2017), entre otros.

Excede los objetivos de este articulo realizar un analisis detallado de cada una
de estas propuestas, si bien es posible delinear algunas reflexiones en el siguiente
apartado.

3.5 El regionalismo con adjetivos

El regionalismo adjetivado (Perrotta y Porcelli, 20165) alude a una discusion
de la ciencia politica debido a la proliferacion de adjetivos para poder definir a las
democracias de la tercera ola de democratizacion y, en especial, a las latinoameri-
canas. Collier y Levitsky (1998) revisitan ese fenomeno académico explicitando
la tension entre la necesidad de la diferenciacion analitica y la validez conceptual
que se ha resuelto con una sorprendente cantidad de democracias con adjetivos
(1998, p. 100) como subtipos que modifican las definiciones de democracia y, en

12 Retomando a Hameri y Jayasuriya (2011).
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algunos casos, con caracteristicas que se contradicen con definiciones minimas y
procedimentales del término. Al igual que estos autores, se retoma la propuesta
de Sartori (1984) para lograr la diferenciacion y evitar el estiramiento conceptual
mediante el movimiento en una escala de abstraccion', resulta pertinente reali-
zar algunas reflexiones en torno al regionalismo.

En primer lugar, a partir de las propuestas revisitadas, exceptuando los apor-
tes del regionalismo regulatorio y regionalismo a la carta, cada caracterizacion se
enfoca en analizar la particularidad desde la adjetivacion sin prestar atencion a la
especificidad del regionalismo en su caracter procesual, historico y multidimen-
sional —o, a lo sumo, se incorpora dentro del debate de las oleadas de regiona-
lismo (Dabéne, 20125). Lo regulatorio del regionalismo, asi como la posibilidad
de escoger entre un menu de propuestas de proyectos, alude a la incidencia de
la construccién de region sobre el nivel doméstico y sus vinculaciones tanto con
intereses como con ideas y valores de diferentes actores (estatales y no estatales)
en ese proceso, aportando asi elementos tanto para el policy-making como el
policy-analysis.

En segundo término, la adjetivacion brinda descripciones en profundidad de
tipos de construccion de region, con analisis sobre casos y propuestas de generali-
zaciones, pero no permite avanzar en explicaciones sobre e/ regionalismo, mucho
menos avanzar en la comparacion con otras experiencias. [lustra esta afirmacion
el hecho de que se cuente con un mismo adjetivo al que se asignan significados
divergentes para entender fendmenos diferentes —como el [nuevo] regionalismo
estratégico que explica tres proyectos politicos regionales diferentes con diversas
definiciones— y diferentes etiquetas que miran un mismo proceso —tregionalismo
poshegemonico y posliberal. Inclusive, los adjetivos explican mas sobre el momen-
to, ciclo o etapa en la region que el regionalismo y/o la integracion en si mismos.

Como corolario de lo anterior, en tercer término, queda desdibujada una
caracteristica central de la definicion de integracion regional que ha quedado
olvidada: la integracion regional (y/o el regionalismo) es instrumental. La ad-
jetivacion afirma esta idea pensando tipos historicos y casos especificos de regio-
nalismo, pero no lo coloca como un tema visible para discutir la cuestion central:
(qué es la integracion regional?, ;qué es el regionalismo?, jen qué se diferencian
de las formas de cooperacion, coordinacion y concertacion interestatal?, ;cual es

13 Esta escala propone una relacion inversa entre la cantidad de casos a describir y el nimero de atributos
relevantes. Cuanto menos atributos (y, por lo tanto, mayor abstraccion) tiene el concepto, puede ser
aplicado a mds casos ubicandose en lo alto de la escala; mientras que una mayor diferenciacion y es-
pecificidad en los atributos del concepto permite aplicarlo a menos casos y su ubicacion sera en lo bajo
de la escala (Sartori, 1984).
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el rol asignado a la region para los Estados —en su insercion internacional como
en el manejo de sus asuntos domésticos— y para los actores no estatales —como
empresas, sindicatos, movimientos sociales en el reclamo de beneficios?, ;cuales
son las disputas por el significado de la regioén?

Estas preguntas habilitan a comenzar una reflexiéon que permite subir en la
escala de abstraccion para evitar el estiramiento conceptual y asi impide tener
tantas definiciones como casos existentes, sin caer en la prescripcion normativa
de las teorias de la red central de produccion de conocimiento.

4. Discusion

El campo de estudios de la integracién regional —en su configuracion mains-
tream como en las distintas periferias dependientes— no ha logrado saldar su
rompecabezas nodal: ;qué es la integracion? ;qué es el regionalismo? Otras pre-
guntas de investigacidn menos problematicas cuentan con teorizaciones y pro-
puestas metodoldgicas creativas y validadas: el rol y la capacidad de agencia de
los Estados y actores no estatales, las disputas por los sentidos y las identidades
en la construccion de region, la funcionalidad de la region, principalmente. La
notable produccion teodrica es sustantiva y rigurosa, mas esquiva del problema
fundante del campo. Pero, aun con este caracter escurridizo y complejo se debe
reflexionar y generar consensos minimos de entendimiento sobre qué es la inte-
gracion regional y el regionalismo."

En virtud de ello, se propone recuperar un conjunto de referencias que brindan
pistas para la construccion de una categoria amplia, que recoja la multiplicidad
de experiencias evitando prescribir normativamente modelos de region-en-cons-
truccion y avance en una reflexion que recupere localidades desde una perspec-
tiva decolonial, asi como aborde las asimetrias y los procesos de desigualdad
existentes —quizas desde posturas feministas. La seleccion de definiciones es un
primer paso en la busqueda de la diferenciacion analitica y la validez conceptual.

El planteo fundante de Ernst Haas (1958) es un necesario punto de partida al
concebir la integracion como:

[...] el proceso por el cual los distintos actores politicos en variados escenarios
nacionales son persuadidos a cambiar sus lealtades, expectativas y actividades

14 Notese que durante todo el trabajo se ha aludido a ambos conceptos de manera conjunta, como si fueran
intercambiables, si bien se ha mencionado que el regionalismo reemplaza a la integracion y esto genera
una pérdida de precision conceptual que deriva en la actual situacion de adjetivacion. Ambos conceptos
no son intercambiables y ello es menester de un articulo en si mismo en otra ocasion.
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politicas hacia un nuevo centro, cuyas instituciones poseen o demandan jurisdic-
cion sobre los Estados nacion preexistentes. El resultado final [...] es una nueva
comunidad politica, superpuesta sobre las preexistentes. (Haas, 1958, p. 16)

Esta definicion es apenas diferente respecto de la propuesta de otro neofun-
cionalista: Lindberg (1963, p. 6) sutilmente cuestiona el cambio de lealtades para
concentrarse en la persuasion a modificar expectativas y actividades unicamente.

En la red de conocimiento local de los autores, Juan Carlos Puig (1986) pro-
pone una definicion que le permite recuperar y discutir a la luz de América Latina
con el planteo anterior. La integracion es:

[...] un fenémeno social segun el cual dos o mas grupos humanos [(Estados,
sociedades, empresas, comunidad internacional)] adoptan una regulacion per-
manente de determinadas materias que hasta ese momento pertenecian a su ex-
clusiva competencia (o dominio reservado) [...] se trata de conductas que tienen
como propdsito lograr que los grupos sociales en cuestion renuncien en deter-
minadas materias a la actuacion individual para hacerlo en forma conjunta y con
sentido de permanencia. (Puig, 1986, p. 41)

De manera explicita, indica que la integracion es instrumental:

[...] la integracion en si misma tampoco es autonomizante. En el fondo es instru-
mental, y su sentido dependera del objetivo que se fije. Tal vez porque los obje-
tivos no fueron propiamente autonémicos es que no han avanzado decididamen-
te los procesos de integracion en América Latina. Y por eso también sea posible
que pretensiones autonomistas, ineludiblemente competitivas en lo econémico y
lo estratégico con las naciones industrializadas, no pueden sostenerse en Améri-
ca Latina sin modelos de desarrollo interno congruentes y sin estar afincadas en
una solidaridad estratégica, que no es ocasional y especulativa, con paises que
aspiran a lo mismo. (Puig, 1980, p. 154-155)

Si la integracion regional es instrumental, entonces, es posible evidenciar for-
mas o proyectos en relacion con las metas que los actores que deciden integrarse.
En el caso de los Estados que buscan mejorar sus margenes de maniobra —en
linea con su propuesta de autonomia heterodoxa—, ese tipo de integracion es la
solidaria.

[Es] posible [la integracion por] la via de los valores compartidos y de las alianzas
que se podrian concretar en su defensa conjunta. [...] A pesar de las diferencias
existentes en materia del potencial, hay valores que la inmensa mayoria de los
latinoamericanos —¢lites y pueblos— compartimos. Uno de ellos es el de la auto-
nomia. Todos nuestros paises tratan de ser autonomos. Podra haber discrepancias
respecto de la forma y de la intensidad del impulso autonémico y de las estrategias
aplicables, pero no se puede poner en duda el objetivo que se persigue, a pesar de
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las diferencias estructurales y de la diversidad de orientaciones politicas, es el de
acentuar la capacidad de decision nacional. (Puig, 1986, p. 45)

La integracion solidaria, entonces, se fundamenta en alianzas de «Estados deci-
didos a conseguir determinados objetivos sectoriales, pero que se fundamentan en
valores compartidos, entre los que descuella el de autonomiay» (Puig, 1986, p. 59-60).

La alusion a la integracién como instrumental y volitiva también se ha expre-
sado en las conceptualizaciones desde el estructuralismo econéomico latinoame-
ricano. Aldo Ferrer, por ejemplo, al caracterizar la densidad regional indica que:

El proceso de integracion regional no se reduce a fijar reglas para la integracion
entre los paises miembro y establecer politicas publicas de alcance comunitario.
Abarca y esta condicionado, asimismo, por las decisiones propias de cada pais
en la construccion de su desarrollo nacional, las acciones conjuntas para trans-
formar la insercion de la region en el escenario global y resolver las asimetrias
existentes. Estas circunstancias [...] no inhabilitan la validez del proyecto [re-
gional] pero caracterizan su complejidad y condicionan la estrategia integracio-
nista. (Ferrer, 2008, p. 8-9)

La sintesis de los objetivos instrumentales de la integracion ha sido delimitada
en términos de la consecucion de autonomia politica y desarrollo econémico por
José Paradiso (2011), retomado posteriormente por varios autores (Bricefio-Ruiz,
2012). A la vez, el reconocimiento del caracter volitivo e instrumental permite
periodizar en olas los proyectos de integracion que se desarrollan en el tiempo.

En esta linea ha trabajado Dabéne (2012a, 20125) las diferentes oleadas y
ciclos (de politizacion) de la integracion, la que define como:

[...] el proceso historico de aumento de los niveles de interaccion entre unidades
politicas (subnacionales, nacionales o transnacionales), a partir de actores que
comparten ideas comunes, fijan objetivos y definen los métodos para alcanzarlos;
y, al hacer esto, contribuyen a la construccion de la region. (Dabéne, 2009, p. 10)

Estos aportes para pensar la integracion permiten trazar un puente con las con-
ceptualizaciones del regionalismo (de las TNR), ya que incorporan la diversidad
de actores, niveles y agendas de construccion de la region, que siempre es una
construccion social politicamente contestada (Hurrell, 199556) por lo que emerge
de decisiones deliberadas de los actores gubernamentales como de la interaccion
social y conlleva a la creacion de instituciones (de diferente tipo). No obstante, la
caracteristica distintiva de las TNR es, precisamente, cierta confusion conceptual
por la utilizacién de términos similares como region, regionalizacion y regiona-
lismo —mientras se descarta la categoria integracion. Pese a que varios autores
excusan la falta de delimitacion conceptual en el hecho de que estos procesos son
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un fenomeno emergente (Fawcett y Hurrell, 1995; Hettne y Soderbaum, 1998),
cabe preguntarse cuan emergente (0 nuevo) es un fenémeno que surgio entre los
afios cincuenta y sesenta en diferentes partes del mundo. Lo nuevo no es el feno-
meno integracion o regionalismo; lo nuevo son las reconfiguraciones que experi-
menta dadas las coyunturas internacionales, nacionales y locales —en linea con
las metas que los actores que conducen la integracion se proponen.

En lineas generales, la regionalizacion se refiere al proceso que acompaifia
el aumento de la interaccion y la actividad al interior de la region, mientras que
el regionalismo es un proyecto politico. La diferencia clave entre ambos es que
la regionalizacién supone un acercamiento de abajo hacia arriba (bottom-up),
caracterizado por las interacciones econdmicas y sociales sin direccion entre ac-
tores no estatales —ya sean individuos, compatfiias u organizaciones no guber-
namentales—, y el regionalismo implica un acercamiento de arriba hacia abajo
(top-down) en tanto refiere al nivel de toma de decisiones de politicas en dife-
rentes areas de cooperacion (economia, paz, seguridad, etc.) (Fawcett y Gandois,
2010). Asi, pareceria que la integracion regional surge de la combinacion de am-
bas dindmicas.

Otra forma de definir el regionalismo es diseccionandolo. Hurrell (1995b)
lo despliega en cinco categorias: regionalizacion, identidad y conciencia regio-
nal, cooperacidn regional interestatal y cohesion regional; mientras que Hettne y
Séderbaum (2002) proponen cinco niveles de regionidad (regioness)'s: espacio
regional, complejo regional, sociedad regional, comunidad regional y Estado-re-
gion. Estas propuestas permiten abordar variadas cuestiones, mas agregan difi-
cultad para identificar los atributos salientes del regionalismo y la integracion.

En vistas a reflexionar sobre estas dificultades —coémo generar un dialogo
entre las dos escuelas de la red central y cudles son los atributos de consenso de
la categoria a analizar—, resulta pertinente recuperar algunas aclaraciones que se
han realizado sobre los estudios del regionalismo comparado, especialmente la
que refiere a la falta de claridad conceptual, la ausencia de un consenso en torno a
la variable dependiente, y los problemas para articular las dos escuelas centrales.
Soderbaum y De Lombaerde (2013) destacan problemas en cuatro dimensiones:
una disciplinar, otra vinculada a los casos por regiones geograficas, otra entre
tradiciones tedricas y una tltima entre formas de regionalismo en base a agendas
sectoriales. Lo que socava la construccion de conocimiento sobre el fendmeno

15 La regionidad es «el proceso por el cual un area geografica se transforma de un objeto pasivo a un
sujeto activo, capaz de articular los intereses transnacionales de la regién emergente [...] Regionness
implica, por tanto, que una region puede ser ‘mas o menos’. El nivel de regionness puede tanto aumen-
tar como disminuir» (Hettne y Soderbaum, 2002, p. 38).
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—en general— y sobre su comparacion —en particular— es la falta de consensos
minimos de los atributos de ese objeto a observar.

De manera preliminar, para comenzar a pensar estos atributos y generar un
consenso al interior del campo, es posible afirmar que, si bien la diversa gama
de experiencias historicas de integracion regional en todo el mundo permite se-
fialar que no existe una forma tnica de encaminar proyectos de construccioén
de region, estas variadas experiencias comparten un conjunto de caracteristicas
comunes que las diferencian de las formas de cooperacion, coordinaciéon o con-
certacion interestatales: la decision de actores sociales interesados (estatales o no
estatales) en crear instituciones comunes para adoptar decisiones consensuadas
que generan normas que afectan el nivel nacional de regulacion de politicas. Por
supuesto, la puesta en comtn y la sesion de soberania no ha de ser idéntica en
todos los casos, la regulacion regional sobre la agenda doméstica puede variar
en profundidad y alcance, y no todos los acuerdos avanzan necesariamente en la
conformacion de una narrativa comun que proporcione un horizonte de signifi-
cado compartido sobre el proyecto politico subyacente que erige a la region en
tanto actor.

Esta propuesta recoge, entonces, la caracteristica central de la integracion (y
el regionalismo) como instrumental y volitivo, donde una plétora de actores inci-
de en su construccion (para buscarla, moldearla) a partir de estas metas (suscep-
tibles de ser planteadas como intereses, pero también como ideas e identidades)
y la percepcion de que éstas seran alcanzadas.

5. Conclusiones. En pos de una agenda integral para el
campo de estudios: formacion, investigacion
e intervencion

En este articulo se identificaron un conjunto de interrogantes nodales al campo de
estudios y que permanecen poco visibilizados y, algunos, sin respuesta dado el pro-
blema de la adjetivacion que se argument6: ;qué es la integracion regional?, ;qué
es el regionalismo?, ;jen qué se diferencian de las formas de cooperacion, coordina-
cién y concertacion interestatal?, ;cudl es el rol asignado a la region para los Esta-
dos —en su insercion internacional y en el manejo de sus asuntos domésticos— y
los actores no estatales —como empresas, sindicatos, movimientos sociales en el
reclamo de beneficios?, ;cudles son las disputas por el significado de la region?

Exceptuando los dos primeros, desde el conocimiento académico disponible
y en circulacion (ya sea central o periférico), existen propuestas que permiten ir
arrojando luz sobre el proceso de construccion de region. No se desconoce aqui
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todo ese trabajo ni se reniega de las propuestas de los colegas para explicar dife-
rentes aristas del fendmeno. Sin embargo, ain queda irresuelto poder discernir,
por ejemplo, qué tiene en comin —solo pensando en América Latina— la Alian-
za del Pacifico con la Unasur o con el Mercosur. Es decir, qué atributos explican
el proceso mas alla de su adjetivacion. Por lo tanto, una agenda propositiva ha de
comenzar por alcanzar esos entendimientos minimos sobre el objeto de estudio
del campo de conocimiento.

Al afirmar que el regionalismo es lo que la academia hace de él, se realiza
un planteo sobre las condiciones de produccion intelectual vigentes en el marco
de una geopolitica del conocimiento que cuenta con redes centrales y periféricas.
Por supuesto, no es nuevo afirmar que son los actores del campo los que generan
sus conceptos. El punto para destacar es preguntarse sobre las condiciones de
produccién de esos conceptos y las consecuencias que eso ha acarreado en el
estudio del regionalismo y la integracion. Entre esas consecuencias se destaca la
excesiva adjetivacion como parte de una carrera por imponer categorias que pue-
dan ser diseminadas y validadas rapidamente. Tampoco es un debate novedoso
en las disciplinas discutir centros y periferias del conocimiento; es decir, la distri-
bucion desigual y asimétrica del poder y sus impactos en la ciencia. En la ciencia
social, la visibilizacion de Nortes y Sures es de larga data, como también lo es
la reflexion profunda sobre la imposicion de un patrén colonial/moderno/euro-
céntrico (Lander, 2003; Quijano, 2010) sobre las diferentes formas de conocer.
En la disciplina de las relaciones internacionales —de la que se nutre en buena
medida el campo de estudios de la integracion y el regionalismo—, la bisqueda
de su descolonizacion ha sido mas bien reciente (respecto de otras disciplinas de
las ciencias sociales y humanidades)'s; teniendo como un primer paso significa-
tivo la llamada a incorporar las voces locales en el centro disciplinar (Acharya,
2014) —se conoce como el acercamiento entre el Sur global y el Norte global—.

Sin animos de entrar en un debate sobre las relaciones internacionales de
conocimiento (ndtese que no se alude al fendmeno de internacionalizacion de la
ciencia y la universidad), lo que se ha visibilizado en este trabajo es la actividad
internacional colaborativa en pos de avanzar en el estudio del objeto. La division
Norte y Sur no es cabal porque existen Sures en el Norte y Nortes en el Sur;
pensarlo en términos de redes de conocimiento centrales y periféricas despeja el
elemento geografico y permite visibilizar la densa y compleja trama de las co-
nexiones y colaboraciones cientificas a nivel global; agregar un componente de
discusion que parta desde la deconstruccion disciplinar y que avance en perspec-

16 Que sea un objetivo reciente no implica que el estudio de las rr desde perspectivas descoloniales sea
reciente. Al contrario, lo que se quiere sefalar es que debates vedados o marginalizados hasta tiempos
recientes, comienzan a tener mayor presencia en el centro de la escena de la disciplina.
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tivas descoloniales es un paso ineludible para visibilizar —y detener— las pre-
siones normativas de quienes detentan el poder en la produccion y divulgacion
de conocimiento. Por este motivo se ha dedicado atencidn en la segunda seccion
a estas discusiones, a las que se puede sumar —desde el campo de la ciencia,
tecnologia y sociedad (cts)— las reflexiones en torno a la necesidad de provin-
cializar el conocimiento para saldar las miradas parroquiales (Law y Lin, 2017).

Si el regionalismo es lo que los académicos y las académicas hacen de él,
entonces, se deben revisitar y refundar las practicas académicas en un sentido
integral. Desde el momento de agitacion conceptual, lo que académicos y acadé-
micas han realizado es centrarse en los elementos propios de cada caso novedoso:
la adjetivacion produjo un sinfin de n=1 que replico el problema de las teorias
europeas de la integracion de explicar un unico caso, pero a la vez no avanzo
(¢aun?) en el didlogo entre casos, tal como prometi6 el regionalismo comparado.
Desde el punto de vista del conocimiento, una propuesta que se formula —sin
animos de entrar en la nostalgia de «todo pasado fue mejor»— es la de recuperar
algunos aportes mas clasicos, asi como otros olvidados (no visibilizados masiva-
mente). Para comenzar una reflexion hay que tener un punto de partida, al menos
para discutir.

No obstante, se postula que el campo de estudios ha de encaminar una estrate-
gia integral; esto es, en los planos de la formacion (de grado y posgrado), de la in-
vestigacion y de la intervencion (politica). En los dos primeros, atendiendo a las
discusiones sobre las presiones de las condiciones de produccion intelectual, que
llevan a diseminar las mismas categorias y metodologias como formas de buscar
validacion y legitimidad en los espacios de evaluacion y divulgacion de la ciencia
de excelencia.'” Las presiones sobre la figura del profesor-investigador llevan a
que este elabore contenidos curriculares en funcion de las jerarquias de poder
del campo (visibilizando a los mas visibles), por un lado; y que se indique a los
estudiantes que la busqueda del conocimiento de excelencia esta en un conjunto
de publicaciones de acceso restringido (y no en otros formatos de divulgacion).
Esto genera un problema en el campo, como expresion de un problema mayor
de formacion critica de especialistas y analistas. Ademas, su propia estrategia de
supervivencia como trabajador/a de la ciencia depende de su validacion en estos
circuitos, lo que retroalimenta el sistema asimétrico de conocimiento y genera su
autorreproduccion.

Finalmente, el eje de intervencion no ha de ser soslayado: si la integracion y
el regionalismo son instrumentales, la definicion de metas es un ejercicio emi-
nentemente politico y permanentemente contestado. Se disputa el proyecto de

17 Véase: Vessuri, Guédon, y Cetto (2014) y Perrotta (2017).
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integracion, en el mismo modo en que se disputan los sentidos de la construccion
de region y, por lo tanto, de los problemas cognitivos de esa region —que afectan
el nivel de produccion de conocimiento y que implica una relacién cercana con
la praxis. En otros términos, saldar las presiones normativas de la red central
implica discutir el policy-making como el policy analysis. Los y las fundadoras
del campo de estudios en América Latina tuvieron un doble rol de intelectual y
politico. En este escenario de desconcierto, mas que nunca se debe repensar el
estudio del regionalismo en la discusion intraacadémica como con esos otros
actores que inciden en la construccion de region. Esto es asi porque, lo que la
academia hace del regionalismo no solamente implica que construye los concep-
tos sobre los que se articula el debate académico, sino que tiene, especialmente,
capacidad normativa sobre el regionalismo existente. Lo que la academia dice
sobre el regionalismo es performativo, al nominar genera realidad.
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Resumen: El siguiente articulo analiza como las dindmicas de convergencia/
divergencia de ideologias politicas en América del Sur, y la presencia y
apoyo de lideres regionales en agendas regionales influyeron en los niveles
de cooperacion en Unasur. Para este objetivo, se analizan diversos niveles
de cooperacion regional durante el periodo 2008-2015, a fin de explorar por
qué la cooperacion se ha profundizado en ciertos sectores en detrimento de
otros. A través del analisis de dos consejos sectoriales, el articulo muestra que
un contexto de convergencia ideoldgica es una condicidon necesaria pero no
suficiente para mejorar la cooperacion regional.

En el articulo se argumenta que la combinacion entre convergencia ideoldgica
con un fuerte liderazgo regional, que apoya la agenda del Consejo de Defensa
Suramericano, y la mejora del consenso entre los miembros, profundizé la
cooperacion. Ademas, la alternancia en liderar este tema por otros paises como
Argentina 'y Venezuela hizo posible la cooperacion en defensa. Por el contrario,
el caso del Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas
muestra que, aunque hubo una importante convergencia ideoldgica entre los
miembros, esta agenda no prosperd, dado que no habia lideres regionales
comprometidos con la promocion del tema.

Palabras clave: Unasur; cooperacion regional; liderazgo regional; ideologia.

Abstract: The paper analyzes how political ideologies convergence/divergence
dynamics in South America and the presence of regional leaders supporting
sectorial agendas have influenced regional cooperation levels in Unasur. We
analyze divergent levels of regional cooperation in the same period in order
to explore why cooperation has deepened in certain sectors but stagnated in
others. Through the analysis of two sectoral case studies, the paper shows that
a context of ideological convergence is a necessary but not sufficient condition
to enhance regional cooperation.

In fact, the paper finds that the combination of ideological convergence vis-a-
vis a strong regional leadership supporting the agenda of the South American
Defense Council and enhancing consensus among members encouraged deeper
cooperation. Moreover, the alternation in leading this topic by other countries
such as Argentina and Venezuela made cooperation in defense feasible. On the
contrary, the South American World Drugs Problem Council case shows that
even though there was an important ideological convergence among members,
this agenda did not flourish given that there were no regional leaders engaged
in the promotion of this topic.

Keywords: Unasur; regional cooperation; regional leadership; ideology.
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1. Introduction

During the last decade, several interpretations about regionalism in South
America proliferated in order to reflect new trends of regional cooperation that
go beyond and were encouraged by a new political momentum. However, those
explanations lack a homogenous justification about why this has happened and
particularly about how this new phase has affected regional cooperation.

Since Unasur Constitutive Treaty entered into force in May 2008, a new
process of regional cooperation began with distinctive characteristics that
required new concepts. Most of the debate on regionalism in Latin American was
based on economic integration, Unasur poses an interesting opportunity in order
to evaluate a regional organization focused on social and political topics avoiding
the traditional trade agenda. This shift in terms of agenda posed new challenges
to the conceptualization of regionalism based on regional cooperation rather than
a traditional regional integration view.

Regional agreements such as Unasur question the «bifurcation between (rather
classical) regional cooperation on the one hand, and regional integration on the
other» (Borzel, 2011, p. 15). In fact, Nolte (2017) argues that regional integration
and regional cooperation are two opposite ends of a continuum of regionalism
equivalent to the intergovernmental versus the supranational poles. In this sense,
we consider that Borzel (2011) definition of regional cooperation as opposite
to regional integration poses a conceptual confusion to the literature dedicated
to regionalism, since both intergovernmental and supranational regionalism
encompasses different levels of regional cooperation.

Moreover, the South American case poses new questions that go beyond
the dilemma between cooperative and integrative agreements. In this case it is
adequate to ask why the level of cooperation varies in time and which ones are the
main factors that explained the variation. More importantly, since politicization
is key in order to understand the South American regional cooperation dynamics,
the paper analyzes if and how shifts in ideology of the main members of the
initiative affect regional cooperation. Taking Unasur as a case study, this paper
intends to explore the following question: How the level of cooperation in Unasur
is affected by the dominant ideology of the key members and their leadership
dynamics? In the case of Unasur the literature has put a strong importance
on the rise of left-wing governments as one of the main explanations of post-
hegemonic/post-liberal regionalism emergence, however the debate lacks an in
depth discussion about the role of ideology and its combination with different
leaderships to explain patterns of regional cooperation.
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Despite that Unasur has faced an institutional crisis since 2014-2015, we
selected the period 2008 to 2015 for several reasons. First, from 2008 to 2013,
Unasur experienced a dynamic cooperation due to the ideological convergence
and politicization of regional cooperation in topics related to infrastructure and
health. Nevertheless, during those years some of the 12 councils created in
Unasur did not show any progress since its creation. Second, from 2013 to 2015,
Unasur started to show its weaknesses due to the budget reduction, the absence,
the invisibility of the former Secretary-General Ali Rodriguez, and the lack of
interest of the presidents to attend the annual Presidential summits.

Various authors highlight the importance of presidential diplomacy and the
ideological components as the booster of regionalism in South America. The
literature has focused on the causes of this shift (Riggirozzi and Tussie, 2012,
Legler, 2013, Petersen and Schulz, 2018) being the most important alleged
reasons the rise of numerous left-wing governments at the beginning of the
2000s that allowed the constitution of Unasur. However, other authors (Caetano,
2009, Malamud and Gardini, 2012, Quiliconi and Salgado 2017) argue that
even though there was an ideological coincidence of governments in power, the
outcome of regionalism is still uncertain and ideological convergence has not
acted as an engine to deepen regionalism rather generating a proliferation of new
organizations. We agree with these authors showing that ideological coincidence
is not sufficient to explain regional cooperation patterns.

Those administrations prioritized social agendas and abandoned Washington
consensus policies and challenged the hegemonic role of the u.s. in areas such as
military and police cooperation, sharing hostile or indifferent attitudes towards
the u.s. in a context in which the traditional hegemonic role of the u.s. vanished.
In fact, in a more recent work Riggirozzi and Tussie (2018) point out that those
contending actions in regional politics have been a genuine way of reclaiming the
redefinition of what governance is about in a way that is at odds with the typical
Washington consensus neoliberal governance.

In this sense, Riggirozzi and Tussie (2018) state that there are quite different
versions of post-neoliberalism in South America, assuming that post-neoliberalism
is still the dominant the game in the region. However, these assumptions can be
reviewed in two senses. First, despite that Brazil showed to be a potential leader
in the region, during the 2000s the u.s. presented a pretty active involvement in
countries with which they have signed bilateral trade agreements such as Chile,
Colombia, and Peru. On the other hand, the u.s. security alliances with Colombia
hindered the implementation of a deeper regional cooperation agenda in defense
and drug trafficking.



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 28 (1) | 223

Second, regional cooperation in South America has been mainly analyzed
based on trade policies and social issues, leaving aside other areas of great
importance for the South American states, such as security. In this regard, the
empirical analysis of this paper focuses on the variation of regional cooperation
in two main areas of security: defense and drug trafficking.

We selected these topics for two main reasons. First, those two councils
showed dissimilar patterns of cooperation in topics that are expected to be similar.
Due to the u.s. importance on illicit drug cooperation, the creation of a South
American Council dedicated to this specific area is crucial in order to understand
the link between leadership and ideology in regional cooperation. Second, since
cooperation between the u.s. and South America in security has been closely
related to promoting the incursion of the military on drug trafficking, it is crucial
to link regional cooperation between illicit drugs and defense. In this regard,
despite the ideological convergence of the majority of the states during the studied
period, the Brazilian lack of leadership in illicit drug cooperation, the closeness
between Colombia and the u.s. in security cooperation and the remanences of
the military leadership in internal security affairs, affected the level of regional
cooperation in defense and drug trafficking.

Methodologically, this paper uses an inductive approach based on process
tracing analysis of two case studies in two different topics in order to explore
the causes of why cooperation has deepened in certain sectors but stagnated in
others. The link between political ideologies convergence/divergence dynamics
and the presence of regional leaders supporting specific agendas in Unasur
concerns the empirical observation of sectoral regional cooperation in defense
and policies against drug trafficking. In this regard, the paper uses primary and
secondary sources, such as the examination of official documents embodied in
both councils, action plans, reunion statements, and interviews.

The paper is divided in five sections. The first section discusses the theoretical
dichotomy between regional integration versus regional cooperation. The
following section analyzes the relation between ideology and politicization,
arguing that ideology convergence or divergence becomes an important variable
to understand change within the level of regional cooperation in Unasur. The
third section addresses how regional leadership is also an important variable that
affects regional cooperation in South America combining both variables to build
a typology to explain how regional cooperation has shifted in South America.
Next sections include an empirical analysis about how cooperation has changed
in the South American Defense Council (scp) and the South American Council
on the World Drug Problem (swprc). The study of both councils allow us to
understand the importance of leadership in the promotion of regional cooperation



224 | Ideologia y liderazgo en la cooperacion regional

and how political ideology of left-wing leaders boosted the consolidation of several
agreements. Most of all the empirical analysis contributes to the argumentation
that a high ideological convergence does not always end into dynamic cooperation.
Last section concludes.

2. Regional integration versus regional cooperation

Unasur established in its Constitutive Treaty, the objectives to promote a project
of political, social and economic content. Nevertheless, the organization only
functioned as a forum that promoted political and social discussions particularly
fostering cooperation mainly in defense, health, infrastructure and energy issues.
Thus, the concept of regional integration it is an alien concept for an organization
that never developed a typical regional integration agenda.

During the early negotiations, Unasur could be seen as a result of a
new momentum in the South America region, with the emerging of leftist
governments particularly in Brazil, Venezuela, Bolivia, Ecuador, Argentina and
Chile, reflecting a new struggle for leadership between Venezuela and Brazil. As
Dabene (2012b) explains, Brazil and Venezuela emerged as key actors in South
America with a different cooperation agenda, specifically in those sectors related
to infrastructure and defense.

The regional context became polarized specifically in the Andean region,
where the diplomatic tension between Colombia and its neighbors, particularly
Venezuela and Ecuador, reached a tense moment in 2008 when Colombia bombed
a guerrilla camp in Ecuadorian territory. Based on the diplomatic crisis resolution
held in the XX Grupo de Rio Summit in 2008 and in the Unasur’s Bariloche Head
of States meeting, Unasur played a key role in promoting a common agenda and
helping to prevent further diplomatic impasses between Colombia and Ecuador.
More importantly, this situation required Brazil to move from its national interests
and try to find common ground to establish a consensual cooperative agenda for
Unasur, which marked the South American defense agenda the following years.

Following Nolte’s (2017) claims, we consider that is central to abandon the
analysis anchored to the dichotomy between regional integration versus regional
cooperation. Borzel (2011) argues that there are no emergence of new forms of
regionalism but rather a bifurcation between regional cooperation and regional
integration. With critical eyes, Nolte (2017) states that in the past too much
emphasis has been placed on the regional integration side and calls for attention
to the middle terrain between these opposite ends of the spectrum. We share
Nolte’s (2017) concerns but we disagree with him about the idea of exploring the
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middle terrain, we argue that the concept that needs more attention is regional
cooperation. Since Unasur has not included a traditional trade agenda and has
focused on cooperation in different areas we agree with Bricefio-Ruiz and Ribeiro
Hoffmann (2015) that regionalism depends on Unasur’s capacity to consolidate
the consensus that deepened non-trade policy cooperation.

In fact, Schmitter (2007, p. 4) defines regional cooperation processes as the
ones that,

[...] may or may not be rooted in distinctive organizations, but it always remains
contingent on the voluntary, unanimous and continuous decisions of its mem-
bers. Entry into and exit from such arrangements is relatively costless; ‘loyalty’
to the region as such is (and remains) minimal.

This concept suits the reality of Unasur. Thus the main concept to analyze
is regional cooperation rather than regional integration avoiding preconceptions
that underestimate this type of regional dynamics. Thus the analysis of Unasur’s
sectoral councils is key not only to understand how the organization has built
regional cooperation in South America, but also to assess change in those patterns.

3. Ideology, politicization and regional leadership

Politicization has been a key concept since the notions of post-hegemonic and
post-neoliberal regionalism rely on ideology convergence to explain how and
why regional cooperation has been promoted in Unasur. According to Hass
and Schmitter (1964, p. 707) politicization is related to delegate authority to a
regional organization, meaning, «that the actors seek to resolve their problems so
as to upgrade common interests and, in the process, delegate more authority to
the center». Dabéne (2012a, p. 42) offers a:

[...] slightly different definition posing that politicization implies that actors
consider economic integration as an instrument to reach political goals such as
crisis resolution or consolidation of democracy [...] politicization also implies a
commitment of key political actors sharing a conception of common interests,
institutional building to embody common interests, and possible participation of
non-state actors.

It is key to connect what Dabéne (2012a) defines as politicization with the
concept of ideology, given that Dabéne assumes sequences in regionalism of
politicization, de-politicization and re-politicization focusing on the actors
determination to achieve deep economic integration that encompass collective
political goals. According to Erikson and Tedin (2003, p. 64) ideology could
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be seen as «set of beliefs about the proper order of society and how it can be
achieved». We are conscious that the definition of ideology is wide and has been
widely studied. However, the concept provided considers the effect of executive
power ideology in Latin American countries, expecting that moves to the right of
the political spectrum increase the probability of lowering the level of cooperation
in social or highly political topics such as defense. In this regard, we agree with
Acharya and Johnson (2007, p. 17) that the «institutions’ form and function will,
in general, reflect the nature of the cooperation problemy». Moreover, as Gomez-
Mera (2013) has pointed out, states in Latin America remain in control of their
regional cooperative options.

We put emphasis on the role of ideology because in Latin America traditionally
presidents are key players in the regional agreements game (Scartascini, 2008).
Particularly during the 1990s and 2000s, many countries in the region and mainly
in South America experienced party deinstitutionalization. Political competition
became less structured by political parties and moved in the direction of candidate-
centered movements (Sanchez-Ancochea, 2008). Thus, we argue that ideology is
key to understand the political distance among the Unasur members and its effect
on the regional cooperation levels as explained in table 1.

For example, in 2008 the ideological divisions in South America were
the following: Argentina, Bolivia, Brazil, Chile, Ecuador, Paraguay and
Venezuela were leaders who had an ideological proximity with the creation and
institutionalization of Unasur. Colombia and Peru, on the other hand, were not
supportive of the creation and institutionalization of Unasur, while Guyana,
Suriname, and Uruguay were indifferent.

During the period 2008-2015 the region experienced different changes in
terms of its regional policy regarding Unasur. This ideological proximity favored
the advances made since 2004 in order to materialize a regional organization with
a specific agenda for South American affairs, which will experience leadership
diffusion in sectoral cooperation.

Table 1: Ideology Proximity with Unasur’s objectives

Ideology Proximity regarding Unasur
Period
Close Divergent Indifferent

2008 Argentina, Bolivia, Colombia, Peru. Guyana, Paraguay,

Brazil, Chile, Ecuador, Suriname.

Uruguay, Venezuela.
2015 Ecuador, Bolivia, Argentina, Brazil, Guyana, Suriname.

Venezuela, Uruguay. Colombia, Chile, Para-

guay, Peru.

Source: Own elaboration.
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According to T. V. Paul (2012, p. 5):

[...] while the larger international system is defined in terms of the interactions
among major powers, a regional subsystem can similarly be defined in terms of
the interactions among the key states of that region and the major power actors
heavily involved in regional affairs.

Regional powers are identified not only by their relative preponderance within
a given region in material terms but also by strong leadership for guiding a group
of countries towards region-building and institutionalization (Godehardt and
Nabers, 2011). In this sense, regional leadership can be better understood by its
main functions, i.e. the delivery of public goods, the lead in regional community
building schemes and support of regional organizations and the regional
connection to the international system since regional powers often represent their
regions in multilateral forums (Van Langenhove, Marieke, Papanagnou, 2016).

Mattli (1999, p.14) argues that a «key supply condition for successful
integration is the presence of an undisputed leader among the group of countries
seeking closer ties». In this view, regional integration needs two conditions
to succeed: on the demand side the potential economic gains from market
exchange within a region must be significant while on the supply side political
leaders should be willing to accommodate the demand for integration if such
moves improve their domestic conditions. However, as coordination problems
are abundant the key supply condition for Mattli is that for integration to be
successful there should be present a benevolent leader supporting integration.

In the case of the South American regional leadership, Brazil has been exerted
it through soft power (Malamud, 2011), as a passive regional leader (Flemes,
2010) and as an articulator of regional interests in multilateral fora (Deciancio,
2016) but always using persuasion and consensus creation to pursue regional
interests. Regarding Venezuela its regional leadership has been exerted in a more
ideological and reactionary way opposing free market (Altmann Borbdn, 2009).

According to Mattli (1999) the willingness to lead and follow depends on the
payoff of integration to political leaders. In this sense, we agree with this view
and argue that in order to enhance the level of regional cooperation when a leader
decides to support a new regional organization is to build political consensus
among members in relation to important topics for the region (Nolte, 2011). In
a similar vein, Palestini and Agostinis (2015, p. 2) state, «the convergence of
preferences for a course of action or policy option is a condition for the inception
and progression of a regional cooperation process. But preference convergence is
hardly possible without the action of a regional leader».
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We explain regional cooperation or lack of it in Unasur by combining two
main variables: ideological convergence/divergence in the initiative main
members, and the willingness and capacity of the regional leader/s to be in
charge of fostering cooperation in the initiative. We ponder the relation between
regional leaders and their followers since that relation is key to understand their
respective regional order (Nabers, 2010) understood in this paper as their level
of cooperation.

Ideological convergence and regional leadership are supposed to be facilitators
for regional cooperation in our framework. In this sense, we expect that in
periods in which ideological convergence is high vis-a-vis a clear willingness and
capacity to lead from the regional leaders the level of cooperation is expected to
be higher than scenarios in which ideological divergence and/or lack of leadership
prevail. We have organized a tentative typology —see table 3— that combines
the two key variables in our framework to explain how the level of cooperation
has changed in Unasur.

Table 2. Explaining level of regional cooperation in Unasur

Leadership capacity and willingness Ideology
High Low
Convergence Dynamic - high cooperation. Resilience - Medium level of
cooperation.
Divergence Paralysis - Medium level of Backlash - low level of coop-
cooperation. eration.

Source: Own elaboration.

The relation between the type of organization and ideology is also another
link to explore. Since Unasur is an organization in which predominates a political
agenda vis-a-vis the weakening of the trade and economic dimensions (Sanahuja,
2009, Riggirozzi and Tussie 2012, Bricefio-Ruiz and Ribeiro Hoffmann, 2015),
the argument shows a relation between the ideological convergence and the
type regional cooperation promoted. Right-wing neoliberal governments support
regional cooperation in trade and economic liberalization topics while left-wing
progressive governments have supported political and social regional cooperation.

In order to analyze the level of cooperation it is necessary to combine both
variables and open up the regional cooperation box analyzing how these two
variables have affected regional cooperation in different sectors.
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4. Ideology and Leadership in the spc

Studies about Unasur regional cooperation in the defense sector has been mainly
focused in its ‘gradual and multidimensional’ creational process (Comini 2010,
2015, Sanchez 2017) not taking into account the maturation of several agreements
that respond not only to the ideological context in South America in the 2000s,
but also to changes in the geopolitical context during the 1990s and 2000s. In
this regard, we aim to focus on the role that regional leaderships and ideological
changes in the past 15 years within the defense sector for two main reasons.
These two variables are fundamental not only to understand the levels/ cycles of
cooperation in Unasur even in ‘taboo’ areas such as security and defense but it
also helps us to unfold unknown cycles of convergence in regional cooperation
of the 12 member states of Unasur that do not necessarily repeat in other areas.

This section intends to analyze first the creation and the institutionalization
of the scp, focusing on the role of Brazil in 2008. Second, the section addresses
leadership diffusion patterns of several leaders that contributed to the cooperation
agenda in the scp. Finally, through the examination of official documents
embodied in the scp, particularly its action plans, reunion statements and the
defense ministries declarations, the last section analyzes the successes and
failures of regional cooperation in the defense sector from 2008 to 2015.

The initiative to consolidate an agenda on defense is not new in South
America. During the First Presidential meeting of South American Presidents in
2000, the presidents established South America as a Peace Zone, resembling the
importance of both, the Andean Compromise of Peace and Security Declaration of
1989 and the 1998 Ushuaia Mercosur Declaration. Despite the initial importance
of defense affairs, it was not until the VI South American Summit in 2007 to
promote the cooperation in defense as a priority affair.

The Brazilian role during the creation of the scp is crucial in order to understand
the scope of regional cooperation. At the beginning of 2008, the Brazilian Ministry
of Defense Nelson Jobim visited the 12 ministries of Defense in South America
with the objective to create, within Unasur, a forum aimed to lead to a model of
cooperation in that field (Jobim, 2009). This initiative responded to the Brazilian
Defense Strategy (2005) which had an important focus on reaching, through
their leadership, certain degree of regional stability by consolidating regional
cooperation as a tool to increment trust, but most importantly as a mechanism
to expand the process of infrastructure modernization in Brazil (Jobim, 2009,
Comini, 2015). In this sense, the Amazonia and the Southern Atlantic were
considered as priority areas in the Brazilian aforementioned strategy. As the
former Ministry of Brazil stated, in order to reach a regional agenda, concepts



230 | Ideologia y liderazgo en la cooperacion regional

such as consensus, political harmony, and convergence were crucial in South
America (Ministry of Defense, 2005).

It is important to highlight that the leadership of Brazil was not contentious,
particularly /tamaraty —The Brazilian Ministry of Foreign Affairs— was very
cautious in fact, they aimed to lead a discrete regional leadership particularly to
avoid conflicts (FEs-FLACSO, 2010) promoting an agenda similar to the strategy
posed by the u.s. in the region during the last decades. For example, since
2002, Brazil was very careful in terms of avoiding leading a strategy based
on imposition of rules; instead the country opted to adapt its regional strategy
towards a «flexible cooperation, without ties or automatisms» (Comini, 2015, p.
18), which went simultaneously with the advances made by the members during
the construction of the Constitutive Treaty of Unasur, which characterized the
organization institutional design as based on consensus and dialogue®.

The Brazilian strategy about the articulation of the South American cooperation
had its central feature, in defining the issues that needed to be discussed and the
working agendas (Ugarte, 2010, p. 4). This argument is rooted in the importance
that Brazil posed in promoting the development of a regional defense industry
and to develop mutual trust between its members. At least, both priorities were
fundamental in order to accomplish the national strategy embodied in the Politica
de Defensa Nacional of 2005 and Brasil 3 Tempos project.

With this scope and after the lobby made by the former Minister Nelson
Jobim, during the Extraordinary Summit of Heads of States of Unasur in 2008,
President Lula da Silva, proposed the Creation of the scp aiming to contribute to
the formation of a regional identity in defense, which considered the sub-regional
characteristics articulating a vision based on mutual values and common state-to-
state interests (Jobim, 2009, p. 20).

2 The initial proposal of a decision-making mechanism based on dialogue and consensus, was previously
proposed by the former President of Ecuador and former Secretary General of UNASUR, Rodrigo Borja.
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Table 3: Ideological Proximity and Support to the scp

Ideological Proximity Countries’ support Response

2009-2010 In favor Indifferent | Against

Argentina, Brazil,
Bolivia, Chile,
Ecuador, Paraguay,
Uruguay, Venezuela.

Argentina, Bolivia,
High Brazil, Chile, Ecuador,
Paraguay Venezuela.

Colombia, Guyana, Peru, Peru Guyana,

Low . |
Suriname. Suriname.

Colombia

Source: Own elaboration

Despite the move made by Jobim, only Colombia showed some doubts during
the process. For this reason, the former President of Chile, Michelle Bachelet
proposed the creation of a Working Group in order to analyze the Brazilian
proposal. Even with this initiative, Colombia was reluctant to participate in the
regional agenda. It was not until the II meeting of the working group in 2008,
that Colombia would be officially incorporated in the consolidation of the scp.

We argue that the creation of the scp is based on two main elements. First,
the institutionalization of a political agreement on defense that promoted South
America as a peace zone and as a base towards democratic stability in the
region. Second, the need to consolidate cooperation in this sector —implicit in the
ideology of left wing leaders- based on mutual trust between the South American
countries against ‘foreign or external threats’, specifically those historically and
ideologically represented by the u.s. influence in the region. Connected to this
idea, appears the need to specify a mechanism to reduce uncertainty in the face of
increased defense costs or potential doubts about the military actions of bordering
countries with previous state conflicts, such as those between Peru and Ecuador,
Chile and Peru, among others.

Finally, on December 16, 2008 during the II Extraordinary Summit of the
Head of States of Unasur, with the consent of the twelve head of states the scp
was formally established with the following objectives:

1. To consolidate South America as a peace zone, based on democratic
stability and the integral development of our peoples, and a
contribution to world peace;

2. To create a South American identity in defense, incorporating sub-
regional and national characteristics that strengthen unity in Latin
America and the Caribbean;
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3. To generate consensus to strengthen regional cooperation on defense
issues.

During the Unasur early years, Brazil faced a favorable scenario determined
by an ideological proximity with several South American presidents, which
allowed Brazil to promote a regional order based on the Brazilian way of regional
cooperation in defense affairs —see table 3. It is important to highlight that the
Brazilian leadership did not operate by imposition, which allowed Brazil to adopt
a consensus agenda and respecting each country’s sovereignty in such a delicate
topic as defense.

We highlight that leadership diffusion and politicization were key for two
reasons. First, the institutionalization of Unasur establish a higher responsibility
for those countries that held the Pro Tempore Presidency (pTp), setting them in
charge to promote, summon, and preside the Council’s meetings. Second, since
2008 to 2015, the trend derived from the spc Action Plans show that the countries
who are in charge of the prp, take more responsibilities of a higher number of
activities in comparison with those countries that do not. Thus, those countries
that hold the ptp, control the cooperation agenda for one year, which means
that cooperation cycles are determined by the country’s capacity in focusing its
agenda in promoting regional cooperation in Unasur®. This argument explains the
willingness of similar ideological countries’ that hold ptps, such as Argentina and
Ecuador, to promote remarkable advances in the defense cooperation.

The difficulties of a country to lead sectoral cooperation meetings and
activities had negative consequences on regional cooperation in Unasur. These
difficulties were related to the country lack of resources, language barriers and
institutional divergences. Few examples in this sense could be explained during
the Guyana and Suriname pTPs, as both countries found hard to carry out the
meetings, discuss the activities, and lead Unasur during the period 2010-2011
and 2013-2014 respectively.

Taking into account the information based on the Action Plans we identified
two countries that challenged the Brazilian leadership in the scp. Argentina and
Venezuela* were also very active members presenting action plans in the sbc —
see graph 1.

3 According to Article 7 of the Constitutive Treaty of Unasur, the prp is responsible «to prepare, summon,
and preside over the meetings of the organs of Unasur [and] to present Unasur’s annual programme
of activities to the Council of Ministers of Foreign Affairs and the Council of Delegates, with dates,
venues and the agenda of meetings of its bodies, in coordination with the General Secretariaty.

4 Despite that Graph 1 shows Peru as a relevant player in the scp, several activities such as «the modern-
ization of Defense Ministries» were further developed by Ecuador.
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Graph 1: Action Plans of the sco/Number of activities by countries: 2009-2015
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Argentina was the most active country in the scp from 2008 to 2015. First,
during the Kirchner administration, the country maintained an active participation
and a high political will of Nestor Kirchner that help to promote the importance of
Unasur, this situation was exacerbated when Kirchner became Unasur Secretary
General. Moreover, the ideological closeness of Argentina’s president Fernandez
de Kirchner with the governments of Bolivia, Ecuador, and Venezuela motivated
an active participation in the organization. The political support allowed the
different Ministries of Defense, to focus its cooperation on Unasur. Second, the
continuity of Alfredo Forti as part of the Argentinean delegation in the scp, first
as Secretary of Foreign Affairs in the Ministry of Defense, following as Vice
Ministry of Defense and finally as Director of the Strategic Centre of Defense
allowed Argentina to promote its policies in South America (Comini, 2015).

Since 2008 Argentina -despite the importance of Mercosur for the country-
saw the opportunity to take advantage of the Brazilian strategy in Unasur (Comini,
2010). During the internal discussions carried out in the Ministry of Defense
of Argentina in October 2009, the participants highlighted the importance of
knowledge production and military cooperation, but most of all agreed that
Brazilian aspiration of searching for a potential market of its defense industry
could constitute an important vehicle for the construction of common interests
among the scp (Comini 2010). It was also argued that the scp, despite its lack of
institutional framework and commitments, could constitute an adequate deterrent
mechanism regarding hypothetical interventions of non-South American
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countries in the region. This circumstance derived from the fact that a country
that could be attacked could require a scb meeting in order to agree on measures
against such intervention (Ugarte, 2010, p. 8).

Since 2008 Argentina was highly active in promoting a South American Centre
of Studies of Defense. In 2010, Argentina presented the project at the Ministries
meeting, offering infrastructure and specific budget in order to accomplish the
activity. The Centre was founded in 2012, and it was an important step towards
the consolidation of South American knowledge diffusion in defense, but most
importantly it —constituted a permanent institution of Unasur— focusing
on identifying the regional interests based on the national interests of Unasur
members (CEED, 2018). The Argentinean contribution to the scp allowed countries
to access relevant studies focused on military expenditures and most of all it
allowed Unasur members to carry virtual meetings.

In the case of Venezuela, and particularly since Chavez assumed the
presidency, the country had an active role in promoting the integration of the
armed forces in South America. In 2001, the country promoted the sovereignty
of defense through political integration based on the Patria Grande Bolivarian
philosophy. Due to this strategy, in 2006 the former president Chavez presented
his idea of a security alliance to the Presidents of Mercosur, arguing the need
to create a mechanism similar as the North Atlantic Treaty Organization. In
this sense, Hugo Chavez showed his intentions of promoting its leadership by
counterbalancing the power of the u.s. in the region.

With Brazil as a leader promoting the ideals of the spc, Venezuela endorsed
during the negotiation of the Working Group of Defense in 2009 the creation
of an structure based on the unification of the military forces and a geopolitical
block with the capacity to act jointly in case of threat related to defense (Donadio,
2010). The document, despite its ambitions, agreed with the Brazilian proposal in
developing a South American defense identity (Comini, 2015).

Despite the Venezuelan proposal, the countries were reluctant to accept the
proposal as part of the scp. Nevertheless, Venezuela continued implementing its
vision by promoting a South American Defense Doctrine through the promotion
of seminars and workshops embodied in the Action Plans activities, such as
the «identification of conceptual approaches to defense» or the «identification
of risk factors and threats that affect regional and world peace». They were
also very active in promoting measures of mutual trust in Unasur through the
common analysis and response towards the «u.s. White Book on Air Mobility»
(El Comercio, 2010). As Graph 1 shows, Venezuela was the third country behind
Argentina and Brazil in leading activities in the scp, especially in those related to
military operations and doctrine-building.
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Despite its institutional ‘limitation’ in terms of decision-making, the Council
has focused its attention on building technical expertise, superior information, and
to some extent, the Council has shown an adaptive flexibility. Several examples
could be described in building technical expertise and further institutionalization
in defense affairs, such as the implementation of the Center of Defense Strategic
Studies, the creation of the South American School of Defense (ESUDE), the
materialization of seminars and conferences based on common risks, and,
finally, the creation of an Executive Secretariat (Vaz, Fuccile, and Pereira, 2017).
Moreover, the Council has paid special attention to seminars and workshops
dedicated to share experiences and to build a common knowledge on defense
affairs. Moreover, the Council has orderly cooperated among five topics: Defense
policymaking; military cooperation; humanitarian action and peace cooperation;
defense industry and technology; training and qualification and finally a topic
related to mutual-trust building.

The adaptive flexibility brought some convergences and divergences
especially in discussing topics that are not necessarily incorporated in the field of
defense, such as arguing by request of Colombia the role of Armed Forces against
Transnational Organized Crime and the war against drugs.’ Since the Statute does
not include any restrictions besides the Council’s objectives, the Unasur members
had the possibility to include any activity as long as they assume the responsibility
to lead it. Thus, during the first years, the activities were too broad and difficult
to render, however in 2011, the csp decided to create a Working Group in charge
of «elaborating a methodology which allows the states to optimize the activities
embodied in the Action Plans». The initiative —despite the methodology by the
Working Group was just implemented since 2015— resulted in an improvement
of the Action Plan’s compliance from around 25 % in 2010 of its activities to
86 % by the end of 2015.

Based on the Venezuelan idea of promoting a South American doctrine of
defense, member states discussed interpretations of national security and the
scope of regional defense, nonetheless during several seminars and workshops
dedicated to this topic, the members showed difficulties to agree on a regional
concept of national security and regional defense demonstrating that those topics
are among the most critical issues of regional cooperation that still need to be
addressed.®

5 In 2008 and 2012, the Presidents of South America establish to tackle Drug trafficking, Transnational
Organized Crime, Public Security in specific councils, being the South American Council of Against
Drug Trafficking —latter constituted as the swppc and the South American Council on Public Safety,
Justice, and coordination of Actions Against Transnational Organized Crime respectively.

6 In 2011, the 1v reunion of the wa in charge of creating a «Peace Protocol for Unasur» presented a con-
cept of regional security and regional defense. Nevertheless, Brazil, Colombia and Suriname did not
support those concepts.
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Finally, the scp showed serious difficulties to accomplish an effective
mechanism to cooperate on improving the industrial capacities of defense.
Even though, Brazil focused on the importance of developing the industry and
technology related to defense, the strategy failed in achieving those activities
related to build a South American Unmanned Aerial Vehicle —uav— and the
Argentinean proposal to create a regional training aircraft known as Unasur
1. The analysis of the action plans and official documents of the scp since its
creation, shows in table 4 the following successes and failures of the Council
during the period 2008-2015:

Table 4: Assessment of South American Cooperation in Defense 2008-2015

Successes

Failures

Higher participation of the mem-
bers in comparison to other Unasur
councils.

Declaring South America as a peace
zone.

Establishing the cEED as a perma-
nent institution of Unasur.

Discussing and incorporating gen-
der issues on defense.

Implementation of a South Amer-
ican School of Defense focused
on the formation of militaries and
civilians.

Establishing a Cooperation Protocol
for natural disasters.

Establishing the access to natural
resources as a regional strategic
active.

Prioritizing its activities on knowl-
edge production and exchanging
experiences in defense affairs.

Lack of consensus in defining ‘region-
al security’ and ‘regional defense’.

Difficulties in establishing a Peace,
Security and Cooperation Protocol.

Excessive amount of activities and an
excessive number of activities dedicat-
ed to seminars and workshops.

Low coordination among Unasur
Councils, specifically with those relat-
ed to telecommunications and infra-
structure.

Lack of political will designated to
develop a military industry: failures of
Unasur 1 and vav.

Lack of resources, especially to re-
sources dedicated to the ceep and
ESUDE.

Source: Own elaboration

The previous analysis shows the importance of leadership in the promotion
or diffusion of regional cooperation and how the political ideology of left-wing
leaders boosted the consolidation of several agreements and the creation of
institutions related to defense topics within Unasur being the Strategic Centre of
Defense Studies and the South American School of Defense the most prominent
examples.
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It is important to highlight the contrast between the results that this council
achieved with the meager results that the World Drug Problem Council obtained
in the same period and under the same circumstances of leadership and ideological
convergence.

5. Ideology and Leadership in the swppc

This section addresses cooperation focusing on the swppc. We chose this sector
because even though it is supposed to be a topic close to defense, the pattern
of cooperation is quite different, mainly due to the incompatibility of several
countries to encourage an alternative solution to the world drug problem, while
at the same time at the domestic level those same countries promote punitive
laws and repressive practices (Tokatlian and Comini 2016). Unlike the positive
contrast of the defense sector, the South American states showed incompatible
strategies to achieve a high level of regional cooperation on drug trafficking.
The domestic policies regarding drugs, the limited domestic consensus, the low
ideological response in order to promote a ‘common agenda’, led the Council’s
objective into a gridlock.

In comparison to the spc, the absence of a Brazilian leadership in this
topic was determinant to hinder a regional cooperation agenda based on drug
trafficking. However, Ecuador tried to act as a regional leader during this
Council’s consolidation based on two initiatives: the initial motivation of the
Ecuadorian government during its pTp of creating a mechanism focused on the
coordination and complementation of actions against criminal organizations
dedicated to drug trafficking. Second, raising the need to build a South American
doctrine that separates the duties of internal security, specifically in those areas
where the internal security forces lost their domain.

This section first analyses the initial motivations that contributed to the
creation of the swppc and the emergence of Ecuador as a leader on drug trafficking
cooperation during the Council’s creation. Second, through the examination of
official documents and interviews, the section addresses the reasons behind the
failure of South American cooperation in drug issues during the period 2010-2015.
These objectives help us to elucidate the difficulties to lead a regional agenda
in drug policies and contributes to the argumentation that a high ideological
convergence does not always leads to dynamic cooperation.

The fight against drugs during the 1990s became one of the most controversial
agendas in South America. Due to the promotion of the ‘war on drugs’ in the late
1980s, the u.s. substantially increased its presence by cooperating with the armed
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and police forces, through the donation of equipment, armament and technical
assistance. The objective was to eliminate the drug supply destined to the u.s.,
having as an immediate consequence, the securitization’ of drug trafficking as
the main threat to national security. Cooperation with the u.s. had consequences
in domestic disputes between the police and the armed forces about which force
receive the resources coming from the u.s. Moreover, the u.s. assistance marked
the adoption of specific institutions, which had the possibility to propose laws
aimed to increase penalties for illegal drug trafficking and consumption.

At the political level, these activities and the financing and presence of the
u.s. in the military and police forces were a central point of discussion between
left and right wing governments. Particularly, that presence served as a political
strategy that imply a discourse of a loss of sovereignty, due to the installation of
u.s. Forward Operating Location (For) in Manta, Ecuador. In fact, in 2009 the
Correa government decided to end the 10 year agreement with the u.s. in Manta,
arguing the sovereign decision of Ecuador to reject external military bases on
their territory. During the first decade of the 2000s, several countries such as
Argentina, Bolivia and Venezuela had a negative perspective about the role of
the u.s. in the region, due to the increase of military bases in Colombia and the
transformation of the Colombian armed forces into specific actions to prosecute
domestic crimes, a task normally attributed to the police.

In fact, during 2008 and 2009 the presidents of Unasur highlight their concerns
about the u.s.-Colombian military relation, showing the regional disgust towards
the instauration of u.s. military bases in Colombia. Due to this discontent, Uribe
started a «Silent Tour» in August 2009 in order to explain the reach of the u.s.-
Colombian military cooperation. Despite the maneuver, only the governments of
Paraguay and Peru argued the Colombian sovereign decision to cooperate with
the u.s. (Sanchez, 2017).

In this sense, during the II Extraordinary Meeting of Heads of State held
in August 2009, the Presidents of Unasur, motivated by the need to establish
cooperation mechanisms to strengthen sovereignty, integrity, and inviolability of
their states, instructed «to elaborate a statute and an Action Plan with the objective
to define a South American strategy against illicit drug trafficking and strengthening
cooperation among the specialized units».® A month later, the government of Uribe
signed the «u.s.-Colombia Defense Cooperation Agreement» generating a negative

7 According to Weaver (1995), securitization is a situation where a referent object depicts an existential
threat to an audience and justifies the development of extraordinary measure, such as the deployment
of military and police actions on a specific territory.

8 The specialized units are those areas of the Police that deal with operational and anti-narcotics intelli-
gence activities.
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response from Argentina, Bolivia, Brazil, Ecuador and Venezuela. In fact, the
Brazilian chancellor Celso Amorim argued that «the fight against drug trafficking
as something that we have to fight without external interference» (Sanchez, 2009
in Sanchez, 2017).

Despite the South American discontent towards the u.s. military presence in
Colombia, those same counties did not find a feasible strategy to generate an
effective mechanism to counter-balance the u.s. power in the region. While Brazil
and Chile also expressed their concern in this topic, there was also a historical
dispersion in the region regarding this topic (Tokatlian and Comini 2016). Given
that this agreement questioned the process of defense cooperation that Unasur
embodied, Brazilian diplomacy itself considered tackling the issue within the
framework of the cps (Comini, 2009; Iglesias, 2010, Verdes-Montenegro 2018).

Due to the Brazilian absence in promoting a drug trafficking cooperation,
Ecuador as Pro Tempore President, saw the opportunity to define a South
American security doctrine through the Council’s objectives. During 2009-2010,
the Ecuadorian government prioritized the South American cooperation as an
opportunity to consolidate a regional consensus against external threats and
more specifically, as a chance to reduce the external dependency on the u.s. The
Ecuadorian strategy during these years in the areas of security and defense was
«to clarify the South American security doctrine and its attributions based on
the specific duties of the police against drug trafficking, but most importantly to
eliminate the corporatist model of the Armed Forces, especially on those issues
related to the war against drugs».’

In2009and 2010, Ecuadoraimed to lead the swppc by promoting several activities
focused on proposing a Statute focused on the fight against drug trafficking and
promoting information sharing between the Drug Enforcement agencies. In order
to achieve this end, the Ministry of Government and Police of Ecuador lobbied
with those states who had ideological proximity in order to establish the Statute
based on their interests.'® Moreover, Ecuador saw the opportunity to strengthen
civilian leadership in this topic similarly to what have been done in the scp.

During the initial negotiations, Ecuador received the support of Argentina,
Chile and Uruguay, countries with an ideological proximity at that moment, but
mainly because those countries had constitutional mandates —mainly Chile— to
reduce armed forces duties to the minimum including in drug trafficking issues.
However, the decision to establish specific cooperation mechanisms to combat
drug trafficking generated dissatisfaction in several South American countries.

9 Interview to Dr. Fredy Rivera Vélez, July 7", 2018.
10 Idem.
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The most notable case opposing the creation of a specific council outside the
sphere of action of the armed forces was Colombia, due to its military structure
and its cooperation history with the u.s.

Although Colombia’s strategy was evident due to its cooperation commitments
with the u.s., during the I Vice-Ministerial meeting of the South American Fight
Against Drug Trafficking Council, several Unasur countries showed serious
divergences for establishing a specific council on this matter - outside the domain
of the military forces —focused on dealing with specific issues to combat drug
trafficking and organized crime based on attributions of national police forces.
According to the former Vice Minister of Government of Ecuador,

[...] during the negotiations, we expected to count with the support of those
governments with whom Ecuador had a close ideological proximity, however
at the time of negotiating the statute, Venezuela and Bolivia showed a negative
response towards the establishment of a cooperation agenda that recognizes the
exclusivity of the police in their fight against illegal drug trafficking. (Interview
to Dr. Fredy Rivera Vélez, July 7%, 2018)

Despite that Ecuador had a strong ideological proximity with Venezuela and
Bolivia, the negotiations on drug trafficking showed the need to adapt the agenda in
order to include recommendations of some countries, such as issues of consumption,
administration, control and especially prevention of drugs based on public health
policies. The following chart combines ideological proximity of South American
countries to cooperate on the Ecuadorian proposal on drug trafficking:

Table 5: Ideological Proximity and Support to the swppc

Ideological Proximity Countries’ support to swppc
2009-2010 In favor Indifferent Against
High Argentina, Bolivia, Bra- | Argentina, Brazil, Bolivia,
zil, Chile, Ecuador, Para- | Chile, Ecuador, | Paraguay, Venezuela.
guay Venezuela Uruguay
Low Colombia, Guyana, Peru, Guyana, Peru, | Colombia
Suriname Suriname

Source: Own elaboration

Due to the opposition of Bolivia and Venezuela, and the passive participation
of Brazil during the negotiations, during the xxiv meeting of the Delegates
Council in April 2010 the states agree to change the denomination to the swppc,
arguing that there was a need to line up regional cooperation on drug affairs with
the oas —cicap- United Nations cooperation agenda incorporating aspects related
to public health and alternative development policies.
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In this sense, in April 2010, the swppc was formally established with the
following objectives:

1. To propose strategies, plans and coordination and cooperation
mechanisms between the members in order to influence an integral
impact on all areas of the problem;

4. To create a South American identity to face the world drug problems,
taking into account international commitments in this matter, as well
as the national and sub-regional characteristics that strengthen the
unity of South America;

5. To strengthen friendship and trust through inter-institutional
cooperation between the specialized agencies of each country, to
address the world drug problem through the promotion of dialogue;

6. To promote the articulation of consensus in multilateral forums on
drugs, based on Article 14 of the Constitutive Treaty of Unasur.

The cooperation agenda on drugs started to pitfall given the negativity of
some countries in stating an agreement on this issue and furthermore with the
reevaluation of the Council’s objectives. Unlike the leadership evidenced in
the South American Defense Council, Ecuador did not manage to consolidate
a noticeable leadership during the maturation of the Council. This negativity
led to reevaluate the Council’s objectives according to the issues previously
implemented by the u.s. in organizations such as the oas. Although the issues
addressed in both mechanisms are similar, the drug policies in Unasur are framed
within an ad-hoc!! institutional baggage with privileged autonomy in drug-policy
building. These institutions managed to generate significant internal pressure in
order to control previously established areas by the u.s.

Since its formalization, the cooperation agenda on drug policies did not achieve
its goals during the five-year period analysis for the following reasons. First,
according to the General Secretariat of Unasur (Unasur, 2012) during the first two
years, the council’s debate was focused on the elaboration of the rules of procedure
and the scope of the council. If we compare cooperation in drug trafficking with
other agendas, the swppc has made little or none agreements during the first two
years, which made difficult for some states to motivate new agreements.

Second, and as a consequence of the lower materialization of agreements,
the Ministries of the members did not give sufficient attention to the Council’s

11 Many countries in South America had institutions dedicated to control, administration, and drug pre-
vention. It should be noted that these institutions are born under the cooperation of the United States,
which managed to establish a series of laws and specific actions to toughen drug-related penalties. Im-
portant examples of these institutions are those created in Ecuador, Bolivia, Paraguay, and Peru during
the nineties, which had similar scopes and attributions.
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meetings. For example, from 2010 to 2015 the Council barely met in five
occasions, and one of them in 2012, could not make any agreements due to
the fact that only five countries participated. Third, during the five year under
analysis, the number of agreements, the implementation of a five year Action
Plan with low responsibilities, and most of all the low political interest to comply
with the agreement, made several states think that the council was destined to fail
or to make small contributions outside the agenda implemented in the oas. For
example, the General Secretariat reported in 2012 (Unasur, 2012) that during the
first two years the council achieved two agreements: the elaboration of the Action
Plan and the consolidation of a mechanism which aimed to create an information
sharing platform among the judicial, police and financial areas. Moreover, the
states agree about the necessity to create a South American Observatory of
Drugs; nevertheless during the period 2010-2015, the task was not accomplished.

From 2010 to 2013, the documentation showed a lack of institutional support
from the Ministries of Foreign Affairs, even in those countries were the ideological
proximity with Unasur were high. During the Council’s meetings of Unasur, the
participation of the embassies have proved to be unsuccessful, due to the detailed
knowledge of the activities carried out during the meetings. According to the
official documentation, this is due to a low internal communication between the
Ministries in charge of drugs and the Ministries of Foreign Affairs and vice versa.

In addition, the leadership of Ecuador in this topic lost continuity after the
change in the Council’s objectives in 2010. From this year on, there was no
continuity to prioritize this agenda from the Ministry of Interior and the Drugs
Secretariat, who were in charge of the subject. This is due to changes in authorities
and a consequent ‘conceptual chaos’ to delimit the actions of internal security and
citizen security. Within the shortcomings in this issue, given the need of Colombia
to generate an external space that addresses subjects of organized crime, the result
of these actions generated serious confusion in the agendas and fundamentally, an
overlap of activities between councils. Given the low acceptance of South American
countries to include drug trafficking within the agenda of the Defense Council, in
2011 Colombia required establishing a mechanism that provide representativeness
and allow actions at the regional level given their internal conflict. The result of
this maneuver was the creation of the Council for Citizen Security, Justice and
Coordination of actions against Transnational Organized Crime, which propose «to
combine its tasks with the South American Council on the World Drug Problemy.
In sum, both councils destiny were similar, a low cooperation agenda given
the complexity, overlapping and confusion of the members to comply with the
proposed activities by similar councils.
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Finally, the swppc reflects the difficulty to line up the ideological convergence
with internal institutional practices inherited by the u.s., domestic institutions
that address issues of drug trafficking based on the objectives established in the
framework of cicap, found extremely difficult in practice to propose specific
objectives to fight drug trafficking without the participation and information
access of the u.s.

6. Conclusion

The logic of the argument is straightforward; it first incorporates the ideological
context in order to disentangle the indirect influence of ideologies in terms of
regional cooperation. The analysis of political ideologies convergence/divergence
dynamics in the South American context provides supplementary inputs
regarding the persistent variance found in levels of cooperation. Especially if
considering that «societal demand is hardly sufficient, it takes political leadership
and international institutions to propel regionalism» (Borzel, 2011, p. 17).

Second, we argue that regional leaders are entrepreneurs who used the power
ofiideas in order to help state preferences and interests converge. As Nabers (2010,
p. 51) points out «leadership is effective and sustainable when foreign elites
acknowledge the leaders’ vision of international order and internalize it as their
owny. In this sense, regional leadership is exercised through the construction of
political consensus among members in relation to important topics for the region,
particularly to enhance regional cooperation.

The two sectoral cases studied in this paper showed that a context of
ideological convergence is a necessary but not sufficient condition to enhance
regional cooperation. As it was explained the combination of ideological
convergence vis-a-vis a strong regional leadership supporting the agenda of the
spc and enhancing consensus among members made a deep level of cooperation
possible in this topic. Moreover, the alternation in leading this topic by other
countries support such as Argentina and Venezuela made cooperation in defense
possible even in times in which Brazil hesitated. On the contrary, the swppc case
show that even though there was an important ideological convergence among
members the sectoral agenda in this topic did not flourish given that there were
not regional leaders engage in the promotion of this topic. Despite Ecuador
efforts to act a leader promoting this agenda the Council faced many resistances
from other members even with ideological proximity to Ecuador. This resistance
given the overlapping of initiatives in this sense in other organizations such as the
oAs impeded to advance cooperation in the fight to drug trafficking.
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Even though we have analyzed regional cooperation patterns in two sectors
during the period 2008-2015, the current critical situation of Unasur showed that
a certain level of ideological convergence was a necessary condition to guarantee
cooperation, particularly for an organization in which a highly political agenda
of cooperation prevailed. In contrast to regional integration initiatives in which
stagnation can be tolerated for long periods, Unasur showed that since most of
its commitments were related to highly important political issues the change in
the ideology of some of the most important members generated first an impasse
in the election of the Secretary General followed by the abandonment of the
institution of Argentina, Brazil, Chile, Colombia, Paraguay and Peru. As we
argued at the beginning of the paper ideological convergence was important
to explain cooperation patterns as many authors related to the post-neoliberal
post-hegemonic debates have argued but in order to achieve higher levels of
integration leadership of different countries encouraging sectoral agendas were
key to foster high levels of cooperation.
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Resumen: El Mercosur se encuentra en una etapa de cambios. El énfasis po-
litico, caracteristico de la década pasada, ha sido reemplazado por una agenda
que prioriza la insercion externa del bloque. En este marco, las principales
alternativas, no necesariamente excluyentes, son: una Atlantica, centrada en
la Unién Europea; y otra centrada en Asia-Pacifico. Este articulo asume que
la evolucién del regionalismo y las opciones politicas se encuentran afectadas
por factores condicionantes sistémicos, geopoliticos (orientacion geografica
tradicional de la insercion) y de economia politica (intereses, instituciones e
ideas). Sobre esta base se analizan las potencialidades, limites y desafios de
ambas alternativas, mediante el estudio de la evolucion del Mercosur y de las
relaciones comerciales de Argentina y Brasil con Europa y Asia.
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Abstract: Mercosur is entering in a new phase of changes. The political em-
phasis, characteristic of the last decade, has been replaced by an agenda that
prioritizes the bloc’s external insertion. In this framework, the main alterna-
tives, not necessarily excluding, are: one Atlantic centered in the European
Union; and another centered in the Asia-Pacific space. This article assumes
that the evolution of regionalism and the political choices it faces are affected
by systemic, geopolitical (traditional geographical orientation of the insertion)
and political economy (interests, institutions and ideas) conditioning factors.
Over this assumption the potential, limits and challenges of both alternatives
are analyzed, through the study of the evolution of Mercosur and the trade
relationships of Argentina and Brazil with Europe and Asia.

Keywords: Mercosur; regionalism; international insertion; trade agreements;
political economy, geopolitics.
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1. Introduccion

El regionalismo en América del Sur, y su expresion en materia de integracion
regional mas importante, el Mercosur, se adentran nuevamente en una etapa de
cambios. En la creacion del bloque a inicios de la década de los noventa primo la
agenda de liberalizacion comercial interna como marco desde el cual insertarse
en el proceso de globalizacion econdmica, al amparo de las ideas del regionalis-
mo abierto y el Consenso de Washington. Y siguiendo este rumbo, a mediados
de la década la opcion de insercion atlantica, en un eventual tridngulo comercial
conformado por acuerdos con Estados Unidos y la Uniéon Europea (UE), guio la
orientacion de la politica externa. En cambio, en la primera década de los 2000,
la construccion de una agenda de integracion continental y cooperacion politica
autonoma primo por sobre los imperativos de insercion comercial. Pero al entrar
en la segunda década del siglo xxi, la evolucion del Mercosur se encuentra nue-
vamente frente a un nuevo escenario.

Ni la orientacién ni los alcances de este cambio estan aun del todo definidos,
y las discusiones sobre si se esta frente a un retorno de politicas anteriores o ante
nuevas construcciones de politica abundan en el debate politico y académico
(Bricefio-Ruiz 2018). No obstante, y mas alla de estos aspectos, lo cierto es que
los cambios en la orientacion politica de los gobiernos en Argentina y Brasil,
sumado a un conjunto de transformaciones estructurales que seran discutidas a lo
largo del texto, han llevado a que el Mercosur haya relegado a un segundo plano
las instancias de construccion de instituciones politicas regionales auténomas y
muestre en cambio un renovado impulso en su agenda de insercion internacional
y vinculaciéon con los mercados mundiales.

Este trabajo toma como punto de partida que la evolucion de los regionalis-
mos vy las instancias concretas de integracion regional estan signadas por con-
dicionantes sistémicos, geopoliticos y de economia politica. Y sobre esta base,
se propone repasar los principales cambios en las prioridades politicas y en las
orientaciones del Mercosur desde su creacion, para luego centrarse en el analisis
de las principales alternativas de insercion externa que actualmente circulan en la
agenda (no excluyentes entre si): una Atlantica, construida en torno a la eventual
conclusion de un acuerdo con la UE, y otra que privilegia el espacio Asia-Pacifico.
El objetivo consiste en identificar las potencialidades, los desafios y los limites
que envuelven cada una de ellas, a la luz de los condicionantes planteados.

El foco del trabajo sera puesto en las dindmicas de interaccion con terceros
actores de Argentina y Brasil. Esto se debe a que el eje argentino-brasilefio, y en
particular sus dindmicas de cooperacién y conflicto, ha sido el factor determi-
nante por excelencia en la construccion de instancias regionales y en la adopcioén
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de sus orientaciones (Mera, 2005), lo que se observa en los distintos episodios
histéricos de aproximacion e integracion en la region, y se fundamenta en indi-
cadores objetivos, tales como tamafio de sus territorios, poblacion y volumenes
de produccion econdmica. Justificado este recorte, se desarrollan en primer lugar
los condicionantes sistémicos, geopoliticos y de economia politica planteados,
para luego repasar el caso concreto del Mercosur. Tras esto, se analizan las im-
plicancias de las alternativas Atlantica y Pacifica mencionadas y, por ultimo, se
presentan unas reflexiones finales.

2. Condicionantes geopoliticos, de economia politica y
sistémicas en la construccion del regionalismo:
nociones generales

Este trabajo parte del supuesto de que la construccion de regionalismos, asi como
de los contenidos que adquieren a lo largo del tiempo —tanto en materia de enca-
denamiento con fenémenos mas amplios como la globalizacion econdémica o de
construccion de esferas de autonomia, como de direccion de las relaciones con
otros paises y regiones del mundo—, no ocurren en el vacio. Por el contrario, se
encuentran signadas por condicionantes geopoliticos y de economia politica, los
cuales a su vez operan dentro del marco mas general de condiciones que vienen
determinadas por la evolucion de la estructura del sistema internacional.

Los condicionantes geopoliticos son construcciones que se imbrican con el
surgimiento de cada Estado y que sustentan el denominado interés nacional. Las
bases de un Estado, entonces, tienen que ver con ese ADN en el que surgen en el
sistema internacional (Moisi, 2008). Esa especificidad en el nacimiento del Esta-
do es un condicionante en si a la hora de definir la politica exterior y de plantear
las prioridades en relacion con el entorno regional y el sistema internacional.
La insercion internacional de un pais no escapa a la marca del nacimiento y a la
vision que se tiene sobre el papel del pais en el propio sistema.

Esta construccion de la vision del pais y de como se visualiza la geopolitica en
funcién del momento que atraviesa el sistema internacional se va modificando a lo
largo de la historia del Estado. Sin embargo, el nticleo fundamental vinculado a la
posicion que tiene el pais en el sistema internacional y regional condiciona la vision
mundo de las élites politicas y de la burocracia estatal (Florian, 2014). Esto se debe,
en parte, a que las orientaciones geopoliticas que condicionan los inicios de la vida
nacional, al propiciar corrientes y flujos tanto econémicos como humanos, refuer-
zan con el paso del tiempo las prioridades de la insercion internacional.
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Y al mismo tiempo, dentro de este marco de restricciones, las decisiones son
modeladas por los factores identificados por la economia politica internacional:
intereses, instituciones e ideas. En el primer caso, la literatura destaca la influen-
cia de los grupos de interés, quienes de acuerdo con su posicion en la estructura
de la economia internacional y de las opciones de politica en disputa se plantean
influir en los decisores con miras a maximizar sus intereses materiales (Lake,
2009). En tanto que dentro de este enfoque, se visualiza a las instituciones como
variables intervinientes que impactan en la manera en que los intereses son agre-
gados y, por tanto, en su capacidad de influir en las politicas.

Una segunda perspectiva de las instituciones es la que pone el foco en el
Estado, el cual se afirma que ejerce un efecto independiente sobre las politicas
producto de practicas burocraticas institucionalizadas y del path dependence. Fi-
nalmente, un tercer enfoque considera al rol de las ideas, las que pueden influir
en las decisiones mediante su alojamiento en las propias instituciones del Estado
(Hall, 1993), a través de emprendedores politicos (Rodrik, 2014) o de profesiona-
les socializados en distintas creencias que una vez en posiciones de poder actian
conforme a ellas (Chwieroth, 2007), e incluso influyen en la forma que los grupos
de interés definen donde residen sus propios intereses materiales (Blyth, 2003;
Woll, 2008).

El nuevo regionalismo, desde el cual nace el Mercosur, no puede entenderse
a su vez sin referencias al contexto internacional en el que surgi6. Esto es, con
el ingreso del sistema internacional a una nueva etapa de globalizacion con pos-
terioridad a la disoluciéon de la Unidon Soviética, se reconfiguraron los espacios
regionales y con ello la articulacién del ordenador mundial (Hettne, 1994). El
impulso a la conformacion de nuevos regionalismos como respuestas a los reque-
rimientos del sistema para una insercion internacional provino necesariamente de
los centros desarrollados (Estados Unidos, la UE y Japdn), tinicos capaces en ese
momento de impulsar y articular los regionalismos en la globalizacion, generan-
do un efecto de arrastre en la periferia.

Sin embargo, la primera década de los 2000 trajo cambios importantes que
modificaron la estructura sobre la que operan los regionalismos. En el caso de Es-
tados Unidos, principal ordenador del sistema internacional, se verificé un cam-
bio de prioridades global a partir de los atentados del 11 de setiembre de 2001,
tras los cuales su politica exterior se enfoc6 de forma primaria en sus incursiones
militares en el Medio Oriente. Y al mismo tiempo, a nivel regional, dindmicas
especificas que seran revisadas mas adelante hicieron, en combinacion con lo
anterior, que el sur de América Latina descendiera del orden de prioridades en la
agenda de politica exterior estadounidense (Serbin, 2010).
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Durante los inicios de los 2000 la UE concretd importantes pasos en materia de
integracion monetaria, dotando a un conjunto de paises con una moneda comun
que eventualmente pudiera desafiar el estatus del délar como principal moneda
de reserva internacional (Portes y Rey, 1998), pero en materia de politica exterior
los avances comunitarios fueron menos ambiciosos. Y la politica comercial, carta
de presentacion exterior por excelencia del bloque, privilegio la truncada esfera
multilateral, al menos hasta el 2004, cuando culminé el mandato de Pascal Lamy
como Comisario de la Comisién Europea para asuntos de Comercio (De Ville y
Siles-Brugge, 2018).

La crisis financiera y econdmica global, iniciada en 2008 en Estados Unidos
pero con consecuencias aun mas profundas en la eurozona, profundizé la ten-
dencia previa de retraccion de estos ordenadores mundiales. Al mismo tiempo,
allano el camino para la aparicién de nuevos jugadores globales, entre los cuales
se destacaron los Brics' en general y China en particular. Es que el gigante asiati-
co acumuld décadas de crecimiento econdmico sostenido a tasas excepcionales,
lo que le permiti¢ pasar de representar una porcion infima en el comercio y la
produccién mundial a ocupar el primer y segundo puesto en estas variables, res-
pectivamente, en tan solo 35 afios.

Al ritmo de la nueva demanda por materias primas para alimentar la creciente
produccién asiatica, se produjo también el llamado boom de las commodities.
Esto significo un aumento extraordinario en los ingresos derivados de la pro-
duccién de bienes primarios, que beneficio tanto a los paises exportadores de
minerales como a los de alimentos. Tan es asi, que para estos ultimos significo
un cambio en la tendencia de deterioro de la relacion de términos de intercambio
que histéricamente enfrentaron (Buxedas, 2017). Estas transformaciones afecta-
ron positivamente a los paises periféricos y en desarrollo, quienes presentan en
general una especializacion comercial en estos sectores.

Al mismo tiempo, distintas condicionantes financieras se conjugaron para
ofrecer a estos paises un escenario de acceso al financiamiento internacional do-
tado de una gran oferta y a costos infimos en perspectiva historica. Es que, por un
lado, las politicas de guantitative easing de los principales bancos centrales del
mundo llevaron las tasas de interés a minimos historicos, y por el otro, la entrada de
nuevos jugadores, como China, al selecto grupo de financiadores internacionales,
ampli6 la oferta para alcanzar incluso a los sospechosos habituales de los presta-
mistas tradicionales (Gallagher, Irwin y Koleski, 2012). Combinados, todos estos
elementos contribuyeron al ensanchamiento del espacio para generar respuestas
con mayores niveles de autonomia desde los regionalismos periféricos.

1 Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica.
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Sin embargo, entrada la segunda mitad de la década del 2010 las condiciones
externas cambiaron: los precios de las commodities entraron nuevamente un uno
de sus ciclos caracteristicos de volatilidad (Buxedas, 2017) y las condiciones
de financiamiento internacional, en un momento donde las tendencias hacia to-
mar posiciones deficitarias en materia fiscal y de cuenta corriente se volvieron
mas fuertes, comenzaron a endurecerse. Al mismo tiempo, deben atenderse los
efectos de la profundizacion de la especializacion productiva durante el ciclo
del boom, en el que los poseedores de las ventajas comparativas tradicionales
vieron fortalecida su posicion, con efectos diversos en las economias politicas
domésticas producto de las variaciones observadas en materia de especializacion
y relaciones de propiedad. En este marco de condicionantes generales, es que
deben entenderse y evaluarse las alternativas actuales que enfrenta el Mercosur.

3. El caso del Mercosur

En el caso del Mercosur, los antecedentes inmediatos a la conformacion de esta
iniciativa regional muestran la superacion de la histdrica rivalidad argentino-bra-
silefia, a través del Programa de Integracion y Cooperacion Argentino-Brasilefio
(picaB) en 1986 y con medidas de confianza mutua en el campo nuclear, que
sentaron las bases politicas para el nuevo regionalismo.? La superacion del con-
flicto argentino-brasilefio posibilito trascender la vision geopolitica de la frontera
peligrosa que domind la formulacion de las politicas fronterizas y regionales por
décadas. Y es que hasta ese momento los condicionantes geopoliticos de ambos
paises tenian que ver con la salida atlantica (comunicaciones con los paises del
Norte) y el aseguramiento de las fronteras con los paises de la region.

El denominado nuevo regionalismo tuvo como referente ideacional al Con-
senso de Washington, guia para los gobiernos de orientacion liberal que crearon
el Mercosur en 1991. Un componente se orientaba a la liberalizacion del comer-
cio exterior, y en este marco el Mercosur fue concebido como una plataforma de
liberalizacion intrarregional a partir de la cual abrirse al resto del mundo, de forma
consistente con el paradigma del regionalismo abierto (Bizzozero, 2008; Brice-
fio-Ruiz, 2013). De todos modos, las ideas encuentran en ocasiones adaptaciones
en sus viajes de llegada a paises y regiones (Ban, 2016), y el Mercosur fue un
caso de esta clase: por ejemplo, el sector automotriz, industria clave para las dos
principales economias, fue regulado a través de un acuerdo de comercio adminis-
trado paralelo. Y es que en lineas mas generales, la complejidad de las estructuras

2 Un antecedente clave, en tiempos autoritarios, lo constituye el acuerdo tripartito de 1979 (junto con
Paraguay) para la integracion en infraestructura hidroeléctrica.
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productivas y en particular los desafios de la industria, especialmente en Brasil,
pero también en Argentina, requerian de este tipo de adaptaciones para mantener su
viabilidad en el marco mas general de estas reformas de caracter liberal.

Pero ademas, al tratarse de Estados como el de Brasil, de tamafo continental,
y en menor medida de Argentina (octavo pais del mundo en extension), los condi-
cionantes geopoliticos son relevantes a los efectos de comprender la orientacion
y prioridades de las politicas exteriores de ambos paises. Como ya se ha sefala-
do, puesto que el eje argentino-brasilefio es la base del Mercosur —y en buena
medida del regionalismo sudamericano— se entiende que los condicionantes que
afectan a esos paises terminan condicionando la vision del bloque regional, asi
como la priorizacion de determinados paises o regiones por sobre otros a la hora
de promover las relaciones externas del bloque.

En los inicios del Mercosur la orientacion de las politicas exteriores de Ar-
gentina y Brasil convergieron en una insercion internacional prioritariamente at-
lantica con foco en Estados Unidos y la UE. Las negociaciones en el marco del
Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (aLca) y en el Acuerdo Marco In-
terregional con la UE daban cuenta de un posible triangulo occidental. Brasil —y
en menor medida Argentina— estructuraban la orientacion atlantica del espacio
sudamericano. Esto les daba a ambos paises en este eje de competencia-coope-
racion (superado el eje competencia-conflicto) la posibilidad de ganancias en el
marco de la nueva configuracion mundial-regional-nacional, a través de regime-
nes que aseguraran la gobernabilidad (gobernanza en el nuevo léxico) y genera-
ban sefiales de legitimacion de sus programas de reforma econémica. A su vez,
la 16gica triangular interactuaba con las negociaciones a nivel multilateral, ge-
nerando un complejo panorama de geoeconomia (Bouzas, 1996; Grandi, 2000).

Sin embargo, esta estrategia pronto encontr6 sus limites. En materia comer-
cial, tras la conclusion de la Ronda Uruguay, tanto Estados Unidos como la UE
comenzaron a demandar nuevas armonizaciones regulatorias en distintas areas
relacionadas con el comercio (temas de Singapur), las que percibian como barre-
ras no tradicionales al acceso a mercados. Pero esta agenda encontré una amplia
resistencia en los paises en desarrollo, que la vieron como una amenaza hacia
su espacio para aplicar politicas de transformacion productiva al estilo de las
implementadas por los paises de desarrollo tardio (Gallagher, 2007). Y al mismo
tiempo, el propio eje transatlantico encontrd profundas dificultades a la hora de
alcanzar un acuerdo en materia de agricultura, lo que a su vez redundo en el blo-
queo general del tema a nivel multilateral, exacerbando a los paises en desarrollo
que tienen fuertes intereses (en muchos casos ofensivos) en la materia. En ambos
planos, articulando las posiciones ofensivas y defensivas en el marco del G-20
comercio, Brasil (junto con India) tuvo un rol principal (Narlikar y Tussie, 2004).
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El siglo xx1 depar6 cambios en la politica internacional estadounidense y en
las prioridades del espacio territorial a salvaguardar. La definicion de prioridades
desatendio el espacio latinoamericano en las cuestiones econdmico-comerciales,
sobre todo después de que el aLca se termind politicamente como propuesta en la
Cumbre de Mar del Plata en el 2005. Y es que el traslado de los debates comer-
ciales multilaterales a la esfera interamericana, sumado a la llegada de gobier-
nos ubicados del centro a la izquierda del espectro ideoldgico en las principales
economias (Argentina, el propio Brasil y Venezuela), determind el fracaso de
la propuesta. De esta manera, durante mas de una década el regionalismo lati-
noamericano fue construyendo una agenda regional propia, una institucionalidad
incipiente y una nueva base de ideas.

Los paises del Mercosur, con los cambios de gobierno, cuestionaron el modelo
neoliberal y el paquete de ideas que conllevaba, incluyendo el regionalismo abierto
en su version original. La version del regionalismo posliberal (Sanahuja, 2009)
o poshegemonico (Riggirozzi y Tussie, 2012) o bien el continental (Bizzozero,
2014) en sentido asertivo fueron el componente de regionalismo del siglo xxi. La
geopolitica se reorientd hacia bases continentales, de forma que prioriz6 el espacio
regional sudamericano —y en menor medida el latinoamericano. La expresion ins-
titucional —y en ideas— de esta evolucion fueron la Union de Naciones Sudameri-
cana (Unasur) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac).?

En esta nueva etapa del regionalismo en América Latina signada por el boom
de las commodities y la reorientacion de prioridades de Estados Unidos, se dio
primacia a los contenidos politicos, quedando la insercion internacional sujeta a
las prioridades politicas y sociales del regionalismo en construccion. La orien-
tacion sur-sur de las politicas exteriores y la convergencia en materia de coope-
racion fueron los ejes que definieron las propuestas tematicas generales (Brice-
flo-Ruiz y Morales, 2017).

Aunque histéricamente América del Sur habia tenido instancias de conver-
gencia y ambitos para analizar los temas de la region, nunca se habian generado
espacios para que los asuntos internos pudieran ser canalizados via construccio-
nes regionales propias. Esto posibilité que, por primera, vez el sistema burocra-
tico politico-estatal comenzara a ver los condicionantes geopoliticos fuera de la
region. Las fronteras comenzaron a ser visualizadas como espacio de coopera-
cion y problemas para el desarrollo. Y las cuestiones de seguridad atinentes a la
frontera se comenzaron a pensar como cuestiones que requerian la cooperacion

3 Una interpretacion alternativa sugiere que estos cambios, antes que nada, tuvieron que ver con la evo-
lucién de un nuevo consenso acerca del rol del Estado, y el concomitante uso del regionalismo para
avanzar esta agenda (Petersen y Schulz, 2018). Sin cuestionar esta afirmacion, a efectos de este trabajo
interesa destacar la reorientacion y priorizacion geografica de la accion regional.
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intrarregional como forma de responder a los desafios transnacionales (Giacalo-
ne, 2015; Pereira, 2011).

Si bien hay ambigiiedades en el proceso durante mas de una década, entre el
2000 y el 2015 convergieron tres procesos a partir de la politica internacional de
Brasil: su emergencia como potencial actor global en el sistema; la construccioén
de un espacio latinoamericano como ambito para la gobernanza regional y la
cooperacion internacional; la conformacion de un espacio de paz, cooperacion,
desarrollo y libre comercio en América del Sur. Estos tres sucedieron conver-
gentemente con tensiones, conflictos y contradicciones, aunque se constata una
acumulacion incremental en términos institucionales y en propuestas tematicas e
ideas (Bizzozero, 2014).

Sin embargo, también es preciso notar que los avances en los tres planos
fueron muy desiguales. En concreto, mientras que Brasil avanzd en su agenda
global y la region cred espacios de gobernanza politica regionales de caracter in-
édito, en el plano econdomico-productivo-comercial los progresos fueron mucho
mas endebles, ya que la integracion productiva dependio casi en exclusivo de un
instrumento de financiamiento nacional como el Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico e Social (BNDES), no hubo coordinacion macroeconémica, y
la integracion comercial se vio dificultada por distintas barreras y concepciones
sobre los modelos a implementar.

Esto fue patente en el caso del Mercosur, en donde los avances en el plano
de la construccion de nuevas instituciones politicas y la apuesta por dispositivos
de carécter social contrastan con los escasos avances registrados en materia de
integracion productiva y comercial (Caetano, 2017). Si a esto se le agrega el pro-
blema de las promesas vacias, esto es, la adopcion de normas que luego no son
internalizadas por los Estados miembro y, por tanto, no entran en vigor (Arnold,
2017), entonces la imagen que se obtiene sobre los avances de la década es mu-
cho mas matizada.

Posteriormente, si bien la acumulacioén previa mencionada no se diluy6 por
completo, la crisis en Brasil corté por el momento esta linea en la construccion
de respuestas regionales. A su vez, el nuevo gobierno —transitorio y con bases
de legitimidad fragiles— redefinid las prioridades tematicas y los objetivos de
politica exterior. Hay varios factores que podrian ser considerados para explicar
esta evolucion politica y econdmico-social en este pais, asunto merecedor de un
examen profundo que no se pretende desarrollar aqui. Lo que interese sefalar es
que uno de los temas (y factores) que estan produciendo una division en el siste-
ma politico brasilefio es el corrimiento hacia el Pacifico del crecimiento econd-
mico a nivel internacional. En el espacio sudamericano, la Alianza del Pacifico,
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que surgi6 como una plataforma para el megaespacio Pacifico en construccion
que impulsaba Estados Unidos, fue uno mas de los factores de division entre dos
miradas politicas del espectro brasilefio con relaciéon a cdmo posicionar a Brasil
en el frente externo. Estas dos miradas se plasmaron en las elecciones de Brasil
en los debates electorales que finalmente dieron la victoria a Dilma Rousseff
(Bizzozero, 2015).

El gobierno actual de Michel Temer en Brasil y el de Mauricio Macri en Ar-
gentina han replanteado la insercion internacional de los paises como prioridad
en el marco de la articulacion con la globalizacion econdémica, lo que de alguna
forma dialoga con la postura (de al menos parte) del gobierno uruguayo. Y am-
bos presidentes han coincidido, ademas, en suspender su membresia de Unasur,
asi como en sus posiciones frente a la situacion de Venezuela. De esta manera,
el regionalismo pasé de nuevo a tener un fuerte componente internacional en la
construccion de la agenda regional, en oposicion a la década previa. El cambio
tiene un evidente motivo politico e incluso coyuntural, asociado al giro electoral
en Argentina y a la destitucion de Rousseff en Brasil. Pero ademas, involucra
virajes de mas largo aliento, en el ambito de los intereses econdmicos domésticos
y de los paradigmas de ideas que orientan las politicas exteriores econdémicas.

En el primer caso, los sectores agroexportadores vieron fortalecida su posi-
cion tras los afios del boom de las commodities. Y como contracara, los sectores
industriales se han visto perjudicados por el incremento de las importaciones
de productos manufacturados de China, tanto en los mercados nacionales como
regionales, las que han erosionado sus posiciones previas en materia de cuotas de
mercado (Gallagher y Porzecanski, 2010; Bizzozero y Raggio, 2016). El estanca-
miento econdomico actual, la caida del precio de las commodities y las presiones
en materia fiscal, que actualmente enfrentan los paises, no han hecho mas que
poner de relieve las tensiones productivas entre una especializacion agroexporta-
dora y un sector industrial que se fueron incubando en la década previa.

Pero ademas, en el plano de las ideas, la representacion de estos intereses co-
menzo a cuestionar los efectos del Consenso de Beijing (Svampa, 2013; Slipak,
2014).Y de forma atin mas importante, las propias cupulas industriales brasilefias
han experimentado, en este nuevo marco de incertidumbre, con adoptar un nuevo
paradigma de politicas de corte liberal, tal como lo reflejan los pronunciamien-
tos de la Confederacion Nacional de Industria (cni) desde 2013 (ej. oni 2014;
cnt 2017; Dards 2017). Estas transformaciones se entrecruzan a la vez con las
tradicionales disputas entre neodesarrollistas y neoliberales a nivel de las élites
politicas y burocraticas brasilefias y argentinas, y se solapan con el debate sobre
orientaciones de politica exterior entre los atlantistas continentales, la vertiente
Pacifico-Mundo y los promotores de la orientaciéon Sur-Sur, asi como con los
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debates entre regionalistas y globalistas sobre el papel a jugar en el mundo, en
particular en el caso de Brasil (Bizzozero, 2015; Lopez y Tarciano Silva, 2015).
En este marco, entonces, es que cabe analizar las alternativas pacifica y atlantica
que circulan en los debates sobre la insercion internacional del Mercosur.*

3.1 Limites geopoliticos y de economia politica de la insercion
en la cuenca del Pacifico

Los miembros fundadores del Mercosur han sido histéricamente paises at-
lanticos y periféricos. Su posicion geografica, y la historia de inmigracion euro-
pea, han favorecido que haya una interdependencia econdmica, politica y social
con los paises europeos. Por tanto, las transformaciones experimentadas en las
ultimas décadas con los avances en materia de trasporte y comunicacion, y el
progresivo desplazamiento del motor economico del sistema internacional des-
de el Atlantico hacia el Pacifico, han puesto en tension la histdrica orientacion
geopolitica de los paises del bloque.

En este sentido, el surgimiento de la Alianza del Pacifico juega un papel de
interpelacion al atlantismo (y también al regionalismo durante la primera década
del siglo xx1) que ha guiado a los paises del Mercosur. Esto se debe a que presenta
una alternativa que lleva a un reexamen en multiples dimensiones: costos y be-
neficios econdomicos para grupos domésticos, implicancias para la construccion
de espacios regionales de construccion de liderazgo y plataformas politicas, e
incluso un paradigma ideacional alternativo, que retoma los principios del regio-
nalismo abierto y propone politicas de corte liberal, donde el libre comercio y la
movilidad de capitales son ejes centrales.

En materia de orientacion, la Alianza del Pacifico exhibe una clara propuesta
de privilegiar el espacio Asia-Pacifico, en tanto nuevo epicentro econdémico-co-
mercial mundial, y se presenta a si misma como la puerta de entrada a esta re-
gion. Sin embargo, Asia-Pacifico se compone de multiples unidades nacionales
y regionales, que varian significativamente en materia de modelos econdmicos
y politicas comerciales, asi como en las alianzas econémicas y politicas que pri-
vilegian en el ambito internacional. Y, de forma crucial, también divergen en
cuanto a la relevancia econdémica que suponen para los paises del Mercosur.

La informacion presentada en los graficos 1 y 2 busca ilustrar esta diferen-
cia. Pues mientras China representa casi el 20 % del total de las exportaciones

4 Un debate paralelo y de importancia medular y creciente, pero que escapa al alcance de este trabajo,
viene dado por la alternativa de flexibilizar el bloque para habilitar la negociacion individual de acuer-
dos comerciales con terceros.
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brasilefias, y el 7 % de las exportaciones argentinas, la segunda mayor economia
asiatica, Japon, no llega al 3 % para ninguno de los casos. En tanto que la tercera,
Corea, no llega a representar siquiera el 2 % del total de la canasta exportadora
de ambos paises. Tan solo el grupo de la AseaN, conformado por 10 economias
asiaticas,’ se ubica al nivel de China para el caso de Argentina, hecho que no se
repite para el caso brasilefio, en donde el bloque en su conjunto representa menos
del 5 %. En materia de importaciones, los datos son atin més contundentes: aqui
China supera el 16 % del total de bienes importados tanto por Brasil como por
Argentina, y quién le sigue, la ASEAN en ambos casos, no alcanza el 4 %.

Grifico 1: Porcentaje de exportaciones de Argentina y Brasil al espacio Asia-Pacifico
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Fuente: elaboracion propia.

5 Brunei, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Birmania, Singapur, Tailandia y Vietnam.
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Grifico 2: Porcentaje de importaciones de Argentina y Brasil
desde el espacio Asia-Pacifico
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Fuente: elaboracion propia.

Por tanto, al analizar la alternativa del giro hacia el Pacifico en el caso del
Mercosur, con miras a considerar sus perspectivas, limites e implicancias, las es-
trategias convergen necesariamente —al menos si se pretende trabajar sobre una
base real, independiente de las estrategias discursivas de los bloques regionales
en la promocion de sus agendas— en el estudio de la relacién econémica con
China. Este pais ha experimentado un dinamismo econdémico sin precedentes,
pasando a ser, como fuera mencionado, la segunda economia mundial y el mayor
exportador del planeta en tan solo 35 afios. Este cambio de profundas dimen-
siones ha reconfigurado el funcionamiento de la economia internacional, y los
paises del Mercosur no han estado exentos de sus efectos.

Dentro de estos se destaca el ya referido boom de las commodities, propulsado
por la demanda china y con amplias implicancias para los exportadores de bie-
nes intensivos en recursos naturales, como los paises de la region. En efecto, las
exportaciones hacia China de Argentina y, principalmente, de Brasil, han aumen-
tado en forma sustantiva, como lo muestra el grafico 3. En el caso de Brasil, se
observa un incremento exponencial entre 2000 y 2011, un pico maximo en 2013
y una posterior leve caida, que de todos modos no altera el hecho de que estamos
frente a valores muy elevados en perspectiva historica. Argentina, por su parte,
también experimenta un crecimiento en sus exportaciones a China entre 2000 y
2016, aunque mucho menor comparado con el caso brasilefio.
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Grifico 3: Evolucion de las exportaciones de Argentina y Brasil hacia China

50000000 -
40000000 -
- Argentina Brasil
30000000
20000000 -
10000000 -
N —
0 T T—— e e T o — —— o
Q N Qv 3] » o S N S NSO > \a 2]
S D \) N\ N\ D S N\ N S > > > 3 \ 3 -\
I 2 A

Fuente: elaboracion propia.

Un segundo elemento para visualizar la importancia de China en la insercion
de los productos argentinos y brasileros en los mercados externos viene dado por
la evolucion del peso de China en el total de las exportaciones de ambos paises.
El grafico 4 presenta esta informacion. Alli se destaca en particular el aumento
de la relevancia de China para las exportaciones brasilefias, que pasa de tan solo
el 2 % en el afio 2000 a alcanzar un 19 % en 2016, configurandose asi en el prin-
cipal destino de exportacion de los productos brasilefios. Esto muestra ademas
que el descenso en los valores a partir de 2013, visto en el grafico previo, no se
debe a un retroceso de China como destino, sino a una contraccion general de las
exportaciones brasilefias.

Grifico 4: Evolucion porcentual de la participacion de China
en las exportaciones de Argentina y Brasil
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Fuente: elaboracion propia.
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En el caso de Argentina, se observa un peso mas moderado, no obstante sig-
nificativo y de mayor relevancia en comparacion con los valores registrados a
inicios de los 2000, es decir, antes del boom de las commodities. Asi, China se ha
consolidado como el tercer destino de las exportaciones de Argentina, lejos de
Brasil pero muy cerca de su segundo comprador, Estados Unidos.

Ademas de ilustrar estas tendencias generales, es importante identificar los
sectores que explican este crecimiento. En este sentido, la literatura ha identifi-
cado que tan solo 10 productos representan el 75 % del total de las exportaciones
de América Latina a China: crudo de petroleo, minerales, soja y otras semillas,
hierro, cobre, aceite de soja, residuos de metales no ferrosos, pulpa y desechos
de papel, alimento para ganado, y carne (Gallagher y Porzecanski, 2010, p. 18).
Brasil es el primer exportador latinoamericano en cuatro de estos sectores (soja,
minerales, pulpa y desechos de papel, y carne) y el segundo en crudo de petroleo;
mientras que Argentina lidera en crudo de petréleo y aceite de soja, y secunda a
Brasil en soja (idem). En otras palabras, los bienes intensivos en recursos natura-
les son aquellos que explican el exponencial crecimiento de las exportaciones de
las principales economias del Cono Sur a China.

Repasadas las tendencias en exportaciones, cabe analizar la evolucion de las
importaciones argentinas y brasilefias desde China. De nuevo, se destaca en par-
ticular la penetracion de las importaciones chinas en Brasil, con dos periodos de
claro crecimiento (2003-2008 y 2010-2014), tras el que se observa una sensible re-
version —producto de la recesion en Brasil— que no obstante mantiene los valores
en niveles altamente elevados en una perspectiva historica. El caso de Argentina
muestra nuevamente una mayor moderacién y menos sobresaltos; sin embargo,
refleja un importante crecimiento de las exportaciones chinas hacia dicho pais.

Grifico 5: Evolucion de las importaciones de Argentina y Brasil desde China
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El peso de China en el total de las importaciones de Argentina y Brasil reafir-
ma la importancia creciente de este pais. En concreto, en ambos casos los valores
pasan de menos del 5 % en el 2000 a representar alrededor del 15 % y 20 %,
respectivamente, en los tltimos afios. Ademas, China es el segundo origen de las
importaciones de Argentina y de Brasil, por detras del propio Brasil en el primer
caso y de Estados Unidos en el segundo. A su vez, y a diferencia del crecimiento
de las exportaciones de los paises sudamericanos hacia China, la penetracion de
China en Argentina y Brasil se basa en la venta de una amplia variedad de pro-
ductos manufacturados (Gallagher y Porzecanski, 2010).

Grifico 6: Evolucion porcentual de la participacion de China
en las importaciones de Argentina y Brasil
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Fuente: elaboracion propia.

Este aspecto no solo es importante por las externalidades positivas asociadas
a una insercion en estos segmentos del mercado, sino porque ademas supone
una creciente competencia para las exportaciones manufactureras de los paises
latinoamericanos. De hecho, Gallagher y Porzecanski (2010) encuentran que el
91 %y 96 % de las exportaciones de manufacturas de Brasil y Argentina, respec-
tivamente, se encuentran bajo amenaza directa o parcial de la competencia china.
Esto es particularmente relevante para el comercio intrarregional, que se destaca
por contener mayores niveles de intercambio de productos manufacturados que
aquellos que ocurren con el resto del mundo. El grafico 7 muestra una tendencia
que sugiere, si bien no confirma, que las exportaciones de productos manufactu-
rados desde China hacia Argentina podrian estar desplazando a las manufacturas
exportadas desde Brasil a su vecino. Y, ademas, sefialan la necesidad de avanzar
en mayor medida en el analisis de la competencia china en los propios mercados
domésticos de estos paises.
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Grafico 7: Evolucion de la participacion de las importaciones de productos
manufacturados de Argentina, desde Brasil y China
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Fuente: elaboracion propia.

Estas transformaciones son relevantes en tanto tienen el potencial de generar rea-
lineamientos politicos que influyan en las decisiones de politica exterior econdmica
de los paises. En particular, los cambios en las tendencias comerciales asociadas al
ascenso de China han tendido a fortalecer a los sectores exportadores de productos
primarios en la region, quienes se han beneficiado del aumento de los volimenes y
precios de sus productos. Y, en cambio, han tendido a disminuir la fortaleza de los
sectores industriales, quienes no solo no logran insertarse en China, sino que en-
frentan una competencia creciente de este pais en los mercados regionales y en sus
propios mercados domésticos, a pesar de unos niveles comparativamente elevados de
proteccion establecidos a nivel del arancel externo comun del Mercosur.

No obstante, una eventual insercion basada en el privilegio de las relaciones
comerciales con China, pensada exclusivamente a partir de la busqueda de ga-
nancias de la especializacion en los sectores con ventajas comparativas, enfrenta
restricciones en diversos planos. Una de ellas es que la dependencia de la evo-
lucion de los precios de los commodities supone una fuente de vulnerabilidad
e inestabilidad para la gestion de la macroeconomia y para las perspectivas de
desarrollo. Otra es que los sectores primarios no tienen la capacidad de absorber
el excedente de demanda laboral de Argentina y Brasil, lo que sostenido en el
tiempo, y plasmado en altos niveles de desempleo o empleo informal, puede ge-
nerar problemas de estabilidad social. Frente a esto la teoria econdmica sugeriria
que compensando a los perdedores, mediante mecanismos como la redistribucion
via impuestos, todos los sectores podrian mejorar su situacion; sin embargo, esta
solucion no ofrece perspectivas de realizacion politica en tanto los sectores gana-
dores acumulan capital politico y econdomico que eventualmente utilizaran para
rechazar medidas que afecten negativamente sus ingresos.



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 28 (1) | 267

Por todos estos motivos es que entra a tallar el rol del Estado y de la politica.
En paises como Brasil, la apertura hacia China desafia no solo los proyectos in-
dustriales de ciertos sectores del Estado, sino que también pone en cuestion el li-
derazgo de las empresas manufactureras brasilefias en importantes segmentos del
mercado del Mercosur. Ademas, interpela las diferentes ideas que conviven en
el Estado brasilefio con respecto al modelo de desarrollo, en particular el debate
entre los sectores mas liberales que plantean priorizar las ventajas comparativas
actuales en los mercados mundiales y los sectores nacionalistas y de izquierdas
que buscan el desarrollo de capacidades industriales autonomas. Aqui se eviden-
cia a su vez una paradoja, en tanto politicamente los sectores nacionalistas y de
izquierdas buscan alianzas sur-sur y la conformacién de un orden multipolar a
través de los BRICS, mientras resisten el avance econdmico de China; los sectores
mas liberales priorizan a Estados Unidos y Europa en términos politicos pero
promueven la apertura hacia el pacifico en lo econdmico.

Mientras que en Argentina, ademas del desafio que supone la penetracion de
China en Brasil, principal mercado de exportacion argentino, se manifiesta la ne-
cesidad de gestionar el conflicto campo-ciudad que cruza a la economia politica
de ese pais, combinando un margen de apertura para el desarrollo agro-exporta-
dor (no solo para la soja, ya consolidada en el mercado chino, sino para la carne,
con una llamativa escasa presencia hasta el momento), con el mantenimiento de
iniciativas industriales que emplean a buena parte de los sectores medios-bajos
y medios del pais, lo que asegura cierta estabilidad social. Y lo que es mas, se
teme un comercio irrestricto con un pais con el que se sostiene un abultado dé-
ficit de balanza comercial desde hace una década. Tal vez por ello no sorprende
que las administraciones de diferente signo politico —y respaldadas por distin-
tas coaliciones socioecondmicas— se hayan mostrado reticentes a la idea de un
acuerdo de comercio preferencial entre el Mercosur y China. En conclusidn, la
alternativa del Pacifico centrada en China se apoya en una coalicion fortalecida
por fendmenos econdémicos recientes, pero también limitada por consideraciones
geopoliticas, materiales e ideacionales.

3.2 Limites geoeconomicos y de economia politica
en la alternativa atlantica

Las negociaciones UE-Mercosur parecen encontrarse en este momento en una
(larga) etapa de potenciales definiciones, luego de haber pasado distintos mo-
mentos. El inicio de las negociaciones a los efectos de concretar un Acuerdo
Marco, en el afio 1995, fue la primera decision del Mercosur como sujeto de de-
recho internacional. Esto no fue casual, teniendo en cuenta la posicion atlantica
de los paises del bloque sudamericano y la referencia en términos de ideas e ins-
tituciones que supuso el modelo europeo para sus creadores (Bizzozero, 2008). A
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su vez, significd en ese momento un cambio en las relaciones interregionales, en
la construccion de gobernabilidad y en las negociaciones en el marco del sistema
de comercio mundial. Durante varios afios, no obstante, las negociaciones estu-
vieron estancadas, tanto por el traslado de las cuestiones comerciales a la esfera
multilateral como por desavenencias y diferencias en las prioridades de ambos
bloques, hasta que se retomaron hacia fines de la primera década del siglo xxi.
Sin embargo, aun no han concluido, y una de las razones fundamentales obedece
al patron de comercio entre ambas regiones.

En términos de evolucion del comercio, y a diferencia del caso de China, los
valores de las exportaciones de Brasil y Argentina hacia los paises de la UE en las
ultimas décadas muestran tendencias mas inconsistentes, como ilustra el grafico
8. En el caso de Brasil se observa un marcado incremento en las exportaciones
hacia la uE entre 2002 y 2008, luego un pico en 2011, pero tras esto una impor-
tante caida que hace que en 2016 se registren valores similares a los registrados
diez afios atras, en 2006. Mientras que Argentina muestra un leve incremento en
sus ventas al mercado europeo entre 2001 y 2008, tras lo que se suceden fluctua-
ciones que no obstante revelan una tendencia descendente.

Grifico 8: Evolucion de las exportaciones de Argentina y Brasil hacia la UE

60000000 —

Brasil
50000000 [—

= Argentina
40000000 [~

30000000 [—

20000000 [~

10000000 /\___/\\—

1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 )

Q Q & O X DL b Q& D O D D>V O X O L
L L LT T £ & T &L I VIS
R I S Y S A A Y
Fuente: elaboracion propia.

Sin embargo, los datos mas ilustrativos emergen al analizar la evolucion del
peso de la UE en el total de las exportaciones de estos paises del Mercosur, lo que
se presenta en el grafico 9. El caso de Brasil es el mas relevador al respecto. En el
2000, casi el 30 % de las exportaciones brasilefias se dirigian hacia el bloque eu-
ropeo; en 2016 ese valor habia caido a menos del 20 %. Cierto es que considerada
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en conjunto, la UE es aun el principal destino para los productos brasileros, pero
la distancia con China es de decimales, ¢ incluso si estos valores se congelaran en
el tiempo, China sobrepasaria a la UE tan solo por el efecto de la salida del Reino
Unido del acuerdo comunitario. El caso de Argentina, de forma similar, muestra
una tendencia decreciente, revelando una caida de la importancia de la UE como
destino de exportacion para las principales economias del Mercosur.

Grifico 9: Porcentaje de participacion de la UE
en las exportaciones de Argentina y Brasil
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Fuente: elaboracion propia.

En lineas generales, como refleja el grafico 10, la evolucion de las importa-
ciones de Argentina y Brasil desde la UE ha seguido un patron similar al de las
exportaciones hacia este bloque. Brasil increment6 sus compras desde la ue de
forma sostenida desde 2003 a 2008, y tras una caida producto de la crisis econo-
mica global alcanzé un pico méaximo en 2013. Sin embargo, en 2016, en medio
de la recesion brasilefia, los valores totales fueron similares a los de 2008. Las
importaciones desde Argentina muestran una evolucion mas moderada, con una
tendencia apenas creciente, que de todos modos repite valores cercanos en 2008
y 2016 al igual que Brasil.
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Grafico 10: Evolucion de las importaciones de Argentina y Brasil desde la uE

60000000 —

Brasil
50000000

= Argentina
40000000
30000000
20000000

10000000

Fuente: elaboracion propia.

El peso de las importaciones desde la UE, tal como muestra el grafico 11, ha
seguido un patrén similar para ambos paises. En particular, se observa una ten-
dencia claramente decreciente entre 2002 y 2011, en donde la UE pierde alrededor
de 8 puntos porcentuales en cada pais. Esta caida significativa evidencia una
pérdida de competitividad de las exportaciones europeas frente a otros centros
mundiales de exportacion, en particular Asia. Desde 2011 hasta la actualidad se
vislumbra en cambio una incipiente recuperacion de la participacion europea en
los mercados argentino y brasilefio, aunque muy leve: de hecho, en estos 5 afios
la Uk ha recuperado tan solo dos puntos de los ocho perdidos entre 2002 y 2011.
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Grifico 11: Evolucion de la participacion en las importaciones
de Argentina y Brasil desde la UE
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Fuente: elaboracion propia.
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En cuanto a la composicion del comercio, tanto Argentina como Brasil con-
centran su canasta exportadora hacia la UE en productos primarios: en 2016 el
65 % de las exportaciones argentinas fueron productos alimenticios y anima-
les vivos, seguidas de materiales crudos no comestibles, excepto combustibles
(16 %); mientras que en el caso de Brasil las principales ventas fueron produc-
tos alimenticios, bebidas y productos de tabaco (18,2 %), productos vegetales
(17,9 %) y productos minerales (16,3 %). En cambio, las exportaciones de la UE
a los dos paises sudamericanos se concentran en productos manufacturados: ma-
quinaria y equipos de transporte (50 %) y productos quimicos (22 %) representan
el grueso de las exportaciones de la UE hacia Argentina; y maquinaria y acce-
sorios (25,7 %), productos quimicos (24,4 %) y equipos de transporte (18,1 %)
componen los principales productos de la canasta dirigida hacia Brasil. El saldo
de balanza comercial es favorable para la UE en los dos casos (Comision Europea,
2017a; 2017b).

Frente a esta realidad es que se presenta la alternativa de una insercion atlan-
tica, centrada en la posibilidad de un acuerdo de comercio preferencial entre la UE
y el Mercosur. Para los sectores exportadores de productos primarios en el Cono
Sur, principalmente los agroexportadores, un eventual acuerdo puede generar la
expectativa de recuperar espacio en el mercado europeo mediante la obtencion
de preferencias arancelarias, en un mercado altamente protegido por barreras de
diverso tipo. En cambio, no se vislumbra en la actualidad como una herramienta
para mejorar la insercion de productos manufacturados en competencia con ter-
ceros paises como la propia China, pues ello requeriria una apuesta productiva
que va mas alld de los efectos que puede generar un acuerdo de preferencias
comerciales.

Para la UE, en cambio, el acuerdo con el Mercosur si representa una oportuni-
dad de retomar impulso en los mercados de manufacturas argentino y brasilefio
frente a la creciente competencia de China y Asia en general. Esto se debe a que
ambos paises imponen aranceles relativamente elevados para el contexto interna-
cional (por encima del 10 %), por lo que un acuerdo preferencial daria un margen
de ventaja importante a los productos europeos.® Ademas, la UE busca acceder a
los mercados de contrataciones publicas argentino y brasilefio, otro sector relati-
vamente protegido y de dividendos potencialmente elevados.

6 De todos modos, esto en ningln caso aseguraria la prevalencia de Europa en el Cono Sur. Notese por
ejemplo la penetracion de las exportaciones chinas en Estados Unidos a costa de México (Gallagher y
Porzecanski, 2010), la que ha ocurrido a pesar de las preferencias arancelarias disfrutadas por México
en el marco del NAFTA. En otras palabras, el otorgamiento de preferencias debe ser visto como un
elemento mas en el resultado final de las tendencias comerciales, pero de ningtin modo como la receta
magica a los problemas de competitividad que enfrentan los paises de la region, como en ocasiones
sugieren algunos analisis académicos y de prensa.
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De forma importante, un acuerdo comercial con la UE puede generar menos
resistencias en los debilitados industriales brasilefios y argentinos que un acuerdo
similar con China, producto de que la participacion de las manufacturas europeas
en sus mercados nacionales es de mas larga data (por lo que ya ha sido interna-
lizada por los actores locales) y a la vez se encuentra en relativo declive.” A su
vez, si la UE no presiona en demasia en los capitulos relacionados con el comercio
como propiedad intelectual y compras publicas (donde podria acordarse un mi-
nimo elevado y sujeto a condiciones de coparticipacién con empresas locales), la
oposicion de las visiones neodesarrollistas en los estados sudamericanos tendria
menos peso o, al menos, tenderia a ver el acuerdo como una concesién menor
frente a la opcion de una apertura hacia Asia. Dicho esto, los eventuales costos
asociados a la pérdida de espacio para politicas en el Mercosur, que producto de
las recesiones en sus principales economias, presiones competitivas y falta de
alternativas llega a la mesa en una posiciéon negociadora débil, no deben sub-
estimarse. Y si a esto se le suma la falta de acuerdos vigentes intra-Mercosur,
producto del problema de internalizacion resefiado anteriormente y, por tanto, la
ausencia de una politica comun se encuentra que la debilidad en las negociacio-
nes sobre estos temas puede ser incluso mayor.

De todos modos, una oferta europea como la actual, altamente restrictiva
en sectores agroexportadores claves —como la carne y el etanol— significa la
ausencia de una coalicion promotora del acuerdo que contrapese a los sectores
reticentes a la apertura en el Mercosur. Y, de forma crucial, esta oferta restric-
tiva es producto de condicionantes de economia politica estructurales del lado
europeo, en donde la proteccion de la agricultura es un elemento constitutivo
del propio bloque —al punto que la politica agraria comun de la Comision es
la mayor receptora individual de los fondos comunitarios— (Heydon, 2012), y
un compromiso central dentro de los equilibrios domésticos de paises centrales
como Francia. Asi, con un margen de acciéon europeo acotado, las posibilidades
de negociar ofertas sustanciosas que generen apoyos politicos importantes entre
los actores con intereses ofensivos en el Mercosur se ven comprometidas.

En definitiva, si bien la alternativa atlantica presenta un balance méas favora-
ble para su concrecion en la ecuacion de intereses e ideas de la economia politica
internacional de los paises del Mercosur, al mismo tiempo choca con tensiones
estructurales que se vienen reproduciendo desde el lanzamiento de las negocia-
ciones en 1995, con el agregado de que reaparecen en un nuevo contexto de in-
tercambios declinantes y de desplazamiento del motor econdmico internacional

7 Aunque algunos sectores, como el automotriz, construido a partir de los incentivos a la inversion ex-
tranjera directa horizontal producidos por elevadas barreras arancelarias, han planteado su oposicion.
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en direccion a Asia. Y por tanto, se enfrenta a un conjunto de tensiones y desafios
que ponen en duda su viabilidad como estrategia para el nuevo impulso de inser-
cién que busca adoptar el Mercosur.

4. Reflexiones finales

Los cambios de gobierno en Argentina y Brasil han traido un nuevo impulso a
la agenda externa del Mercosur, y como contracara han supuesto el repliegue de
la agenda de construccidn de instituciones politicas regionales. Esto presume un
nuevo escenario para el regionalismo en América del Sur, atin no del todo defi-
nido, y no puede entenderse sin referir tanto a elementos politico coyunturales
como a transformaciones estructurales de mas largo aliento. Y es que los cambios
producidos a nivel de la economia politica internacional, con el ascenso de China
como epicentro, significaron en el corto plazo la posibilidad de ampliar las esfe-
ras de accion autonoma, sustentada en los nuevos recursos derivados del boom de
las commodities y la ampliacion de las oportunidades de financiamiento interna-
cional. Sin embargo, en el mediano plazo, estos mismos fendmenos empoderaron
a los sectores productivos poseedores de las ventajas comparativas tradicionales,
quienes tienen por su especializacion una preferencia por politicas ortodoxas de
liberalizacion y acceso a mercados y, al mismo tiempo, llevaron a una reconside-
racion paradigmatica en los sectores industriales que han enfrentado una crecien-
te competencia en los mercados de manufacturas interno y regionales.

Como consecuencia, hoy el bloque regional se reorienta hacia la biisqueda de
opciones de insercion externa, entre las que se destacan las alternativas Pacifica
y Atlantica. Sin embargo, como se ha visto, ambas enfrentan importantes limi-
tantes y desafios. La primera, que a nivel regional se ha construido en torno a la
Alianza del Pacifico, interpela el caracter atlantista de los paises del Mercosur. Al
mismo tiempo, presenta un modelo ideacional alineado con los cambios politi-
cos recientes en Argentina y Brasil, pero que genera fricciones en los segmentos
neodesarrollistas de las burocracias, especialmente en Brasil. De todos modos,
enfocarse en el Pacifico para los paises del Mercosur supone basicamente ne-
gociar con China, y estas eventuales negociaciones pueden correr por carriles
independientes a la Alianza sin ningin inconveniente.

La alternativa Pacifica tiene el potencial de redituar importantes ganancias
para las exportaciones tradicionales de los paises del Mercosur a los mercados
mundiales, que han visto crecer el peso de China entre los compradores externos,
en especial para el caso de Brasil, y con oportunidades atin no concretadas para
el caso argentino. Esto se debe a que la eliminacion de las barreras arancelarias
que enfrentan estas exportaciones mejoraria su rentabilidad y las volveria aun



274 | Regionalismo, economia politica y geopolitica

mas competitivas. Sin embargo, como contracara, afectaria fuertemente a los ya
tensionados sectores industriales. Y de forma concomitante, una especializacion
productiva muy marcada en las exportaciones tradicionales enfrentaria desafios
en materia de inestabilidad macroeconémica asociada a la fluctuacion de precios,
la absorcion de la mano de obra (desempleo) y la falta de condiciones politicas
para generar estrategias distributivas que compensen a los perdedores. Asi las co-
sas, no sorprende la reticencia frente a la alternativa china incluso de los nuevos
gobiernos, de orientacion mas liberal, en ambos paises.

En cambio, la alternativa Atlantica reafirma la orientacién geopolitica tradi-
cional de los paises del Mercosur, lo que supone menos desafios, y mantiene su
atractivo para los sectores exportadores tradicionales, en tanto la UE cuenta con
un mercado agricola altamente protegido y con una renta per cépita sensiblemen-
te mayor que China, lo que redunda en mayores precios. Y ademas, de forma
central, resulta una opcion menos amenazante para los sectores industriales, pues
ya tienen internalizada la presencia europea y dicha presencia muestra, a su vez,
una tendencia declinante. Sin embargo, la incapacidad europea de generar una
oferta atractiva en agricultura lleva a la falta de una coaliciéon promotora fuerte
desde el lado sudamericano. Y nétese que dicha incapacidad es estructural, al
punto que no ha variado siquiera en un momento en que, producto de las ten-
siones transatlanticas tras la victoria de Donald Trump en Estados Unidos, la UE
busca consolidarse como el faro de referencia del libre comercio en Occidente.

El Mercosur cuenta con espacio para ofrecer concesiones en aspectos relacio-
nados, y dada su posicion de debilidad negociadora relativa parece dispuesto a
hacerlo incluso sin grandes ganancias en agricultura como contrapartida, sino tan
solo como sefal de apertura al mundo. Desde una perspectiva liberal esto podria
suponer ganancias de eficiencia en, por ejemplo, compras publicas y servicios,®
aunque no asi en todos los capitulos, pues la proteccion de indicaciones geografi-
cas que usualmente demanda la UE reduce de hecho la competencia y encarece los
productos en los mercados de bienes. Y desde una perspectiva neodesarrollista,
preocupada por la pérdida de espacio para politicas de desarrollo, las concesiones
sin contrapartidas simplemente no tendrian sentido. Asi, se concluye que a pesar
del nuevo impulso puesto en la orientacion externa del Mercosur, las principales
alternativas muestran una serie de limitantes geopoliticos y de economia politica
cuya superacion no es para nada evidente.

8 Aunque estudios empiricos cuestionan estas ganancias en servicios, ¢j. Manger (2008).
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Resumen: Cuba fue navegando entre las dos superpotencias de la época, man-
teniendo una opcién de politica exterior independiente, primero durante las
tres décadas de apoyo soviético y después cuando atraveso6 un periodo de aus-
teridad extraordinaria y sin el poder militar. Se distinguen tres periodos: uno
de fervor revolucionario que comprende la mayor parte de los afios sesenta,
las dos décadas siguientes de diplomacia pragmatica, y finalmente el periodo
después de la Guerra Fria de diplomacia de soft power (brigadas y facilidades
médicas, campafias de alfabetizacién y sus buenos oficios durante negocia-
ciones de paz). Cuba jugo6 un papel preponderante en la creacion del aALBA, la
Celac y otros foros multilaterales y normalizé sus relaciones con los Estados
Unidos. Durante los afios del pink tide goz6 de la simpatia de muchos gobier-
nos en la region y conto con un fuerte apoyo econdémico de Venezuela. Pero en
los ultimos afios cambid el contexto regional considerablemente. En la region
cuenta con mucho menos paises amigos y algunos de ellos confrontan crisis
internas profundas.

Palabras clave: Cuba; América Latina; Guerra Fria; diplomacia de soft power;
foros multilaterales.

En esta contribucion el autor se apoya en Kruijt (2017, 2018). Cuando cita entrevistas, usa la publi-
cacion de Suarez y Kruijt (2015), a menos que se indique lo contrario. Las entrevistas son a veces
traducidas del inglés.
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Abstract: Cuba navigated between the two superpowers of the time,
maintaining its option of an independent foreign policy, first during the three
decades of Soviet support and then during the ‘Special Period” of extraordinary
austerity and without military muscle. I distinguish three periods: A first period
of revolutionary fervor comprising most of the 1960s, the following two
decades of pragmatic diplomacy and the post-Cold War period of soft power,
deploying medical brigades and medical facilities, literacy campaigns and
its good offices during peace negotiations. Cuba played a leading role in the
creation of ALBA, CELAC and other multilateral fora and normalized its relations
with the United States. During the years of the pink tide the Cuban government
enjoyed the sympathy of many Latin American countries and benefitted from
strong economic support from Venezuela. But in the last few years the regional
context considerably changed. At present it counts with less friendly countries
and some of them confront deep internal crises.

Keywords: Cuba; Latin America; Cold War; soft power diplomacy; multilat-
eral organisms
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1. Introduccion

Este articulo es un andlisis de la diplomacia formal e informal cubana con los pai-
ses de América Latina desde 1959 hasta fines de 2018. Sigue una argumentacion
basicamente cronologica, en la que utiliza una periodizaciéon. Un primer ciclo
comienza en los primeros dos afios de la Revolucién Cubana, cuando el gobier-
no cubano paulatinamente moldea su trayectoria revolucionaria y rapidamente
comienza a depender —por lo menos econdmica y militarmente— de la Union
Soviética. Este ciclo se divide en dos: un primer periodo en el que mayoritaria-
mente coincide con los afios sesenta, cuando el pais atraviesa unos afios de fervor
revolucionario y recibe apoyo soviético, mientras que se ve confrontado con una
cuarentena diplomatica en la que exporta sus ideas y su practica de revoluciones
a través de movimientos insurgentes. A pesar del apoyo soviético, que era la base
de la estabilidad econdmica y politica interna cubana, los lideres siguieron una
trayectoria bastante autbnoma de apoyo a movimientos revolucionarios en la re-
gion. En los ultimos afios de este periodo se desmorona la relacion con la Unidon
Soviética, relacion que ya estaba tensa tras la Crisis de los Misiles en 1962 y fue
empeorado durante las expediciones de Che Guevara y los afios posteriores. Este
periodo —periodo de fervor revolucionario— termina entre 1970-1972.

Desde el comienzo de la década de los afios setenta se intensifica la relacion
con EL campo socialista y el Consejo de Ayuda Mutua Econémica (camg), del que
Cuba adquiere su membresia. Este periodo —décadas de pragmatismo—, termi-
na entre 1988-1990. En esta etapa Cuba tenia una de las fuerzas armadas mas
importantes de la region. También acompafiaba su actuaciéon militar y apoyo por
medio de las armas con asistencia humanitaria. El sistema econdémico y politico
cubano era gradualmente mas moldeado al modelo soviético y el apoyo generoso
de los paises del camE era indispensable. A pesar de esa fuerte dependencia, Cuba
seguia manteniendo una politica exterior no siempre compartida por el gobierno
de la Union Soviética. Particip6 por iniciativa propia en los conflictos coloniales
y poscoloniales africanos, mientras que prestaba asistencia y apoyo logistico a
los movimientos guerrilleros en la region durante el tiempo en que fueron go-
bernadas por dictaduras militares. En las décadas de los afios setenta y ochenta
Cuba logré romper la cuarentena diplomatica en América Latina impuesta a par-
tir de 1962 por los esfuerzos de los Estados Unidos. En este esfuerzo fue ayudada
también por la independencia de los muchos paises caribefos y africanos cuyos
votos, junto con los paises latinoamericanos, la dieron una sélida mayoria en la
Asamblea de las Naciones Unidas.

En la segunda mitad de los afios ochenta se desintegré primero el bloque
socialista y luego la Union Soviética. Después de la implosion de la Unidon
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Soviética y el camE la fuerza militar de Cuba se redujo de manera considerable.
Cuba pas6 por un Periodo Especial, cuyos efectos se sienten hasta la fecha, de
una economia y sociedad espartana y ortodoxia politica que se suaviz6 durante
el gobierno de Raul Castro (2006-2018). No obstante, Cuba mantenia y hasta
fortalecia una asistencia de soft power, terminaba su asistencia y entrenamiento
militar, pero mandaba misiones médicas hacia afuera, mediante la fundacion de
escuelas médicas en paises seleccionadas, y disponiendo misiones de alfabetiza-
cion y reconstruccion posdesastre. También uso sus buenos oficios durante las
negociaciones de paz de Centroamérica y, durante veinte afos, las de Colombia.

Después de la Guerra Fria continud con la asistencia médica y educativa y
mantenia una influencia mas larga que habia de esperar de un pais con once
millones de habitantes. Es en este periodo que el liderazgo cubano junto con el
gobierno venezolano cred una alianza que llegé a ser conocido como el ALBA. La
ultima fase se inicio a partir de los afios noventa, en que Cuba ampliaba sus cam-
pafias médicas y de alfabetizacion, habiendo encontrado un buen amigo econé-
mico y politico en el presidente venezolano Hugo Chavez. El internacionalismo
humanitario de Cuba después de la Guerra Fria le proporciono la simpatia, la gra-
titud o por lo menos la apreciacion de muchos, si no la mayoria de los gobiernos
latinoamericanos y caribefios. Cuba tomo y apoy¢ iniciativas de paises amigos
para crear o asistir en nuevas redes multilaterales en la region.

Los primeros quince afios del siglo xx1 coincidieron con los gobiernos latinoa-
mericanos del pink tide. Durante décadas de negociaciones en vano, en 2015 se
reestablecieron las relaciones diplomaticas con los Estados Unidos.

2. Fervor revolucionario, los afos sesenta

La Revolucion cubana comenzd con la victoria de un movimiento guerrillero
rural apoyado por movimientos insurreccionales en las ciudades y las regiones
planas del pais (1959). La tonica de revolucionario y guerrillero seguia predo-
minando como contracorriente en las seis décadas consecutivas cuando el pais
oficialmente era socialista y estaba liderado por un partido de vanguardia marxis-
ta-leninista (véase Clayfield, 2019).

Durante los dos primeros aiios de la revolucion Cuba habia sido el objeto de
un juego de poder entre las dos superpotencias del momento, Estados Unidos
y la Unién Soviética. En 1960 y 1961 se llevaron a cabo asaltos americanos
contra blancos civiles cubanos: sabotajes econémicos, bombardeos, intentos de
asesinato e incluso asesinatos. En abril de 1961, un grupo de 1400 mercenarios
paramilitares, entrenados en Guatemala y Nicaragua, invadieron Cuba. Después
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de dos dias de severos combates los invasores se rindieron con la pérdida de 114
muertos y 1200 capturados (Klepak, 2012, p. 33).? Exactamente un dia antes,
Castro, en un discurso a un publico de un millén de personas, declard a Cuba un
pais socialista bajo un enorme aplauso.

Ya antes, la Union Soviética habia iniciado un programa de asistencia crediti-
cia y comercial, y de asesoria técnica y militar. En mayo de 1962 Khrushchev se
convirtio en el protector militar autoproclamado de Cuba mediante el despliegue
de misiles nucleares en la isla. Cuando la administracién Kennedy fue informada
el presidente ordend un bloqueo naval. Bajo la amenaza de una guerra nuclear,
los soviéticos y los americanos llegaron a un pacto bilateral. El liderazgo cubano
fue informado por la prensa internacional y se sintio humillado.’ La Union Sovié-
tica apacigud la situacion suministrando créditos blandos y abundante asistencia
militar.* En 1972 Cuba se convirtié en miembro pleno del caME, aunque nunca se
convirtié en miembro del Pacto de Varsovia.

El bloqueo norteamericano se iba a hacer eterno durante un embargo econo-
mico de 50 anos de duracion.’ También fue acompafiado por una cuarentena di-
plomatica. La membresia de Cuba en la organizacion de los Estados Americanos
(oEA) fue suspendida en 1962, bajo una fuerte presion de los Estados Unidos. To-
dos los paises latinoamericanos rompieron sus relaciones diplomaticas con Cuba,
con la excepcion de México.® En la década de los sesenta, Cuba entrend y apoy6
movimientos guerrilleros en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, el Salvador,
Haiti, Honduras, Guatemala, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezue-
la.” El principal instrumento de coordinacion fue el Departamento América, la
estructura de enlace especializada con los movimientos guerrilleros cuyas orga-
nizaciones anteriores se incorporaron en las estructuras de inteligencia y fuerzas
especiales.®

2 Las fuerzas armadas y milicias cubanas sufrieron 156 muertos y 194 heridos (Klepak, 2012, p. 33).

Véanse Castro en Ramonet (2008, p. 312) y Blight y Lang (2018), para conocer un reciente analisis
sobre el impacto de la crisis.

4 En 2014 Putin condond el 90 % de la deuda externa con la Unidn Soviética

Para un analisis detallado de las relaciones norteamericanas-cubanas y las consecuencias del embargo,
véanse Bernell (2011) y Davalos Fernandez (2012).

6 Bolivia, Chile y Uruguay rompieron sus relaciones DIPLOMATICAS en 1964 después de una amonestacion
explicita norteamericana. Canada (hasta 1990 era solo un observador de la OEA) nunca rompid sus
relaciones diplomaticas con Cuba.

7 Para un analisis de la influencia de Cuba en los movimientos de guerrilla en este periodo, véase Gott
(1971), Lamberg (1972), Wickham-Crowley (1992), Martin Alvarez y Rey Tristin (2016), Brown
(2017) y Kruijt (2017).

8 Formalmente, el Departamento América fue creado en 1975, pero tenia varios predecesores institu-
cionales que siempre fueron liderados por Manuel Pifieiro (hasta 1992). Las instituciones evolucio-
naron de G2 (1959) en Viceministerio Técnico (vTM), en Direccién General de Inteligencia (par), en
Direccion General de Liberacion Nacional (DGLN) del Ministerio del Interior (MININT) y, finalmente, en
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3. Décadas de pragmatismo, los afos setenta y ochenta

En la década de los setenta Cuba inicié una nueva etapa con mayor pragmatis-
mo con respecto a América Latina. El financiamiento soviético habia hecho que
Cuba dependiera en gran medida de las importaciones y subsidios continuos del
caME. El realineamiento con Moscu, acompafiado por el realismo ideologico,
era asi inevitable. Llegd a Cuba un niimero sustancial de expertos soviéticos: de
1000 a principios de los afios sesenta a 6.000 en 1975; el 50 % eran especialistas
militares (Duncan, 1985, pp. 87-101). Pero cualquiera que fuese la influencia
de la Unién Soviética, Cuba mantuvo un curso relativamente independiente con
respecto a América Latina y el Caribe. Como los funcionarios de inteligencia
soviéticos observaron también, Castro nunca fue un discipulo obediente de la
politica soviética (Pavlov, 1994, pp. 97 ff).

Cuba tenia un ejército formidable que a veces combinaba la guerra regular e
irregular como los vietnamitas. Durante las tres décadas de cooperacion fraterna
entre la Union Soviética y Cuba las Fuerzas Armadas Revolucionarias (FAR) recibio
suministros, entrenamiento y equipo por valor de un billon de délares. A finales de
la década de 1970 y durante sus campaiias en Africa, las FaR tenian entre 470.000
y 510.000 efectivos. Latell, oficial de la cia para Cuba en 1964 y el encargado de
inteligencia nacional para América Latina en los afios noventa observa:

Era la fuerza militar mas grande de América Latina, mucho mas grande que la
de paises de tamaifio de Cuba en cualquier parte del mundo. Ademas, durante
los afios setenta y ochenta, hombre por hombre, podia haber sido la mejor y mas
experimentada fuerza de combate de cualquier nacidon pequeiia, con la Ginica
excepcion de Israel. (Latell, 2003, pp. 10-11)°

Fue también el periodo de la teoria de la dependencia en las universidades y la
teologia de la liberacion en las iglesias (Kruijt, 2008, pp. 44-47). Las generacio-
nes estudiantiles y los catolicos radicalizados fueron atraidas por los argumentos
antiimperialistas de los tedricos de la dependencia. La mayoria de los movimien-
tos guerrilleros reclutd considerablemente de los estudiantes universitarios y de
los institutos de ensefianza secundaria. La teologia de la liberacion fue atin mas
influyente en grandes segmentos de la poblacién latinoamericana. La influencia
de la nueva teologia en los grupos de centroizquierda y de extrema izquierda de
los movimientos revolucionarios existentes y nuevos es concluyente, especial-
mente en Centroamérica.

Departamento América del Comité Central (1975). Eventualmente fue incorporado en el Departamento
de Relaciones Internacionales del mismo Comité Central.

9 Véanse también Klepak (2005, pp. 44-47).
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En este contexto, Cuba reorientd su aprecio por los nuevos actores y orga-
nizaciones en América Latina y el Caribe. El Instituto Cubano de Amistad con
los Pueblos (icap) identifico a otros actores y movimientos mas alla de meros
revolucionarios de los afios sesenta. Era hora de prestar atencion a los regimenes
y movimientos nacionalista-izquierdistas:

Nos dimos cuenta de que al ser mas abiertos y con un tono mas delicado, pene-
tramos en sectores a los que de otra manera nunca hubiéramos tenido acceso.
Eso es lo que llamamos diplomacia popular, que va mas alla de los sectores que
tradicionalmente alcanzamos, los llamados sectores revolucionarios. (Luis Mo-
rejon, entrevista personal, 1 de marzo de 2012)"°

A pesar del ateismo cientifico cubano, el 1cap y el Departamento América
invitaron a los nuevos tedlogos a la isla:

Durante un largo periodo mantuvimos buenas relaciones con muchos de los
creyentes religiosos progresistas del continente. Un gran numero llegd a Cuba 'y
facilité el comprender ideologico y politico de los cubanos en esa cuestion tan
importante. En materia de religién, muchos latinoamericanos y algunos euro-
peos, como Frangois Houtart, nos ayudaron. (Fernando Martinez Heredia, entre-
vista personal, 2 de marzo de 2012)

Asi recuerda Martinez Heredia, eminente filosofo cubano. El famoso domi-
nicano Frei Betto llegé a la Habana y entrevisté a Fidel Castro sobre religion y
revolucion. A comienzos de la década de los noventa, el IcAP coorganizé vuelos
solidarios desde Brasil (con los tedlogos Frei Betto y Leonardo Boff, que cele-
braron misa), acompafiados por empresarios, politicos, estudiantes y artistas. El
ICAP asistid también en misas celebradas por sacerdotes progresistas con grupos
solidarios de Argentina y Colombia (Luis Morejon, entrevista personal, 1 de mar-
zo de 2012).

En general, Cuba apoyo6 activamente los movimientos guerrilleros que se
oponian a las dictaduras militares. El codigo de conducta del Departamento Amé-
rica prescribia neutralidad estricta en materia de argumentos ideoldgicos. Ante-
riormente, en la década de los sesenta Cuba habia entrenado por separado a todos
los movimientos guerrilleros individuales, incluso cuando eran competidores en
el mismo pais, como en Argentina, Centroamérica, Colombia, Pert y Venezuela.
Pero ahora el Departamento explicitamente intentaba crear organizaciones poli-
tico-militares unificadas: en Argentina sus diplomaticos intentaron mediar entre
Montoneros y el guevarista-trotskista erp; en Chile pos-Allende haciendo todo lo
posible para unificar el MR y el frente patridtico Manuel Rodriguez (FPMR); y en
Colombia asistiendo a la Coordinadora guerrillera Simén Bolivar (cGss, 1987-

10 Morejon era el vicedirector del icap.
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1990). La unificacion de los tres segmentos sandinistas divergentes en Nicaragua
se construyo6 en la embajada cubana en Panama (1978-1979). La unidad gradual
entre los cinco grupos guerrilleros de El Salvador se conformo en la embajada
Meéxico (1980-1982). Después de largas discusiones, los cuatro movimientos an-
tagonicos de la guerrilla guatemalteca se integraron en la Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca (URNG, 1982), también en esa embajada.

4. El final de la cuarentena diplomatica

El nuevo pragmatismo dio resultados. Varias de las nuevas alianzas politicas con
movimientos izquierdistas y sus lideres fueron basadas en amistades con Fidel
Castro: en el Caribe con los lideres de Jamaica, Granada, Guayana y Surinam.
Castro también habia sido amigo del presidente chileno Allende y fraternizé con
el lider panamefio general Torrijos, y con el equipo politico del presidente pe-
ruano general Velasco.!"! También selecciond a diplomaticos cubanos que pro-
bablemente serian apreciados por estos lideres y se convertirian en amigos del
presidente, incluso antes de establecer relaciones bilaterales formales, como en
Panama y Venezuela.

En la primera mitad de la década de los setenta Cuba logro establecer relacio-
nes diplomaticas con Chile, Pert, Ecuador, Panama, Argentina, Venezuela y Co-
lombia. En el periodo posterior la mayoria de los paises latinoamericanos habia
reestablecido relaciones. En algunos casos habia una nueva suspension temporal,
pero en la década de los noventa todos los paises de la region mantenian relacio-
nes diplomaticos o consulares. Cuba es el pais mas grande del Caribe y entre los
paises caribefios existe una afinidad especial, a pesar de diferencias lingiiisticas
y culturales.!> Los nuevos estados angloparlantes Guyana, Jamaica, Barbados
y, Trinidad y Tobago tomaron la decision colectiva de establecer relaciones en
1972. En los afios siguientes la mayoria de los estados-islas caribefias siguieron
y a finales de la década de los noventa todos los paises del Caribe tenian relacio-
nes con Cuba. Los territorios norteamericanos, ingleses, franceses y holandeses
mantenian relaciones informales con el 1cap.

Cuando nuevas relaciones diplomaticas fueron establecidas Cuba contrajo
apoyo directo a la izquierda armada. El pais mas significativo fue México, li-
nea de vida diplomatica de Cuba. Diplomaticos y funcionarios del departamento

11 Y por un periodo mas breve también con los generales progresistas Obando y Torres, y el general
ecuatoriano Rodriguez Lara.

12 Otto Marrero, durante 44 afios fue jefe de la Seccion del Caribe del Departamento de Relaciones Inter-
nacionales del Comité Central (conversacion del autor 5 de diciembre de 2012 en La Habana). Véase
también Hernandez (2011).



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 28 (1) | 287

América tuvieron que explicar a los grupos insurgentes en los afios setenta que
Cuba no podia ser de ayuda. Cuando se reanudaron las relaciones diplomaticas
con Colombia, el embajador cubano tuvo la delicada tarea de informar al presi-
dente colombiano que Fabio Vasquez, lider del (guevarista) ELN, vivia en la Ha-
bana y recibia tratamiento médico alli. El tuvo que explicar, ademas, al liderazgo
del ELN que «Cuba, dadas las nuevas circunstancias, no podria continuar apoyan-
do [a ellos] como en los afios anteriores» (Fernando Ravelo Renedo, entrevista
personal, 17 de octubre de 2011)."

Después de la caida de Allende, los Democrata Cristianos chilenos, el Parti-
do Socialista y el Partido Comunista habian formado una alianza luego de mu-
chas discusiones en Cuba. Mientras tanto, el Frente Patridtico Manuel Rodriguez
(rpMR) fue creado en Cuba a propuesta de Fidel Castro con asistencia directa
del Departamento América, como rama armada del Partido Comunista. Cuando
el FPMR corté sus lazos con la pc, Cuba hizo un juicio de Salomodn y asistio tan-
to a la pc como al FPMR. Pero el Departamento América informo al FPMR sobre
la promesa de Castro a los democratacristianos de que, después de la eventual
desaparicion de Pinochet, la relacion de Cuba con la izquierda chilena solo seria
humanitaria. En efecto, en 1990 rompi6 todas las relaciones con el FPMR.™

5. El Periodo Especial'

Cuba fue golpeada fuertemente por la caida del bloque socialista y la transforma-
cion de la Unidon Soviética en Rusia. Su apoyo amplio en términos econdmicos y
militares disminuy6 y terminé en 1991. Muchos observadores, enemigos, como
la comunidad anticastrista en Miami y el gobierno norteamericano, pero también
amigos, como los integrantes de las confederaciones laborales y femeninas co-
munistas mundiales, se sorprendieron de que Cuba sobreviviera a su desastrosa
ultima década del siglo veinte.'S Conseguir nuevo armamento y repuestos eran
tan dificil que la tnica solucion fue canibalizar equipos antiguos. Las fuerzas
armadas se redujeron oficialmente a 55.000 efectivos, el presupuesto se rebajo a
la mitad (Klepak, 2000, pp. 3 ff.; 2012. pp. 61 ff.). Un proceso similar ocurri6é con

13 Ravelo era el embajador recientemente nombrado.

14 Entrevista con Luis Rojas Nufez (La Habana, 20 de enero de 2012). Rojas era también el representante
del rpMR en Cuba y posteriormente su lider. Véase también Rojas Nuiiez (2011).

15 Las siguientes secciones se apoyan en Kruijt (2017, pp. 172-199).

16 Entrevistas con Jorge Bernal (La Habana, 31 de julio de 2012) y con Dora Carcafio (La Habana, 6 de
febrero de 2012). Bernal era el lider de la Central de Trabajadores de Cuba y representante cubano
ante la rama latinoamericana del movimiento laboral comunista mundial. Carcaflo era la lider de la
Federacion de Mujeres Cubanas y representante cubana de la rama latinoamericana del movimiento
femenino comunista mundial.
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respecto a las estructuras militares y a las previsiones de la inteligencia dentro del
Ministerio del Interior (MININT). Las fuerzas especiales del MININT, especialistas
en entrenamiento de la guerrilla latinoamericana en las anteriores décadas fueron
disueltas en 1994.

El gobierno cubano anuncié un «Periodo Especial en tiempos de Pazy», para
sobrevivir apretando el cinturén mientras que el nivel de vida se redujo a propor-
ciones severas. La economia y la sociedad de Cuba fueron transfiguradas en un
sistema espartano de austeridad extrema y endurecimiento ideologico. También
significé el fin del apoyo financiero y militar de los movimientos guerrilleros.
Cuando el tltimo comandante del movimiento guerrillero colombiano de M-19,
Carlos Pizarro, visité Cuba para pedir soporte financiero y equipo militar, el De-
partamento América tenia que decirle que ya no:

El M-19 nunca logré autofinanciarse. Durante esos afios las fuentes de ayuda
exterior se secaron y la adquisicion de nuevas armas y equipo era complicada
para ellos. En ese momento, el comandante Carlos Pizarro vino a Cuba para pe-
dir ayuda. [Pero] el periodo de austeridad de Cuba, el «Periodo Especial», habia
empezado. Fidel le dijo que debia optar por una solucion politica negociada. En
su opinion, en ese momento habia bien pocas posibilidades de que una organiza-
cion politico-militar llegara al poder por medio de armas, como habia sucedido en
Cuba y Nicaragua. (Jorge Luis Joa, entrevista personal, 27 de octubre de 2011)"

Y cuando Hugo Chavez, en sus primeros pasos politicos negociaba con di-
plomaticos cubanos sobre su primer viaje a Cuba en 1994, le dijeron que «Cuba
ni siquiera podia comprarle una cajita de foésforos» (Carlos Antelo, entrevista
personal, 24 y 27 de octubre de 2011).'"® Chavez decidi6 comprar el billete por
su cuenta.

6. Cuba y Estados Unidos

En la politica exterior de Cuba en el hemisferio occidental puede distinguirse dos
lineas. La primera fue llegar, durante negociaciones semioficiales y por interme-
diarios, a un acuerdo con los Estados Unidos. La segunda linea era de mantener
y fortalecer instrumentos de enlace y de influencia en las agendas de los paises
latinoamericanos y caribefios. En la siguiente seccion se analizaran los esfuerzos
cubanos para mantener y profundizar los lazos con los paises latinoamericanos
y caribefos.

17 Joa fue en aquel tiempo el encargado para Colombia.

18 Antelo fue en aquel tiempo el oficial del Departamento América, se desempefiaba como ministro con-
sejero en la embajada cubana en Venezuela.
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En 1948 Cuba fue uno de los paises fundadores de la oEa, pero su membre-
sia fue suspendida en 1962. Durante el gobierno de Reagan, en 1982, Cuba fue
puesta en la lista norteamericana de los patrocinadores del terrorismo. No hay
otro pais en el mundo que haya sido objeto de sanciones norteamericanas durante
tantas décadas. El embargo también afect6 a la gran didspora cubano-americana
que vivia en los Estados Unidos a través de rigurosas restricciones de viaje y la
limitada posibilidad de enviar remesas de ddlares a miembros de su familia.

A pesar de la hostilidad mutua, los Estados Unidos y Cuba han tenido una
historia de negociaciones durante décadas sobre la normalizacion, oficialmente
y a través de canales traseros.!” En 1977 se avanzo6 algunos pasos mediante la
creacion de la Seccion de Intereses de los Estados Unidos (en la Embajada de
Suiza) en la Habana, y su homologo cubano en Washington. Funcionarios gu-
bernamentales visitantes de ambos paises continuaron debatiendo y negociando.
En su andlisis detallado del caracter de las relaciones de poder asimétricas, Leo-
Grande y Kornbluh (2014, p. 407) concluyen que, en general, «[...] los cubanos
han estado demasiado ansiosos por negociar y demasiado crédulos confiando en
las promesas estadounidenses».

Al final de la primera década de este siglo, ya durante la presidencia de Raul
Castro, se habia iniciado un programa prudente de reformas econémicas y politi-
cas. Uno de los problemas mas delicados fue la relacion con el episcopado cato-
lico, helada durante 50 afios. Un incidente desagradable llegé a ser el comienzo
de una mejor relacion.?’ El grupo de manifestantes Damas en Blanco, conyuges y
parientes femeninos de prisioneros disidentes, solia manifestarse cada domingo
por la mafiana alrededor de las iglesias de la Habana; fueron intimidados por
grupos de choque, persiguiendo a sus victimas en la iglesia. El episcopado hasta
ese momento muy cuidado pensoé que bastaba y escribié una carta a Raul Castro.

Como consecuencia, el presidente cubano y el cardenal iniciaron un didlogo
sobre temas de interés mutuo entre el estado cubano y la iglesia catélica en Cuba.
Esta relacion mejord también la relacion entre Cuba y el Vaticano. Cuando el
cardenal argentino Jorge Bergoglio se convirti¢ en el Papa Francisco, en 2013, el
Vaticano funcion6 como intermediario entre Cuba y los Estados Unidos. Facilito
el camino para restablecer los lazos diplomaticos y la normalizacién de las rela-
ciones entre los dos paises. Sin embargo, el anuncio en la Habana y Washington
que ambos gobiernos restablecerian los lazos diplomaticos completos fue una

19 Un analisis detallado de los esfuerzos de normalizacion es presentado en Prevost y Campos (2011),
LeoGrande y Kornbluh (2014), y Ramirez Cafiedo y Morales Dominguez (2014).

20 Entrevista del autor con Emilio Aranguren Echeverria (4 de agosto de 2010), obispo de Holguin, en
este momento el encargado de la Comision Episcopal de Derechos Humanos.
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sorpresa para la mayoria de los observadores de la relacion americano-cubano.
La Guerra Fria termind en Cuba en 2015.

7. Diplomacia de soft power, ALBA, CELATS
y otros focos de encuentro

Los esfuerzos cubanos para estrechar lazos con la region y en Africa, Asia y
Europa fueron instrumentalizados en parte por el uso de soft power: apoyo hu-
manitario, misiones médicas, de alfabetizacion, por ejemplo. La otra parte fue la
creacion de organismos multilaterales alternativas a las de la oA o centralizando
contactos con organizaciones sudamericanas y caribefias con exclusion de los
Estados Unidos. La Creacioén del ALBA era probablemente el mecanismo mas
importante.

La diplomacia cubana siempre estuvo interesada en (re)establecer y mantener
buenas relaciones con todos los estados miembros de las Naciones Unidas. Parti-
cipd y participa en casi todas las organizaciones y agencias del sistema.?! Durante
décadas fue uno de los lideres del movimiento de los paises no alineados (No-AL),
junto con paises como India, Indonesia, y Egipto. La Habana fue dos veces la
ciudad patrocinadora de dos conferencias mundiales. Y a pesar de la extrema
austeridad del Periodo Especial, nunca redujo sus instrumentos de relaciones
internacionales. Al contrario, expandi6 su sistema de cooperacion internacional.
Especialmente nutrio su relacion con América Latina y con los estados caribefios,
como un importante donante de desarrollo internacional. Ademads, durante la pre-
sidencia de Raul Castro no se modificé esa vision estratégica.?

A finales del siglo xx Cuba gané un amigo formidable en Hugo Chévez,
quien, una vez presidente venezolano, fortaleci6é considerablemente la economia
cubana y contribuy6, mayoritariamente como (co)financiador las aspiraciones
internacionalistas. Chavez y Fidel Castro habian desarrollado una amistad y po-
litica que se transformaba en una duradera relacion de compafieros de lucha a lo
largo de los afios. En sus primeros afios como presidente, Chavez fue fuertemente
influido por el iconico Fidel Castro. Pero de alumno se gradu6 a socio y financista
de nuevas iniciativas conjuntas.

Durante los quince afios de la presidencia de Chavez (1999-2013), su tra-
yectoria politica y su legislacion demostraron una radicalizacion mas profunda
(Gott, 2005; Bruce, 2008; Ellner, 2008; Serbin, 2010; Bitar Deeb y Isidoro Lo-

21 Véanse Olivia Campos (2011).
22 Véanse Kirk (2015) y Erisman y Kirk (2018).
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sada, 2015). Sus primeros afios fueron de gobierno moderado de centro izquier-
da, basados en una coalicion de partidos y movimientos de izquierda. Al mismo
tiempo, comenz6 un programa ampliado de bienestar social y dejo que el ejército
construyera y reparara carreteras y hospitales, y distribuyera alimentos. Chavez
convocd una Asamblea Constituyente; la nueva Constitucion amplié considera-
blemente las prerrogativas presidenciales. Sobrevivio a un golpe y una huelga
general (en 2002, ambas fallidas), organizadas por alianzas heterogéneas de li-
deres militares y politicos opuestos. Fidel le proporcion6 guardaespaldas cuba-
nos. En afios posteriores, las instituciones de seguridad e inteligencia cubanas y
venezolanas llegarian a un acuerdo de cooperacion mutua que, entre otras cosas,
permitiera operaciones en el territorio del otro.

7.1 El ALBA

En 1999, cuando hubo una inundacién desastrosa en las regiones costeras ve-
nezolanos Castro mand6 1500 efectivos como medida de emergencia. En 2000,
Chévez y Castro cimentaron su relacién con un acuerdo mutuamente beneficioso:
médicos cubanos, formadores de alfabetizacion y expertos en educacion fueron
a Venezuela y Cuba. Recibieron una generosa cantidad de barriles de petréleo
(90.000 barriles al dia durante la primera década del siglo xx1). En 2003 habia
mas de 10.000 médicos y paramédicos cubanos que trabajaban en Venezuela. En
2013, el afio de la muerte de Chavez, 50.000 profesores, alfabetizadores, profe-
sores universitarios, médicos y paramédicos, dentistas y otros expertos trabajaron
en Venezuela (Diaz Polanco, 2008, p. 17, pp. 51-53; Erisman, 2011).

En 2004, Chavez y Castro habian formalizado la relacion de amistad en un
acuerdo que se conoce como el ALBA, la Alianza Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra América, que luego abarcaria a otros gobiernos socialistas e izquierdistas
afines en América Latina y el Caribe. Los lideres cubanos y venezolanos incluso
pensaron seriamente en avanzar hacia una especie de nueva unificacion politica.
Carlos Lage, secretario ejecutivo del consejo de ministros y vicepresidente del
Consejo de Estado, declard en octubre de 2005 en Venezuela que «solo habia un
pais con dos presidentes» (citado en Pérez Marcano y Sanchez Garcia, 2007, p.
176).%2 En octubre de 2007, Chavez lanz6 la idea de una confederacioén cuba-
na-venezolana:

Deberiamos mirar mas alla. En un futuro préximo nosotros, Cuba y Venezuela,
podriamos establecer perfectamente una confederacion de reptblicas: una confe-
deracion, dos republicas en uno, dos paises en uno. (Citado en Martinez Heredia,
2010, p. 79).

23 Lage habia sido negociador cubano para la creacion del ALBA.
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Pero nunca se implementd. Venezuela y Cuba tenian dos economias decidi-
damente diferentes, una estructura politica diferente, y la sociedad venezolana ya
estaba fuertemente polarizada. Venezuela y Cuba optaron por la ampliacion del
ALBA. En 2006 se uni6 Bolivia, al ALBA, después de la victoria electoral de Evo
Morales. Cuando Daniel Ortega asumi6 de nuevo la presidencia de Nicaragua en
2007, este pais también solicité la membresia. Dominica entrd en 2008, seguido
en 2009 por Ecuador, San Vicente y las Granadinas, Antigua y Barbuda. En 2012
dos nuevos miembros, Surinam y Santa Lucia fueron admitidos. Después de la
afiliacion de Honduras en 2008 hubo un golpe militar que derroc6 al presidente
Zelaya y retir6 su membresia (2009).

Cuba proporcion¢ asistencia médica y de alfabetizacion y Venezuela entregd
petrdleo bajo acuerdos financieros concesionales para el uso discrecional de los
presidentes bolivianos, nicaragiienses y caribefios de los Estados miembro.?* La
politica de petréleo subsidiada a los gobiernos amistosos de los paises y ciudades
pobres llegd a ser conocida como la diplomacia petrolera de Venezuela (Raby,
2011; Trinkunas, 2012). Los primeros quince afios del siglo coincidieron con los
gobiernos de pink tide: en Argentina durante las presidencias de los dos Kirch-
ner, en Brasil cuando Lula y Dilma eran presidentes, en Centroamérica (por lo
menos en El Salvador, Guatemala y Nicaragua), en Pert, Paraguay y Uruguay,
no contando los presidentes de los paises del aLBa. Ayud6 también el hecho de
que al menos tres dirigentes sindicales habia regularmente asistido a cursos de
formacion y seminarios en Cuba. Posteriormente estos mismos dirigentes se con-
virtieron en presidentes de sus paises: Lula (Brasil), Morales (Bolivia) y Maduro
(Venezuela). Los presidentes de El Salvador (Sanchez Cerén), Nicaragua (Orte-
ga) y Uruguay (Mujica) habian sido guerrilleros, como también el vicepresidente
de Bolivia (Garcia Linera).

7.2 Celac y otras redes®

Cuba y Venezuela buscaron fortalecer a nuevas organizaciones caribefias y
latinoamericanas sin la participacion de los Estados Unidos, considerado como
demasiado dominante. La Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(Celac) fue creada en Caracas en 2011, con 33 paises miembro.?® Los temas cen-

24 En el caso de Bolivia y Nicaragua se proporcionaron los recursos financieros y de hidrocarburos con
un minimo de papeleo y al menos un miembro del gabinete boliviano perdié su posicion ministerial
después de negarse a firmar «documentos que autorizan desembolsos sin el debido control».

25 Véanse también Preciado y Uc (2011) y Serbin (2018).

26 Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Chile, Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamai-
ca, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pertl, Reptiblica Dominicana, San Cristobal y Nieves, San
Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.
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trales de la Celac comprenden una gran variedad, desde seguridad alimentaria
hasta la lucha contra la droga. En ambos casos donde se excluy6 la presencia de
Canada y los Estados Unidos, Cuba fue pais fundador. Cuba ha sido siempre un
pais importante dentro de la Asociacion de Estados del Caribe.

Existe un debate continuo entre gobiernos y movimientos amistosos dentro
del Foro de Sdo Paulo en el que participa Cuba. La reunion mas reciente (Xx1v)
se celebrd en la Habana, en julio de 2018. El foro fue fundado en 1990 en Brasil,
por Lula y Castro, e incorpora un centenar de organizaciones. Luego se destaca el
Foro Social Mundial, una iniciativa brasilefia fundada en 2001. En 2003 Castro y
Chavez fundaron la Red de Intelectuales y Artistas en Defensa de la Humanidad,
presidida por el socidlogo mexicano Pablo Gonzalez Casanova. En Cuba, todas
estas iniciativas son monitoreadas por el viceministro de cultura.

7.3 Misiones médicas y de alfabetizacion

El internacionalismo cubano que hasta mediados de los ochenta habia sido
expresado predominantemente por el apoyo a los movimientos guerrilleros en
América Latina y el Caribe y las operaciones militares a gran escala en Africa,
se habia convertido ahora en la provision para asistencia humanitaria mediante
brigadas médicas y de alfabetizacion (Feinsilver, 1993; Kirk, 2015, 2018; Kirk y
Erisman, 2009). Segun las estadisticas del MINREX, entre 1959 y 2011, alrededor
de 156.000 civiles cubanos habian trabajado como internacionalistas en todo el
mundo: 81.000 en Africa, 47.000 en las Américas y 10.000 en el Medio Oriente.
En el mismo periodo, alrededor de 40.000 profesionales académicos, de los cua-
les 30.000 vinieron de Africa, se graduaron en Cuba.?’

La primera mision médica cubana fue mandada a Argelia, en 1963. En 1978,
alrededor de 2000 trabajadores de salud cubanos trabajaron en el extranjero; en
1999 habia alrededor de 3000. Ese nimero entonces aumentd a 3800 en 2001,
15.000 en 2003, 25.000 en 2005 y 30.000 en 2007 (Kirk y Erisman, 2009, p. 8,
p. 12). Durante la administraciéon de Raul Castro (2006-2018) este nimero cre-
ci6. En julio de 2016, 55.000 profesionales de la salud —25.000 eran médicos
y especialistas— estuvieron trabajando en 67 paises (Kirk, 2018, p. 59). Ellos
contribuye a la reputaciéon de Cuba como un donante internacional generoso e
importante en todos los paises surefios (Huish, 2014, pp. 188 ff.).

En octubre de 1998, Fidel Castro lanz6 la idea de una escuela médica especial
para estudiantes latinoamericanos, la Escuela Latinoamericana de Ciencias Médi-

27 Datos publicados por Noemi Benitez (Sociedad Cultural José Marti) durante el Simposio Internacional
«La Revolucion Cubana. Génesis y Desarrollo Historico», organizado por el Instituto de Historia de
Cuba, 13-15 de octubre de 2015, La Habana [grabacion].
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cas (ELAM). La ELAM abrio sus puertas en septiembre de 1999 con estudiantes de
dieciocho paises de América Latina y el Caribe. Pero a mediados de la década de
2000 comenz6 a atraer estudiantes de otros continentes y, entre 2010 y 2012, el
numero anual de graduados de la ELaM creci6 a alrededor de 3000. En 2012, estu-
diantes de 98 paises (con 31 lenguas maternas) fueron matriculados en la ELam. El
sistema de la ELaM fue exportado a otros paises cuando Chavez cofinancio y expan-
di¢ la iniciativa cubana. Escuelas médicas parecidas se establecieron en Bolivia,
Nicaragua y Venezuela, y se cred una escuela de grado en Guyana y Nicaragua.”

Cuba mantiene una larga tradicién de apoyo médico en América Latina y
en el Caribe, especialmente después de desastres naturales (Kirk, 2018, pp. 63-
66). En 2016, los paises mas beneficiados en América Latina fueron Venezuela
(con 28.351 personas), Brasil (10.994), Bolivia (721), Ecuador (567), Guatemala
(415) y Guyana (181). Mantiene también su presencia médica en Africa, sobre
todo en Surafrica (9344), Angola (1712), Mozambique (303), Guinea (221), Na-
mibia (125) y Gambia (113). Durante el brote de ébola en Africa occidental, 258
especialistas médicos fueron enviados de inmediato a Sierra Leona, Liberia y
Guinea: médicos y enfermeros de cuidados intensivos, cirujanos, anestesiologos,
epidemiologos y pediatras (Anderson, 2014).

7.4 Campaiias de alfabetizacion

En Cuba se organizé una campafia masiva de alfabetizacién en 1960; en 1961
la isla habia sido oficialmente declarada libre de analfabetismo. Basandose en
estas experiencias, misiones de alfabetizacion fueron efectuadas en Angola y Ni-
caragua, y luego en otras partes del Caribe y Africa. En los afios 2000 esas cam-
pafias fueron estandardizadas en un disefio audiovisual llamado «Yo, si puedo».

A comienzos de la década del 2000 se implemento el «Yo, si puedo» en Vene-
zuela.”” Medio millén de estudiantes desempleados fueron incorporados al pro-
grama como maestros y alrededor de 500 expertos cubanos ayudaron en el disefio
especifico; en el 2006 ese pais también fue declarado libre de analfabetismo. En
2006, en el marco del apoyo cubano y venezolano a Bolivia, el programa se adap-
to en este pais multinacional y multilingilie. De la poblacion indigena, alrededor
de 40.000 ciudadanos monolingiies en Quechua o Aymara se beneficiaron del
programa. El «Yo, si puedo» fue readaptado para una segunda campafia durante

28 Entrevista con Maritza Gonzalez Bravo, vicerrectora académica de la ELAM (La Habana, 9 de no-
viembre de 2012).

29 Entrevista con Javier Labrada (La Habana, 8 de noviembre de 2012). Labrada era uno de los arquitec-
tos del programa que trabajo en Venezuela, Bolivia y Haiti.
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el periodo de asistencia a Haiti, después del terremoto de 2010.3° Mientras tanto,
se habian implementado versiones adaptadas en treinta paises (Abendroth, 2009).

7.5 Negociaciones de paz

Ya a finales de los ochenta, la diplomacia cubana se involucré en negociacio-
nes de paz en la region. Cuba desempeiié un papel protagonico en el proceso de
paz en Colombia y en Guatemala. Y se gano, especialmente en el caso de Colom-
bia, una buena reputacién como facilitador exitoso.

Luego de los afios de contrainsurgencia brutal (1978-1983), durante los go-
biernos militares de Lucas Garcia y Rios Montt, era claro que la guerrilla habia
perdido la guerra (Balconi y Kruijt, 2004; Kruijt, 2008, pp. 144-153). Se habia
retirado a las remotas regiones indigenas y los lideres se autoexiliaron a Ciudad
de México, desde donde dirigian la guerra por fax y teléfono. Formalmente nego-
ciaron la paz entre 1991 y 1996. Pero el verdadero avance se produjo cuando dos
negociadores clave, Rodrigo Asturias (URNG) y Julio Balconi (general y en 1996
ministro de la defensa) alcanzaron un acuerdo sobre consultas informales al lado
de las sesiones oficiales. Los buenos oficios de Noruega y Cuba tenian resultados.
En marzo de 1996 representantes del ejército y de la guerrilla en Cuba organiza-
ron una sesion de tres dias de reconciliacion.’! Fidel y Raul Castro fueron muy
complacientes y después de la sesion de La Habana, la guerrilla anuncid un cese
al fuego unilateral. Los coroneles del ejército y los segundos comandantes de la
URNG elaboraron un cronograma para el desarme antes de la paz oficial, que fue
firmada en diciembre de 1996.

Con siete décadas de guerra civil, miltiples atrocidades, miltiples movimien-
tos guerrilleros y multiples actores paramilitares, el proceso de paz de Colombia
tuvo una historia de pactos, ceses de fuego, amnistias, desmovilizacion y rein-
tegracion en la sociedad.’ Durante uno de los procesos de paz mas importantes,
que dur6 de 1989 a 1991, Cuba actu6 como facilitadora de la paz, a peticion del
gobierno colombiano y de los movimientos guerrilleros. A partir de entonces,
solo los dos movimientos guerrilleros mas antiguos, las FARC y el ELN, conti-
nuaron sus operaciones de insurgencia. Desde entonces hasta el presente todos
los presidentes colombianos consecutivos solicitaron los buenos oficios de Cuba
para reiniciar dialogos informales, reabrir conversaciones de paz oficiosas, pro-

30 Entrevista con Javier Labrada , La Habana, 8 de noviembre de 2012.

31 Entrevista con Ramiro Abreu (La Habana, 25 de octubre de 2011); durante 30 afos fue el representante
cubano durante las guerras centroamericanas. Véanse también sus memorias en Abreu, 2013.

32 Véanse Pizarro (2017) sobre la evolucion de las décadas de negociaciones de paz y Villamizar (2017)
sobre la evolucion de los movimientos de guerrilla en Colombia.
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porcionar facilidades en Cuba, pidiendo diplomaticos experimentados como fa-
cilitadores.*

FARC y el ELN mandaron periddicamente misiones y asesores a la isla. En 2012
el gobierno de Santos y las FARC reabrieron negociaciones de paz en La Habana,
de nuevo facilitados por Noruega y Cuba. A finales de 2015 se alcanzaron varios
acuerdos parciales. En junio de 2016 las rFarc y el gobierno colombiano firmaron
el acuerdo crucial sobre el cese del fuego y el desarme, el tltimo paso hacia el
acuerdo final de paz en el mismo afio. El ELN continud luchando, aunque se al-
canzaron periodos de cese al fuego. En enero de 2002 las delegaciones del ELN,
el gobierno colombiano y el comité de facilitadores se reunieron en la Habana,
pero un par de meses después el gobierno colombiano suspendi6 unilateralmente
el didlogo. Entre 2004 y 2009 varias misiones del gobierno y del ELN volvieron
a dialogar en La Habana. Después del acuerdo de paz con las Farc en 2016, se
iniciaron las negociaciones de paz en Ecuador, luego se trasladaron a La Habana
donde se negocid hasta agosto de 2018. En septiembre de ese afio el nuevo go-
bierno de Duque disolvi6 el equipo de negociacion colombiano.

8. Consideraciones finales

Diplomaticamente aislada durante décadas Cuba navegaba con habilidad para rees-
tablecer sus relaciones con América Latina en los afios setenta y ochenta. Un gran
logro —extraoficialmente se sabe que Cuba estaba gran parte del tiempo tratando
de llegar a un acuerdo con los Estados Unidos— fue cuando en 2015 se normaliza-
ron las relaciones entre Cuba y los Estados Unidos. En algtn sentido se normalizo
también Cuba. Dejo su musculatura militar con la implosion de la Union Soviética.
Volvid a ser miembro de la oEa, bajo gradualmente el tono de confrontacion ex-
plicita frente a los Estados Unidos que habia caracterizado los afios de gobierno de
Fidel Castro y de Hugo Chévez, y hasta efectud una serie de reformas economicas
prudentes. Su ingreso de divisas depende de la exportacion de niquel, de sus mi-
siones médicas en el exterior y de los servicios médicos para visitantes extranjeros,
del turismo y de las remesas de su diaspora. Su soft power (misiones médicas y de
alfabetizacion) dieron prestigio internacional. Cuba especialmente procurd mante-
ner lazos de amistad y de influencia en el Caribe, region de relativamente pequefios
estados-islas, pero con muchos votos. Con la mayoria de los paises africanos y
asiaticos sigue manteniendo buenas relaciones y proporcionando asistencia médica

33 Fidel Castro (2009) incluso permitio una publicacion de libros sobre su participacion en Cuba; los capi-
tulos del libro entero eran extractos de informes diplomaticos, documentos internos del Departamento
América, y conversaciones grabadas entre Castro y los lideres de la guerrilla.
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y de alfabetizacion. En los tltimos afios, en las votaciones contra el embargo ame-
ricano en la Asamblea General de las Naciones Unidas llegd a tener solamente dos
votos negativos: el de los Estados Unidos y el de Israel.

Dej6 en los ultimos cinco afios de ser un pais influyente en la region latinoa-
mericana. Se transformo el panorama politico en la region de manera sustantiva
a partir de 2013. Se terminé el pink tide. Los gobiernos de izquierda y de cen-
troizquierda desaparecieron en Argentina, Brasil, Chile, Perti y Paraguay, para
ser sustituidos por gobiernos de derecha o ultraderecha. El modelo econdémico
dominante en América Latina es del neoliberalismo. El gobierno venezolano te-
nia que terminar sus subsidios que en los afios de Hugo Chavez habian sido con-
siderables. Paralelamente se disminuyo el peso de aquellas organizaciones en las
que Cuba tenia una voz bien escuchada: la estatura del cps y de la Celac declino
junto con su influencia. El gobierno de Venezuela bajo Maduro y de Nicaragua
bajo la pareja Ortega-Murillo llegaron a ser parias internacionales.

Hasta el propio ALBA parece estar en crisis: Ecuador, tras retirarse como pais
garante de los acuerdos de paz en Colombia, anunci6 que difiere considerable-
mente de la postura del ALBA con respecto a la crisis de Venezuela. La crisis
profunda econdmica y politica en Venezuela, el endurecimiento del régimen, la
emigracion masiva afecta a toda la region. El gobierno de Nicaragua esta con-
frontando una crisis de credibilidad y utiliza formaciones paramilitares para com-
batir a sus adversarios internos.

Durante décadas la imagen de pais progresista y no imperialista permitia a
Cuba tener una proyeccion internacional mas grande de la que le correspondia en
relacion del tamafio de su poblacion, su territorio y su economia. Continué en la
region durante el periodo del pink tide. Sin embargo, en este momento Cuba tiene
un nuevo presidente, un nuevo gobierno, una nueva asamblea, una nueva cons-
titucion. Y tiene que operar en un nuevo contexto latinoamericano y caribeio.
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