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Regionalismo Sudamericano en transformacion:
Instituciones y Politicas en el auge y la crisis

Noemi B. MELLADO

(Directora y Coeditora)

La incertidumbre es la caracteristica del tiempo actual que
atraviesa al contexto politico y socioeconémico internacional como
derivacion de la dinamica vertiginosa con la que ocurren los cambios
globales. Asi se va transformando el sistema internacional, se
resiente al multilateralismo y al regionalismo en sus diversas
dimensiones y genera una preocupacion por el futuro del orden
internacional, ya que sus instituciones enfrentan una situacion
critica. A la par, las relaciones de poder sufren una profunda
mutacion por lo que la estructura del sistema internacional se
reconfigura con el ascenso de nuevas potencias regionales. Como
consecuencia surgen amplios debates académicos sobre el orden
mundial en crisis y/o emergente, la crisis de la globalizacion y de la
hegemonia, entre otros.

Sin embargo esta reconfiguracion se vio recientemente alterada
por la emergencia del fenomeno disruptivo a escala global del COVID
19, cuando atin la economia mundial no habia superado los efectos
de la crisis economica y financiera del 2008 traducida por un lento
crecimiento y una desigualdad mayor. La pandemia pone al
descubierto las tendencias preexistentes en varias partes del mundo.
El crecimiento de PBI mundial, ademas de mostrar una tendencia
decreciente (2,7%, 2011-2020), era menor al de la década previa a
la crisis mundial (3,4%, 1997-2006) proyectandose una tasa de
crecimiento para el 2020 similar a la del 2019 (2,5%) tanto en los

15



PRESENTACION

paises desarrollados (1,7%) como en los emergentes (3,9%) con
relacion al 2018 (CEPAL, 2020). La inversion también acompano
esta dinamica debilitada después de la crisis mundial. La pandemia
afectd asi a una economia mundial vulnerable que lleva a revisar
las cifras proyectadas por la CEPAL a una tasa aun menor del
crecimiento del PBI mundial del 1,0%.

Frente al hecho catastrofico e imprevisible las economias se
cierran en sus propias fronteras llevando al “salvese quien pueda”;
a la vez se paralizan por las medidas aislacionistas adoptadas por
los propios gobiernos (distanciamiento social, cuarentenas,
aislamientos, entre otras). De este modo se exacerba el unilateralismo
y los nacionalismos en detrimento del multilateralismo, el
regionalismo, la cooperacion y las acciones mancomunadas para
enfrentar al nuevo flagelo que amenaza a toda la humanidad en un
marco de crisis climatica y sanitaria sin antecedentes, afectando a
la vida social y econémica en su conjunto.

En cuanto al regionalismo latinoamericano, desde finales del
siglo pasado y en un contexto de criticas al modelo de regionalismo
abierto, se fue conformando una tendencia a la reconfiguracion y a
la multiplicacion de instancias de concertacion, cooperacion e
integracion. Producto de esa propension, en el nuevo siglo y
favorecido por la coyuntura politica (afinidad politica entre los
gobernantes) y econémica regional (boom de los comodities), se
celebraron en Sudameérica una serie de acuerdos econdémicos y
politicos abiertos a nuevos actores y con objetivos mas amplios a
los comerciales (Union de Naciones Sudamericanas —-UNASUR-,
Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América -Tratado
de Comercio con los Pueblos ~ALBA,TCP-, y Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribenos -CELAC-) y se reconfiguraron algunos
proyectos preexistentes (MERCOSUR) dando lugar a un nuevo
regionalismo que ha recibido distinta denominaciones conforme a
la literatura.

No obstante, en la presente década mientras avanzaba la
inestabilidad politicay econ6émica con una creciente fragmentacion
y polarizacion politica, tanto al interior de los paises como entre
ellos, el regionalismo sudamericano evidenciaba su crisis y el
agotamiento del modelo de desarrollo e insercion internacional de
los primeros anos del siglo actual. Pese a ello y como expresiéon del
accionar de los gobiernos en su estrategia de politica exterior y los
perfiles domésticos de cada uno, se lanzaron nuevas iniciativas como
la Alianza del Pacifico y el Foro para el Progreso de América del Sur
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(PROSUR). Este complejo estado de situacién se encuentra
influenciado por factores de muy diversa naturaleza y se extiende a
otras regiones del planeta.

En cuanto al escenario economico latinoamericano, antes de la
pandemia exhibia su fragilidad. Si bien durante la crisis financiera
mundial pudo en principio sortearla, a partir del 2010 y hasta el
2019 se produjo un descenso de la tasa de crecimiento del PIB
regional del 6% al 0,1%. Conforme a CEPAL (2020) representa el
peor desempeno economico de la region en siete décadas,
acompanado por un incremento de la pobreza y una mayor
desigualdad. Ademas del fin del superciclo de las materias primas,
se vio afectada por el retroceso del comercio mundial, producto de
las guerras comerciales y las politicas proteccionistas unilaterales
adoptadas en un marco de reafirmacion de los nacionalismos, y
regional, generando una disminucion de la interdependencia
economica. Desde el punto de vista politico hubo un retroceso con
falta de confianza en las instituciones y partidos politicos que llevo
a varios cuestionamientos sociales con la derrota de los oficialismos
en las ultimas elecciones generales como manifestacion de la
insatisfaccion politica y el descontento social.

La pandemia del Covid-19 agreg6 una dificultad adicional a la
cooperacion entre los paises de América del Sur en un contexto de
ausencia de liderazgos regionales consolidados como de procesos
de integracion y cooperacion paralizados por los giros politicos de
los gobiernos de los diferentes paises de la region (y del mundo). La
crisis sanitaria, social y econoémica que conlleva va derivando en
crisis politicas, con protestas sociales en algunos casos o fragilidad
institucional en otros, tales como Venezuela, Pert, Ecuador, Chile
y Bolivia, y contradicciones entre los diversos niveles decisorios
(central, local) o entre paises en el ambito regional o subregional de
los propios procesos de integracion, agudizando atn mas la
incertidumbre.

En un contexto global incierto e imprevisible determinar cémo
se inserta la region y como ella se articula con su desarrollo es un
gran desafio derivado de un exceso de iniciativas con vigencias
dispares y divergentes, superposicion de objetivos y normativas que
se solapan y contradicen entre si, con economias totalmente
debilitadas con graves consecuencias sociales y democracias
decaidas. Esta problematica compleja requiere de estudios
interdisciplinarios que permitan revisar los mapas cognoscitivos
tradicionales de la integracion regional a la luz de las
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transformaciones globales, regionales y locales del siglo XXI, con el
objetivo de lograr un entendimiento esclarecedor de este fenomeno
como punto de partida para encarar el futuro.

Este reto fue enfrentado por un grupo de investigadores que
desde hace anos vienen trabajando en forma conjunta y en sus
propios proyectos institucionales de sus Universidades de origen
en el marco de la Red de Formacion de Posgrado e Investigacion en
Integracion Regional (REDFIRE), bajo la coordinacion general de la
Prof. Noemi B. MEeLLapDo (UNLP). También por el equipo de
investigadores del Instituto de Integracion Latinoamericana de la
UNLP en torno a tres proyectos de investigacién institucional
acreditados: 11J/164 “Reconfiguracion del Regionalismo
Latinoamericano: entre desafios e incertidumbres”, Directora: Noemi
B. Mellado; 11J/163 “El MERCOSUR y su deconstruccion en el
contexto del cambio de paradigma de la integracion regional”,
Directora: Rita M. Gasate; v 11J/162 “Instituciones, legislacion y
politicas publicas en la Provincia de Buenos Aires. Un estudio en el
macro y micro nivel”, Director: Ricardo Piana.

Como producto del esfuerzo mancomunado y de una fructifera
colaboracion académica se publicaron diversos libros y organizado
varios eventos cientificos, s6lo se exponen a continuacion las
actividades cientificas y académicas realizadas en los ultimos dos
anos cuyos productos de modo directo o indirecto incidieron en el
libro que hoy se presenta:

a) Simposio titulado: “Integracion y desarrollo en tiempos
de incertidumbre” que fuera aprobado bajo el codigo 18/12 en el
Eje Tematico Relaciones Internacionales, Coordinado por Amalia
Stuldreher (UDELAR) y Noemi B. Mellado (UNLP), en el 56 Congreso
Internacional de Americanistas —-ICA- celebrado entre el 15 y el 20
de julio de 2018 en la Universidad de Salamanca, Espana. Tuvo
como proposito fortalecer el debate e intercambio interdisciplinario
entre académicos dedicados a la integracion y quienes trabajan desde
los estudios del desarrollo provenientes de distintas latitudes,
teniendo en cuenta la interconexion entre las categorias de analisis
(integracion y desarrollo).

b) “V Simposio Regionalismo Sudamericano:
Reconfiguracion del multilateralismo y regionalismo en tiempo
de incertidumbre’, realizado el dia 6 de diciembre de 2019- en la
sede de la Casa de Posgrado de la UNLP sita en Ayacucho N° 132
CABA, Argentina. Sus objetivos fueron los siguientes: generar aportes
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tedricos-conceptuales y técnicas de abordaje innovadoras como
también los que refieran a las trayectorias de las politicas planteadas
en el marco de los esquemas integracionistas, o al dialogo entre
ambos niveles (conceptual y de praxis) ademas de promover nuevas
lineas de investigacion. El cumplimiento de dichos propositos se
vio favorecido por la presencia interdisciplinaria de especialistas
provenientes de distintas latitudes y con diversas formaciones de
origen (economistas, abogados, profesionales de las relaciones
internacionales, politica exterior, historiadores, cientistas politicos,
entre otras). Los analisis y debates se centraron en torno a dos ejes:
Factores geopoliticos-institucionales de influencia en la
reconfiguracion del multilateralismo-regionalismo, coordinadora:
Rira GiacaLone (ULA, Venezuela) y Factores geoeconomicos y sociales
de influencia en la reconfiguracion del multilateralismo-regionalismo,
coordinadora: AmaLia STULDREHER (UDELAR, Uruguay). En virtud de
su importancia fue declarado de interés legislativo por la Honorable
Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires exp. 3124/
19-20. Asimismo fue financiado parcialmente por la Agencia Nacional
de Promociéon Cientifica y Tecnologica del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva a través del Fondo para la
Investigacion Cientifica y Tecnologica -FONCYT- (RC-TW- 2019-
00023) y la UNLP.

c) Como fruto de la labor cientifica del equipo de investigadores
del Instituto de Integracion latinoamericana y de REDFIRE, se
publico el libro titulado: ¢Integracion o desintegracion?
Tendencias en el regionalismo sudamericano, cuya Coordinacion
y Edicion estuvo a cargo de Noewmi B. MELLADO (UNLP) y la Coedicion
de ManueL CienrueGcos Mateo (UPF). Edit. Lerner, Cordoba, Argentina,
diciembre. ISBN 978-987-4041-60-9. Fue co-financiado por la UNLP
y el Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte del Gobierno de
Espana, 2018.

El libro que se presenta en esta instancia bajo el titulo
“Regionalismo Sudamericano en transformacion: Instituciones
y Politicas en el auge y la crisis” articula una serie de
investigaciones de cuyos resultados emergen diversas
consideraciones en torno al regionalismo latinoamericano a tener
en cuenta en una perspectiva futura.

En “Elregionalismo centroamericano en la encrucijada: pertinencia
y legitimidad de la integracion regional en un entorno de crisis global”,
Juan Carros FeErNANDEZ Saca (UJMD), a partir de reconocer que el
proceso de la integracion centroamericana se configura como el
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bloque mas soélido entre los regionalismos presentes en América
Latina, afirma que la integracion de Centroamérica esta aun lejos
de alcanzar los logros en materia de gobernabilidad, fortalecimiento
institucional y juridico, disefio e implementacion de politicas publicas
y la generacion de bienes publicos regionales. No obstante los
objetivos fundacionales del SICA en la practica, todo el andamiaje
institucional del sistema se basa en un esquema intergubernamental
con una marcada predominancia del presidencialismo en la toma
de decisiones y ejecucion de acuerdos, quedando asi sujeta a los
vaivenes politicos de los paises miembros. Por otra parte, la
institucionalidad que ha venido configurandose dentro del SICA se
ha convertido en el blanco de continuas exigencias, tanto por actores
internos como externos, para ser sometida a un profundo rediseno
sobre la base de criterios de eficiencia y eficacia de indole
administrativa y financiera. No han sido pocos los intentos de
reforma y los magros resultados contintian alimentando el
escepticismo de amplios sectores de la sociedad civil y académicos.

Rita M. Gasate (UNLP) en el capitulo titulado “La suspensién de
la elecciéon de parlamentarios al PARLASUR como indicador de
deconstruccion institucional en el MERCOSUR?”, aborda la suspension
de la eleccion directa de los parlamentarios del MERCOSUR y el
debate actualizado acerca de la configuracion institucional y
viabilidad del 6rgano de representacion en el actual contexto del
bloque. Este nuevo escenario abre una serie de interrogantes sobre
el futuro institucional del proceso de integracion. Por tanto, se
analizan las consecuencias producidas por este hecho y su
significado en la construccion institucional del MERCOSUR en un
contexto de resignificacion de la Integracién Regional y
cuestionamientos al disefio institucional.

Por su parte, Rira GiacaLoNeE (ULA) en “La toma de decisiones
secuenciales durante el auge y la crisis del regionalismo sudamericano
(2000-2019)”, destaca que en América Latina, donde los Estados
naciones dominan el panorama, se producen cambios abruptos de
politica exterior después de procesos electorales que repercuten sobre
el regionalismo. El analisis de esa situacion confirma que para los
gobiernos latinoamericanos el regionalismo es un proyecto para
reorganizar el espacio regional segin lineas econémicas y politicas
que responden a sus intereses especificos y la importancia que tiene
la toma de decisiones de politica exterior en su definicion (Isbell y
Nolan, 2015). Ello justifica la necesidad de estudiar la dinamica
regional que generan las politicas exteriores de Chile, México y
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Venezuela en el siglo XXI y se plasma en la Alianza del Pacifico (AP)
y la Alianza Bolivariana para Nuestra América (ALBA), proyectos
regionales enfrentados. El objetivo es analizar la interaccion entre
actores regionales a fin de enfatizar la responsabilidad de los
decisores en la situacion actual del regionalismo sudamericano. Sin
descartar otros factores, se busca demostrar la influencia que tienen
en el regionalismo las decisiones de los gobiernos, a fin de evaluar
su responsabilidad en la crisis actual. Reconocer el rol de los
gobiernos en la crisis del regionalismo sudamericano resulta
necesario para alterar un patron de comportamiento en el cual los
intereses propios se imponen por encima de los de la region y aun
de la nacién misma.

En “Cambios politicos y preferencias nacionales: su incidencia
en el regionalismo sudamericano del siglo XXI”, Noemi B. MELLADO
(UNLP) partiendo de ciertos interrogantes claves, busca analizar
como los cambios politicos domésticos pueden modificar las
inclinaciones nacionales sobre el tipo de integracion/regionalismo,
determinando el curso de accion de un grupo de paises —Brasil,
Argentina, Venezuela, México y Chile- y su incidencia o impacto en
los procesos de integracion Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)
y Alianza del Pacifico (AP), planteando desafios sobre su trayectoria
futura. Se limita temporalmente el estudio a las dos tltimas décadas
del siglo actual, articulando las dimensiones doméstica e
internacional sobre la base de las teorias que enfatizan que la politica
internacional de los Estados esta influenciada a nivel domeéstico
por las vinculaciones entre gobierno y sociedad y se interrelacionan
en sus dos niveles (Putnam, 1996). Se toma como unidad de analisis
a los presidentes de los paises seleccionados para abordar las
dinamicas de politica internacional en las dimensiones (estilo de
politica exterior, orientacion geopolitica, orientacion economica y
orientacion hacia EE.UU. y paises centrales). El estudio se efectua
tomando antecedentes bibliograficos, discursos, documentos
oficiales (declaraciones, resoluciones, acuerdos, etc.) y prensa escrita
con una perspectiva cualitativa, combinando distintos enfoques
(politica exterior, regionalismo, geopoliticos y econoémicos).

En el capitulo titulado “Relaciones internacionales subnacionales.
La internacionalizacién de los municipios de la Provincia de Buenos
Aires”, RIcARDO SEBASTIAN PiaNA, MARiA SOLEDAD MANASSERO ¥ JUAN CRUZ
Tisera (UNLP) sostienen que en el marco de los desafios que imprime
la actual sociedad internacional, ahora global, la politica
internacional subnacional es un fenémeno relativamente novedoso

21



PRESENTACION

(en lo teorico pero no en la practica) que se encuentra en constante
transformacion, un proceso que ha comenzado a generar conceptos
e interpretaciones a veces contradictorias, asi abordan a los actores
subnacionales que se interrelacionan internacionalmente, en este
caso los municipios de la Provincia de Buenos Aires de la Republica
Argentina. Pretenden contribuir a la construccion de un marco
teorico desde las relaciones internacionales, centrados en el lema
“pensar globalmente y actuar localmente” (Cruz y Bodnar, 2008, pp.
13-25) y pensado desde la realidad latinoamericana. Asimismo
buscan identificar el accionar internacional de los municipios de la
Provincia de Buenos Aires, con el objetivo de generar modelos
explicativos que les permitan comprender su accionar, senalando
sus herramientas de relacionamiento y posicionamiento en el actual
escenario internacional-global.

Bajo el titulo de “América Latina: multilateralismo, desarrollo y
accién colectiva”, FaBio SANCHEZ y CATHERINE ORTiz MoraLEs (USA)
plantean como marco de referencia la importancia de dos categorias
relevantes en la agenda de investigacion para las disciplinas de las
Relaciones Internacionales, la Economia Politica Internacional y la
Economia Internacional: la preocupacion por el desarrollo y el papel
de las instituciones internacionales, en particular, el multilateralismo
como institucion internacional y su estado actual de crisis en la
gobernanza global. En la primera parte abordan el desarrollo desde
una breve aproximacion historica y conceptual, a nivel global y
regional, a partir de la evolucién en su aproximacion dentro de los
acuerdos globales, especialmente la actual agenda de desarrollo y
los ODS. En la segunda parte enfocan en el multilateralismo y su
crisis actual en el marco de las demandas del sur frente a la OMC,
su instrumento multilateral de la Ronda de Doha para el desarrollo
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), resaltandose la
importancia de la agricultura como sector estratégico para los PED,
los cuales enfrentan un dilema entre el crecimiento econémico y la
ventaja comparativa frente a un enfoque de seguridad alimentaria
y agricultura sostenible. Por tltimo, analizan el papel, liderazgo y
accion colectiva de la denominada Troika Latinoamericana -México,
Argentina y Brasil- (miembros del G20).

AMALIA STUHLDREHER y VIRGINIA MoRALES OLmos (UDELAR) en “El
largo camino del desarrollo sostenible en el contexto regional del
MERCOSUR: consideraciones desde Uruguay sobre comercio, energias
renovables y cambio climdtico” abordan la potencialidad de la
articulacion de las politicas energéticas focalizando la situacién de
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las energias renovables en el contexto del MERCOSUR. Considerando
sus posibles aportes en términos de mitigacion del cambio climatico,
se analiza por un lado la evolucion de las matrices energéticas de
Uruguay, Argentina y Brasil, visualizando en particular la situacion
uruguaya en relaciéon a la potencial reducciéon de los GEI. Por otro
lado, se analiza el patron de intercambios comerciales entre Uruguay
y sus socios del MERCOSUR, destacando las posibilidades que
surgen a raiz del proceso de inversiones en el sector de las energias
renovables que experimento dicho pais en los ultimos anos, lo que
impulso la exportacion de energia a cargo de actores publicos y
privados. Finalmente, se proyectan algunas perspectivas de los
procesos regionales y nacionales en términos de modelos que
apuntan hacia sociedades y economias ‘descarbonizadas’ que
viabilicen nuevos formatos de una gobernanza climatica regional.

Por ultimo, Martin TeETaz (UNLP) en: “La integracion como una
estrategia para bajar el riesgo pais y reducir la volatilidad de los
términos de intercambio”, focaliza en los incentivos de los distintos
esquemas de integracion, distinguiendo entre los que aumentan la
volatilidad del ciclo econémico y los que ayudan a reducirla. Enfatiza
sobre los términos de intercambio que operan en la practica como
motores (o amortiguadores) del crecimiento, toda vez que el comercio
internacional es un modo indirecto de produccion y la relacion de
precios del comercio es el determinante de la productividad de bienes
finalmente deseados (importaciones) que se consiguen mediante la
fabricacion de bienes exportables. Sostiene que cuando los esquemas
de integracion potencian la especializacion en commodities,
aumentan la volatilidad del ciclo econémico y contribuyen de esa
forma al subdesarrollo. Por el contrario, cuando promueven la
inversion extranjera directa bajando el riesgo pais, relajan la
restriccion de divisas de un modo mas estable y acompanan la
apreciacion que genera la abundancia de divisas, con un salto en la
productividad de la economia.

Quiero expresar en esta oportunidad mi agradecimiento a todo
el personal del Instituto de Integracion Latinoamericana,
administrativo y técnico, por su dedicacion abnegada en la
realizacion de todas las actividades académicas y cientificas que
contribuyeron de alguna forma a la realizacion de este libro.
Asimismo mi reconocimiento a todo el equipo de investigadores que
pese al momento actual que vivimos continuaron con el entusiasmo
y dedicacion de siempre, poniendo lo mejor de si para el cumplimiento
de lo planificado. También vaya un sincero agradecimiento a los
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colegas investigadores procedentes de distintas universidades
latinoamericanas ya que sin su contribucion este nuevo libro no
hubiera sido posible.
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CAPITULO 1

El regionalismo centroamericano en la encrucijada:
pertinencia y legitimidad de la integracion regional
en un entorno de crisis global

JUAN CARLOS FERNANDEZ SACA

Introduccion

En el inicio de la segunda década del siglo XXI, el proceso de
integracion centroamericana se configura como el bloque mas sélido
entre los regionalismos presentes en América Latina. Sin embargo,
la integracion de Centroameérica esta atin lejos de alcanzar los logros
en materia de gobernabilidad, fortalecimiento institucional y juridico,
diseno e implementacion de politicas publicas y la generacion de
bienes publicos regionales que ostenta la Unién Europea (UE), siendo
ésta el modelo sobre el cual, al menos en el papel, se ha establecido
el basamento filos6fico para el diseno institucional y juridico del
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) desde 1991y, a
partir del cual, se suelen establecer los criterios de comparacion
para el analisis de los avances o retrocesos en materia de integracion
regional, sin que ello no obste para reconocer los problemas que ha
enfrentado la UE recientemente: Brexit, crisis de refugiados,
crecimiento del nacionalismo, tensiones en la Eurozona y las graves
afectaciones por el COVID-19 que puede incluso llegar a socavar su
cohesién interna (De Miguel, 2020).
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Centroameérica es una region historicamente signada por la crisis.
Alo largo de su historia, los ciudadanos centroamericanos han debido
enfrentar periodicamente los retos que implican los desastres
naturales, la inestabilidad politica, las desigualdades sociales y
economicas, las tensiones demograficas, conflictos armados y la mella
en la construccion de un Estado eficiente y sistema democratico
robusto a causa de la corrupcion y el clientelismo.

No obstante, los objetivos fundacionales del SICA buscan
convertir a Centroamérica en una region de paz, democracia y
desarrollo econémico y social con equidad, contemplando incluso
la posibilidad de erigir instituciones de caracter supranacional -
algunos paises miembros contemplan esta opcién juridica en sus
constituciones nacionales-; lo cierto es que, en la practica, todo el
andamiaje institucional del sistema se basa en un esquema
intergubernamental con una marcada predominancia del
presidencialismo en la toma de decisiones y ejecucion de acuerdos.
No olvidemos que es la Reunion de Presidentes el maximo érgano
de toma de decisiones en el marco del proceso de integracion, lo
cual no es mas que una réplica de como estan configurados los
sistemas politicos de gobernanza de los paises que lo integran. Por
lo tanto, los impulsos o retrocesos en materia de integracion regional
suelen responder a momentos coyunturales en funcion de los sucesos
o acontecimientos politicos que puedan estar viviendo uno o mas
paises miembros. Por otra parte, la institucionalidad que ha venido
configurandose dentro del SICA a lo largo de los afios se ha convertido
en el blanco de continuas exigencias, tanto por actores internos
como externos, para ser sometida a un profundo rediseno sobre la
base de criterios de eficiencia y eficacia de indole administrativa y
financiera. No han sido pocos los intentos de reforma y los magros
resultados contintian alimentando el escepticismo de amplios
sectores de la sociedad civil y académicos.

1. Los retos primordiales de Centroamérica ¢seremos
capaces de enfrentarlos con un enfoque regional?

Los problemas histéricos de tipo estructural que afectan a la
region no han sido afrontados eficientemente por las élites politicas
y econoémicas -por incompetencia o simple negligencia-, lo cual ha
derivado en una profunda insatisfaccién de la sociedad que no
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percibe mejoras sustanciales en su nivel de vida y solucion a los
principales problemas que las aquejan, razén por la cual no es
extrano observar el descontento en amplias capas sociales con la
democracia y el sistema econémico de corte neoliberal que ha sido
incapaz de construir genuinos regimenes de soporte y proteccion
social que ademas permitan que el crecimiento econémico esté
acompanado de politicas publicas orientadas a disminuir los indices
de alta desigualdad que afectan a la region -los sistemas de
educacion, salud, pensiones, seguridad publica, justicia, transporte
publico, lucha contra el desempleo y la pobreza y mecanismos
anticorrupcién suelen mostrar serias deficiencias de calidad y
cobertura-.

Ante la amplia variedad de problemas de indole social,
economico, medioambiental y politico que afectan en mayor o menor
grado a cada uno de los paises centroamericanos, los gobiernos
nacionales han demostrado baja capacidad para el disefio e
implementacion efectiva de politicas publicas que los resuelvan, los
recursos de los cuales disponen son en realidad limitados y muchas
veces mermados por las practicas corruptas atin muy generalizadas
en la region. Ante estas limitaciones, el proceso de integracion
regional se ha planteado en numerosas oportunidades -y como
principal argumento para su mantenimiento y pertinencia- como
una herramienta que facilite el afrontar estos retos desde una 6ptica
regional que permita ademas la conjuncién de recursos -humanos,
financieros, tecnoldgicos, etc.- orientados a la busqueda de
soluciones también regionales. Sin embargo, en la practica, mas
alla de la retorica con la que suelen redactarse los protocolos y
otros instrumentos juridicos propios del SICA, cuyos objetivos suelen
ser de indole idealista y poco pragmaticos -lo que deriva a su vez en
complejas situaciones dada la falta de claridad en la designacién de
alcances y competencias en el accionar de sus instituciones-, la
integracion regional no logra consolidarse como el instrumento de
desarrollo econémico, social y politico que pretende ser; debido a su
diseno institucional sigue dependiendo de las voluntades politicas
de los presidentes nacionales de turno y, por lo tanto, el
funcionamiento y razén de ser del SICA suele resultar extrano, sino
totalmente desconocido, para la mayor parte de los ciudadanos de
la region; ademas, la participacion de la sociedad civil organizada
en los mecanismos de toma de decisiones o en la asesoria para el
diseno 6ptimo de politicas publicas de indole regional suele ser en
el mejor de los casos, exigua.
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Imagen 1: Satisfaccion / aprobacion de diferentes
aspectos econdmicos, politicos e institucionales
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Fuente: elaboracion propia con datos del Informe Latinobarémetro 2018.

a. Los retos socio-econémicos

La region aun exhibe amplios niveles de pobreza -relativa y
absoluta- y la lucha contra este flagelo no esta obteniendo los resultados
esperados en tanto los porcentajes de poblaciéon bajo la linea de la
pobreza ha tenido pocas variaciones en los Ultimos anos; asi mismo,
los indices de desigualdad son elevados y el acceso a servicios publicos
de calidad e infraestructuras sociales sigue siendo limitado en algunos
paises o regiones particulares -las zonas fronterizas concentran los
niveles de desarrollo humano mas bajos-.
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Imagen 2: Tasa de pobreza e indice de desigualdad
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Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Las economias centroamericanas se caracterizan por la
informalidad y precariedad del empleo, lo que a su vez deriva en
bajos niveles de cobertura de los programas de seguridad social
como salud y pensiones. Las escasas oportunidades de empleo han
llevado a millones de centroamericanos a emigrar, particularmente
hacia Estados Unidos, lo que ha contribuido ademas al
debilitamiento del tejido social, al surgimiento y fortalecimiento de
grupos pandilleriles y por supuesto al deterioro de la seguridad
publica. Algunos paises centroamericanos han generado una fuerte
dependencia de las remesas enviadas por sus connacionales en el
extranjero para mantener a amplios sectores de la poblaciéon por
encima de la linea de la pobreza. Cualquier desequilibrio que ocasione
una baja en las mismas -como las restricciones migratorias que
actualmente impulsa Estados Unidos- puede derivar con facilidad
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en un incremento en el porcentaje de pobreza, vulnerabilidad social
e inestabilidad politica al ser los gobiernos nacionales incapaces de
generar las condiciones econdémicas que propicien la generacion de
empleo o dar un efectivo soporte a través de un sistema publico de
contencion y apoyo a personas retornadas o a las familias que
dependen econémicamente de las remesas.

Asi mismo, los atn bajos niveles de cobertura y calidad del
sistema educativo no han permitido que la region logre desarrollar
el capital humano que la economia basada en el conocimiento y la
tecnologia requiere, lo cual la hace poco atractiva a mayores flujos
de inversion, particularmente en sectores productivos y de servicios
que se basan en mediana y alta tecnologia. Si bien en anos recientes,
y como parte de las estrategias de insercion internacional, se han
observado importantes flujos de inversiones en los sectores textiles,
medicamentos, componentes electronicos, finanzas y logistica que
requieren de un fuerte componente tecnolégico; también se observa
la poca concatenacion de estos sectores con el resto de la economia
nacional mas alla de las concretas relaciones que establecen con
un pequeno grupo de proveedores locales.

Imagen 3: Indicadores varios de educacion, empleo y

migracion
Gasto publico en educacion Promedio ainos de estudio
como % del PIB (2017) poblacion econémicamente
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Porcentaje de hogares con
acceso a internet (2017)
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En consonancia con las estrategias de insercion internacional
adoptadas, Centroamérica aposto a la apertura comercial y al
fomento del comercio intra y extra regional. Y es precisamente en
este apartado donde el proceso de integracion ha revelado sus
principales logros, aunque valga decir que se encuentran suscritos
a politicas orientadas a la reduccion y armonizacion arancelaria, a
la disminucién de obstaculos al flujo de capitales y mercancias y
menos al alcance de estadios de integracion econdémica mas
avanzados como la uniéon aduanera o el mercado comun.

Imagen 4: Intentos para alcanzar la union aduanera en

2 o
Centroameérica

Sefirma en Acuerdo de Nueva | | Protocolo de Convenio Marco Protocolo de

diciembre de 1960 el Ocotepeque sobre Guatemala, para el Habilitacién para

Tratado General de Comercioe | | firmado el 29 establecimiento de la Implementacién

Integracién Inversién (12 de | | de octubre de una Unién de la Union

Econémica mayo de 1992 entre | | 1993. Reitera Aduanera entre El Aduanera entre

Centroamericana. El Salvador, el objetivo de Salvador y Guatemala y

En 1962 se adhiere Honduras y lograr la unién Guatemala (13 de Honduras (10 de

Costa Rica Guatemala, al que | | aduanera pero enero de 2000). abril de 2015). El

posteriormente se | no fija plazos Honduras y Salvador se
adscribe Nicaragua). Nicaragua se adhirié en 2018,
adhirieron
desoués.

El Tratado El Acuerdo de No establece El plazo para la unién
General de Nueva Ocotepeque plazo para la aduanera se establecio
Integracién ratifica la necesidad unién aduanera para el 1 de diciembre de
Economica de formalizar la pero si para la 2015. A partir de junio de
Certroamericana unién aduanera y la armonizacion 2017 se implementaron
fija un plazo de 5 adopcion del arancel | arancelaria: 31 las primeras acciones para
anos para externo comin a de diciembre implementar la unién
alcanzar el partir del 1 de enero de 2002 aduanera. En 2020 el
mercado comin de 1993 Proceso sigue su curso.

Fuente: elaboraciéon propia.

Pero el potencial beneficio que la integracion econémica puede
reportar a Centroamérica a través del incremento de los intercambios
comerciales intrarregionales se ve aun limitado por el bajo desarrollo
de los siguientes elementos: infraestructuras en carreteras-la
velocidad promedio es de 11-14 kms. por hora-, sistemas
multimodales de transporte, aduanas y pasos fronterizos -los
retrasos pueden llegar hasta las 48 horas-, logistica y competitividad
en general de la mayor parte de paises miembros del SICA. A lo
anterior se suman los costos que generan en los flujos comerciales
las practicas corruptas y la inseguridad publica-se estima que hasta
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el 22% del valor del flete se debe a costos por la seguridad-; los
costos del transporte de mercaderias a través de la region son
ampliamente mayores que los costos registrados en Estados Unidos,
asi, el costo de traslado por tonelada métrica y por kilometro es de
$0.17 en el primero y de $0.02 en el segundo; el costo logistico en la
region representa asi el 40% del valor total de las mercancias
(COMITRAN y SIECA, 2017).

Cuadro 1: Datos seleccionados sobre competitividad y
desempeiio logistico

Pais Posicion global |Posicion global Indice de desempeiio

en el indice de en el indice logistico (2018)°

facilidad para de Comercio Infra-
. Gene- Adua-
hacer negocios Transfron- estruc-
ral nas
(2019)° terizo (2019)° tura

Belice 125 111 N/D N/D N/D
Costa Rica 67 73 74 88 97
El Salvador 85 44 88 105 113
Guatemala 98 83 115 116 118
Honduras 121 123 106 123 112
Nicaragua 132 85 108 84 99
Panama 79 57 41 44 42
Rep. 102 63 86 102 102
Dominicana

Fuentes: (a) y (b) elaboracién propia con datos del Informe Doing Business
2019, el cual evalua a 190 paises. (c) elaboracion propia con datos del
Indice de Desempefio Logistico del Banco Mundial, el cual evalta a 167
paises.

b. Los retos para la estabilidad politica

Centroameérica ha estado inmersa en los tlltimos veinte anos en
una serie de acontecimientos que han redefinido las relaciones
internas entre los gobiernos de la region y las de éstos con actores
extrarregionales.
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La primera década del siglo XXI estuvo signada por la llegada al
poder de partidos politicos de izquierda en varios paises
centroamericanos y por el fortalecimiento del regionalismo
latinoamericano impulsado particularmente por Venezuela a través
de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA), esquema de integracion concebido bajo logicas ideologicas
binarias propias de la Guerra Fria, considerando como base filoséfica
el permanente conflicto entre el socialismo y el capitalismo -una
izquierda que representa al pueblo oprimido versus una derecha
integrada por las oligarquias nacionales subordinadas al poder
imperial representado por los Estados Unidos-. Ademas, los paises
integrantes del ALBA se vieron a si mismos como los abanderados
de la gesta para liberar a la region latinoamericana del yugo
economico, politico y social que le ha impuesto Estados Unidos a lo
largo de la historia. En Centroamérica, el marco ideologico-politico
del ALBA atrajo a Nicaragua -miembro desde febrero de 2007-, a
Honduras -se incorpor6 en octubre de 2008, pero el golpe de Estado
de julio de 2009 hizo que el pais se retirara en diciembre de ese
mismo ano- y El Salvador, el cual, atin y cuando la izquierda goberno
al pais entre los anos 2009 a 2019, nunca se incorporé como
miembro pleno.

El ALBA significé para el proceso de la integracion
centroamericana un elemento mas de dispersion caracteristico de
un bloque que, sobre la base del regionalismo abierto, ha observado
como sus paises miembros se incorporan o retiran -segun la
coyuntura politica local- de otras iniciativas regionales, bloques o
areas economicas. Asi, por ejemplo, los paises miembros del SICA
negociaron o suscribieron entre los afios 1998 a 2018 un total de
29 acuerdos de libre comercio, de los cuales ni uno solo fue suscrito
por el SICA como bloque y Gnicamente los acuerdos comerciales
con Republica Dominicana -1998-, Chile -1999-, Panama -2002-,
Estados Unidos -2004-, México -2011-, Unién Europea -2012- y
Corea del Sur -2018-, fueron suscritos en conjunto por Guatemala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica, aunque cabe
destacar que los equipos negociadores centroamericanos nunca
lograron conformar un grupo tnico de negociacion como si se observo
en el caso de la UE. Ademas de la pertenencia actual de Nicaragua
al agonizante ALBA, Belice es miembro de pleno derecho de la
CARICOM, y Costa Rica y Panama han solicitado su adhesion a la
Alianza del Pacifico. Esta dispersion en los compromisos comerciales

35



Juan CarLOs FERNANDEZ SacA

y politicos que cada pais adquiere al margen del proceso de
integracion econoémica centroamericana es una de las causas que
explican porqué se tienen pocos avances en la conformacion de la
union aduanera y el mercado comun en la region.

Cuadro 2: Paises o bloques de integracion con los
cuales los miembros del SICA han suscrito acuerdos de
libre comercio (1998-2018)

Belice| Costa El Sal- | Guate- | Hon- Nica- Pana- Rep.

Rica vador | mala duras ragua ma Domi-
nicana
CE |RD RD RD RD RD CA CE

Costa |Chile Chile Chile Chile Chile Taiwan |EE.UU.
Rica |Canada |Panama [Panama |[Panama |Panama | México CARICOM
Panama |EE. UU. |[EE. UU. |EE. UU. [EE. UU. | Singapur |CA
CARICOM |Taiwan [Taiwan [Taiwan |Taiwan | Chile
EE. UU. |Colombia [Colombia [Colombia |México | EE. UU.

Singapur |México [México [México |UE Canada
China UE UE UE Corea Pera
Pert Corea del Canada |del Sur | AELC
México Sur Pert

UE Corea del

Colombia Sur

AELC

Corea del

Sur

Siglas: Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC). Centroameérica (CA).
Comunidad del Caribe (CARICOM). Comunidad Europea (CE). Estados
Unidos (EE. UU.). Republica Dominicana (RD). Unién Europea (UE).

Fuente: elaboraciéon propia con datos del Sistema de Informacién sobre
Comercio Exterior (SICE) de la Organizacién de Estados Americanos (OEA).

El surgimiento y posterior decadencia del ALBA es el mejor
ejemplo de como el regionalismo latinoamericano es uno de los
hijos predilectos de la coyuntura, de los momentos politicos, la
ideologia o la inmediatez, y puede ser una de las razones que
explican el persistente desinterés de los Estados nacionales por
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dotar de instituciones funcionales y competencias de indole
supranacional a los procesos de integracion. América Latina es
particularmente propensa a crear grupos regionales, quizas como
una respuesta a la debilidad de sus Estados frente a interlocutores
de mayor poder politico y econémico -Estados Unidos, UE, China,
entre otros-, sin embargo, estos grupos han mostrado nulo o escaso
éxito en el cumplimiento de sus objetivos y en no pocas ocasiones
sus competencias y finalidades han estado traslapadas, sino
recordemos la suerte o el estado actual de ALALC, ALADI, MCCA,
SELA, CAN, AEC, CARICOM, OECO, SICA, MERCOSUR, ALBA,
UNASUR, CELAC, Alianza del Pacifico, entre otros (Covarrubias,
2020).

Con la llegada de Donald Trump en enero de 2017 a la
presidencia de los Estados Unidos, se dio inicio a una nueva etapa
en las relaciones diplomaticas de los paises centroamericanos
con su principal socio comercial y destino primario de millones
de migrantes, sobre todo del llamado Triangulo Norte -Guatemala,
Honduras y El Salvador-. Las medidas migratorias adoptadas por
el gobierno estadounidense en anos recientes han significado un
duro golpe para la region y desatado el drama humanitario de
miles de migrantes que han visto como el trayecto desde sus paises
de origen hacia Estados Unidos se plaga cada vez mas de peligros
y violaciones a los derechos humanos. Esto origino, entre otras
cosas, que a partir de octubre de 2018 se conformara la primera
caravana de migrantes con la intencion de llegar a Estados Unidos
buscando la proteccion que otorga formar parte de un amplio
grupo; sin embargo, esta estrategia resultéo también fallida ya
que desde la idea primigenia de Trump de construir un muro en
la frontera con México, se han ramificado otras iniciativas que
han obligado a este ultimo y a los paises del Triangulo Norte a
establecer acciones que frenen la migracion y ser designados como
“tercer pais seguro” a donde Estados Unidos puede enviar a los
migrantes que busquen asilo mientras su peticion es analizada.
En la practica, este pais ha logrado la construccién de un muro
legal e institucional a miles de kilometros al sur de su frontera
fisica que es resguardado por México, Guatemala, Honduras y El
Salvador. La anuencia de estas naciones para convertirse en
“tercer pais seguro” estuvo antecedida de amenazas de indole
politica, econémica y de recortes en los fondos de cooperacion
por parte del gobierno estadounidense.
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La incursién de China como actor politico de relevancia en
Centroamérica ha sido también un importante acontecimiento
geopolitico que ha tensado las relaciones en los paises de la region.
Costa Rica -2007-, Panama -2017-, Republica Dominicana -mayo
de 2018- y El Salvador -agosto de 2018- son los paises miembros
del SICA que han establecido relaciones diplomaticas con dicho
pais. Estados Unidos ha reaccionado manifestando que pondria
en revision los programas de cooperacion con estos paises -
particularmente Panama y El Salvador- aunque posteriormente
bajo el tono de sus declaraciones -al menos publicamente-. Sin
embargo, estos movimientos diplomaticos han colocado a la region
en el tablero geopolitico mundial donde llevan a cabo su
enfrentamiento Estados Unidos y China en tanto las dos mayores
potencias del planeta. Al ser Centroamérica geograficamente
estratégica, China ha contemplado su inclusiéon en su proyecto
geopolitico mundial para la configuracion de una “nueva ruta de
la seda” que integra toda una red de infraestructuras -carreteras,
puertos, aeropuertos, vias férreas, parques industriales, etc.- que
le permitiria consolidar su liderazgo a nivel mundial en materia
comercial y geopolitica; sin embargo, es poco probable que Estados
Unidos permita que en el futuro buques de guerra chinos puedan
atracar en las costas salvadorenas o que puedan hacer uso
libremente del canal de Panama. No cabe duda de que, en el futuro
inmediato, se mantendra particularmente vigilante a los
movimientos que realice China en la region, bloqueando por
distintos medios cualquier iniciativa que considere una amenaza
a su seguridad nacional. No hay que olvidar que los Estados
centroamericanos son particularmente vulnerables a sanciones
economicas o migratorias que Estados Unidos pueda establecer
de manera directa o indirecta.
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Imagen 5: Proyectos financiados por China para la
nueva Ruta de la Seda (2018)
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Paises con acuerdos para el desarrollo de infraestructuras
terrestres y maritimas de la nueva Ruta de la Seda

® Proyectos en desarrollo

Fuente: Instituto Mercator para estudios sobre China (MERICS). N.
Catalan (El Pais). Recuperado de: https://elpais.com/economia/2018/11/
30/actualidad/1543600537_893651.html

Pero las tensiones e inestabilidad politica no se han limitado a
las relaciones que Centroamérica mantiene con socios
extrarregionales, sino que también han sido activas en el plano
interno. El golpe de Estado de Honduras en 2009 marcé el inicio de
una nueva etapa politica en la region que revivio los peores temores
de retorno a épocas donde el rompimiento del orden constitucional
era relativamente frecuente en la mayor parte de paises del istmo;
el deseo de supervivencia de los regimenes civiles y politicos vigentes
basados en normas democraticas permiti6 el alineamiento de los
integrantes del SICA que condenaron al unisono el golpe de Estado
y alo largo de los meses siguientes contribuyeron en mayor o menor
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medida al restablecimiento del orden democratico. Sin embargo,
sendos escandalos de corrupcion y violaciones constitucionales han
ensombrecido el panorama politico y de estabilidad de la region. La
corrupcion practicamente se ha convertido en un mal endémico de
las débiles democracias centroamericanas y ha puesto a prueba
sus fragiles sistemas juridicos, politicos y sociales.

En el 2015, la presion popular en Guatemala logré deponer y
posteriormente encarcelar a Otto Pérez Molina y a Ingrid Roxana
Baldetti, ex presidente y ex vicepresidenta respectivamente, por un
caso de corrupcion en las aduanas del pais que fue investigado por
la Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala
(CICIG); esta comisién, creada en 2006 bajo el auspicio de las
Naciones Unidas para apoyar al maltrecho y corrupto ministerio
publico guatemalteco, llevo a cabo una serie de investigaciones que
lograron exponer a la luz publica y judicializar penalmente muchos
casos de corrupcion. El éxito de la CICIG fue lo que a la postre
significé su deceso. Jimmy Morales alcanz6 la presidencia del pais
en 2016 con un discurso de cambio en una nacioén asqueada de la
corrupcion, sin embargo, su gestion ha significado el mayor atraso
de Guatemala en su lucha contra este flagelo. Debido a que la CICIG
realizé una serie de investigaciones sobre los fondos con los cuales
Morales financiéo su campana y otros casos de corrupcion que
incluian a miembros de su circulo familiar mas intimo,
unilateralmente, en enero de 2019, el Presidente dio por finalizado
el acuerdo con la ONU que permitia el funcionamiento de la CICIG
aduciendo abuso de poder, actos en contra de la Constitucion y un
riesgo para la seguridad nacional y, a pesar del amplio rechazo
nacional e internacional y la grave crisis politica que tal decision
genero, la CICIG se despidi6 en agosto de 2019 con un contundente
informe denominado “Guatemala: un Estado capturado”'. En enero
de 2020 dio inicio la presidencia de Alejandro Giammattei quien en
2010 estuvo 10 meses en la carcel por una investigacion de la CICIG
acusado de ejecuciones extrajudiciales mientras dirigia el sistema
penitenciario; este antecedente en la vida del actual mandatario
plantea un futuro poco probable para una eventual restitucion de
las actividades de la CICIG y, por lo tanto, la lucha contra la
corrupcion no parece tener un horizonte prometedor.

1 El documento completo se encuentra disponible en https:/ /www.cicig.org/
wp-content/uploads/2019/08/Informe_Captura_Estado_2019.pdf
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En El Salvador, tres ex presidentes han sido investigados -y
uno de ellos condenado- por delitos de corrupcion. El primero fue
Francisco Flores (1999-2004) por malversacion de fondos de una
donacién proveniente de Taiwan para la reconstruccion post
terremotos de 2001; después de mantenerse préfugo, Flores retorné
al pais para enfrentar el juicio en su contra y falleci6 en enero de
2016. Por su parte, el ex presidente Antonio Saca (2004-2009) y
otros miembros de su gabinete, fueron condenados por la
malversacion de cerca de US$300 millones, guardando actualmente
prision. El primer gobernante de izquierda en el pais también dejo
una estela de corrupciéon en el manejo de fondos publicos: segun
las investigaciones realizadas por la Fiscalia de El Salvador, Mauricio
Funes Cartagena (2009-2014) malvers6 cerca de US$351 millones;
sin embargo, no ha podido ser llevado ante la justicia ya que logro
en tiempo récord -cinco dias- obtener asilo politico en Nicaragua en
septiembre de 2016 y, para protegerle de la extradicion, el gobierno
de Daniel Ortega le concedi6 la nacionalidad nicaragliiense a €l y a
otros miembros de su familia en julio de 2019, lo que ha tensado
las relaciones entre ambos gobiernos.

Ex presidentes de Costa Rica y Panama también han enfrentado
la justicia por casos de corrupcion en el ejercicio del poder. Sin
embargo, los cada vez mas frecuentes casos de corrupciéon en la
region, que involucran a altos cargos politicos y prominentes grupos
empresariales -tanto nacionales como internacionales-, han
debilitado considerablemente las instituciones locales y minado la
confianza de la poblacion en éstas y en sus élites politicas y
economicas.

Asi mismo, el orden constitucional ha sido seriamente
quebrantado en Honduras y en Nicaragua. En el primero, la
reeleccion de Juan Orlando Hernandez en 2017, expresamente
prohibida por la constitucion nacional, ha puesto en evidencia la
fragilidad institucional del Estado hondurenio; tal reeleccion fue
posible gracias a un polémico fallo de la Corte Suprema integrada
por jueces en cuyos cargos fueron designados por Hernandez.
Ademas de ello, el proceso eleccionario que llevo al poder a Hernandez
por segunda ocasion mostro serias deficiencias y altos indicios de
cometimiento de fraude (OEA, 2017). Con el 60% de los votos
escrutados, Hernandez perdia la eleccion por S puntos porcentuales;
posteriormente el desacreditado Tribunal Supremo Electoral
suspendi6 el conteo por varias horas aduciendo problemas con los
servidores electronicos; cuando el conteo se reinicio y los resultados
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fueron actualizados, Hernandez ya se encontraba a la cabeza,
consolidandose asi su triunfo electoral.

Sin embargo, el caso mas preocupante de rompimiento del orden
democratico y constitucional en la region es Nicaragua. El gobierno
de Daniel Ortega ha sido particularmente eficiente torciendo todas
y cada una de las leyes e instituciones del Estado nicaragtiense que
han sido necesarias para lograr perpetuarse en el poder. Ortega
regreso a la presidencia en el afio 2007 después de haberla ejercido
en el periodo 1985-1990. En 1998 alcanz6 un pacto con su supuesto
archirrival politico, el presidente liberal Arnoldo Aleman (1997-2002),
que le permitio llevar a cabo reformas a la Constitucion y la Ley
Electoral: particularmente logré que el porcentaje de votos para ganar
la eleccion bajara de 45% a 40% o incluso al 35% si superaba en 5
puntos porcentuales al segundo lugar; histéricamente el Frente
Sandinista para la Liberacion Nacional (FSLN) alcanzaba en las
elecciones presidenciales una votacion no mayor al 40% de los votos
validos. Una vez en la presidencia, Ortega controlé el Consejo
Supremo Electoral, la Contraloria General de la Republica y la Corte
Suprema de Justicia, colocando al frente de estas instituciones a
personas afines a su proyecto politico. En octubre de 2009 logro
que inaplicaran los articulos de la Constitucion que prohibian la
reeleccion continua, aduciendo que estos violentaban sus derechos
individuales, politicos y de igualdad ante la ley. En las elecciones
legislativas de 2011, carentes de observadores internacionales,
Ortega logré la mayoria absoluta en el Congreso Nacional y por lo
tanto pudo abolir el impedimento constitucional para reelegirse en
un segundo periodo continuo y para poder ser candidato para un
tercer periodo; con la aprobacion de las reformas constitucionales
en dos legislaturas -una en diciembre de 2013 y la segunda en
enero de 2014- Ortega consiguié no so6lo que se permitiera la
reeleccion indefinida, sino también que la presidencia se pudiese
ganar con la mayoria relativa de los votos con independencia del
porcentaje de votos validos alcanzados, ademas de permitir que su
esposa, Rosario Murillo, pudiese optar por la vicepresidencia del
pais. En Nicaragua se consolidaba asi, ante la mirada complice de
amplios sectores empresariales y de antiguos rivales de Ortega como
el Cardenal Obando y Bravo, un largo proceso de manipulacion
institucional que pondria a la dupla Ortega-Murillo a la cabeza de
una nueva dictadura a imagen y semejanza de la de los Somoza
(1937-1979) que cobraria a partir de abril de 2018 la sangre de
centenares de nicaragiienses luego de las protestas que estallaron
fruto de la impopular reforma a la seguridad social debido a la
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quiebra financiera de la institucion responsable a causa de la
incompetencia y el clientelismo con el cual se administraban sus
recursos. Si bien la reforma afectaba a sectores urbanos integrados
por trabajadores asalariados y empresarios, debido al descontento
social acumulado, rapidamente engrosaron las filas de las protestas
sectores de estudiantes, campesinos, trabajadores del sector informal
y grupos religiosos.

Tras una serie sistematica de protestas, la ruptura de la
tradicional alianza entre el poder politico y la élite econémica, la
presion internacional y centenares de muertos, presos politicos y
exiliados que hacian presagiar la caida del régimen, Daniel Ortega
demostré nuevamente su astucia politica y se ha aferrado al poder
haciendo uso de la fuerza que le brindan los recursos del Estado a
través de los cuerpos policiales y de grupos civiles armados afines
a ¢él, desoyendo toda peticion para adelantar las elecciones. Los
dialogos entre la dupla Ortega-Murillo y los grupos variopintos
integrados por estudiantes, empresarios, campesinos y miembros
del clero, fracasaron abruptamente y, a pesar del hundimiento de
la economia, la persistencia del acoso gubernamental a los
disidentes y las violaciones a los derechos humanos, Daniel Ortega
se mantiene al frente de Nicaragua preparando seguramente las
estrategias que le permitan a €l o a miembros de su circulo intimo,
continuar en el poder mas alla de los comicios presidenciales de
2021. Es importante destacar que el papel de los paises miembros
del SICA en la crisis de Nicaragua fue, en el mejor de los casos,
endeble; con la excepcion del gobierno de Costa Rica que se
pronuncio decididamente en contra de las acciones represivas de
Ortega que ocasionaron una crisis de migrantes nicaraglienses
con direccién a su vecino del sur, el resto de los gobiernos
centroamericanos se limitaron a solicitar la normalizacién de la
situacion y a instar al dialogo entre las partes. Surgieron voces
que manifestaron su preocupacion por los perjuicios econémicos
que estaban ocasionando el cierre de las vias en el pais y que
afectaban el libre flujo de mercancias en la regiéon centroamericana,
pero una vez que esa situacion ceso, las preocupaciones de los
gobiernos y grupos econémicos centroamericanos sobre la crisis
nicaraguense y las violaciones a los derechos humanos, perdieron
rapidamente interés y relevancia.

El surgimiento de nuevos actores politicos en la region que
buscan quebrantar las practicas politicas signadas por el clientelismo
y la corrupcion, sumado a la persistencia en el poder de grupos y
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gobiernos con baja legitimidad, se ha convertido en un nuevo marco
de desencuentro entre algunos paises centroamericanos. La
consolidaciéon de gobiernos integrados por politicos “tradicionales”
en Guatemala, Honduras y Nicaragua, contrasta con los cambios
en Costa Rica y El Salvador que han llevado al poder a politicos que
buscaron desmarcarse de los grupos politicos en el poder en las
ultimas décadas. En el caso de Costa Rica, la presidencia de Carlos
Alvarado Quezada (nacido en 1980) ha debido enfocar practicamente
toda su atencion a situaciones de indole doméstica que ponen en
riesgo la tradicional estabilidad politica del pais; su popularidad se
ha visto seriamente menguada por las medidas de ajuste fiscal que
ha impulsado para disminuir el déficit fiscal que agobia a la nacion
-6.2% del PIB en 2017-, paliar los elevados niveles de desempleo -
10.3% en 2018- y la desconfianza manifiesta de la poblacion hacia
la clase politica como resultado de la corrupcion.

En El Salvador, una poblacion hastiada de su clase politica
llevé en 2019 a la presidencia a Nayib Bukele (nacido en 1981)
rompiendo con 30 anos de bipartidismo entre la derechista Alianza
Republicana Nacionalista (ARENA) que goberné 20 anos y el Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN) de orientacion
izquierdista que goberno durante10 afnios. Con un mensaje disruptivo
de la “vieja politica” basado en la promesa del manejo eficiente y
transparente de los recursos publicos, Bukele ha logrado una
aprobaciéon a su gestion que ronda entre el 85% y el 95%; ello a
pesar de que el 8 de febrero de 2020, como parte de su continuo
enfrentamiento con la Asamblea Legislativa, militarizo la sede del
parlamento exigiendo la aprobacion de un préstamo cuyos fondos
estaban destinados al apoyo del combate a la delincuencia, pero
que algunos miembros de la sociedad civil y de los partidos politicos
cuestionan ya que incluye la compra de un buque y un helicéptero
para uso de las fuerzas armadas, las cuales, por mandato
constitucional, carecen de competencias asociadas a la seguridad
publica, obligacion que recae en la Policia Nacional Civil. Los
acontecimientos del 8 de febrero fueron rapidamente desaprobados
por los cuerpos diplomaticos acreditados en el pais, entidades
internacionales vigilantes del estado de derecho y por las
organizaciones de la sociedad civil, universidades y centros de
pensamiento. No obstante los intentos por violentar el orden
constitucional del pais, los ratios de aprobacion de Bukele siguen
en niveles realmente elevados que se explican por el hartazgo que la
poblacion siente hacia los partidos politicos en general y hacia la
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Asamblea Legislativa en particular, a quienes suelen acusar de la
dificil situacion que atraviesa el pais en materia econémica, social y
de seguridad publica, ademas de verles como los principales actores
de la corrupcion que corroe las instituciones del pais.

Cuadro 3: Datos seleccionados sobre corrupcion,
desarrollo democratico y buen gobierno

Pais Percepcién |indice de Efectivi- Calidad
de la corrup- |[Democra- dad del go- regulatoria
cion (2018)* |cia (2019)® bierno (2018)° (2018)¢

Belice N/D N/D 30.3 26.4
Costa Rica 48 19 67.8 69.2
(democracia plena)
El Salvador 105 71 36.5 53.8
(democracia defectuosa)
Guatemala 144 93 23.6 45.7
(régimen hibrido)
Honduras 132 89 27.9 34.6
(régimen hibrido)
Nicaragua 152 122 19.2 25.0
(régimen autoritario)
Panama 93 46 51.9 66.3
(democracia defectuosa)
Rep. 129 60 39.4 50.5
Dominicana (democracia defectuosa)

Fuentes: (a) Transparencia Internacional, Indice de Percepciéon de la
Corrupcion. (b) Indice de Democracia The Economist Intelligence Unit. (c)
Banco Mundial, percepciéon de calidad de servicios publicos, administracion
publica, formulacién y ejecucion de politicas, entre otros; escala de 0 a 100
donde el 100 refleja la mejor percepcion posible. (d) Banco Mundial, percepcion
de la capacidad del gobierno para formular y aplicar politicas y
reglamentaciones acertadas que permitan y promuevan el desarrollo del sector
privado; escala de 0 a 100 donde el 100 refleja la mejor percepcién posible.

c. Los retos medioambientales y su impacto en la region

Es importante recordar que Centroamérica es una zona
altamente vulnerable a los efectos del cambio climatico; los danos
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que ocasionan terremotos, huracanes, inundaciones o erupciones
volcanicas pueden llegar a afectar a millones de personas, ya sea
por la pérdida de vidas o por danos en la infraestructura social y
productiva de la region que afecta los indicadores de crecimiento
econb6mico, lucha contra la pobreza, generacion de empleo, migracion
e inestabilidad politica y social.

Los impactos por eventos climaticos extremos se agudizan
ademas por las deficiencias en la planificacion urbana y territorial,
por los debilitados sistemas de proteccion social y por el aislamiento
del mercado y bajos niveles de acceso a servicios basicos que atn
muestran algunas poblaciones rurales. Seguin el Indice de Riesgo
Climatico Global (Eckstein et al., 2019), dos paises centroamericanos
se ubican entre los 10 mas afectados en el periodo 1998-2017:
Honduras en la segunda posiciéon con pérdidas anuales estimadas
en US$556.56 millones afectada por 66 eventos; y Nicaragua,
ubicada en la sexta posicion, con pérdidas anuales estimadas en
US$223.25 millones, golpeada por 45 eventos.

Cuadro 4: Indice de Vulnerabilidad al Cambio
Climatico (2014)

Pais Posi- |Puntua- Cate- Puntua- Cate-

cion | ciéon goria cion de la goria

del pais | (riesgo) capital (riesgo)

Belice 9 2.25 Extremo 2.30 Extremo
Costa Rica 26 7.70 Bajo 3.26 Alto
El Salvador 3 0.79 Extremo 0.74 Extremo
Guatemala 2 0.75 Extremo 0.39 Extremo
Honduras 4 0.92 Extremo 0.63 Extremo
Nicaragua 6 1.19 Extremo 0.39 Extremo
Panama 19 5.57 Medio 1.37 Extremo
Rep. S 1.01 Extremo 0.55 Extremo
Dominicana

Fuente: CAF (2014).
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Por otra parte, la regién debe avanzar en disminuir su dependencia
de recursos no renovables -petroleo, gas natural, carb6n mineral-
para la generacion de la energia que requiere para su desarrollo
economico; recursos de los cuales ademas no dispone y debe importar.
La inversion en infraestructuras para la generacion de energia
renovable se ha concentrado en anos pasados en la hidroeléctrica y
geotermia pero, ademas de los altos montos de inversion que ese tipo
de infraestructuras requieren, el dano ambiental y humano que
generan las vuelve objeto de criticas de sectores preocupados por la
proteccion del medio ambiente. No obstante, en afos recientes, se
han incrementado las inversiones en otro tipo de energias renovables
que generan menor impacto ambiental y sobre las cuales
Centroamérica presenta condiciones geograficas de alto potencial para
su desarrollo, particularmente en energia solar y eolica. Hacer mas
eficiente en términos ambientales la matriz energética de cada pais
centroamericano se esta constituyendo en una apuesta necesaria
para fomentar el crecimiento econémico y en un nicho de alto potencial
para la inversion y el desarrollo de bienes publicos regionales; la
experiencia positiva que Centroamérica ha obtenido a través del
Sistema de Interconexion Eléctrica para Paises de América Central
(SIEPAC) puede servir de base para establecer un mecanismo de
inversion y gobernanza de naturaleza regional que fomente el
desarrollo de energias de fuentes renovables.

Imagen 6: Proporcion de fuentes renovables y no
renovables de la oferta energética total (2017)
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Fuente: elaboracion propia con datos de CEPAL — CEPALSTAT.
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d. El reto a la seguridad publica: narcotrafico, crimen
organizado y pandillas

Uno de los principales retos que enfrenta la region en la
actualidad es la amenaza a la seguridad publica que representan
el narcotrafico, crimen organizado y pandillas. Una de las
caracteristicas sobre Centroamérica que se destacan en materia
geopolitica es la importancia estratégica de la que goza debido a
su posicion geografica, la cual no ha sido debidamente explotada
por sus gobiernos pero si por el narcotrafico. Enclavada entre el
sur productor y el norte consumidor, Centroamérica es ma-
yormente una region de transito, reabastecimiento y almace-
namiento de drogas con destino a Estados Unidos; la incapacidad
de los gobiernos nacionales para ejercer control efectivo en todo
el territorio, la debilidad institucional atun persistente en las
instancias llamadas a combatir estos ilicitos, la porosidad de sus
fronteras terrestres y maritimas, y extensas areas territoriales
de la franja Caribe centroamericana aisladas de los principales
centros poblacionales y escasamente comunicadas, la hacen una
zona propicia para el trafico de drogas. Los recursos econémicos
de los que disponen los narcotraficantes facilitan su infiltracion
tanto en las estructuras gubernamentales como en las comu-
nidades mismas que, de manera voluntaria o no, apoyan las
actividades relacionadas con el trafico de drogas cuya actividad
economica e incluso gobernanza del territorio se enraiza hasta el
punto de llegar a suplir por completo a las instituciones y
legislacion de los Estados nacionales. Centroamérica carece de
los recursos para enfrentar este problema, sobre el cual ademas
tiene poca incidencia en tanto la produccién como el consumo de
drogas se concretiza en su mayor porcentaje fuera de la region,
convirtiéndolo asi en un problema de indole transnacional y, por
lo tanto, requiere de respuestas y recursos provenientes de la
comunidad internacional para afrontarlo (UNODC, 2012).
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Imagen 7: Toneladas y valor de la cocaina en transito
por Centroamérica (2010)
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Fuente: UNODC, 2012.

Se observa ademas que el trafico de drogas por la region, por si
solo, no es una causa primordial de los altos niveles de violencia, la
cual si puede ser atribuida a las luchas de poder entre grupos de
pandillas. La delincuencia generada por estos grupos se ha
convertido, particularmente en los paises del Triangulo Norte, en
un freno al desarrollo econémico y al crecimiento empresarial al
convertirse en una de las principales barreras de la inversion
(UNODC, 2012). El accionar de las pandillas -tanto a través de los
homicidios como por las extorsiones- suele afectar en mayor medida
a las micro y pequefias empresas que carecen de los recursos para
invertirlos en seguridad. Se han convertido en un verdadero
problema regional que afecta los niveles de gobernanza y estabilidad
politica y social de los paises en los cuales operan.
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Imagen 8: Tasa de homicidios dolosos
(por 100,000 habitantes)

120
100

80

8

n
o

OI- .I.--h

Belice Costa Rica El Salvador ~ Guatemala Honduras Nicaragua Panama Rep.
Dominicana

2015 ®2016 ®m2017 =2018 m2019

Nota: la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) considera epidemia de
violencia una tasa igual o superior a 10 homicidios por cada 100,000
habitantes.

Fuente: Estadisticas de Centroamérica e In Sight Crime (2019).

e. La pandemia del COVID-19: Centroamérica a las puertas
de la peor recesion econdmica y crisis politica en tiempos de
paz

El principal reto que enfrenta Centroameérica en el corto plazo
es la contencioén de la propagaciéon del COVID-19 entre su poblacion
y las politicas publicas que debe adoptar para tratar de que los
impactos econémicos, politicos y sociales no sean de tal magnitud
que hagan peligrar la estabilidad de la region.

En términos fiscales, las economias centroamericanas se
encuentran seriamente limitadas para derogar las cantidades de
recursos que seran necesarios para paliar los efectos econémicos
por la pérdida de empleos y drastica disminucion de la actividad
economica, por lo que la medida mas probable que deberan adoptar
es el endeudamiento en los mercados internacionales o acudir a los
organismos de cooperacion. Por otra parte, los débiles sistemas de
salud de la region no seran capaces de soportar situaciones como
las que han sufrido Italia, Espana o Estados Unidos, por lo que las
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medidas de contencion adoptadas por las mayor parte de gobiernos
centroamericanos, tales como el cierre de fronteras, suspension de
clases en todos los niveles educativos y limitaciones a la libertad de
circulacion, gozan del apoyo de la mayoria de la poblacién, pero
claramente significan una constriccion en la actividad econémica
que se ceba principalmente en las pequenas y medianas empresas
y, sobre todo, en los grupos de la poblacion econémicamente activa
que se desempenan en el sector informal -en paises como Guatemala,
Honduras y Nicaragua mas del 70% de los empleos del sector no
agricola son informales-.

Cabe destacar que el unico pais centroamericano que no ha
adoptado ninguna de las medidas de contencion es Nicaragua, el
cual mantiene normalizada todas sus actividades econémicas y de
entretenimiento; de hecho, contra las recomendaciones de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS), el gobierno de Ortega-
Murillo ha invocado al “amor” para hacer frente a la pandemia,
llevando a cabo concentraciones masivas -de indole politica, religiosa
o deportiva- lo cual ha puesto de manifiesto la desconexion del
régimen con la realidad y aumentado las criticas de su poblacion y
la de otros gobiernos de la region, particularmente los de Costa
Rica y El Salvador, ademas de sembrar serias dudas sobre la
veracidad del numero de infectados que este pais ha declarado
publicamente.

Cuadro 5: Nuimero de casos confirmados de COVID-19
por pais (14 de abril de 2020)

Tipo Belice | Costa | El Sal- |Guate-| Hon- | Nica- | Pana-| Rep.

Rica |vador | mala |duras [ragua| ma |Domi-

nicana

Confir- 48 16344 |15446 [46451(40460 | 3672 (62,223 64690
mados

Fallecidos 2 125 417 1782 1214| 116| 1349 1101

Tasa de 4.2% 0.8% | 2.7% | 3.8%| 3.0%| 3.2% 2.2%| 1.7%
letalidad

Fuente: Coronavirus Resource Center de la Universidad Johns Hopkins.
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Segun estimaciones de la CEPAL (2020), la pandemia hara
que en América Latina y el Caribe haya una contraccion del PIB de
al menos -1.8% y, seglin las medidas que adopten los paises tanto
a nivel nacional como regional, la contracciéon puede llegar al -3%
o -4% del PIB; prevé una caida del 10.7% del valor de las
exportaciones -en el caso de Centroameérica ronda el 4.0% debido
a que su matriz de exportacion esta mas vinculada a los Estados
Unidos y es menos sensible a la caida del precio de los productos
primarios-. Se estiman pérdidas de ingresos del 5% de la poblacion
economicamente activa, lo que puede derivar en un aumento del
3.5% en los niveles de pobreza y del 2.3% en la pobreza extrema.
Asi pues, la CEPAL (2020a) ha identificado seis canales externos
de transmision en la region de los efectos de la crisis desatada por
la pandemia, a saber:

1) La disminucion de la actividad econémica de sus principales
socios comerciales y sus efectos; 2) La caida de los precios de los
productos primarios; 3) La interrupcion de las cadenas globales
de valor; 4) La menor demanda de servicios de turismo; 5) La
reduccion de las remesas y 6) La intensificacion de la aversion al
riesgo y el empeoramiento de las condiciones financieras mundiales
(Pp. 5-6).

En un comunicado publicado el 20 de julio de 2020 por la
Federacion de Camaras de Comercio de Centroamérica (FECAMCO),
como resultado de un sondeo regional a sus agremiados entre el 15
de junio y el 13 de julio, determino que el 90.0% de estas son
MIPYMES, el 60.0% de los encuestados manifesto estar operando
parcialmente y de éstos el 50% lo hace por debajo del 40% de su
capacidad instalada. El 85% de las MIPYMES encuestadas afirma
que la caida en sus ventas supera el 75%. Del total de empresas
encuestadas, el 27% ha debido despedir personal y el 77% manifiesta
haber tenido que reducir la jornada laboral pasando de trabajar en
promedio 32 horas a la semana a 16 horas por semana con la
consecuente reduccion de salarios y productividad. El 65% de las
empresas afirma que las medidas adoptadas por los gobiernos no
les han beneficiado y el 44% expresé que debera solicitar créditos
para afrontar sus compromisos financieros. El 47% afirma que, en
el caso de que se logre una reapertura econémica inmediata, tardara
entre 10 meses o mas para recuperar los niveles de facturacion que
tenia previo a la pandemia. Las mediciones de la FECAMCO estiman
que, entre marzo y julio de 2020, las pérdidas ascienden a mas de 2
mil millones de doélares.
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Imagen 9: Opinion de la ciudadania sobre la situacién
actual del pais a raiz del COVID-19
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Nota: Para El Salvador, tinicamente se revel6 que el 88% esta muy de acuerdo
con las medidas adoptadas por la presidencia de Nayib Bukele y que las
personas realizan mayores medidas de higiene ademas del distanciamiento
social, particularmente los mayores de 40 anos con estudios universitarios.

Fuente: CID GALLUP, publicados en Revista SUMMA (07/04/2020).

Las drasticas medidas adoptadas como cuarentenas,
confinamiento obligatorio, limitaciones a la libre movilidad y la
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declaracion del estado de excepcion en algunos paises, esta alertando
a la comunidad internacional sobre el riesgo que ello significa para
las democracias centroamericanas; instituciones como Human
Rights Watch, Amnistia Internacional o la International Bar
Association’s Human Rights Institute (IBAHRI) asi como
organizaciones de la sociedad civil, han manifestado su preocupacion
con relacion al peligro que sobre la democracia y la preservacion del
estado de derecho se cierne en la region. La implementacion de
estas medidas ya esta generando denuncias sobre la opacidad en el
uso de los recursos, negacion o silencio a las solicitudes de
informaciéon publica y obstaculos para que las instituciones
fiscalizadoras del Estado lleven a cabo sus funciones. Para-
déjicamente, si las acciones de contencion adoptadas por algunos
gobiernos centroamericanos tienen éxito y las medidas econémicas
que establezcan logran mitigar la recesion, se corre el riesgo de que
estos gobiernos, actualmente con grupos opositores fragmentados
y muy debilitados, puedan consolidar su poder entorno a figuras
mesianicas que se presentan como la inica respuesta posible para
resolver los problemas que histéricamente han aquejado a la mayor
parte de paises del istmo, mostrando ademas una gran capacidad
para silenciar y deslegitimar cualquier disidencia o critica interna
tachandola de antipatriota.

Es claro que la pandemia tiene la fuerza para reconfigurar los
sistemas politicos de los paises y la gestién que sobre ella hagan los
gobiernos marcara en el futuro cercano su consolidacion y nivel de
legitimidad en el poder o, por el contrario, abrira las puertas a un
periodo de inestabilidad politica por el descontento ciudadano sobre
la gestion de la pandemia. En un mundo globalizado y signado por
el COVID-19 -sus estragos pueden ser seguidos en tiempo real a
través de las redes sociales y otros medios de comunicacion masiva-,
se ha abierto el peligroso debate para analizar si son los sistemas
autoritarios o los democraticos los que mejor o peor gestion han
hecho de los efectos sanitarios, economicos y sociales de la pandemia;
la mesa esta servida para la proliferacion de las noticias falsas, el
fortalecimiento de los nacionalismos y el debilitamiento de los
sistemas democraticos.
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2. Mejorar la gobernanza, institucionalidad y politicas
publicas en el SICA: la anhelada y nunca alcanzada reforma
organizacional

El disefno organizacional del SICA ha sido senalado
frecuentemente por lo intrincado de su estructura, limitada
comunicacion interna y externa, persistencia de duplicidad de
competencias y alcances especificos de algunas de las instancias
que lo integran, problemas de sostenibilidad financiera y pocos
avances concretos para mejorar los niveles de transparencia y
rendicion de cuentas. Este diseno organizacional y funcional es fruto
del enfoque intergubernamental con el cual ha sido conceptualizado
el sistema desde la redaccién misma de los instrumentos legales,
las instituciones y las competencias que le han sido conferidas. El
proceso de la integracion centroamericana, a pesar de la retérica y
propositos de indole aspiracional plasmados en los principios que
lo rigen, no ha sido concebido para que los gobiernos de los paises
que lo integran confieran algunas de sus competencias a 6rganos o
instancias supranacionales. Por el contrario, el andamiaje juridico
e institucional del proceso ha sido disenado para someterse a los
organos ejecutivos de cada pais.

El poder para la toma de decisiones recae en la Reunién de
Presidentes; las propuestas de politicas sectoriales o proyectos de
naturaleza regional surgen de los distintos consejos de ministros
que se forman segun el tema especifico; el Comité Ejecutivo del
SICA -instancia creada para emular algunas de las competencias
de la Comision Europea- suele estar integrado por los viceministros
de relaciones exteriores, lo que refuerza su caracter in-
tergubernamental; el Comité Consultivo, 6rgano de la sociedad civil,
tiene escasa incidencia en la formulacion de politicas o iniciativas
que atanen a la integracion regional, ain y cuando esas son las
funciones que le confiere el Protocolo de Tegucigalpa. Como instancia
encargada de la coordinacion general, operativa y permanente de la
integracion regional, fue creada la Secretaria General (SG-SICA).
Sin embargo, otras instancias como la Secretaria de la Integracion
Economica Centroamericana (SIECA) y la Secretaria de la Integracion
Social Centroamericana (SISCA) suelen tener sus propias agendas
y escasa vinculacién con la Secretaria General. El Parlamento
Centroamericano (PARLACEN) y la Corte Centroamericana de
Justicia (CCJ), los dos é6rganos con algunos esbozos de su-
pranacionalidad son, en la practica, de baja incidencia y relevancia
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en el proceso -las funciones y competencias que se les han conferido
son limitadas, y el caracter vinculante de sus acciones o resoluciones
no son reconocidos por todos los paises miembros del SICA-.

El SICA ha pasado por tres olas de reformas administrativas
con el objetivo de mejorar la eficacia institucional del sistema; sin
embargo, los resultados no han sido los esperados y la estructura
organizacional sigue siendo pesada y poco efectiva: cuenta con 44
instancias regionales -8 o6rganos del sistema, 10 secretarias y 26
instituciones especializadas- que se encargan de 43 temas de
integracion (SICA, 2020a); cuenta con un aproximado de 600
instrumentos legales (Mesquita, 2018), pero carece de un régimen
definido para el servidor publico centroamericano que establezca
manuales de puesto, procesos estandarizados de contratacion y
escasa transparencia en sus escalas salariales. Todo lo anterior,
sumado a la exigua informacién disponible, establece serias
dificultades para construir indicadores de gestiéon que midan la
efectividad y eficacia de los resultados de sus actividades (Informe
Estado de la Regién, 2016).

Imagen 10: Olas reformistas del SICA

Segunda ola TerceraOla
(2004-2008) (2010-alafecha)

+ Enfasis en el ordenamiento + Busca superar las debilidades + La premisa fundamental es el
del procesoy mecanismo de de gestion observadas conun relanzamiento del procesode
creacion de drganos, replanteamiento de la integracion.
instituciones e instrumentos. institucionalidad regional. + Se define el funcionamiento

+ Centralizacion de drganosy + Fortalecimiento y mejora del sistema bajo un enfoque
secretarias. operativa del PARLACENYy la de planificacion estratégica.

+ Instalacion de la SG-SICAen CCJ. + Definicion de los ejes
San Salvador. + Se creael Consejo prioritarios de integracion: (a)

Fiscalizador Regional del seguridad democratica, (b)
Sistemade la Integracion prevenciony mitigacion de los
Centroamericana (CFR- desastres naturales y los
SICA), se suscribe el efectos del cambio climatico,
reglamento para el (c) integracion social, (d)
funcionamiento del Comité integracion econdmica, y (e)
Ejecutivoy se firma el fortalecimiento institucional.
Protocolo de reformas del + Se ha buscado mejorarel
PARLACEN. funcionamiento interno,
gestion administrativa y
fiscalizacion.

Fuente: elaboracién propia.
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En materia de politicas publicas regionales, el SICA, fiel a su
estructura intergubernamental, se ha configurado como una
plataforma en la que confluyen las instituciones de los paises
miembros junto con alguno de los institutos especializados del
sistema en aquellos temas que buscan abordarse con un enfoque
regional. Estas politicas suelen contar con disefios apropiados en
términos de los elementos teoricos de la planificacion estratégica y
estan acompanadas de planes de implementacion e indicadores de
gestion. Sin embargo, la principal debilidad se observa al momento
de su implementacion fundamentalmente por dos situaciones: la
primera es que las politicas publicas deben ser aprobadas por
consenso en la Reunién de Presidentes, lo que las subordina a la
voluntad politica o interés que cada gobierno exprese; a ello se suma
que las instituciones del SICA carecen de las competencias
-operativas, vinculantes o coercitivas- para velar por las acciones
de implementacion de esas politicas, por lo tanto, su ejecucion queda
acotada a las instituciones nacionales competentes y su
incumplimiento no se encuentra sancionado de ninguna forma. La
segunda situacion esta asociada a los problemas de financiamiento
ya que los recursos suelen provenir de fondos de cooperaciéon por lo
general destinados a la etapa de disefnio y formulacion de la politica.
Asimismo, debido a la carencia de instancias centralizadas de indole
regional capaces de ejecutar las politicas publicas, éstas suelen
carecer de los instrumentos de financiamiento -a menos que
provengan de cooperacion externa- y por lo tanto quedan a expensas
de que los gobiernos nacionales destinen fondos para su ejecucion
(Santos, 2016).

3. El proceso de integracion de Centroamérica en la
encrucijada: entre la trascendencia y la irrelevancia ¢es
pertinente para enfrentar la crisis global?

En su informe sobre los efectos economicos y sociales del COVID-
19 en América Latina y el Caribe, la CEPAL (2020a) considera que
la Gnica opcion de mediano plazo para mitigar los efectos de la
pandemia es la configuracion de un nuevo modelo de desarrollo a
través de una mayor integraciéon. Alrededor del mundo se plantea
la necesidad de mas cooperaciéon y solidaridad para enfrentar la
pandemia y, sobre todo, para aminorar los efectos econémicos y
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sociales posteriores. En ese sentido, el proceso de integracion de
Centroamérica reviste de una renovada pertinencia para convertirse
en uno de los principales mecanismos para que la recesion que se
avecina golpee en el menor grado posible. En la coyuntura actual,
la integracion regional esta frente a una encrucijada que,
dependiendo de las decisiones politicas que se adopten, tomara un
camino de profundizacién que permitira alcanzar mayores grados
en aquellas areas prioritarias establecidas en la tercera ola de
reformas o, por otra parte, ante la carencia de verdaderos liderazgos
regionales y la adopcion de medidas que ahonden el aislamiento y
la toma de decisiones sin considerar la cooperacién y trabajo
conjunto entre los gobiernos del area, llevara a profundizar la
irrelevancia del proceso de integracion y por lo tanto la des-
vinculacion entre el SICA y los ciudadanos centroamericanos se
ampliara.

Es importante destacar que el SICA ha logrado presentar un
plan de contingencia regional orientado a complementar los esfuerzos
nacionales para la prevenciéon, contencion y tratamiento del COVID-
19 (2020b), que contempla un fondo de emergencia a cargo del Banco
Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) de US$1 millon
para cada pais -monto que a priori se presenta bajo dadas las
condiciones precarias de la mayor parte de los sistemas de salud
del istmo-. Ademas, un fondo mas relevante por US$1,900 millones
-siempre a través del BCIE- destinado a tres ejes estratégicos: Salud
y gestion de riesgo, Comercio y finanzas, y Seguridad, justicia y
migracion; sumado a dos ejes transversales: Comunicacion
estratégica, y Gestion de la cooperacion internacional. El plan, muy
bien estructurado con ejes estratégicos, objetivos, acciones, plazos
de ejecucion y un plan de financiamiento, incluye ademas el
reforzamiento del esquema de negociacién conjunta para la compra
de medicamentos e insumos médicos -esquema que ademas se
cuenta entre uno de los principales logros del SICA-, el es-
tablecimiento del Corredor Humanitario Centroamericano para la
repatriacion de ciudadanos varados en otros paises debido al cierre
de fronteras, plataformas digitales de informacion, coordinacién y
sistema de indicadores, asi como el Mecanismo Regional de
Asistencia Humanitaria. Sin embargo, como ya se apunté pre-
viamente, los planes y politicas publicas elaborados en el marco del
SICA dependen para su implementacion de la voluntad de los Estados
parte y, para el caso concreto de este plan de contingencia contra el
COVID-19, hay ciertos elementos que llaman al escepticismo en su
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implementacién como por ejemplo el accionar del gobierno de
Nicaragua que desatiende las recomendaciones de la OMS o la
carencia de planes especificos y de corto plazo para la repatriacion
de miles de ciudadanos centroamericanos.

La implementacion o no de este plan de contingencia puede
establecerse como un indicador de que los paises que lo integran
estan apostando decididamente a profundizar la integracion regional
o, por otra parte, marcara en definitiva la irrelevancia del sistema
cuyos costos operativos pueden ser una pesada carga que las
sociedades ya no estan dispuestas a soportar. La pertinencia del
proceso de integracion regional de Centroamérica mantiene su
vigencia en la coyuntura actual tanto o mas como cuando sirvié de
base para la pacificacion y democratizacion de la region en la década
de los noventa del siglo pasado. La primera pandemia de la era
digital esta constituyéndose en una dura prueba que amenaza la
relevancia y razén de ser de la Union Europea a quien se le acusa
de mostrar poca solidaridad con los paises mas afectados gracias a
la pugna y visiones encontradas entre los paises del norte y los del
sur, ademas de los riesgos en los sistemas democraticos de los paises
del este; en ese sentido, habra que esperar una presion igual o
mayor para la existencia del SICA y la estabilidad politica, econémica
y social de sus estados parte.

Conclusiones

Tanto la sostenibilidad como la legitimidad del proceso de
integracion centroamericana dependen en gran medida de que su
institucionalidad logre reconfigurarse a través de una definicion
clara y precisa de sus competencias. Asi también, que se dote al
sistema de capacidades para pasar de ser una plataforma
intergubernamental donde se disefien politicas publicas, a ser una
entidad implementadora de éstas, con una base burocratica
altamente capacitada que responda a los intereses de la integracion
y sea capaz de generar bienes publicos regionales permitiendo asi a
los ciudadanos asociar al SICA como parte de la solucion de sus
problemas y no se le vea, como en la actualidad, como una entidad
desconectada de aquellos a quienes busca beneficiar y una pesada
y poco transparente estructura burocratica que genera altos costos
a las maltrechas finanzas de sus Estados miembros.
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Por otra parte, el entorno internacional actual se esta
configurando en una fuente permanente de tensiones que afectan a
nivel nacional y regional a los paises del SICA. El mundo esta
sumergido en una serie de crisis altamente interconectadas: el
enfrentamiento entre Estados Unidos y China en las esferas
comerciales y tecnolégicas que esta derivando rapidamente en lo
que algunos ya estan considerando como una guerra fria digital
(Yuan, 2019); la aparentemente imparable expansion del
narcotrafico, corrupcion y crimen organizado; severas crisis
migratorias y humanitarias; el resquebrajamiento del orden
econémico multilateral ante las posturas neo proteccionistas de
Estados Unidos y, a partir del primer trimestre del 2020, se suma
la pandemia originada por el COVID-19.

La pandemia, ademas de considerar el trauma social que
significara para muchos paises cargar con la muerte de decenas de
miles de personas, ha puesto al mundo a las puertas de una severa
crisis economica, con serios desequilibrios en la oferta, la demanda
y por supuesto en las finanzas publicas; tendra por lo tanto un
impacto directo en América Latina, mucho mayor que la registrada
en la crisis del 2008 (Fariza, 2020), en tanto la region no podra en
esta ocasion sortearla acudiendo al salvamento que significo la
exportacion de materias primas y el consecuente flujo de divisas.
Centroamérica en particular debera enfrentar, ademas de los
problemas estructurales de larga data propios de la region -
corrupcion, crimen organizado, inseguridad ciudadana, debilidad
institucional, baja productividad, pobreza, desigualdad, etc.-, nuevos
desafios que pondran a prueba, no a algunos sectores econémicos
especificos, sino a los cimientos de la sociedad en su conjunto. La
severa crisis econémica podra derivar, segin como sea gestionada
por los gobiernos, en crisis de gobernabilidad politica que hara caer
a mas de un gobierno en la region o, por el contrario, llevara a éstos
a aferrarse al poder a través del recrudecimiento de acciones que a
la postre dafnen el sistema democratico y limiten seriamente las
libertadas individuales, politicas, econémicas y sociales de los
centroamericanos.

Es en este entorno internacional y regional de suma complejidad
y signado por la crisis, donde los paises centroamericanos deberan
plantearse si su proceso de integracion regional mantiene su
pertinencia y puede dotarsele de la tan necesaria reestructuracion
y capacidades para convertirse en una herramienta que permita
superar los obstaculos y retos que se entiende tienen una naturaleza
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regional o, si por el contrario, las continuas y retoricas expresiones
de deseos y el planteamiento del enésimo proyecto para mejorar la
eficacia del SICA no pasan de la esfera meramente declarativa y
aspiracional y, por lo tanto, la legitimidad del proceso de integracion
y sus instituciones, seguiran siendo cuestionadas y persistira la
desconexion del sistema con los ciudadanos.
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CAPITULO 11

La suspension de la eleccion de parlamentarios
al PARLASUR como indicador de deconstruccion
institucional en el MERCOSUR

Rita MARCELA GAJATE

Introduccion

El acuerdo de los Estados parte del MERCOSUR acerca de la
suspension de la eleccion directa de los parlamentarios actualizo el
debate acerca de la configuracion institucional y viabilidad del 6rgano
de representacion en el actual contexto del bloque.

El Protocolo firmado por Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay
se suscribié para “corregir desequilibrios” en la integracion del
PARLASUR (Cancilleria Argentina: 17 de abril 2019). De este modo
el acuerdo suscripto rectifica el Protocolo Constitutivo del Parlamento
del MERCOSUR.

Los hechos cuestionan al MERCOSUR en proyeccion y sobre su
real completamiento institucional, revelando las expectativas que
los propios Estados parte manifiestan tener.

El escenario planteado abre una serie de interrogantes sobre el
futuro institucional de este proceso de integracion. Se abordan en
este trabajo las consecuencias producidas a partir de la declaracion
de referencia y su significado en la construccion institucional del
MERCOSUR en un contexto de resignificaciéon de la Integracion
Regional y cuestionamientos al disefio institucional planteado.
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Resultados parciales de la Investigacion 11 J 163 El MERCOSUR
Yy su deconstruccién en el contexto del cambio de paradigma (UNLP —
IIL, 2018-2019) se presentan en este trabajo en el que el PARLASUR
es analizado como indicador de deconstruccién institucional en el
bloque.

1. E1 PARLASUR como indicador de deconstruccion insti-
tucional en el MERCOSUR

El Parlamento creado en el MERCOSUR tiene como objetivo
sustancial de su constitucion el conformarse como o6rgano de
representacion ciudadana a partir del voto directo, universal y
secreto de los ciudadanos de los respectivos Estados parte’.

La expectativa generada a partir de la transformacion de la
Comisién Parlamentaria Conjunta al Parlamento del bloque se centr6
en que el 6rgano importaria un aporte a la calidad institucional y al
equilibrio de poderes de su organizacion.

Con la institucionalizaciéon del Parlamento se esperaba que este
organo contribuyera a consolidar la democracia, la participacion, la
representatividad, la transparencia y la legitimidad social en el
desarrollo del proceso de integracion y de sus normas?.

Sin embargo, a pesar del rol politico institucional consensuado
y otorgado por los estados fundadores del MERCOSUR al 6rgano
representativo, sorprendi6 la suscripcion del Protocolo Adicional
firmado el 16 de abril de 2019 que rectifica y reconduce el Protocolo
Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR y determina que “los
parlamentarios del MERCOSUR elegidos en forma directa con
mandato en curso continuaran en su funcién hasta completar
mandato” (Articulo 4°).

Aun en el reconocimiento de que: “es necesaria la conformacion
efectiva del Parlamento con la adecuada representacion de los
intereses de los ciudadanos de los Estados Parte” (Protocolo Adicional

! MERCOSUR. Decisién del CMC N°23/05. Articulo 5°.

2 MERCOSUR/ Acuerdo de Cooperacién entre el PARLASUR y el Programa
MERCOSUR Social y Solidario (PMSS). 17/08/09
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al protocolo constitutivo del Parlamento del MERCOSUR, Articulo
5°), se procedi6 a la suspension de la eleccion directa de los
parlamentarios que debia llevarse a cabo en el ano 2019 dado que
dos de sus socios ya han elegido representantes de modo directo,
universal y secreto y se preveia su renovacion.

El acuerdo de los Estados parte acerca de la suspension de la
eleccion directa de los parlamentarios actualizo el debate acerca de
la configuracion institucional y viabilidad del 6rgano de
representacion en el actual contexto del bloque.

El escenario actual de desarrollo del MERCOSUR muestra
desafios a su continuidad y aun riesgo de un cambio de rumbo
completo de aqui en mas, razon por la que se hace necesario observar
el comportamiento de un actor institucional de maxima relevancia.

Esta mirada sobre la realidad institucional del bloque nos lleva
a considerar que la integracion -en este proceso concreto- toma
definiciones de indole politica y es fruto de las ideas predominantes
en la época en la que se enmarca. La voluntad de integrarse y -mas
aun- la definicion de como hacerlo, se han manifestado en el Gltimo
tiempo ligadas a politicas nacionales llevadas a la practica
impactando en la institucionalidad del sistema.

El Protocolo firmado por Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay
se suscribié para “corregir desequilibrios” en la integracion del
PARLASUR (Cancilleria Argentina: 17 de abril 2019). La identificacion
de los mencionados “desequilibrios” se encuentra ausente de la
norma en cuestion.

Es innegable que el Parlamento del MERCOSUR ha sufrido
severas criticas dado sus periodos de inactividad y los costos de su
funcionamiento. No obstante, no ha existido una discusion
institucionalizada en el bloque acerca de las caracteristicas futuras
y / o modificaciones que se podrian producir en el Parlamento.

En el Protocolo Adicional al Constitutivo del PARLASUR se
reconoce que: “es necesaria la conformacion efectiva del Parlamento
con la adecuada representacion de los intereses de los ciudadanos
de los Estados Parte” (Articulo 5°). Ante esta afirmaciéon parece
contradictoria -al menos- la suspension determinada atento a que
dos de los socios fundadores ya han elegido representantes de modo
directo, universal y secreto y se preveia su renovacion.

Ante la suspension de las elecciones previstas por el mismo
PARLASUR cabe recordar lo que el cuerpo pronuncio ante la crisis
por el traspaso de la presidencia pro tempore cuando se expreso:
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“(...) es necesario normalizar de manera inmediata el funcionamiento
del MERCOSUR, en estricto apego a la normativa correspondiente”.
No obstante, se observa que en todo el proceso de institucionalizacion
del 6rgano parlamentario han primado criterios de oportunidad
politica ante los plazos y modos que preveia la norma.

Puede afirmarse que respecto de esta institucion opera el
fenomeno que afecta al proceso de integracion iniciado en 1991,
pues pareciera que hubiese perdido su impetu inicial ante el paso
de los anos arribando a cierto adormecimiento. Se ha dicho que se
trata de un “desencanto existencial” que no necesariamente lleva al
abandono de los proyectos integracionistas pero si a su irrelevancia
(Penna, 2014). Quizas las razones se encuentren en la falta de
correspondencia entre las metas propuestas y los resultados
alcanzados. Asimismo, puede haberse verificado una ineficiencia
en su operatoria y adolescencia de tipo juridico-normativas como la
falta de legitimidad de las decisiones tomadas y atin incumplimientos
de voluntad politica manifestada. Los paises miembros modifican
sus intereses y se desdibujan las coincidencias iniciales. Quizas el
cortoplacismo genera urgencias que no siempre contribuyen a la
profundizacion del proyecto.

Es claro que el MERCOSUR enfrenta el desafio de redefinirse,
reorientarse, volver a posicionarse. Tales acciones nos llevaron a
considerar la pertinencia de la aplicacion para su estudio de la vision
analitica “deconstructiva” de Jacques Derrida.

Es tema de debate actual la suerte que el MERCOSUR ostente
respecto de su reorientacién en el contexto de incertidumbre
internacional. Aspectos politicos, sociales, econoémicos y juridicos
se ponen en juego cada vez que se produce una renovacién politica
en los gobiernos del bloque. No se encuentran con claridad
manifestados los objetivos que perseguira el proceso de integracion
en los proximos anos.

El analisis deconstructivo no intenta la reduccién a la nada
sino mostrar como determinado concepto se encuentra abatido. Las

3 PARLASUR (2016). Proyecto de Acuerdo del Parlasur en reafirmacioén del
respeto a las normas y a la institucionalidad del MERCOSUR. Montevideo
17/12/16. Disponible en: https://www.parlamentomercosur.org/
innovaportal/file/ 13034 /1 /proyecto-de-acuerdo-del-parlasur-en-
reafirmacion-del-respeto-a-las-normas-y-a-la-institucionalidad-del-
mercosur.pdf

68



REGIONALISMO SUDAMERCANO EN TRANSFORMACION: INSTITUCIONES Y POLITICAS...

problematicas institucionales en cuestion sitian en las disyuntivas
acerca de sostener la estructura creada, modificarla, suprimir
organos o reconfigurarlos. La idea del “abatimiento” puede asociarse
al descrédito y pérdida de sentido de los que el PARLASUR parece
adolecer y a partir de los cuales se ha generado la idea de la
suspension de la eleccion directa de sus representantes.

Para profundizar en un analisis de tipo “deconstructivo”
trabajamos en tres dimensiones que posibilitan la comprension de
algunas causas que han conducido a valorar como “abatida” la idea
de la eleccion directa, universal y secreta de los representantes al
PARLASUR. Asi se utilizaron: los cambios ontolégicos / cognoscitivos
/conceptuales, el factor tiempo y algunos aspectos fenomenolégicos
(Leon, E. 2009).

2. El Rol del PARLASUR conforme su razoén de ser

El Parlamento del MERCOSUR se exhibe como la instituciéon
que ha de vehiculizar la fuerza politica y juridica en bloque. En su
diseno se concreta el principio representativo que indica que quien
detente el poder politico lo hace en representacion de quien lo ha
investido. Se produce una delegacion de poder soberano en los
funcionarios a cargo de los diferentes poderes del estado. Asi el
poder legislativo retine a los legisladores que producen las normas
juridicas. Quienes tienen la funcion de hacer cumplir las normas y
formular politicas de gobierno, integran el poder ejecutivo y quienes
resuelven los conflictos forman parte del poder judicial. La doctrina
define entonces como democracia representativa a aquella en la
cual el pueblo -titular del poder politico- escoge por el voto
democratico a sus representantes para la integracion de las
instituciones politicas y para asumir los atributos del mando (Silva
Bascunan, 1997).

“La democracia es un valor universal” ha reconocido las Naciones
Unidas en la Declaracion final de la Cumbre Mundial de las Naciones
Unidas de 2005 pues es el sistema adoptado en la mayoria de los
estados del mundo.

No obstante, se advierte decepciéon en torno a como han
evolucionado las sociedades democraticas en los Gltimos afios y a
lo que han logrado los estados facticamente en su respeto y
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profundizacion. Asi se han podido observar los comportamientos de
lo que se ha denominado “viejas democracias” y “nuevas
democracias” vinculadas a las emergentes contemporaneas. Asi lo
ha senalado Norberto Bobbio en cuanto alude a las “promesas
incumplidas” en contraste con lo prometido y los resultados
obtenidos, particularmente en la aguda realidad en cuanto a la
economia y al bienestar de los ciudadanos. En opinion de Beetham
(2006) un parlamento democratico debe ser representativo. Es decir,
asume la voluntad de los ciudadanos y de los partidos politicos en
cuyo nombre se presenta. Su rol es asumir esta representacion en
el contexto de la paradoja senalada. Los parlamentos son la
institucion central de la democracia. Son el canal de la voluntad
popular y representan su aspiracion a que el sistema se ocupe de
resolver las problematicas vinculadas a sus necesidades y problemas
diarios.

En la contemporaneidad los parlamentos se han transformado
buscando formatos operativos mas eficaces. Se persigue en ellos la
generacion de mayor participacién y mejor didlogo con sus bases
en cuanto se proponen mayor transparencia y eficacia en lo cotidiano
de la gestion de su funcion fundamental. Como agentes de la
ciudadania se observan esfuerzos para que su calidad de mediacion
y representacion constituya una institucion verdaderamente
democratica.

En el sentido senalado, la consideracion de una representacion
de los ciudadanos en los parlamentos sudamericanos implica el
avance hacia la legitimacion de las decisiones de la integracion con
una base poblacional. De alli que la eleccion directa y universal de
los parlamentos deviene una necesidad para todos y cada uno de
los Estados, como una demostracion de la voluntad de cumplimiento
de sus compromisos y obligaciones internacionales consensuadas
en el marco de la institucionalizacion creciente de los esquemas
actuales (Gajate, 2014).

E1 PARLASUR nace como 6rgano parlamentario el 9 de diciembre
de 2005. La Decisiéon del Consejo Mercado Comun N° 23 reconoce
“la voluntad politica de fortalecer y de profundizar el proceso de
integracion del MERCOSUR contemplando los intereses de todos
los Estados parte de modo de contribuir al simultaneo desarrollo de
la integracién en el espacio sudamericano” (1°Considerando).

La expectativa sobre su creacion se centr6 en que contribuiria
a fortalecer y profundizar el proceso de integracion MERCOSUR y
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la cooperacion interparlamentaria para la armonizaciéon de las
legislaciones de modo de agilizar la incorporaciéon normativa.
Asimismo, se buscé que garantice un clima de seguridad juridica y
previsibilidad efectuando un aporte a la calidad y equilibrio
institucional del MERCOSUR.

En este documento fundacional se expresa que el logro de los
objetivos comunes que han fijado los Estados parte requiere un
marco institucional equilibrado y eficaz que permita crear normas
que garanticen el clima de seguridad juridica y previsibilidad en el
desarrollo del proceso de integraciéon (2° Considerando).

El presidente de la Comision Parlamentaria Conjunta ante la
consideracion de los proyectos de creacién del PARLASUR expreso:
“la dimension politica del MERCOSUR, la construccion del espacio
estratégico de identificacion de intereses comunes, la creacion de
instituciones e instrumentos generadores de sinergia que posibiliten
la formulacion de politicas publicas y conciencia regionales, han de
ser en esta etapa elementos de la matriz del cambio del MERCOSUR?”
(Atanasoff, 2004).

El parlamento se penso6 para otorgar legitimidad, transparencia,
equilibrio y representatividad al proceso de integracion (op. cit). La
representatividad en este contexto implica la expresion de la
voluntad, los intereses y las necesidades de la comunidad del
MERCOSUR.

Se gesto un o6rgano parlamentario como un espacio de debate,
construccion y puesta en marcha de normas comunes al bloque
(Carranza, 2017)

Mucho se dijo entonces acerca del déficit democratico del que
adolecia el MERCOSUR (Grandi — Bizzézero, 1997) por lo que este
senalamiento motivé que se buscase la creacién de un érgano que
aportara calidad republicana y representativa. En la concepcion de
su diseno se receptaron principios sostenidos por una corriente
interparlamentaria que se supo oponer a la idea de la gestion
interpresidencial de los procesos de integracion en América Latina.

No obstante, se ha expresado que el PARLASUR “dista de ser
un cuerpo con competencias legislativas, en cuanto el poder
normativo se mantiene en el CMC y demas o6rganos intergu-
bernamentales” (Alvarez Macias, 2008, p. 58) dado que sus facultades
legisferantes se encuentran limitadas por la ausencia de supra-
nacionalidad de la que adolece.
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La creacion y puesta en marcha del parlamento del MERCOSUR
busca concretar “una adecuada representacion de los intereses de
los ciudadanos de los Estados parte y que signifique un aporte a la
calidad y equilibrio institucional del MERCOSUR creando un espacio
comun en el que se refleje el pluralismo y las diversidades de la
region, y que contribuya a la democracia, la participacion, la
representatividad, la transparencia y la legitimidad social en el
desarrollo del proceso de integracion y sus normas” (4° Consi-
derando).

La incorporacion del principio de representatividad se entiende
aqui como la “contribucién a la paulatina consolidaciéon del
sentimiento de “pertenencia” de la ciudadania al proyecto” (Dreyzin
de Kloor, 2004, p.35).

El Articulo 1° del Protocolo que constituye al Parlamento —
MERCOSUR/CMC/Dec. N° 23/05- lo define como 6rgano de
representacion de los pueblos, independiente y auténomo integrante
de la estructura institucional del MERCOSUR.

Explicitamente se determina en la misma que se integrara por
representantes electos por el sufragio universal, directo y secreto
de acuerdo con la legislaciéon interna de cada Estado parte.

Se definen sus propésitos en el Articulo 2°:

1. Representar a los pueblos del MERCOSUR respetando su
pluralidad ideolégica y politica.

2. Asumir la promocién y defensa permanente de la democracia,
la libertad y la paz.

3. Impulsar el desarrollo sustentable de la region con justicia
social y respeto a la diversidad cultural de sus poblaciones.

4. Garantizar la participacion de los actores de la sociedad civil
en el proceso de integracion.

S. Estimular la formacién de una conciencia colectiva de valores
ciudadanos y comunitarios para la integracion.

6. Contribuir a consolidar la integracion latinoamericana
mediante la profundizacion y ampliacion del MERCOSUR

7. Promover la solidaridad y la cooperacién regional e
internacional.

Ocho principios quedan formulados en el Articulo 3° que deberan
permear la actividad parlamentaria en el nuevo 6rgano. Entre ellos:
el pluralismo y la tolerancia; la transparencia de la informacion y
las decisiones; la cooperacion con los demas 6rganos del MERCOSUR
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y con los ambitos regionales de representacion ciudadana; el respeto
de los Derechos Humanos en todas sus expresiones; el repudio a
toda forma de discriminacion; la promocién del patrimonio cultural;
la promocion del desarrollo sustentable en el bloque; la equidad y la
justicia y la solucién pacifica de las controversias.

La representatividad queda determinada como caracteristica
principal en razén de los propésitos 1, 4 y 5y del segundo principio
enunciado.

Dicho caracter representativo se fundamenta -asimismo- en el
Articulo 6.1 del Protocolo que indica que los parlamentarios seran
elegidos por el voto directo, universal y secreto.

De su definicién organica y propoésitos fundamentales se derivan
sus elementos sustanciales

Cuadro N° 1. Elementos sustanciales del protocolo
Constitutivo del PARLASUR

Objeto y fin del
Protocolo
Constitutivo del
PARLASUR

Creacién de un
organo de
representacion
de los pueblos

De manera
SIMULTANEA

Representantes

elegidos por los

ciudadanos de
los Estados

Parte

Fuente: Elaboracion propia en base al Protocolo constitutivo del PARLASUR.
Decision del CMC N°23/05
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3. Cambios operados en el criterio de la representatividad
en proceso de transformacion del PARLASUR

El proceso de transformacion desde la Comision Parlamentaria
Conjunta (Articulo 24° del Tratado de Asuncién) al Parlamento, luego
de la adopcion de la Decision del Consejo Mercado Comun -CMC-
23/05, quedoé determinada en tres etapas en las Disposiciones
Transitorias del protocolo fundacional.

La primera se configuré desde el 31 de diciembre de 2006
hasta el 31 de diciembre de 2010. El Parlamento, en este periodo
se integr6 por 18 parlamentarios por cada Estado parte, elegidos
por los parlamentos nacionales de entre sus miembros. El total de
miembros titulares fue de 90 (incluida Venezuela). Todos los Estados
tuvieron la misma representacion.

El protocolo de constituciéon del organismo establecioé que para
la designacion de los parlamentarios, los paises deben asegurar
una adecuada representacion por género, etnias y regiones (Articulo
6, inciso 2), abriendo asi la posibilidad de establecer medidas
de discriminacion positiva.

La norma prevé que los Estados asociados (Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador y Pertl) puedan participar del Parlamento con
voz, pero sin voto (art. 7). Tal prevision genero la expectativa de que
parlamentarios de estos paises lo integren algiin dia.

En esta etapa, antes del 31 de diciembre de 2007, el Consejo
del Mercado Comun debia adoptar una Decision definiendo los
criterios de “representatividad ciudadana” con que se integraria el
Parlamento. Aun cuando no se pudo alcanzar consenso en el periodo
fijado, se arribé mas tarde al acuerdo plasmado en la Decision 28/
10 del CMC. Dicha Decision se tomo por unanimidad entre los cuatro
miembros plenos. Supuso una compleja negociacién politica en la
que, como criterio rector, se consideré armonizar los intereses de
los paises con escasa poblacién, como Uruguay (3,4 millones)
y Paraguay (6,3 millones), y los paises de mayor poblacion,
fundamentalmente Brasil (188,3 millones), aunque también
Argentina (39,7 millones) y Venezuela (25,9 millones). Los cuatro
mas pequenos se verian perjudicados si la representacién
fuera directamente proporcional y sin correcciones.
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Cuadro N° 2. Representatividad conforme la base

.
poblacional
Estado Poblacién | Total de | Hasta 40 | Hasta 80 Hasta Mas de | Total
parte bancas millones | millones 120 120 de

base de hab. de hab. | millones | millones | hancas
de hab. de hab.
Hasta 1 por 1 por 1 por 1 cada
15 cada | cada 2,5 cada 5 10
millones millén | millones | millones | millones

Uruguay 3.286.314 18 | No excede | No excede | No excede | No excede 18
bancas en en en en
cantidad cantidad cantidad cantidad
de de de de
habitantes | habitantes | habitantes | habitantes

Paraguay 6.783.372 18 | No excede | No excede | No excede | No excede 18
en en en en
bancas cantidad cantidad cantidad cantidad
de de de de
habitantes | habitantes | habitantes | habitantes

Venezuela 33.221.865 18 | No excede | No excede | No excede | No excede 18
bancas en en en en
cantidad cantidad cantidad cantidad
de de de de
habitantes | habitantes | habitantes | habitantes

Argentina | 40 117.096 18 | 25 bancas | No excede | No excede | No excede 43
en en en
bancas cantidad cantidad cantidad
de de de
habitantes | habitantes | habitantes

Brasil 202.768 562 18 25 16 8 8 75
bancas | bancas | bancas| bancas| bancas

Fuente: Elaboraciéon propia en base a la poblacién, Acuerdo Politico del
28/04 /2009 y Decision CMC 28/10.

Se prevé que seran necesarias mayorias especiales para la mayor
parte de las decisiones, a fin de evitar que los paises mayores
(Argentina y Brasil) controlen el 6rgano legislativo del bloque.

En 2010 los Estados miembros debieron realizar en cada pais
elecciones de parlamentarios del MERCOSUR siguiendo las pautas
de representacién ciudadana que fijara el Consejo de Mercado
Comun. En todos los casos los sistemas electorales debian garantizar
el voto directo, universal y secreto. El Ginico pais que adecué su
legislacion electoral y efectud comicios fue Paraguay el 20 de abril
de 2008.

La segunda etapa fue definida desde el 1 de enero de 2011
hasta el 31 de diciembre de 2014. Los parlamentarios debieron
ser elegidos por los ciudadanos en el afio 2010 por voto directo,
universal y secreto. Durante este periodo el Parlamento debia
elaborar un mecanismo electoral para realizar las elecciones de
parlamentarios del MERCOSUR simultaneamente en todos los
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paises. Se establecio que este acto eleccionario se llevaria a cabo el
Dia del MERCOSUR Ciudadano (Articulo 6, inciso 4). En 2014
tendrian que haberse realizado las primeras elecciones simultaneas.

El criterio de representacion atenuada rigio para la distribucion
de los escanos. Esto implicé respetar la proporcionalidad de los
ciudadanos corregida a través del acuerdo arribado.

En este periodo el Parlamento se compuso de 122 miembros.
Los parlamentarios debieron ser elegidos por los ciudadanos por el
voto directo, universal y secreto y tendria que haber alcanzado el
numero total de 187 integrantes.

Desde el 1 de enero de 2015 todos los parlamentarios deberian
haber sido elegidos por votacion simultanea. En este periodo
Argentina se suma a Paraguay y sanciona la ley 27.120 el 28 de
diciembre de 2014 posibilitando la eleccién directa por el voto directo,
universal y secreto el 25 de octubre de 2015.

Como claramente puede concluirse, las etapas no se han
cumplido conforme fueron previstas. Aun no se ha definido por el
PARLASUR el mecanismo de eleccion simultanea que se anunciara
oportunamente.

El Acuerdo Politico que definiera los criterios de representacion
ciudadana fue suscripto el 28 de abril de 2009 por los cancilleres de
los cuatro socios fundadores del MERCOSUR y elevado al Consejo
Mercado Comun. Este Acuerdo plantea la necesidad de encontrar
un equilibrio entre la representacion ciudadana con la pro-
porcionalidad atenuada, teniendo en cuenta que el proceso de
integracion debe contribuir para la superacion de las asimetrias de
poblacion y de organizacion politica que garantice a todos los Estados
parte y sus ciudadanos la efectividad de los derechos que el proceso
confiere y, también que las competencias del PARLASUR sean
ampliadas en los proximos anos.

El Acuerdo prevé que la integracion del Parlamento del
MERCOSUR sea de conformidad con el criterio previsto en la
Disposicion Transitoria Segunda del Protocolo Constitutivo del
Parlamento del MERCOSUR, llevando en consideracion el método
de representacion poblacional decreciente.

De esta forma, se establecen dos periodos en que se divide la
implementacion definitiva de la representacion proporcional
atenuada. En el primer periodo Brasil cuenta con 37 Parlamentarios,
Argentina con 26, mientras que Paraguay y Uruguay lo hacen con
18 Parlamentarios cada uno. El segundo periodo determinara la
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composicion final del Parlamento del MERCOSUR: Brasil tendra 74
Parlamentarios, Argentina 43, Paraguay y Uruguay tendran 18
Parlamentarios respectivamente.

Cuadro N°3. Criterios de Representatividad Ciudadana -
CMC Dec 28/10

Estado Parte Bancas

Argentina 43 (26 en el periodo anterior)
Brasil 75 (37 en el periodo anterior)
Venezuela 33 (23 en el periodo anterior)
Paraguay 18

Uruguay 18

Fuente: Elaboraciéon propia con base en la CMC Dec 28/10

En el caso brasileno, las elecciones directas para Parlamentarios
del PARLASUR fueron especialmente discutidas, lo que impidi6 que
se realizaran aun cuando habian sido previstas para 2012. La
representacion brasilena decidié entonces que debia aumentarse
yaen 2011 de 18 a37 el numero de parlamentarios en la institucion;
dado que el nimero de 18 representantes por cada Estado Parte
solamente se sostuvo en vigor hasta finales de 2010.

En el caso argentino las propuestas sobre los criterios de reparto
de los escanos fueron numerosas. Finalmente, en diciembre de 2014,
uno de los ultimos proyectos presentados alcanzoé la aprobacion del
cuerpo sancionandose la ley 27.120 que viabiliz6 la primera eleccion
directa de parlamentarios en octubre de 2015.

4. La suspension de la eleccion directa de los parla-
mentarios del PARLASUR

El 15 de abril de 2019 se suscribe el Protocolo Adicional al
Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR. Este nuevo cuerpo
normativo determina que hasta que se realice la eleccion de los
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parlamentarios del MERCOSUR en forma simultanea, a través del
sufragio directo, universal y secreto de los ciudadanos, el Parlamento
funcionara integrado por legisladores de los Parlamentos nacionales
de los Estados parte (Articulo 1°)

En la misma fecha se suscribe la Declaracion Conjunta relativa
al funcionamiento del Parlamento del MERCOSUR cuyo contenido
se centra en la decision de suspender la aplicacion de las
disposiciones Transitoria Tercera, parrafo segundo y Transitoria
Quinta, parrafo segundo del protocolo constitutivo. Dispone ademas
que los parlamentarios del MERCOSUR elegidos en forma directa
con mandato en curso continuaran en funciones hasta completar
dicho mandato (Articulos 1° y 2°). La primera disposicion referida
establece la eleccion directa de los parlamentarios conforme la
agenda electoral nacional de cada Estado parte. La disposicion
Transitoria Quinta aludida determina que en la segunda etapa de
transicion los mandatos podran tener excepcionalmente una
duracion diferente, por inica vez.

Este protocolo impacta directamente en los dos paises miembros
que ya han elegido representantes por el voto directo, universal y
secreto de los ciudadanos: Paraguay y Argentina. El primer pais
tuvo su primera eleccion el 20 de abril de 2008, una segunda eleccion
el 22 de abril de 2013 y su tercera eleccion el 22 de abril de 2018.
Argentina produjo la primera elecciéon de parlamentarios del
MERCOSUR €l 25 de octubre de 2015 (ley 27.120) correspondiendo
efectuar su segunda eleccion de parlamentarios al bloque el 27 de
octubre de 2019.

Brasil no modificé atin su legislacion interna a pesar de que se
hicieron intentos que fracasaron en 2018. Uruguay debate sobre
una posible reforma constitucional que viabilizaria la eleccion directa
y la representatividad ciudadana en el parlamento.

Los Estados han entendido que el PARLASUR adolece de una
asimetria en su constitucion dado que, si bien estaba previsto que
los miembros del MERCOSUR no procederian inmediatamente a la
reforma de sus legislaciones electorales a fin de instrumentar la
eleccion directa de sus representantes, el periodo de transicion
acordado no se extenderia demasiado en el tiempo. Sin embargo, la
realidad ha mostrado que este periodo de transicién dejoé de ser
acotado y se fue extendiendo en anos dando lugar a dificultades de
funcionamiento y desequilibrios en la representatividad.

Los dos documentos adoptados en abril de 2019 fundamentan
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la suspension de las elecciones en que es necesario asegurar el
equilibrio y la reciprocidad de derechos y obligaciones entre los socios
del bloque. La asimetria se produce entre Argentina y Paraguay que
-como ya se ha explicitado- cuentan con legisladores elegidos por el
voto directo de los ciudadanos respecto de Brasil y Uruguay que
poseen representantes de sus parlamentos elegidos por sus pares
con disimiles criterios.

Cuadro N°4. Asimetrias entre los procesos eleccionarios
de parlamentarios al PARLASUR

Estado Parte Legislacion electoral Elecciones parlamentarias
Argentina 27.120 12: 25 de octubre de 2015
227 de octubre 2019
(suspendida)
Paraguay Ley 834 /96 12: 20 de abril de 2008
Resoluciones del TSJE 22: 22 de abril de 2013
55/07  (20/08/07 vy | 3% 22 de abril de 2018
20/04/08)
65/13
Brasil 3 proyectos de ley: Solicito ampliacion de plazo
PLS - Roberto Requeirao hasta 2020
PLS 5279B/09 Zarattini y
Rosinha
PLS 126/11 Lindbergh
Farias
Uruguay Debate acerca de la| Solicito ampliacion del plazo
necesidad de una reforma | que en 2011 se habia otorgado
constitucional para | hasta 2018
adecuar su legislacion
electoral

Fuente: Elaboracién propia tomando los proyectos de ley presentados en
los Parlamentos.

La suspension se dispone por tiempo indefinido ya que no se
precisa plazo o fecha tope para que cada pais se adecue a concretar
elecciones directas. La “simultaneidad” en el acto eleccionario se
habia anunciado en 2014 y debia concretarse en 2020.

La normativa modificatoria dispone que el Protocolo entrara en
vigor treinta (30) dias después de que el Gltimo de los Estados Parte
haya comunicado el cumplimiento de sus requisitos internos.
(Articulo 5°). Sin embargo, tanto Argentina como Paraguay, la
aplicaron sin internalizarla a través de los mecanismos previstos
en cada Estado parte.
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4.1. Las razones explicitadas en la normativa

El Protocolo Adicional considera que su contenido se enmarca
en el Tratado de Asuncion de 1991, en el Protocolo de Ouro Preto de
1994 y en el Protocolo constitutivo del Parlamento del MERCOSUR
de 2005.

Fundamenta la decision tomada en los principios de gradualidad,
flexibilidad y equilibrio que caracterizan los derechos y obligaciones
de los Estados parte.

Reconoce al PARLASUR como 6rgano de representacion de los
pueblos y que el mismo debera integrarse respetando el criterio de
representatividad ciudadana en sufragio directo, universal y secreto.
No obstante, destaca que debe guardarse simultaneidad en la
eleccion de representantes, entre todos los Estados parte, para evitar
“desequilibrios” en la representacién ciudadana.

Se afirma, una vez mas, que el PARLASUR ha de ser un 6rgano
parlamentario independiente y autonomo que represente a los
pueblos del MERCOSUR. No obstante, se pone de relieve que las
actividades del Parlamento deben desarrollarse en condiciones de
igualdad, razon por la cual se hace necesario adecuar las
Disposiciones Transitorias del Protocolo Constitutivo. A su vez se
deja de manifiesto que el PARLASUR ha de ser un 6rgano par-
lamentario independiente y auténomo que represente a los pueblos
del MERCOSUR.

Dispone entonces que hasta tanto se realice la eleccion en forma
simultanea de los legisladores por el voto directo, universal y secreto,
el Parlamento funcionara integrado por legisladores de los
Parlamentos Nacionales de los Estados parte (Articulo 1°).

Se debera considerar para su conformacion el Articulo 4° del
Acuerdo Politico para la consolidacion del MERCOSUR, Decision
CMC N° 28/10. (Articulo 2°)

Se insiste en establecer el Dia del MERCOSUR Ciudadano para
la realizacion la eleccion en forma simultanea de los parlamentarios.

Precisa que los parlamentarios elegidos en forma directa con
mandato en curso continuaran en su funcién hasta completar su
mandato.

El Protocolo esta suscripto por los cancilleres de los cuatro socios
fundadores.

La interpretacion del Protocolo ha de completarse con la
Declaracion Conjunta relativa al funcionamiento del PARLASUR
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suscripta -asimismo- el 15 de abril de 2019. Entre sus considerandos
se repite el fundamento en el marco de la normativa fundacional
del MERCOSUR y se deja de resalto que el periodo de transicion en
la constitucion del PARLASUR se comprendia entre el 31 de diciembre
de 2006 y el 31 de diciembre de 2014. Se destaca que el mismo fue
extendido al 31 de diciembre de 2020 con el objetivo de alcanzar la
eleccion simultanea de los parlamentarios.

A suvez se resalta que, con el fin de guardar la “simultaneidad”
en la eleccion, se debié suscribir el Protocolo Adicional a fin de
evitar el desequilibrio en la representacion ciudadana. Por tales
razones se decide “suspender” la aplicacion de la Disposicion
Transitoria Tercera y del parrafo segundo de la Disposicion
Transitoria Quinta del mismo (Articulo 1°) disponiéndose que los
parlamentarios elegidos en forma directa con mandato en curso
continten en su funcion hasta completar el mandato. (Articulo 2°)

4.2. Los argumentos no explicitados en la normativa

Varios criterios y valoraciones trascendieron las negociaciones
sobre la suspension de las elecciones directas de parlamentarios al
MERCOSUR. Algunos de ellos fueron emitidos por los presidentes
en sus redes sociales, asi fue el caso del presidente de Paraguay.
Otros pueden inferirse de algunos hechos sucedidos al interior de
los Estados parte. Enunciamos algunos argumentos que se
consideran han tenido peso suficiente como para motivar las
decisiones en analisis.

1. Los altos costos que insumen las dietas de los parlamentarios.
En Argentina los representantes reclaman dietas similares a las de
los diputados nacionales. Varios de ellos han iniciado acciones
judiciales. Se calcularon a principios del ano 2019 en 13 (trece)
millones al afio*. Un fallo de la Camara Nacional Electoral habilité
el pago de cuatro afnios de sueldo de manera retroactiva. El precedente
podria ser invocado por los 43 (cuarenta y tres) parlamentarios ya
que habilita en la misma sentencia a que tres miembros mas

4 Diario INFOBAE 16/04/19. El MERCOSUR suspendio el proceso de
elecciéon directa de parlamentarios. Disponible en: https://
www.infobae.com/america/america-latina/2019/04/16/el-mercosur-
suspendio-el-proceso-de-eleccion-directa-de-parlamentarios/
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presenten sus reclamos® en caso de que no tengan otros puestos en
el Estado que se superpongan con la dieta.

El diputado que logré la sentencia favorable inici6 la demanda
hace cuatro anos. El fallo obliga al Estado a abonar las sumas
correspondientes desde el tesoro nacional.

Para los observadores, dicho fallo revela la ausencia de una
politica de Estado dirigida a proponer el perfil pretendido del
PARLASUR. Asimismo, se advierte la falta de un debate interno
acerca de la institucionalizacion definitiva del 6rgano.

En torno al fallo se produce otro debate acerca de quien asume
el pago de las dietas. En la sentencia de primera instancia se
determiné que deberia ser el PARLASUR. La Camara revoco el fallo
en este punto y en la Corte Suprema se encuentra sin resolver este
aspecto aun. En el proceso de ejecucién de sentencia quedd de
manifiesto que es el Estado nacional quien debe erogar. El argumento
del diputado sostiene que debe hacerlo el Estado argentino hasta
que todos los paises elijan sus representantes por el voto directo.
Se trata ahora de un debate acerca de cual es la partida pre-
supuestaria correspondiente para asumir el gasto de las dietas.

2. El descrédito del que adolece el Parlamento desde que se
planteara la asuncién como representante en el bloque de quienes
tuvieran orden de captura a nivel nacional. Del mismo modo el
debate que se abrio en torno a las inmunidades de los parlamentarios
del bloque®.

3. La inactividad de la que ha adolecido el bloque durante los
anos 2015, 2016 y 2017. Ante este argumento se ha propuesto el
Ejecutivo nacional elevar el perfil del organismo. Se ha observado
que la actividad desarrollada desde su creacion insume en promedio
unas ocho reuniones anuales como maximo.

5 Diario CLARIN 6/03/20. Un fallo judicial abre la puerta al pago millonario
de sueldos a legisladores del PARLASUR. Disponible en: https://
www.clarin.com/politica/fallo-judicial-abre-puerta-legisladores-
parlasur-cobren-sueldo_0_ZJzPVaDb.html

¢ Para profundizar sobre este tema puede consultarse el fallo dictado por
los camaristas Santiago H. Corcuera, Alberto Ricardo Dalla Via y Rodolfo
Emilio Munne en la causa: “Milman, Gerardo Fabian ¢/ EN-PEN s/
proceso de conocimiento — respecto del articulo 16 de la ley 27.120", del
15 de octubre de 2015.
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4. El PARLASUR no emite legislacion vinculante. No puede
emitirla pues no se le han otorgado facultades supranacionales en
razon de la asimetria constitucional existente entre los socios
fundadores. Es un debate pendiente entre las tendencias monistas
y dualistas en los 6rdenes internos de los Estados parte.

S. No se ha verificado prioridad o urgencia en establecer las
elecciones simultaneas. Se entiende como mas prudente preparar
con tiempo las legislaciones nacionales para ese momento.

5. Alcances y consecuencias de la suspension de la eleccion
de parlamentarios

Ante la inminencia de lo que sucederia dias después, el
presidente del PARLASUR Diputado Daniel Caggiani (Frente amplio
— Uruguay) presentdé una nota formal al Canciller argentino el 9 de
abril de 2019 en la que expresamente solicitdo que:’ante cualquier
proyecto de modificacion de este parlamento, sea activada la consulta
para que pueda ser elaborado un dictamen al respecto™. El legislador
fundamento la solicitud en la funcion que cumple el Parlamento en
cuanto a que el PARLASUR mantiene entre sus competencias el
seguimiento en la internacionalizacion de normas en los Estados
parte. No obstante lo actuado, no se produjo ninguna respuesta a
lo planteado por el legislador.

Los alcances de la suspension dispuesta producen sus efectos
particularmente en los dos paises que han elegido por el sufragio
directo, universal y secreto a sus representantes ante el PARLASUR.

En el caso de Paraguay, el presidente Mario Abdo Benitez declar6
textualmente:

“Con miras a una mejor disposicion del dinero de todos los
paraguayos, y de conformidad al derecho internacional, los
presidentes de paises del MERCOSUR decidimos suspender la

7 Chabay, E. (2019) El gobierno suspendié la eleccién al Parlasur y provocé
un roce a escala internacional. Diario El Cronista. 16/04/19. Disponible
en: https://www.cronista.com/economiapolitica/El-Gobierno-
suspendio-la-eleccion-al-Parlasur-y-provoco-un-roce-a-escala-
internacional-20190416-0058.html
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proxima eleccion directa de parlamentarios del MERCOSUR; el dinero
ahorrado serd destinado a la inversién social™.

Las elecciones directas de parlamentarios al PARLASUR fueron
suspendidas en Paraguay hasta el 30 de junio de 2023°.

La suspension analizada impact6 directamente en la Argentina
que preparaba los comicios de octubre de 2019. Inmediatamente el
Poder Ejecutivo emiti6 el Decreto 343/2019'° conteniendo la
convocatoria a elecciones nacionales.

El mencionado cuerpo legal se dict6 en virtud de la ley N° 26.571
y sus modificatorias que estableci6 que en las elecciones primarias,
abiertas, simultaneas y obligatorias que tendrian lugar en Argentina,
debian votarse candidatos a integrar el parlamento del MERCOSUR
cuando se produjese el proceso electoral nacional junto a todos los
cargos que se renovasen.

En el decreto del poder ejecutivo se reconoce que 43
parlamentarios del MERCOSUR finalizan su mandato. Aun asi, y
con fundamento en el Protocolo Adicional al Constitutivo del
Parlamento del MERCOSUR, se expresa que: “se suspende la
aplicacion de las disposiciones del Protocolo Constitutivo del
Parlamento del MERCOSUR en lo relativo a la eleccién directa de
los Parlamentarios” dado que no corresponde convocar al electorado
habiéndose suscripto el protocolo adicional mencionado.

Inmediatamente se produjeron acciones judiciales. La Camara
Nacional Electoral dio lugar a un recurso de apelacion y revoco el
fallo de la jueza de primera instancia Maria Servini que habia
convalidado la eliminacion de las elecciones para legisladores del
PARLASUR. En el fallo de segunda instancia, los jueces resolvieron
ordenar al poder ejecutivo que convoque a esos comicios. El fallo no
incluyo precisiones en relacion al tiempo de implementacion ni a la
manera de ejecutar la manda judicial.

8 Sputniknews 15/04/19. El MERCOSUR suspende elecciones de par-
lamentarios para ahorrar. Disponible en: https://mundo.
sputniknews.com/america-latina/201904151086718283-elecciones-en-
mercosur/

9 Diario Ultima hora 15/04/19. MERCOSUR suspende elecciones para
miembros del Parlasur. Disponible en: https://www.ultimahora.com/
mercosur-suspende-elecciones-miembros-del-parlasur-n2813662.html

19 Decreto 343/19. B.O.N. 10/05/19
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Entre los fundamentos del fallo se expresa que tanto la
Declaraciéon Conjunta como el Protocolo Adicional suscripto por
los Cancilleres no reunen las caracteristicas de un tratado
internacional. “La voluntad de suspender la eleccion directa por
voto universal y secreto es una cuestion que por su relevancia
debi6 someterse a consideracion del Congreso de la Nacion antes
de entenderla como internalizada y vigente. En su lugar se recurrio
a una declaracion que se fundaria directamente en un pretendido
imperio, sin mayor analisis, del derecho internacional por sobre el
derecho interno, argumento que no resulta admisible por lo ya
expuesto”!l.

El fallo se emitié cuatro dias antes de los comicios del 27 de
octubre, de modo que la inminencia de las elecciones nacionales
volvio la orden judicial de imposible cumplimiento y por ende
abstracta.

5.1. Algunas cuestiones contradictorias en debate en torno
a la Declaracion Conjunta al Protocolo Adicional

- Internacion de la norma en la legislacion de los Estados
Parte

Los dos acuerdos alcanzados en el ambito del MERCOSUR se
efectivizaron sin la debida internacion en el derecho interno de
los Estados parte. Con fundamento en este aspecto la Camara de
Diputados de la Nacion Argentina resolvié en el marco del Expte.
1956-D-2019: “Rechazar la Decisién del CMC expresada a través
de la Declaraciéon Conjunta relativa al funcionamiento del
Parlamento del MERCOSUR”. Asimismo, dispuso: “Ratificar el rol
insoslayable del Congreso de la Naciéon en lo que se refiere al
rechazo o aprobacion de los tratados o modificacion de los mismos
(CN Articulo 75 incs. 22 y 24). El Protocolo constitutivo es la ley
26.146 que no fue derogada”. Se manifest6é asi: “Expresar
preocupacion por la firma del Protocolo Adicional pues constituye
un retroceso institucional sin precedentes en el proceso de
integracion regional”.

1 Dalla Via, A. — Corcuera,S. 22/10/19 S. Fallo de la Camara Nacional
Electoral sobre la convocatoria a elecciones de parlamentarios al
PARLASUR.
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- Necesidad de una interpretacion armonica de la normativa
MERCOSUR.

Conforme a lo dispuesto en el Articulo 41 del Protocolo de Ouro
Preto que consagra el principio de jerarquia normativa del derecho
del MERCOSUR, los protocolos no pueden ser derogados por
decisiones del CMC. Se necesita un cuerpo legal de superior jerarquia
normativa conforme definiera en los acuerdos fundacionales.

A todo evento, el Articulo 57. b) de la Convencion de Viena sobre
el Derecho de los Tratados es de aplicacion supletoria siempre que
no contradiga normas del derecho del MERCOSUR.

- Cumplimiento de la Recomendacion del PARLASUR de
extender el plazo hasta diciembre de 2020 para realizar reformas
electorales.

La extension del plazo para proceder a realizar elecciones
simultaneas fue ratificada por las Decisiones 18/11y 11/ 14 del
CMC en reuniones ordinarias. Un camino posible, que no fue
recorrido, hubiese consistido en una nueva negociacion sobre esta
cuestion a fin de fijar alternativas que considerasen todas las
realidades de los paises miembros.

También podria haberse aplicado lo dispuesto en al Articulo 4°
inc. 12 del PCPM que establece: “el Parlamento elaborara dictamenes
sobre todos los proyectos de normas del MERCOSUR que requieran
aprobacion legislativa en uno o varios Estados Parte, en un plazo
de 90 dias de efectuada la consulta”.

- Consideracion a que el Congreso argentino no puede
prorrogar mandatos

En las actuaciones judiciales referidas, el Fiscal Electoral
dictamino que el Codigo Electoral se encuentra vigente y no puede
superponérsele la Declaracion Conjunta sobre la suspension de las
elecciones de parlamentarios del MERCOSUR.

La jueza de primera instancia, si bien rechazé un amparo
presentado, exhorté al Ejecutivo a “dar cumplimiento al tramite
legislativo en relacioén al Protocolo Adicional”. El ejecutivo no envio
proyecto para su ratificacion.

86



REGIONALISMO SUDAMERCANO EN TRANSFORMACION: INSTITUCIONES Y POLITICAS...

- La reunion de Cancilleres no constituye un 6rgano del
MERCOSUR

Otro aspecto a considerar es que la reunion de cancilleres no es
un o6rgano de la estructura institucional del MERCOSUR y por tal
razon no tiene facultades legisferantes.

Conclusiones

Subyace en el temperamento manifestado por el Consejo
Mercado Comun la insatisfaccion con el rol cumplido por el
Parlamento del MERCOSUR en los ultimos anos. Ha quedado en
evidencia que Brasil y Uruguay no han implementado las reformas
legislativas y de adecuacion constitucional para poder viabilizar las
elecciones directas de los parlamentarios mercosurenos.

Nos preguntamos en este estado de situacion: ;Como adquiere
legitimidad la estructura organica del MERCOSUR? Avances y
retrocesos en el proceso de construccion institucional en el bloque
dejan expuesta la ausencia de una politica al largo plazo sostenida.

Con la emision de los dos documentos del CMC se produce el
interrogante acerca del nivel de representatividad que la ciudadania
ostenta en el proceso de integracion. Este senalamiento conduce al
cuestionamiento respecto del necesario equilibrio institucional que
deberia alcanzar el MERCOSUR.

Queda planteada, una vez mas, la necesidad de fortalecer la
estructura institucional y propender a su completamiento si es que
ha de sostenerse como objetivo de este proceso de integracion su
profundizacion mas alla del incremento de los intercambios
comerciales.
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CAPITULO III

La toma de decisiones secuenciales durante el auge
y la crisis del regionalismo sudamericano
(2000-2019)

Rita GIACALONE

Introduccion

La arquitectura geopolitica’ mundial enfrenta presiones a medida
que un sistema internacional, basado en estados naciones cuyo
poder se asocia a factores economicos, es afectado por el
comportamiento de actores no estatales (empresas multinacionales,
ongs) y grupos regionales (Uniéon Europea, UE) y por las
consecuencias de una crisis economica prolongada. Mientras tanto,
en América Latina, donde los estados naciones dominan el
panorama, se producen cambios abruptos de politica exterior
después de procesos electorales, que repercuten sobre el
regionalismo. El analisis de esa situacion confirma que para los
gobiernos latinoamericanos el regionalismo es un proyecto para

! Desde finales del siglo XX, la geopolitica se desligé de aspectos militares,
se asocid con estudios econoémicos y geograficos, que la relacionan con
busqueda de poder, y en América Latina se expres6 en intentos de
distintos gobiernos por imponer sus visiones de la regién al resto del
conjunto mediante acuerdos que compiten entre si.
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reorganizar el espacio regional segiin lineas econémicas y politicas
que responden a sus intereses especificos y destaca la importancia
que tiene la toma de decisiones de politica exterior en su definicion
(Isbell y Nolan, 2015).

Lo anterior justifica la necesidad de estudiar la dinamica regional
que generan las politicas exteriores de Chile, México y Venezuela en
el siglo XXI y se plasma en la Alianza del Pacifico (AP) y la Alianza
Bolivariana para Nuestra América (ALBA), proyectos regionales
enfrentados. La literatura que estudia la crisis actual del
regionalismo sudamericano puede agruparse segun enfatice: 1) la
influencia de factores econ6micos externos (crisis global,
proteccionismo estadounidense) que generan mas interés por la
insercion global que por la integracion (CLACSO, 2019; Botto, 2017);
o 2) el choque ideolégico de personalidades, gobiernos y acuerdos
regionales, que crea una dicotomia sin alternativas mediadoras
(Saraiva y Granja, 2019; Briceio-Ruiz, 2017).

La literatura que analiza el juego regional como producto de
esas fuerzas economicas o ideolégicas parece negar que los actores
estatales tengan agencia® para modificar las situaciones que crean.
En nuestra interpretacion, la competencia, cooperacion o conflicto
entre estados resulta del proceso de toma de decisiones de actores
estatales y pueden alterarse por decisiones de ellos mismos. Nuestro
objetivo es analizar la interaccion entre actores regionales a fin de
destacar la responsabilidad de los decisores en la situacién actual
del regionalismo sudamericano. Las principales interpretaciones de
la influencia que la interaccién tiene sobre el regionalismo son que:
1) el aumento de relaciones aumenta la cooperacion entre actores
(Polachek y Seiglie, 2007); 2) el aumento de la interaccién no conduce
a cooperar porque en las regiones predominan factores histoéricos/
culturales (Dabene, 2009); y 3) la interaccién lleva a la cooperacion
si mejorar la insercion internacional de un actor necesita que mejore
también la de sus vecinos (Bown et al., 2017).

Agencia es la capacidad de un actor de obrar de forma independiente
frente a una situacion, para lo cual se requiere que tenga voluntad de
hacerlo. Sin negar que factores sociales y materiales pueden afectar el
resultado de sus acciones, el actor decide sus actos y, si en esa decisién
influyen factores como su visiéon del mundo, ellos no constituyen una
camisa de fuerza.
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En la practica, asignamos responsabilidad a los estados naciones
de declarar guerras, contraer deudas, firmar tratados, etc., pero
ellos actian mediante seres humanos incluidos colectivamente bajo
el nombre gobierno, y éste es el responsable, asi como, salvo
excepciones, un automoévil no es responsable de un accidente sino
quien lo maneja (Fleming, 2014)3. La literatura muestra la
responsabilidad de gobiernos y lideres politicos en fomentar el
conflicto internacional para alcanzar objetivos politicos domésticos
como mantenerse en el poder, en especial en periodos de transicion
a la democracia o al autoritarismo (Mansfield y Snyder, 2002), o
generar apoyos externos. Bueno de Mesquita et al. (2003), por
ejemplo, desplazan el foco de analisis del Estado a los actores
gubernamentales y encuentran que algunas politicas exteriores
guardan poca o ninguna relacion con el interés por el bienestar de
sus ciudadanos o con un supuesto interés nacional y dependen en
cambio del interés partidista o personal de los gobiernos. Concluyen
que, si la politica doméstica influye en la politica exterior de los
paises, es porque sus gobiernos persiguen sus propios intereses y
toman decisiones que impactan en el contexto internacional.

Este capitulo no intenta probar o desaprobar las ideas de Bueno
de Mesquita et al. y otros autores sino destacar que la literatura
reconoce la responsabilidad de los gobiernos y sus politicas exteriores
en el contexto internacional, responsabilidad que consideramos que
se amplifica en el espacio regional donde la interaccion es directa y
entre menor numero de actores. Sin descartar otros factores, se
busca demostrar la influencia que tienen en el regionalismo las
decisiones de los gobiernos, a fin de evaluar su responsabilidad en
la crisis actual. Reconocer el rol de los gobiernos en la crisis del
regionalismo sudamericano resulta necesario para alterar un patron
de comportamiento en el cual los intereses propios se imponen por
encima de los de la region y atin de la nacion misma.

En Sudamérica, desde 2003 Venezuela promoviéo en forma
activa el regionalismo en su politica exterior y la forma en que su

3 Laresponsabilidad estatal es necesaria para las relaciones internacionales
porque, de no existir, deudas, tratados, etc., desaparecerian con la
desaparicién politica de sus creadores. Aunque la responsabilidad estatal
sea una ficcion, es necesaria para el equilibrio del sistema internacional y
debe distribuirse entre seres humanos segun los roles o posiciones que
ocupan en el Estado (Fleming, 2014, pp. 5, 71).
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gobierno asumi6 el regionalismo afecté negativamente las
experiencias regionales existentes y las creadas en esos anos,
ademas de acelerar el desfase entre objetivos gubernamentales y
regionales®. Para demostrarlo, después de esta introduccién el
capitulo incluye las siguientes secciones: marco analitico, politicas
exteriores de Chile, México y Venezuela y sus efectos en el juego
regional, analisis secuencial dinamico de toma de decisiones en
coyunturas criticas y discusion y conclusiones acerca de su
influencia en el regionalismo.

1. Marco analitico

Se parte de considerar que los gobiernos constituyen actores
racionales que, aunque pueden ser miopes, participan de forma
continua en multiples juegos, cuyas reglas construyen por medio
del método de prueba y error. El juego evoluciona porque con el
tiempo algunos jugadores seleccionan las estrategias que dan
mejores resultados mientras otros las imitan o inventan nuevas
estrategias. En el proceso, algunos actores comparten expectativas
de mantener el juego, aunque su caracter o los actores hayan sufrido
adaptaciones al entorno (Krasner, 2000), mientras otros buscan
transformarlo. En el ambito regional, adaptaciones y trans-
formaciones se manifiestan en propuestas de los jugadores para
organizar las relaciones regionales mediante el regionalismo.
Interpretaciones teoricas de la geografia econémica, la economia
politica y el institucionalismo intentan explicar esos juegos, pero
aqui se usa un enfoque historico de relaciones internacionales que
enfatiza el proceso sobre la estructura y asigna rol central a la toma
de decisiones.

A partir de trabajos de Mintz (2003), Astorino-Courteois y Trusty
(2003), Ozkececi-Taner (2006) y Mintz y Rouen Jr. (2010) se adoptan
las siguientes premisas del analisis secuencial dinamico de toma
de decisiones:

+ Para un analisis de las etapas de auge y crisis del regionalismo
sudamericano y del rol de la politica exterior venezolana en ellas, véase
Bustamante y Giacalone (2019).
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1) Las decisiones de politica exterior son parte de un proceso,
de manera que una decision constituye punto de partida de otras
posteriores®;

2) las decisiones afectan no solo a quien las toma sino también
a sus aliados y rivales;

3) cuando un tema o problema exige tomar decisiones en forma
repetida, los decisores pueden mantener su curso de accion, hacer
pequenos ajustes, cambiar de curso sin cambiar su representacion,
cambiar su representacion del tema o problema o reconsiderar sus
objetivos fundamentales;

4) la toma de decisiones es afectada por cuan abiertos estén
los decisores a la critica y en qué tipo de feedback (politico o
economico, interno o externo) basan sus acciones.

En la siguiente seccion, se identifica las ideas e intereses de las
politicas exteriores de Chile, México y Venezuela plasmadas en la
AP y el ALBA, para luego identificar las coyunturas criticas (Flexor
y Grisa, 2016) en las que tuvieron que tomar decisiones respecto a
los otros actores o al otro acuerdo regional, antes de analizar las
consecuencias de esa interaccion sobre el regionalismo. Se
consideran coyunturas criticas aquellas que alteran las expectativas
existentes, creando un sistema de interdependencia compleja
regional (Warren, 2010, p.699), por lo cual se destacan decisiones
de gobiernos y acuerdos regionales que afectaron otras posteriores
de sus aliados y rivales. En todas ellas, se asume que los gobiernos
tienen capacidad de decidir, de modo que pueden mantener o alterar
su comportamiento lo que los hace responsables de las decisiones
tomadas y sus consecuencias. Sus decisiones, al entrecruzarse con
las de otros actores regionales, se derraman sobre la region, creando
un proceso interactivo o juego regional evolutivo.

En la seccion final se incluye la discusion de las ideas que
vinculan el aumento del conflicto internacional con la presencia de
petro-estados, definidos como naciones estados cuyas exportaciones
por petroleo representan mas del 10 % del Producto Interno Bruto.

5 El analisis secuencial no es determinista como el enfoque “pathdependence,”
porque no considera que una decisién limita las opciones posteriores —
lo que influye en las decisiones siguientes es el “feedback” positivo o
negativo con respecto a decisiones previas frente al mismo problema
(Ozkececi-Taner, 2006).
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Segun Colgan (2103, p. 2), los datos estadisticos muestran que
tienden a actuar agresivamente y a generar conflictos
internacionales, situacion que tiene relaciéon con su politica
domeéstica. No se trataria de conflictos por el control del petréleo o
su precio internacional sino del hecho que los recursos financieros
por exportacion petrolera permiten que lideres o gobiernos con rasgos
agresivos y poca necesidad de obtener apoyo domeéstico tienen
libertad para perseguir sus objetivos partidistas o personales en
politica exterior (Colgan, 2013, p. 4).

2. Politicas exteriores de Chile, México y Venezuela y sus
efectos en el juego regional

Chile

Las ideas e intereses de la politica exterior chilena muestran
continuidad desde los anios ochenta (Fernandois y Henriquez, 2005,
p-57) y obtuvieron legitimidad por estar asociadas a un modelo de
desarrollo que aseguré un periodo relativamente largo de estabilidad
politica y econémica (Faust, 2004, p. 463). Esa politica exterior,
sobretodo en sus aspectos econémicos, fue apoyada por el gobierno
y el sector privado, de modo que se logro relativo consenso en su
torno (Faust, 2004, pp. 766-767). Pero también otras politicas
economicas y el contexto de transicion a la democracia posterior a
1990 ayudaron a atraer inversiones y a que el modelo de desarrollo
aplicado tuviera éxito (Agosin, 1999).

En los noventa, la insercion internacional fue para Chile mas
importante que la integracion regional porque sus principales
clientes eran extrarregionales, asi como sus principales fuentes de
inversion extranjera directa (IED). Esa politica exterior chilena en
Sudameérica llevo a que a principios del siglo XXI Chile rechazara
ingresar al Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) porque pertenecer
a €l obligaria a su gobierno a negociar tratados comerciales junto
con economias cuyas estrategias e intereses internacionales eran
diferentes de los propios (Fernandois y Henriquez, 2005, p. 59;
Kahhat, 2011).

Sin embargo, declaraciones presidenciales, de asesores
académicos y funcionarios destacaban la necesidad de crear un
acuerdo amplio para “competir con éxito en los mercados
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internacionales” mediante la convergencia con otros paises de su
region. Apertura econémica y creacion de un espacio econémico
regional no se oponian, sino que se retroalimentaban y sostenian
mutuamente (Fernandois y Henriquez, 2005, p. 61). Esa posicion
econdomica coexistido con una politica exterior que buscé recuperar
“prestigio internacional” para Chile aun a costa de poner en peligro
logros comerciales®.

Se buscaba alcanzar autonomia mediante el aumento de su
diversificacion exportadora, en la cual jugaba rol clave la proyeccion
chilena hacia Asia Pacifico (Aranda, 2016) apoyada por gobierno y
sector privado. Esa proyeccion se promovia de forma individual pero
también en grupo, como lo demuestran su impulso a la propuesta
de un acuerdo comercial transpacifico (el P4) junto con
Brunéi, Nueva Zelanda y Singapur en 2005 y su apoyo en 2007 al
Arco del Pacifico Latinoamericano (APL) (Colombia, Costa, Rica,
Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicaragua, México y Peru)
para desarrollar mecanismos de cooperacién e integracion y
coordinar acciones frente a Asia Pacifico.

En el siglo XXI, también la politica exterior buscé defender su
modelo de desarrollo frente a la expansion del discurso de politica
exterior venezolana, del aumento del niimero de miembros del ALBA
y del financiamiento de Venezuela, a través de la Coordinadora
Continental Bolivariana (Cobo, 2008), a partidos politicos y
movimientos sociales opositores en paises de la regiéon que no
compartian su posicion politico-ideolégica.” La solicitud de ingreso
de Venezuela al MERCOSUR (2000) e intentos de ampliar ese
acuerdo incorporando también a Bolivia y Ecuador, miembros del
ALBA, agravaron la percepcion chilena de que existia una amenaza
regional para su modelo de desarrollo. En esa percepciéon y en la
necesidad de enfrentar el impacto de la crisis global, se apoy6 su
decision de integrar la AP (2011) junto con Colombia, México y
Pert, que compartian principios politicos y modelos econémicos
similares.

Bywaters (2014) analiza el proceso secuencial de toma de decisiones
que hizo que Chile se opusiera a la invasién estadounidense de Irak en
el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (2003), aunque ese voto
podia afectar la ratificacion del tratado comercial que acababan de firmar
ambos gobiernos.

Para el ejemplo de El Salvador, véase Robles, 2018, p. 161; otros ejemplos
en Adins, 2013.
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El formato secuencial dinamico de toma de decisiones de politica
exterior se manifesto en el cambio de la apertura comercial unilateral
a la regional (APL) y del aislamiento politico a la alianza con paises
que aplicaban el mismo modelo de desarrollo (AP). Si el APL buscaba
enfrentar las consecuencias de la crisis financiera de los paises
desarrollados, la AP agregdé como prioritaria la necesidad de
protegerse del avance de la influencia venezolana y del ALBA en la
region (Giacalone, 2017a).

En ese proceso, Chile no abandoné su modelo de desarrollo,
pero paso del aislamiento regional a otorgar mayor importancia a la
asociacion con otros. En la AP esa asociacion puede considerarse
un mecanismo de “poder suave” que se contrapuso a proyectos
regionales proteccionistas para defender la utilidad del libre comercio
en su seguridad econoémica (Oyarzun, 2008). En la misma direccion
se encaminé la propuesta chilena de convergencia entre AP y
MERCOSUR (2014) para sumar fuerzas al relacionarse con Asia
Pacifico.

México

La politica exterior mexicana también muestra continuidad
desde los ochenta en aspectos econémicos. Su punto de partida se
ubica en una combinacion de factores durante esa década (crisis de
la deuda y petrolera, terremoto en Ciudad de México, etc.) que
facilitaron la transicion a reformas econémicas refrendadas en los
noventa. Su continuidad y legitimidad se vincularon con el apoyo
del sector privado y con la transicion de la hegemonia del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), en el gobierno desde 1929, a
procesos electorales democraticos (2000).

Sus intereses economicos y la tradicion histérica y cultural de
la revolucion mexicana le hicieron mantener en paralelo buenas
relaciones con gobiernos que tenian regimenes politicos y modelos
de desarrollo diferentes, como Cuba. Ese pragmatismo y el buen
clima politico y econémico de sus relaciones regionales se rompieron
en 2005-2006, cuando a raiz de divergencias con respecto a la
negociacion del Area de Libre Comercio de Las Américas (ALCA), el
presidente venezolano Hugo Chavez declar6 que el gobierno mexicano
se arrodillaba “ante el imperio norteamericano”.

Gobiernos mexicanos posteriores intentaron disminuir el
conflicto —el presidente Felipe Calderon (2006-2012) hizo esfuerzos
por acercarse al gobierno venezolano para impulsar el comercio y,
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cuando ese gobierno expropi6 a empresas mexicanas como CEMEX,
no les brind6 apoyo (Rodriguez y Prado, 2015, p. 21). Pero el discurso
del gobierno venezolano escalo el conflicto por su interés en influir
a favor del candidato de izquierda en las elecciones mexicanas
(Velasquez y Dominguez, 2007, p. 35). Cuando Calder6on gané la
eleccion, Venezuela se negd a reconocerlo, alegando fraude. Sus
consecuencias se sintieron en el regionalismo porque en 2006
Venezuela abandonoé el Grupo de Los Tres (G-3, Colombia, México y
Venezuela) firmado en 1994.

También la AP (2012) represent6é una desviacion de la politica
exterior mexicana porque fue un intento por asociarse politicamente
con gobiernos sudamericanos afines, diversificar mercados de
exportacion e importacion y obtener acceso comercial y econoémico
a Sudameérica, donde Brasil hacia esfuerzos por mantenerlo
separado. Significo un cambio importante porque México asumio
un papel activo en el regionalismo y promovio la convergencia entre
acuerdos, en un contexto en el cual la politica exterior venezolana
amenazaba su estabilidad politica y econémica y existia una historia
de proyectos regionales frustrados o que se solapaban (Hernandez,
2013).

La AP revalorizo la politica exterior economica y se asoci6
también a la necesidad de mejorar la imagen mexicana para atraer
inversiones y turistas. Aunque Asia Pacifico ocup6 lugar central, el
gobierno mexicano mantuvo su interés por relacionarse con paises
latinoamericanos. En la integracion transpacifica auspicio acciones
conjuntas con gobiernos sudamericanos y firmé acuerdos como el
Acuerdo de Complementacion Econémica (ACE) con MERCOSUR,
Tratado de Libre Comercio(TLC) con Centroamérica, acuerdos
bilaterales con Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, e impulsé la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y del Caribe (CELAC) (Ramirez y Rochin,
2017).

Seglin Gonzalez et. al. (2019), desde 2010 la compleja interacciéon
entre cambios simultaneos en los escenarios internacional, regional
y doméstico obligd a adaptar la politica exterior mexicana a nuevas
condiciones. México aprovechoé el declive de los gobiernos de
izquierda, que habian obstaculizado su presencia (Gonzalez y
Morales, 2019, p. 776), para proyectarse en Sudameérica desde 2012.
Justificé su reinsercion con el aumento de sus exportaciones hacia
esos mercados entre 2006 y 2012 (Gonzalez y Velazquez, 2013, pp.
589-590)y su coincidencia en modelo de desarrollo con Colombia,
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Chile y Peru. Pero el gobierno mexicano no abandon6 la promocion
de relaciones econémicas con Cuba, Venezuela y paises del ALBA.
Esa politica — indiferente a la defensa de la democracia y derechos
humanos por razones econdémicas y pragmaticas — buscaba quitarle
fuerza a la oposicién de izquierda en su politica doméstica (Gonzalez
y Morales, 2019, pp. 782-783). Frente a la crisis venezolana, que se
agudiz6 y derramo en la region desde 2014, México coordiné acciones
con la AP como su participacion en el Grupo de Lima (Gonzalez y
Morales, 2019, pp. 777-780).

Pese a la eleccién de Manuel Lopez Obrador como presidente
(2018), el gobierno mexicano declar6é que la AP tiene prioridad
(Gobierno de México, 2019). Las relaciones con América Latina se
revalorizaron cuando el gobierno estadounidense de Donald Trump
oblig6 a renegociar el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN, Canada, Estados Unidos y México). En esa coyuntura
los mercados sudamericanos, especialmente el brasilefio, adquirieron
importancia para contener al gobierno estadounidense, lo que
promovié una reunion Argentina-Brasil-México (2017) para concertar
posiciones en la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) y el Grupo
de Los Veinte (G-20) (Gonzalez et al., 2019, pp. 795-796). Pero el
nuevo gobierno abandono la coordinacion politica con la AP al salir
del Grupo de Lima y auspiciar un Grupo de Mérida cercano al
gobierno venezolano.

Venezuela®

La politica exterior venezolana cambio de rumbo con la eleccion
de una coalicion civico-militar de izquierda en 1999. Desde entonces
se agudizo el presidencialismo y el uso diplomatico del petroleo y se
agregaron un componente ideolégico —el objetivo explicito de acelerar
el final de la supremacia global de Estados Unidos, considerado
simbolo del capitalismo (Giacalone, 2013, p. 298) —y la presencia
de un lider “cruzado”— personalidad con creencias fuertes que
persigue su propia vision del mundo, aun a riesgo de alienar a sus
propios aliados (Hermann et al. 2001, p. 95, en Mintz y De Rouen
Jr., 2010, p. 117) o sufrir pérdidas econdémicas (Astorino-Courtois y
Trusty, 2003, p. 49). Sus ideas no cambian con facilidad y sus

8 En esta subseccidon se incorpora material de Bustamante y Giacalone,
2019 y material adicional.
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politicas no responden necesariamente a un proceso de eleccion
racional porque, aunque no alcancen los objetivos esperados, no se
alteran para no afectar la imagen del decisor (Ozkececi-Taner, 2006).
El compromiso con una decision anterior no cambia, pero pueden
cambiar las justificaciones para mantenerla, como se observa en el
discurso gubernamental venezolano®.

Como resultado de los nuevos factores y de los que se agudizaron,
la politica exterior se caracterizo por un aumento de la conflictividad
que influyo en el regionalismo. Este se incorporé en la constitucion
venezolana de 1999 como union politica con elementos militares y
culturales bolivarianos (Cardoso y Romero, 2001, pp. 9-10) y el
discurso de politica exterior destacéd los siguientes conceptos—
multipolaridad, autonomia, no intervencion y autodeterminacion
de los pueblos, defensa de recursos naturales (petroleo) y union
politica latinoamericana. Sin embargo, la cuestion de Honduras
ilustra el caracter contingente de la aplicacion de esos principios en
su politica exterior. Venezuela condené como golpe imperialista
contra el pueblo el golpe militar contra el presidente Manuel Zelaya
(2008), pero en 2011 voté a favor de readmitir a Honduras en la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) debido a un acuerdo
para abandonar los cargos de corrupcion contra Zelaya y evitar que
un juicio expusiera la injerencia politica venezolana en ese pais
(Emerson, 2015, pp. 28-31).

En la practica, su politica exterior determinoé que Venezuela
saliera de la CAN y del G-3 en 2006, al no lograr ajustarlo a sus
ideas politicas y econémicas, para solicitar su ingreso al MERCOSUR,
con la expectativa de “reformatearlo” desde adentro. También cre6
su propio proyecto regional (ALBA), que plante6 como embriéon de
una “Patria Grande” latinoamericana inspirada por Simén Bolivar!®
o una alianza politica para producir “transformaciones estructurales
en la composicion econémica y social de las naciones que forman

El enfrentamiento con Estados Unidos se justificé primero por las
consecuencias negativas de las reformas econémicas de los noventa;
luego el ALCA fue rechazado por agravar esos problemas y, después del
fracaso de su negociacion, los TLC de Estados Unidos con Colombia y
Pert justificaron la salida de Venezuela de la Comunidad Andina (CAN)
por su rechazo del libre comercio, aunque Nicaragua, miembro del ALBA,
tiene un TLC con Estados Unidos.

19 Sobre el uso de Bolivar por el gobierno chavista, véase Langue (2011).
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parte de ella...” (ALBA-TCP, 2011, p. 31), partiendo de la “afinidad
conceptual”’ (ideologica) entre sus miembros (ALBA-TCP, 2011, p.
51). Como su objetivo era “poner fin a la hegemonia imperial” (ALBA-
TCP, 2011, p. 155), el ALBA como eje contra hegemonico excluy6 la
posibilidad de convivencia con Estados Unidos, a diferencia del
regionalismo contemporaneo de Brasil.

El cambio mas importante se dio en las relaciones con Colombia,
pais con el cual Venezuela habia tenido fricciones previas por
cuestiones limitrofes que, desde 1992, se controlaron para dar paso
a una positiva vinculacion econoémica. Esta se abandono6 con la salida
de Venezuela de la CAN, pero ya antes el gobierno venezolano habia
brindado apoyo activo a grupos guerrilleros colombianos y enfatizado
un discurso sobre Simén Bolivar que culpaba a gobiernos
conservadores de Colombia por su fracaso politico y muerte.

Si Venezuela paso de vincularse a Colombia/CAN por razones
economicas a hacerlo con Brasil/ MERCOSUR por razones politicas
y estratégicas, como parte de su enfrentamiento al poder
estadounidense, en ambas etapas mantuvo como prioridad la defensa
de sus intereses petroleros. Su politica exterior buscaba desplazar
competidores en el Caribe y Centroameérica (reconversion/
construccion de refinerias y plantas de distribucion para procesar
petréleo pesado venezolano y desarrollar logistica propia, Benzi y
Zapata, 2013) y crear clientelas politicas. Tuvo éxito en el caso de
los gobiernos que ingresaron al programa petrolero Petrocaribe
(Northouse, 2001) porque su dependencia del petréleo venezolano
aseguraba apoyo politico para que Venezuela no fuera aislada en la
region. Aunque su gobierno encontré seguidores ideolégicos en
algunos gobiernos regionales, siempre existieron recompensas o
beneficios econémicos para sus aliados como se observa en sus
relaciones con Cuba y Nicaragua, los gobiernos politicamente mas
cercanos al venezolano (Romero, 2010).

Las clientelas politicas regionales fueron fundamentales después
de la muerte de Chavez (2013), cuando el triunfo de la oposicion
politica en las elecciones parlamentarias (2015) profundiz6 su
represion por parte del gobierno y originé sanciones a Venezuela de
la comunidad regional y global. La politica exterior se orient6 a
defender la permanencia del gobierno en el poder y a mantener
proyeccion regional proponiendo incorporar a paises de Petrocaribe
al ACE 70 de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)
entre Venezuela-Cuba- Bolivia-Nicaragua, como base de una
potencial zona de comercio ALBA-Petrocaribe-Comunidad del Caribe
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(CARICOM)-MERCOSUR. La escasa respuesta positiva de otros
gobiernos indico, sin embargo, que la politica exterior venezolana
habia perdido la atraccion que tuvo durante el auge petrolero. La
ayuda economica a sus aliados disminuy6 desde 2014 y casi se
detuvo en agosto de 2017 (Wallace, 2018). Ese ano, Guatemala y
Belice abandonaron Petrocaribe por incumplimientos de Venezuela
y, en 2018, el gobierno venezolano dejo de enviar petréleo a Antigua
y Barbuda, Dominica, El Salvador, Nicaragua, San Vicente y
Granadinas, San Cristébal y Nieves y Haiti (Antonin, 2018). Ese
mismo ano, Ecuador abandoné el ALBA y Haiti cambi6 su voto a
favor de Venezuela en la OEA para votar en contra (Antonin, 2019)
y el gobierno venezolano anuncié su salida de esa organizaciéon
regional.

En las relaciones Chile-México-Venezuela y ALBA-AP pueden
establecerse tres etapas: 2000-2004, 2005-2011, 2012-2018!!. En
la primera, esas relaciones se dieron entre gobiernos nacionales, en
un contexto global de auge de la exportacién de petroleo y otras
commodities y un contexto regional de cambio de orientaciéon politica
en Venezuela, Brasil, Bolivia, Argentina. El primer choque en sus
politicas exteriores se produjo durante la negociacion del ALCA
porque Chile y México se alinearon a favor y Venezuela, en contra.
Esa etapa terminé con el fracaso de la negociaciéon y la creacion de
acuerdos que representan proyectos regionales distintos -la
Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), inspirada por Brasil,
y el ALBA, por Venezuela--, mientras gobiernos sudamericanos
favorables al ALCA (Colombia, Pert) negociaban TLC con Estados
Unidos.

En la segunda etapa (2005-2011), continué el auge exportador,
pero desde 2008 la crisis financiera global retrajo inversiones y
demanda de paises desarrollados y aumento el valor y la importancia
de las de China. En la region se apreciaba un proceso de cambio 1)
la CSN se convirti6é en Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR,
2008) pasando de enfatizar el comercio entre CAN y MERCOSUR a
ser un foro politico sudamericano; 2) aumenté la conflictividad

1 Adins (2013) identifica etapas similares de la politica exterior venezolana:
2000-2004, 2005-2009, y 2010-2013, caracterizadas por pragmatismo,
activismo y declive, respectivamente, y destaca que. en la segunda,
Venezuela desarrollé una doctrina de seguridad militar basada en la
hipotesis de guerra asimétrica con Estados Unidos y aumenté la compra
de armas.
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regional por un ataque militar colombiano a un campamento de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) en Ecuador’?;
3) Venezuela alcanzé su maxima expansion con Petrocaribe y el
aumento del nimero de miembros del ALBA (11 en 2011), apoyada
en un discurso radical agresivo; 4) Chile y México cooperaron para
crear el APL (2007), —auspiciado por la CAN cuando Bolivia y
Ecuador se opusieron a la negociacion comercial del grupo con la
UE—;y 5) Brasil obtuvo apoyo en UNASUR como tnico actor capaz
de frenar la expansion venezolana (Diamint, 2013), asumiendo rasgos
de poder regional.

En la tercera etapa, comenzo6 a desacelerarse la economia china,
con lo cual termino6 el auge de los precios de exportaciones
sudamericanas y, en el contexto regional, la CELAC desplaz6 el
regionalismo de Sudameérica a Ameérica Latina. Mientras tanto, la
politica exterior venezolana perdia influencia por menos recursos
de Petrocaribe, muerte de Chavez y reactivacion de oposicion interna,
ademas del cambio de orientacion politica de Argentina y Brasil en
2015 y 2018.Las politicas exteriores chilena y mexicana se
fortalecieron con la AP y la CELAC (2011) y la propuesta de
convergencia entre AP y MERCOSUR, del cual se suspendio a
Venezuela por su represion de la oposicion doméstica y una
reeleccion presidencial poco transparente. Venezuela también
abandono6 la OEA (2019) por sanciones en su contra al perder el
voto mayoritario de Petrocaribe (Antonin, 2019)!3. Finalmente, la
crisis venezolana produjo la desapariciéon practica de la UNASUR™
y la creacion del Grupo de Lima (con Chile y México), que aplico
sanciones a Venezuela.

12El ataque de Colombia en Ecuador (marzo 2008) fue un mensaje al
gobierno venezolano que en enero habia declarado publicamente su apoyo
a las FARC, movimiento cuyo objetivo era derrocar al gobierno
colombiano. Sobre la relacion Venezuela-FARC, véase el Informe de la
Comision de la Verdad de Ecuador (Semana, 2009, 12 de diciembre).

13El voto favorable a Venezuela de los paises de CARICOM comenz6 a
resquebrajarse en 2015, cuando el gobierno venezolano reactivé la
reclamacion territorial contra Guyana (Giacalone, 2017b).

4 Por la incapacidad de UNASUR de adoptar una decisién por consenso
sobre Venezuela, ademas de no lograr acuerdo respecto al nombramiento
de un nuevo secretario general, Argentina, Brasil, Colombia, Chile,
Ecuador y Paraguay suspendieron su participaciéon en el acuerdo.
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En la actualidad (2019-2020), el contexto global se ve sacudido
por guerras comerciales, salida del Reino Unido de la UE y anuncios
de recesion global, y, en la region, elecciones presidenciales
polarizadas generan incertidumbre respecto al rumbo del
regionalismo. Un ejemplo del efecto de los procesos electorales sobre
el regionalismo es el abandono por el gobierno argentino elegido a
fines de 2019 de la propuesta de convergencia AP-MERCOSUR, que
entre 2018 y 2019 elaboré una Hoja de Ruta con medidas concretas
mediante un proceso de didlogo. Otro ejemplo, en sentido contrario,
es la decision del nuevo gobierno de Uruguay (2019) de salir de
UNASUR, volver al Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca
(TIAR) y retirarse del Grupo Internacional de Contacto (UE, Bolivia,
Costa Rica, Ecuador) para apoyar a la OEA en la solucion de la
crisis venezolana.

3. Analisis secuencial dinamico de decisiones en coyun-
turas criticas

Las coyunturas criticas que hicieron que los gobiernos tomaran
decisiones respecto a otro de ellos o al otro acuerdo son importantes
porque en ellas los gobiernos dejan de lado habitos y rutinas. Algunos
autores asumen que, por lo tanto, esas decisiones representan mejor
sus intereses y objetivos, pero, a la vez, en coyunturas criticas los
gobiernos tienen mayor libertad para elegir entre opciones y tomar
decisiones que alteren sus expectativas y las de otros actores (Warren,
2010, p. 699). En cada una, los gobiernos pueden seguir las etapas
del analisis secuencial dinamico: 1) definicion sustantiva — primera
definicién de posicién; 2) definicion estratégica — se acomoda (o no) la
decision inicial y se busca (o no) aliados para apoyarla [equivale a un
primer feedback];y 3) despliegue de la decision — se anuncia y justifica
para afectar la opinion publica (Bywaters, 2014). Mientras la definicion
sustantiva puede apoyarse en ideas e intereses del gobierno, la
definicion estratégica es clave para condicionar la decision final que,
al hacerse publica, es la que ejerce mayor influencia sobre otros actores
y en ella concentramos nuestra atencion.

Las principales coyunturas criticas del ALBA pueden dividirse
en externas o internas. Entre las primeras destacan la negociacion
del ALCA, el bombardeo colombiano al campamento de las FARC
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(2008), el golpe de estado en Honduras (2009), la creacién de la AP
(2011) y las elecciones de Argentina (2015) y Brasil (2018). En todas
ellas, Venezuela dio respuestas discursivas agresivas, como atribuir
la creacion de la AP a la decision de Estados Unidos de interferir
con el desarrollo de UNASUR (Castro Alegria, 2014, p. 297) y
considerarla “una nueva versién del ALCA” (Pastrana, 2015, p. 56),
que repitieron otros miembros del ALBA. De esa forma, el discurso
politico de Venezuela/ALBA convirtio el conflicto de baja intensidad
e individual entre gobiernos con posturas politicas y econémicas
diferentes en conflicto abierto, colectivo e institucional, lo que
obstaculizo el desarrollo de los acuerdos regionales y la posibilidad
de negociar acercamientos entre ellos.

Entre las coyunturas criticas internas destaca la muerte de
Chavez (2013), que marca la transicion del activismo o expansion
al declive del ALBA. Aunque el gobierno que lo sucedi6 intento
reactivar el acuerdo dotandolo de mecanismos comerciales como el
ACE 70, que sustituiria a los Tratados de Comercio de los Pueblos
(TCP) (programas preferenciales unilaterales de Venezuela), so6lo
consigui6 respaldo de Bolivia, Cuba y Nicaragua. Asimismo, cuando
MERCOSUR suspendi6 a Venezuela (2016), su gobierno no tomo
represalias economicas como las que habia tomado en conflictos
anteriores!®, mostrando que estaba consciente de su pérdida de
influencia regional.

La mas importante coyuntura critica de la AP relacionada con
Venezuela-ALBA fue su creacion, cuando Chile y México (ademas
de Colombia y Peru) se sintieron amenazados por el apoyo
venezolano a grupos opositores internos y el aumento del ntimero
de miembros del ALBA, al mismo tiempo que sus politicas
econdmicas y estrategias de insercién internacional convergian®e.

I5En 2008, Venezuela interrumpi6é el comercio con Colombia por el
bombardeo en Ecuador y, en 2014, el pago a exportadores panamenos,
cuando Panama cedi6 su turno para hablar en la OEA a una dirigente
de oposicion venezolana.

16 Aunque este capitulo no explora este aspecto, en la teoria del juego
evolutivo la estrategia mas utilizada es intentar cooperar con el oponente
primero y, luego, hacer lo mismo que éste haga (Axelrod y Williams,
1981). La segunda estrategia se observa en la decision de Chile y México
de buscar gobiernos afines en la regiéon para crear la AP y en llamarla
“alianza”, igual que el ALBA.
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Hubo coyunturas criticas internas como la llegada del partido
socialista a la presidencia chilena en 2013 y la de Lépez Obrador
al gobierno mexicano en 2018. Ambas movieron el eje politico del
centro derecha a la izquierda y plantearon la pregunta si Chile o
Meéxico saldrian de la AP, pero el gobierno chileno propuso la
convergencia AP-MERCOSUR y México no parece haber cambiado
su politica exterior econémica, aunque ha salido del Grupo de Lima
y auspiciado el Grupo de Mérida.

La interaccion Chile-México-Venezuela no comenzé en 2004,
pero el analisis del proceso secuencial de toma de decisiones que
derivo en conflicto puede iniciarse ese ano cuando eran obvios los
choques acerca del ALCA. En esa coyuntura critica, hubo decisiones
enfrentadas — Venezuela cre6 ALBA (anti-ALCA y anti-Estados
Unidos) en oposicion a Chile y México, que tenian TLC con Estados
Unidos, y al proyecto brasilenno de la CSN, que aspiraba a crear una
zona comercial CAN-MERCOSUR. Al ano siguiente, establecio
Petrocaribe, un programa venezolano unilateral que dejo afuera a
México, su socio desde 1980 en el acuerdo petrolero de San José
para el Caribe y Centroameérica.

En 2006 Venezuela dejo la CAN y el G-3 para solicitar su ingreso
al MERCOSUR, lo que puede considerarse producto del feedback
positivo obtenido por su decisién de rechazar el ALCA, mientras la
firma de acuerdos comerciales con Estados Unidos por Colombia y
Pert provey6 feedback negativo de sus socios andinos. La salida de
Venezuela de esta ultima para ingresar a MERCOSUR llevo el
conflicto entre gobiernos al ambito del regionalismo.

Desde 2013, problemas de produccion y la necesidad de cumplir
obligaciones a futuro de los acuerdos firmados por Venezuela con
China (Giacalone y Bricenio-Ruiz, 2013) redujeron el impacto regional
de la politica petrolera y la muerte de Chavez disminuy¢ el impacto
de su discurso politico. Cuando la oposicién venezolana gané las
elecciones legislativas, el gobierno aumenté la represiéon interna y
generd feedback negativo regional —suspension de Venezuela del
MERCOSUR, paralizaciéon de UNASUR y salida de Venezuela de la
OEA—.

Chile no tuvo choques abiertos con Venezuela, pero en el
documento constitutivo de UNASUR su gobierno hizo incluir un
articulo segun el cual las decisiones del grupo, aunque sean por
consenso, no son de obligatorio cumplimiento (Flisfich, 2011).
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También apoy6 propuestas moderadas de Brasil (integracion
energética, Consejo Sudamericano de Defensa) frente a propuestas
radicales venezolanas (Quintanar, 2012; Diamint, 2013). Otras
decisiones de politica exterior que pueden relacionarse con Venezuela
—asociacion de Chile a la CAN después de la salida de Venezuela y
creacion del APL- responden a factores economicos. Si la creacion
de la AP estuvo ligada a la expansion regional de Venezuela, la
propuesta de convergencia AP-MERCOSUR puede considerarse un
intento por establecer puentes con el grupo que Venezuela aspiraba
a incluir en la amplicacion del ACE 70 junto con Petrocaribe y
CARICOM. La creacion del Grupo de Lima puede verse como una
reaccion concertada para frenar el derrame de la crisis venezolana
al resto de la region.

La decision mexicana frente a Venezuela luego del choque entre
sus presidentes en 2005 fue disminuir el conflicto y mejorar las
relaciones, decision ignorada por el gobierno venezolano. Mientras
el APL y la CELAC pueden considerarse intentos mexicanos por
crear foros politicos regionales para profundizar vinculos con
Sudameérica, el ingreso al Mercado Integrado Latinoamericano (MILA)
y el apoyo a la convergencia con MERCOSUR se relacionan con
intereses economicos. Solo la creacion de la AP y el Grupo de Lima
fueron decisiones mexicanas tomadas en coyunturas criticas
relacionadas con Venezuela y el ALBA.

Discusion y Conclusiones

Interpretar las dinamicas geopoliticas y geoeconémicas
latinoamericanas del siglo XXI desde la perspectiva de la interaccion
o juego evolutivo entre actores regionales agrega niveles explicativos.
Partiendo de esa premisa, se analiz6 la interaccion Chile-México-
Venezuela entre 2000 y 2018, se la dividi6 en etapas y se identifico
la importancia de la influencia venezolana, en especial en la segunda
de esas etapas.

El analisis llevo a identificar coyunturas criticas en que
gobiernos o acuerdos tomaron decisiones respecto a los otros y a
observar si esas decisiones provocaron respuestas que alteraron
las expectativas de los actores regionales. Si la negociacién del
ALCA originé el primer desacuerdo entre gobiernos y la interacciéon
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entre ellos lo mantuvo, la salida de Venezuela de la CAN para
ingresar a MERCOSUR y luego la conversion del regionalismo en
alianzas con actores afines (ALBA, AP) convirtieron al desacuerdo
entre gobiernos en conflicto regional. En el proceso, es posible
advertir de que manera el discurso politico venezolano y el uso de
los recursos petroleros para expandir su influencia regional, en
forma abierta o encubierta, generaron una dinamica de resistencia
en la region que alimento el conflicto.

A continuacién, se destacan algunas conclusiones del analisis
realizado. La primera es que los cambios de la situaciéon actual
(principios de 2020) con respecto a los avances alcanzados en la
negociacion AP-MERCOSUR (2018-2019) ponen de relieve la
inestabilidad de los juegos de tres actores, porque dos de ellos pueden
formar una coalicion contra el tercero (Chile-México hasta 2018) y
cambiarla después de procesos electorales (ahora seria México-
Venezuela) (Doubt, 2000, p. 241).

Otra conclusion es que la inestabilidad politica compromete la
imagen de un gobierno como actor politico efectivo y limita la difusion
de su discurso politico. Se observa en el caso de Venezuela ya que
su crisis disminuy6 su influencia regional, que habia alcanzado su
punto culminante durante el auge petrolero. De esa forma, el
regionalismo sufre fluctuaciones siguiendo alzas y bajas de sus
gobiernos promotores (Krampf, 2013, p. 7), como muestra el ALBA.
Asimismo, el analisis secuencial dinamico de toma de decisiones
confirma que el regionalismo no es para los gobiernos latinoa-
mericanos un fin en si mismo sino un instrumento para proyectar
sus intereses geopoliticos y geoeconomicos. Finalmente, prestar
atencion a la interaccion entre esos gobiernos permite comprender
mejor su responsabilidad en el éxito o fracaso del regionalismo y los
problemas que aquejan a éste.

En América Latina, en los noventa, se firmaron acuerdos
regionales y subregionales que aspiraban a consolidar programas
de reformas economicas para volverse compatibles con las tendencias
del multilateralismo (Ethier, 1998). Cuando esas reformas
econdmicas se desprestigiaron por no haber logrado sus objetivos,
la region experimenté una nueva oleada de regionalismo con
caracteristicas diferentes. En el siglo XXI, Brasil se beneficio de la
ambicion venezolana de convertirse en lider regional, porque eso
facilité que otros actores prefirieran al gobierno brasilefio en ese rol
por ser el Unico pais sudamericano que podia contener a Venezuela.

111



Rita GIACALONE

Los recursos materiales!” y el discurso agresivo!® de Venezuela para
construir su liderazgo regional favorecieron en comparacion que
Brasil fuera percibido como moderado y positivo.

Aunque Venezuela no pudo imponer los principios de su
regionalismo en UNASUR o MERCOSUR??, su politica exterior afecto
negativamente a los acuerdos regionales existentes y a los nuevos
que se crearon. Cuando abandoné la CAN para ingresar al
MERCOSUR,el componente ideologico de su politica exterior y los
rasgos personales del presidente venezolano (hasta 2012)
exacerbaron caracteristicas del regionalismo sudamericano como
escasa institucionalizacion, baja participacion efectiva de actores
sociales distintos de los gubernamentales y abandono de objetivos
economicos (Adins, 2013). La crisis venezolana posterior tuvo mas
consecuencias negativas: 1) el debilitamiento de UNASUR y CELAC,
que no pudieron enfrentar el derrame regional de esa crisis
(Giacalone, 2019) y 2) la subordinacién del regionalismo a las
coyunturas electorales de sus miembros (Adins, 2013).

Flemes y Wehner (2015) consideran que otros gobiernos
sudamericanos reaccionaron a las aspiraciones regionales de Brasil
y Venezuela apoyandose en la posicion de sus grupos economicos.
Esto explicaria las diferencias en las reacciones argentina y chilena
al ascenso de Brasil e, indirectamente, a Venezuela y al regionalismo
sudamericano. Lobell et al. (2015) destacan otros factores — cuanta
atencion presta el hegemon global a la regiéon, cuantos gobiernos
aspiran al rol de poder regional y en qué posicion (ascendente o
descendente en poder economico o influencia politica) estan los otros
actores. El analisis de Lobell et al. muestra la importancia de los
multiples juegos simultaneos que se producen en una region. La

”En especial, los que se usaron para financiar partidos politicos y
movimientos sociales de oposicion en paises que no compartian sus
propuestas ideolégicas.

18 El discurso gubernamental se apoy6 en el carisma de su lider y en el
petroleo. Se caracterizo por la promocion de planes grandiosos, el lenguaje
despectivo para referirse a quienes no pensaban lo mismo y un tono
agresivo salpicado de términos militares.

19 Tampoco logré moldear totalmente a ALBA porque en ella convergieron
posiciones sobre temas indigenas, por ejemplo, que no coincidieron con
las venezolanas y produjeron un regionalismo hibrido (Emerson, 2015,
p- 20), aunque Venezuela siempre establecio la agenda politica del grupo.
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retraccion de Estados Unidos de América Latina después de 2001
alento las aspiraciones de distintos gobiernos por convertirse en
poder regional (Lobell et. al., 2015). Argentina (descendente en poder
frente a Brasil) busco diversificar lazos fuera de MERCOSUR y
balancear al gobierno brasilefio apoyando el ingreso de Venezuela
al acuerdo, mientras Chile (ascendente) busco diversificarse basado
en sus relaciones con Estados Unidos, la UE y Asia-Pacifico y
acercarse a Brasil-UNASUR para balancear a Venezuela (Flemes y
Wehner, 2015). La AP contribuy6 a que ese acercamiento se hiciera
desde una posicion mas fuerte.

Ambas interpretaciones contribuyen a explicar la forma que
asumi6 el regionalismo sudamericano, pero nos interesa también
explorar las consecuencias de la interaccion en la situacion actual
de crisis del regionalismo e identificar la responsabilidad de las
decisiones tomadas. Al respecto, se observa que Venezuela
institucionaliz6 el conflicto en su discurso de politica exterior y su
regionalismo hasta que los dos perdieron dinamismo después de
2013. En comparacion, con la AP Chile y México consolidaron
decisiones que posiblemente hubieran tomado de manera individual
pero que, al tomarlas juntos, fueron mas efectivas y generaron mayor
atencion externa. Las politicas exteriores de los tres sufrieron
cambios, no como consecuencia directa de cambios en el contexto
global sino debido a decisiones gubernamentales frente a esos
cambios. En ellas la influencia de la ideologia estuvo matizada por
el feedback recibido. En este sentido, para Venezuela parece haber
pesado mas el feedback politico y para Chile y México, el econémico?°.

Gonzalez et. al. (2019) destacan que en México funcion6 una
compleja interaccién entre cambios internacionales, regionales y
domeésticos que llevo a adaptar su politica exterior a nuevas
condiciones desde 2010 y a cambiar su estrategia externa
asociandose a otros gobiernos para entrar a Sudamérica. Ese ejemplo
es consistente con el hecho que el analisis situacional puede cambiar
o redefinir la agenda de politica exterior de un gobierno. Aunque

20Para los gobiernos democraticos las ganancias politicas son mas
importantes mientras los autoritarios se interesan en ganancias
econdmicas (Bueno de Mesquita et al., 2003). Sin embargo, la politica
exterior venezolana desde 2003 mostré mayor interés en los logros
politicos porque Venezuela en esos anos tuvo abundantes recursos
financieros por exportaciones petroleras.
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cada decision tomada influye en las posteriores, esa influencia no
esta predeterminada por intereses econémicos o politico/ideologicos
fijos porque los actores tienen una agenda de intereses, pero los
reinterpretan en el proceso de definir las situaciones que se van
presentando, especialmente en coyunturas criticas (Sanchez, 2015,
p. 128).

Un ejemplo de que la posibilidad de reinterpretacion aumenta
en las coyunturas criticas es el caso de Venezuela frente a la
readmision de Honduras a la OEA, cuando abandoné su posicion
ideolégica frente a la posibilidad de que, de no hacerlo, en un juicio
contra Zelaya podria salir a la luz publica informacion negativa
sobre el gobierno venezolano. Otro ejemplo es que, después del
bombardeo colombiano en Ecuador, en la cumbre del Grupo de Rio
(Santo Domingo, Republica Dominicana, 7 de marzo de 2008) el
presidente venezolano se desligé de la cuestion alegando que se lo
acusaba de cosas que no podia comprobarse (se referia a informacion
acerca de sus lazos financieros con las FARC hallada en
computadores del campamento guerrillero), lo que permitié que
Colombia no fuera sancionada?'.

Habiendo detectado la influencia de la politica exterior
venezolana en el juego regional, se discute si en €l se cumple la
teoria de Colgan (2013, p. 4), segln la cual los petro-estados actiian
con mayor agresividad y generan conflictos internacionales.Colgan
considera a Venezuela después de 1999 un ejemplo de petro-estado
que instiga la agresion antes que la cooperacion. Asimismo, califica
su politica exterior como la mas agresiva de la historia venezolana
porque entre 1999 y 2010 pas6 de un largo periodo de relaciones
cooperativas con sus vecinos (con episodios de friccion moderada) a
presentar en forma sostenida conflicto con Colombia y hostilidad

21 Seguin Cortés y Aguila (2012, s/p), Venezuela buscé aprovechar el
conflicto “para polarizar la zona” contra Estados Unidos, alegando que
los aviones que bombardearon el campamento eran estadounidenses y
habian salido de la base aérea de Manta (Ecuador). Esa posicion “fue
controlada con la amenaza encubierta de difundir la informacion
encontrada que vinculaba” a su gobierno con las FARC [Parte de esa
informacién esta en IISS, 2011, y en Borda, 2012, pp. 137-140]. Desde
entonces, Venezuela cambi6 de posicion porque insistié en que las FARC
negociaran con el gobierno colombiano.
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hacia Estados Unidos, ademas de friccion con Guyana?? (Colgan,
2013, p. 191). La mayor parte de las organizaciones que creo
buscaron confrontar o desestabilizar organizaciones existentes o
companias extranjeras con inversiones directas en Venezuela, para
sustituirlas por otras de “paises amigos” (China y Federacion Rusa).
Esa diplomacia agresiva se acompané de una escalada en la compra
de armas y equipo militar ruso, pero el tamano del pais al que llama
su enemigo (Estados Unidos), lo limita a buscar conflictos en su
propia region, en especial con Colombia (Colgan, 2013, pp. 213,
216).

Esa politica exterior se relaciona con cambios en la politica
doméstica porque entre 1999 y 2010 el gobierno cambi6 la
constitucion, dio el voto a los militares, aumento el poder del
Ejecutivo y controlé la Asamblea Nacional y el poder judicial. Esas
medidas concentraron el poder en manos del presidente y los
ingresos petroleros facilitaron compras militares, financiaron a
gobiernos aliados y movimientos subversivos en paises de la region
y permitieron expropiar a companias extranjeras. Sin embargo, la
alta dependencia del Estado venezolano de los ingresos petroleros
hizo que el petréleo, en su fase de precios bajos, fuera un incentivo
para no romper relaciones con Estados Unidos (Colgan, 2013,
pp-220, 222-223) mientras Chavez fue presidente.

Del analisis de Colgan (2013) se puede concluir que hasta 2013:
1) la politica exterior venezolana concentro su caracter agresivo en
la region, limitandose a expresar hostilidad discursiva a Estados
Unidos; 2) el petroleo fue instrumental en esa politica, pero también
determinante, y 3) cuando cayeron los precios del petroleo comenzo
a perder influencia regional. A pesar de que su influencia disminuyo,
el aumento de la conflictividad regional que habia promovido incidi6
en el desarrollo de la crisis actual del regionalismo latinoamericano.

En términos teoricos, se concluye que un factor clave de la
dinamica geopolitica regional es la toma de decisiones secuenciales
por los gobiernos en interaccion con aliados y opositores. Esas
decisiones ilustran la importancia de la agencia gubernamental en

22 La fricciéon con Guyana se inici6é luego de las elecciones presidenciales
de 2015, cuando el control del gobierno guyanés pasé del Partido
Progresista del Pueblo, ideolégicamente afin al gobierno venezolano, al
del Congreso Nacional del Pueblo, que no compartia sus postulados
politicos (Giacalone, 2017b).
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la generacion de conflicto o cooperacion y en el regionalismo. Desde
la perspectiva de este ultimo, los resultados del analisis no
cuestionan las interpretaciones del rol de la interaccion (Polachek y
Seiglie, 2007; Dabene, 2009; Bown et al. 2017) —porque la
multiplicidad de juegos regionales simultaneos posibilita que un
gobierno o gobiernos sucesivos asuman diferentes posiciones en
cada juego o en distintas etapas de un mismo juego— pero le agregan
niveles explicativos adicionales. Uno de los mas importantes es la
confirmaciéon de que no son los factores externos sino la forma en
que los gobiernos procesan esos factores lo que influye en un
regionalismo que expresa los intereses de politica exterior de sus
gobiernos promotores.
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CAPITULO 1V

Cambios politicos y preferencias nacionales:
su incidencia en el regionalismo sudamericano del
siglo XXI

Noewmi B. MELLADO

Introduccion

Ameérica Latina en general conforma un espacio politico y
economico heterogéneo en el que existen multiples actores, con
propuestas regionales diferentes en cuanto a modelos de desarrollo
e insercion internacional.

El actual contexto politico y econémico internacional se
encuentra atravesado por la incertidumbre derivada de la dinamica
vertiginosa con la que ocurren los cambios globales, transformando
el sistema internacional, debilitando al multilateralismo y
regionalismo en sus diversas dimensiones y generando una
preocupacion por el futuro del orden internacional liberal. Las
relaciones de poder sufren una profunda mutacion por lo que la
estructura del sistema internacional se reconfigura con polos mal
definidos, acompanado por una puja por la hegemonia entre Estados
Unidos (EE.UU.) y China luego de que ésta se iniciara como jugador
global, sumado a diferencias geopoliticas como la de EE.UU. con
Rusia. Las resultantes son las politicas de apertura y el
proteccionismo en permanente mutacion, a la par que se exacerban
los nacionalismos politico y econémico, tal como ocurrié con la
decision del Reino Unido de abandonarla Unién Europea (UE) en su
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condicién de Estado miembro (Brexit). Fruto de esta conducta es el
retraimiento del bloque europeo “como actor internacional frente al
protagonismo de los paises emergentes y actores transnacionales”
a raiz de las secuelas de la crisis economica que la atraveso,
agravadas por la “desconfianza” hacia las propias instituciones
comunitarias (Mellado, 2018, p. 149; Mellado, 2017, p. 21).

La asuncion de Donald Trump en EE.UU. significé a nivel global
un accionar unilateral e imprevisible con cambios en la geopolitica
mundial al abandonar el Tratado Transpacifico (TPP), el Acuerdo de
Paris sobre el cambio climatico y el Tratado Nuclear con Iran, ademas
de impulsarla reforma al Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN o NAFTA) a través del United States-Mexico-Canada
Agreement (USMCA) o Tratado México-EE.UU-Canada (TMEC). Con
su politica de America First promovio nuevas formas de politicas
proteccionistas unilaterales expresado a través de negociaciones
bilaterales; amenazas, guerra comercial y cambiaria con China
(segunda economia mundial), con implicancias geoeconémicas que
ponen en juego la estabilidad econémica y financiera internacional
profundizando asi el escepticismo sobre las normas y acuerdos
multilaterales. De este modo, en la era Trump se pasoé del discurso
liberal tradicional que promovia el libre comercio, el multilateralismo
y la democracia liberal, a una exaltacion “soberanista y ofensiva”
(Tussie, 2019, p.110) con una vision anti-globalizaciéon y retérica
nacionalista, deteriorando su relacién con Europa.

Las pautas de funcionamiento del sistema global se ven asi
afectadas debilitando al multilateralismo en el contexto de un sistema
financiero internacional “desregulado” (Barcena, 2018, p.108). Las
reglas no s6lo son cuestionadas por los perdedores y los que sienten
que no participaron en su construccién, sino por los mismos actores
centrales que las disefiaron en su propio beneficio, resquebrajando
al orden mundial. Debido a la paralizacion de las negociaciones en
la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) se agudizd el
interregionalismo, aumenté la participacion en acuerdos mega-
regionales como asi también proliferaron los Tratados de Libre
Comercio (TLC)! y el regionalismo cruzado (Garzén y Prieto, 2017),
disenandose asi nuevos escenarios y regulaciones en las que el

! Conforme Halperin (2018) el “[...] mentado ‘bilateralismo’ como rasgo
dominante de los compromisos comerciales y econémicos internacionales
podria ser atribuido a las condiciones impuestas en el seno de una
economia global cuyos procesos de acumulaciéon y reproduccion del
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organismo multilateral de comercio pierde protagonismo,
resintiéndolo estructuralmente y planteando nuevos retos para la
insercion internacional de los paises latinoamericanos, tal como lo
senalan estudios previos.

En consecuencia, surgen amplios debates académicos que van
desde la emergencia de un nuevo orden mundial poshegemonico
(Nolte, 2019) multipolar o multiplex (Amitav Acharya, 2017), la
reconfiguracion global del poder (Ayuso, 2019) a la crisis de la
globalizacion, la crisis de hegemonia (Sanahuja, 2017 y 2019; Tussie,
2019), la crisis del orden internacional (Ikenberry, 2018), entre otros.

La incertidumbre se acrecienta de modo inconmesurable por la
emergencia de un evento disruptivo a escala global: la pandemia
del COVID-19 con su expansion exponencial a nivel mundial. En
un mundo que todavia siente las consecuencias de la crisis
economica que lo aquejo, frente al shock de esta pandemia las
medidas que adoptan las economias mundiales para frenarlo hacen
pensar en una tasa de crecimiento global muy por debajo del 2,9%
con la que se expandi6 la actividad durante el 2019, previendo la
OMC una caida del comercio global entre el 13% y el 32% (EI
Economista, 2020). Se suma a ello la salida de capitales de los
mercados emergentes hacia clases de activos mas seguros como el
oro o los bonos americanos como refugio de valor. La fuga se acelera
por la guerra de precios desatada en el seno de la OPEP frente a la
actitud de Arabia Saudita de recortar sus precios del petréleo debido
a la negativa de Rusia (segundo productor mundial) de reducir la
cuota de produccion. Las implicancias geoeconomicas de estos
fenémenos también afectan la estabilidad econémica y financiera
internacional y demostrarian que, mientras el mundo esta cada vez
mas globalizado esta mas fragmentado, mostrando una
vulnerabilidad e inseguridad mayor.

Por tanto, la conflictividad global derivada tanto de factores
geoeconomicos como geopoliticos influye en el espacio regional y a

capital estan activados por un ritmo frenético de sustituciones
tecnolégicas cuyos efectos adversos deben ser necesariamente asumidos
por los estados nacionales. A los efectos de esta funcién reparadora o
compensatoria, pareceria que el encadenamiento de relaciones bilaterales
a través de TLC resulta particularmente apropiado para que cada Estado
nacional logre regular y graduar la insercion internacional de su actividad
econdémica interna”. (pp. 6-7)
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nivel doméstico de los paises, del mismo modo que los factores
domeésticos se interrelacionan con los globales desestructurando la
gobernanza en sus distintos niveles (global, regional y nacional). Al
respecto, Rojas Aravena (2018) sostiene que el mundo esta
sobrellevando un proceso de transformacion de caracter
“intermeéstico”, esto es, problemas que son globales a la vez lo son
en lo doméstico, afectando a “[...] todos y cada uno de los paises,
independientemente de la region donde se ubiquen. De forma
especifica inciden en la transnacionalizaciéon sobre la politica
domeéstica en cada region por sus particularidades y las formas de
insercion en el sistema internacional” (p.173).

El escenario regional se identifica por sus desequilibrios
socioeconomicos y politicos que la pandemia mundial pone atin mas
al descubierto, demostrando las insuficiencias de los sistemas de
salud y las desigualdades sociales. Al unisono los Estados tratan
de enfrentar el problema con medidas que tienden a llevar a cada
pais a encerrarse en sus propias fronteras y concentrar esfuerzos
en sus agendas interiores en desmedro de los instrumentos de
cooperacion e integracion.

Como actor en la dinamica internacional, Sudamérica exhibe
una limitada cohesién regional derivada, entre otros factores, de: la
deficiente interdependencia y convergencia economica-comercial
intrarregional, a diferencia de la extrarregional que siempre ha sido
mas dinamica; la falta de liderazgos politicos ciertos; la ineptitud
para consensuar acciones cooperativas o de concertacion en defensa
de los intereses comunes; la limitada institucionalidad y el relevante
énfasis en la soberania nacional; la fragilidad funcional juridico-
institucional de caracter intergubernamental con un fuerte
presidencialismo; el obstructivo mecanismos de toma de decisiones
(consenso o unanimidad) que permite a cualquier miembro bloquear
el avance del proceso; el cambio de EE.UU. por China como principal
socio comercial de la region; la fractura que provocé Venezuela
amenazando con desestabilizar la region.

De este modo la incertidumbre transversaliza no sélo lo socio-
economico sino lo politico. Los cambios gubernamentales con un
giro politico mas conservador muestran el fracaso de los proyectos
politicos progresistas y populistas como respuesta al neoliberalismo
de fines del siglo XX. Esos proyectos a mediados de la actual década
y con el fin del superciclo de las materias primas, comienzan a
evidenciar signos de agotamiento por el cuestionamiento y reclamos
a nivel doméstico de los servicios esenciales de educacion, salud y
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seguridad social, que se tradujo en un voto castigo, dando lugar a
un cambio en el mapa politico regional y con ello en la politica
exterior que perjudica al regionalismo.

Asimismo la fragmentacion lo atraviesa con una multiplicidad
de propuestas de diversa indole como instancias de concertacion,
cooperacion e integraciéon. Cada uno de estos mecanismos ha
generado sus propias reglas con una yuxtaposicion regulatoria. Sin
embargo, en el marco multilateral, se ha perdido peso e incidencia
en las agendas global y regional mostrando los paises ineptitud
para converger en acciones comunes, resintiendo no sé6lo las
instituciones regionales sino la capacidad de negociaciéon externa.

El regionalismo latinoamericano en general exhibe una historia
de fracasos. Algunos de los proyectos subregionales se encuentran
sumidos en una profunda crisis o paralizados (ALBA, CELAC), otros
siguen un proceso de desinstitucionalizacion (MERCOSUR) y
desintegracion (UNASUR, G3), mientras que estan los de reciente
creacion (AP y PROSUR) que plantean serios interrogantes. La
dificultad que enfrentan los distintos procesos ha sido abordada
por la academia y se diferencian dos posiciones: los que basan su
analisis en la incidencia de “factores externos” sobre los esquemas
de integracion latinoamericanos (crisis global, protagonismo de
China, reconfiguracién del sistema multilateral, el ascenso de Trump,
el Brexit entre otros), inclinados a superarlos a través de la insercion
en el mercado global que en la integracion regional (Silva Flores, et
al., 2018, pp. 5-12; Botto, 2017, pp. 155-174). La otra, enfatiza su
explicacion en las tensiones derivadas de “ideologias” no
convergentes (Gomes Saravia y Granja Hernandez, 2019, pp. 159-
182).

En la trayectoria historica del regionalismo latinoamericano las
marchas y contramarchas del accionar de los gobiernos en politica
exterior producto de las transformaciones politicas domésticas
pueden modificar las preferencias nacionales con relacién al modelo
de regionalismo (Sanahuja, 2017a), de alli que se tienda a instituir
nuevas recetas y celebran su inauguraciéon con pretensiones
fundadoras de integracion regional/regionalismo. Aunque exhiben
enunciados retéricos y grandilocuentes no se condicen con la
realidad y en el fondo solapan su inclinaciéon por privilegiar los
objetivos nacionales sobre los regionales.

A partir de estas aseveraciones de una historia de fracasos y en
un marco de incertidumbre que caracteriza el tiempo actual, se
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formulan las siguientes preguntas: ¢Qué incidencia tienen los
cambios politicos en el accionar de actores estatales sobre los
procesos y/o propuestas de integracion en el siglo XXI? sCuales
son las variables geopoliticas y geoeconomicas que identifican sus
proyectos regionales?¢Como afecta a los procesos en fun-
cionamiento? ¢Cuales son los desafios sobre su trayectoria futura?

Concretamente se pretende analizar como los cambios politicos
domeésticos pueden modificar las inclinaciones nacionales sobre el
tipo de integracion/regionalismo, determinando el curso de accion
de un grupo de paises —Brasil, Argentina, Venezuela, México y Chile-
y su incidencia o impacto en los procesos de integracion Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR) y Alianza del Pacifico (AP), planteando
desafios sobre su trayectoria futura. Se limita temporalmente el
estudio a las dos ultimas décadas del siglo actual.

Se articulan las dimensiones domeéstica e internacional, sobre
la base de las teorias que enfatizan que la politica internacional de
los Estados esta influenciada a nivel doméstico por las vinculaciones
entre gobierno y sociedad y se interrelacionan en sus dos niveles.
(Putnam, 1996). Se toma como unidad de analisis a los presidentes
de los paises seleccionados para abordar las dinamicas de politica
internacional en las dimensiones (estilo de politica exterior,
orientacion geopolitica, orientacion economica y orientacion hacia
EE.UU. y paises centrales). El estudio se efectia tomando
antecedentes bibliograficos, discursos, documentos oficiales
(declaraciones, resoluciones, acuerdos, etc.) y prensa escrita con
una perspectiva cualitativa. Se combinan distintos enfoques (politica
exterior, regionalismo, geopoliticos y geoeconoémicos).

1. Breve marco analitico de partida

Robert D. Putnam en su obra original (1988) proponia la
metafora del juego en dos niveles para estudiar la interaccion de la
politica nacional e internacional. Argumentaba que en las
negociaciones internacionales se compartian simultaneamente dos
mesas (nacional e internacional) con diferentes jugadores (aludiendo
de esta forma a la multiplicidad de actores e intereses) en donde se
opera simultaneamente con la politica nacional e internacional
tratando de equilibrar los intereses. El Estado como actor principal
(1996) interrelaciona ambas politicas en el doble nivel de tal forma
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que, los intereses domésticos pueden afectar los resultados de las
negociaciones internacionales y la politica internacional puede
orientarse a satisfacer los objetivos domésticos.

Desde esta perspectiva, los Jefes de Estado (en nuestro caso los
presidentes) como negociadores se mueven en los dos niveles y media
entre las presiones de ambos. De alli que los cambios presidenciales
en los paises seleccionados para nuestro estudio adquieren una
gran importancia ante una funcionalidad juridico-institucional
institucional de caracter “intergubernamental” y con marcado
“presidencialismo” (Legler y Santa Cruz, 2011; Sanahuja, 2009) en
donde los mecanismos de toma de decisiones siguen el procedimiento
del consenso o unanimidad que otorga un veto a cada Estado
miembro imposibilitando lograr acuerdos, es suficiente la oposicion
de cualquiera de ellos para bloquear el proceso. Resalta Nolte (2019)
que si bien esta combinacion entre lo “intergubernamental” e
“interpresidencial” ha servido de impulso a la integracién en “[...]
épocas de fuertes liderazgos presidenciales y de afinidades politicas”
también “[...] han dado lugar a bloqueos y retrasos en tiempos de
polarizacion y de falta de consensos politico” (p.140).

En Surameérica se ha agudizado el marco de incertidumbre que
impera a nivel global por la situacion coyuntural politica, econémica
y social interna de algunos paises. Los nuevos gobiernos enfrentan
en los dos niveles (doméstico e internacional) diversos desafios: en
Argentina, pese a la asunciéon de un nuevo gobierno (Alberto
Fernandez), predomina la indefinicion econdémica y se requiere de
definiciones externas e internas, del mismo modo en su politica
exterior, particularmente en el ambito regional. A Brasil los
problemas politicos lo llevaron a un debilitamiento de su
protagonismo regional y el actual gobierno de Bolsonaro cambi6 la
orientacion de la politica del antecesor Partido de los Trabajadores
(PT) y, pese a su acercamiento con Donald Trump, muestra signos
de inconsistencia en cuanto a su politica exterior. Venezuela esta
sumida en una de las peores crisis econémica, humanitaria y politica;
ademas esta afectada ya que sus aliados mas cercanos (Ecuador y
Bolivia) se alejaron de la corriente bolivariana. Colombia, con el
triunfo de Ivan Duque como candidato uribista del Centro
Democratico, enfrenta un gran desafio en su proceso de paz. México,
pese al amplio triunfo que obtuvo el nuevo gobierno de Andrés
Manuel Lépez Obrador como candidato de la coalicion “Juntos
Haremos Historia” compuesta por Movimiento Regeneracion Nacional
(MORENA), el Partido del Trabajo (PT) y el partido Encuentro Social
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(PES), se encuentra complicada por problemas migratorios,
relaciones con EE.UU. entre otras. En Bolivia, el gobierno interino
de Jeanine Anez no resolvio todavia la crisis politica que padecey a
raiz del COVID19 suspendi6 sin fecha las elecciones generales. Chile,
pese a la reeleccion de Sebastian Pinera, afronta una grave crisis
social que sacudi6 al pais a partir de octubre de 2019 y que llevé a
promover una reforma constitucional (actualmente suspendida). La
crisis politica que vive Peru origind la renuncia del Presidente Pedro
Pablo Kuczynski por problemas de corrupcion ligados con Odebrecht
y pérdida del poder politico; en su reemplazo asumié Martin A.
Vizcarra Cornejo (debera completar el mandato) quien disolvié el

Congreso.

2. Cambios en el mapa politico regional en el Sig. XXI

por periodo y partido politico

Cuadro 1
Presidentes en los paises del MERCOSUR:

PAIS PRESIDENTE PERIODO PARTIDO CAMBIOS
POLITICOS
Néstor Kirchner | 2003 — 2007 Partido Sucesioén politica
Justicialista-
Frente para la
victoria (PJ-FPV)
Cristina 2007 - 2011 PJ-FPV Sucesién politica
ARGENTINA | Fernandez de K.
2011 -2015 PJ-FPV Sucesioén politica
Mauricio Macri | 2015 -2019 Cambiemos: Alternancia politica
Pro-Ari- P.
Radical
Alberto 2019 - 2023 PJ-FPV Alternancia politica
Fernandez
Fernando 1999 - 2003 | Partido de la Sucesion politica
Henrique Social
Cardoso Democracia
Brasilena (PSDB)
Luiz Inacio Lula | 2003 - 2007 Partido de los Alternancia politica
da Silva Trabajadores
(P.T.)
2007 - 2011 P.T. Sucesioén politica
BRASIL Dilma Rousseff | 2011 - 2015 P.T. Sucesion politica
2015 - 2016 P.T. Sucesioén politica
Michel Temer 2016 - 2018 Movimiento Vice presidente de
Democratico Rousseff, assume
Brasileno por Impeachment
(MDB)
Jair Bolsonaro 2018 — 2022 | Alianza por Brasil | Alternancia politica
(AB)
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Luis Angel 1999 - 2003 Asociacion Asume como
Gonzalez Nacional presidente del
Macchi Republicana senado por la
(ANR)-Partido renuncia de Raul
Colorado(PC) Cubas Grau
Nicanor Duarte | 2003 — 2008 ANR - PC Sucesién politica
Frutos

PARAGUAY | Fernando Lugo | 2008 — 2012 | Alianza Patriotica | Alternancia politica
para el Cambio
(APC)
Federico Franco | 2012 -2013 Partido Liberal Vicepresidente de
Radical Auténtico | F. Lugo, asume por

(PLRA) su destitucion
Horacio M. 2013 -2018 ANR-PC Alternancia politica
Cartes Jara
Mario Abdo 2018 - 2023 ANR-PC Sucesioén politica
Benitez
Jorge Luis 2000 — 2005 | Partido Colorado Sucesién politica
Beatlle (PC)
Tabaré Vazquez | 2005 -2010 Frente Amplio Alternancia politica
(FA))
José Mujica 2010 -2015 Movimiento de Sucesién politica
Liberacion
URUGUAY Nacional (MLN) —
Tupamaros (T) y
FA
Tabaré Vazquez | 2015 - 2020 FA Sucesioén politica
Luis Alberto 2020 - 2025 | Partido Nacional | Alternancia politica
LacallePou PN’
Hugo Chavez 1999-2001 | Partido Socialista | Alternancia politica
Unido de
Venezuela (PSUV)
2001-2007 PSUV Sucesioén politica
VENEZUELA 20072013 PSUV Sucesién politica
Nicolas Maduro 2013-2019 PSUV Asume por
fallecimiento de H.
Chavez
2019 — 2025 PSUV Sucesién politica

Fuente: elaboracién propia.

Nota: alternancia politica: “cambio politico al interior de un régimen
democratico que permite alterar la orientacion politica y modificar las
politicas publicas de las cuales la politica exterior es una” (Oviedo, 2018,
p-83). Sucesion politica: “cuando el partido gobernante entrega el mando
politico a otro miembro de ese mismo partido democratico” (pp.86-87).
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por periodo y partido politico

Cuadro 2
Presidentes en los paises de la AP:

PAIS PRESIDENTE PERIODO PARTIDO CAMBIOS
POLITICOS
Ricardo Lagos 2000 - 2006 Concertacion. Sucesion politica
Partido por la
Democracia (PD)-
Partido Socialista
(Ps)
Michelle 2006 — 2010 Concertacion Sucesioén politica
Bachelet
Sebastian 2010 — 2014 Coalicion por el Alternancia politica
Pinera Cambio (CC):
Union
Democratica por
CHILE Chile-Renovacion
Nacional-Chile
Primero
Michelle 2014 — 2018 Concertacion Alternancia politica
Bachelet
Sebastian 2018 — 2022 Chile Vamos: Alternancia politica
Pinera (Sucesora de CC)
Union Democrata
Independiente-
Renovacion
Nacional-Partido
Regionalista
Independiente-
Partido Evolucion
por chile
Andrés Pastrana 1998 — 2002 Partido Alternancia politica
Conservador
Colombiano (PCC)
Alvaro Uribe 2002 — 2006 Partido Social de la Alternancia politica
Vélez Unidad Nacional
(PSUN)
Alvaro Uribe 2006 - 2010 PSUN Sucesién politica
COLOMBIA Vélez
Juan Manuel 2010 - 2014 PSUN Sucesién politica
Santos
Juan Manuel 2014 - 2018 PSUN Sucesién politica
Santos
Ivan Duque 2018 - 2022 Centro Alternancia politica
Democratico(CD)
Vicente Fox 2000-2006 Partido Acciéon Alternancia politica
Nacional (PAN)
Felipe Calderén 2006 - 2012 PAN Sucesién politica
Enrique Pena 2012 - 2018 Partido Alternancia politica
MEXICO Nieto Revolucionario
Institucional (PRI)
Andrés M. Lépez 2018 - 2024 Movimiento Alternancia politica
Obrador Regeneracion
Nacional
(MORENA)
Alejandro C. 2001 — 2006 PeruPosible (PP) Alternancia politica
Toledo Manrigue
Alan Garcia 2006 - 2011 Partido Aprista Alternancia politica
Peruano (PAP)
Ollanta Humala 2011 — 2016 Partido Alternancia politica
Nacionalista
PERU Peruano (PNP)
Pedro Pablo 2016 — 2018 Peruanos por el Alternancia politica
Kuczynski Kambio (PPK)
Martin A. 2018 — 2021 PPK Vice presidente de
Vizcarra Cornejo Kuczynski asume
por renuncia
presidencial

Fuente: elaboraciéon propia.
Nota: similar a la del cuadro anterior.
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2.1. Afinidades politicas e ideolégicas en discusion

Desde mediados del siglo XX e inicios del siglo XXI comienzan a
manifestarse las crisis socio econémicas y politicas de México (1994),
Brasil (1999) y Argentina (2001), el cuestionamiento social y el
surgimiento de movimientos sociales como indicios del agotamiento
del modelo neoliberal y de regionalismo abierto? de los noventa y de
una crisis de representacion politica que, en el caso argentino, se
expreso en el cacerolazo y en que se vayan todos.

Como consecuencia, en Sudamérica ascienden al poder
gobernantes que muestran una afinidad politica por su pertenencia
a partidos politicos de orientacion ideologica similar tal como Inacio
Lula Da Silva del Partido de los Trabajadores (PT) en Brasil; Néstor
Kirchner del Frente para la Victoria en Argentina; Evo Morales del
Movimiento al Socialismo (MAS) en Bolivia; Rafael V. Correa Delgado
de la Alianza Pais (AP) en Ecuador;Hugo Chavez Frias del Partido
Socialista Unido de Venezuela (PSUV) en Venezuela; el Frente Amplio
(FA) en Uruguay y Fernando Lugo de la Alianza Patriética para el
Cambio (APC) en Paraguay dio fin a la hegemonia del Partido Colorado
en el gobierno que se mantenia desde 1947 (Sousa Santos, en: Aguilo
Bonet, 2012; Rodriguez Garavito et al, 2005).

Precisamente, el mapa politico regional va conformando un ciclo
de gobiernos progresistas (Sanchez, 2017; Serbin et. al., 2012) con
cierta similitud ideolégica en cuanto al cuestionamiento de los
“efectos socio-economicos de las reformas neoliberales” aplicadas y
la conversion del mercado regional “en un area de expansion del
comercio y las finanzas de las economias desarrolladas” (Mellado,
2017, p. 27; 2018, p. 149). Asi es como el regionalismo estratégico
(Bricenio, 2006; Sanahuja, 2007; Bizzézero, 2014) adquiri6é un rol
esencial como respuesta de los Estados al proceso globalizador.
También, sostiene Mellado (2017, p.27), se objet6 al multilateralismo
en sus diversos niveles -comercial, politico y financiero-
desarrollando “un discurso confrontativo” de base ideolégica de un
nacionalismo econémico (Turcotte, 2008), nuevas izquierdas

2 La CEPAL (1994, p. 8) lo precisaba en estos términos: “[...] proceso de
creciente interdependencia econémica a nivel regional, impulsado tanto
por acuerdos preferenciales de integracién como por otras politicas en un
contexto de apertura y desreglamentacion, con el objeto de aumentar la
competitividad de los paises de la region y de constituir en lo posible un
cimiento para una economia internacional mas abierta y transparente”.
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(Rodriguez Garavito et al., 2005) o socialismo del siglo XXI (Boroén,
2014). El mismo tenia ciertas caracteristicas programaticas que
permitio el resurgimiento del nacionalismo en lo econdémico
(proteccionismo) y la “politizacion de las agendas externas de los
paises orientadas geopoliticamente a fortalecer el eje Sur-Sur...”
impulsando un regionalismo mas “[...] heterogéneo en donde la
dimensién comercial perdié protagonismo frente a las dimensiones
sociales y politicas recibiendo distintas denominaciones” (Mellado,
2018, p.150) y con una orientacion hacia EE.UU. y paises centrales
mas autonomista.

La emergencia de este tipo de regionalismo se debié al cambio
politico de los gobernantes con similitudes politicas e ideologicas,
aunque con diferencias politicas regionales y desavenencias
derivadas de competencias por liderazgos en un contexto
caracterizado por factores tales como el desinterés estadounidense
en la region, el boom de los commodities y la presencia de nuevos
socios comerciales (China e India).

Pese a que su denominacion no tiene anuencia en la literatura
especializada y de ella derivaron algunos debates, existe consenso
académico respecto a que “[...] configura una nueva etapa” (Mellado,
2018a, p. 79). Se referencian algunas: Klaveren (2012) heterodoxo,
por su mayor pragmatismo y la superposicion de diversas vias de
accién; Bizzézero (2014) estratégico y continental, impulsado
preferentemente por Brasil; Tussie y Trucco (2010) poscomercial,
por su énfasis en superar los factores que estan detras de estos
procesos y no sé6lo su dimensiéon comercial; Riggirozzi (2012)3
poshegemonico, al desafiar los patrones tradicionales de comercio
y la hegemonia estadounidense; Chacén (2004), Motta Veiga y Rios
(2007), Sanahuja (2009), Serbin et. al., (2012) posliberal, para
diferenciarlo del regionalismo abierto; Baldwin (2011) regionalismo
del siglo XXI, como respuesta al impacto tecnolégico sobre la
organizacion territorial de la produccion; sin embargo, Bouzas (2017)
considera que reune las caracteristica del regionalismo estratégico

3 Conforme a Guerra Cavalcanti (2019, p. 84), la terminologia de
“regionalismo poshegemonico” utilizada por Riggirozzi tiene su
antecedente en Armitav Acharya (2009), en virtud de la cual los 6rdenes
regionales estaban inscriptos en la “practica de hegemonia”; al finalizar
la hegemonia americana se estaria en la emergencia de “hegemonias
regionales”.
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por ser estos acuerdos internacionales el resultado de la accion
politica. Pese a configurar una nueva etapa y que cada autor lo
denominara conforme a sus particularidades sin que haya un
concepto univoco del fenémeno, “no modificé los elementos
estructurales” (Mellado, 2017, p. 29) que histéricamente lo
caracterizan.

El criterio de un concepto unitario de regionalismo con distintas
denominaciones, segln las caracteristicas particulares de esa década
donde convergen ciertas similitudes ideologicas y politicas, no es
compartido por Giacalone (2016) por considerar que ellas por si
solas no alcanzan para justificar su existencia, puesto que
persistieron las diferencias politicas regionales con una fuerte
polarizacion politica y disputas por el liderazgo (Brasil y Venezuela).
Mas auin, Rojas Aravena (2019) alega que ninguno de los ciclos tuvo
“[...] 1a consistencia, la fuerza y la proyeccion necesaria para marcar,
de manera indeleble, los derroteros de cada uno de los paises y, por
ende, de la region”(p. 121). Asimismo, la retérica integracionista
contenida en los discursos y documentos -declaraciones y
resoluciones- de la patria grande, basada en una trayectoria historica
e identidad comun, no se corresponde con la realidad, esto es, con
el accionar efectivo de las organizaciones.

2.2. Liderazgos en competencia

En esta etapa confluyeron dos liderazgos: uno bajo el
protagonismo de Hugo Chavez con su propuesta de Alternativa
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA, 2004) -a
posteriori “Alianza”- y, el otro, de Luis Inacio Lula Da Silva con la
iniciativa de la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN, 2004)
luego devenida en Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR,
2008) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y del Caribe
(CELAC, 2010).

Segun Sanchez (2017), la afinidad politica entre estos lideres
facilito la creacion de estas “organizaciones de caracter
intergubernamental” (p.238) con el fin de facilitar la concertacion y
el didalogo politico para superar las dificultades de los viejos esquemas
de integracion latinoamericanos concentrados en la integracion
economica. Ambos gobiernos tenian una orientacion progresista y
una afinidad politica e ideologica “de izquierda” con un “discurso
antiestadounidense y critico al neoliberalismo” (p. 237). También
reconoce en la creacion de las nuevas organizaciones el ascenso de
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Brasil como lider regional y su proyecto de sudamericanizacion para
fortalecer su liderazgo y “blindar a la region de interferencias
extranjeras”™. Esta posiciéon es criticada por Giacalone (2016) al
sostener:

“[...] la existencia de gobiernos de izquierda en Brasil y
Venezuela no alcanza por si sola a explicar por qué esta
agrupo6 a una constelacion de naciones pequenas en un
primer circulo ideologico (ALBA) y a naciones del Caribe
y Centroamérica en otro mayor y transaccional
(Petrocaribe), mientras Brasil creaba la Comunidad
Suramericana de Naciones...”. (p. 19).

Reconoce (p. 19) que a Brasil el MERCOSUR le sirvié para que
surgiera como “poder regional” una vez alcanzada cierta visibilidad
y reconocimiento internacional, el gobierno promovio sus “intereses
nacionales” antes que los del conjunto tanto en el ambito regional
como global. De este modo su emergencia como poder regional “[...]
no representé un cambio de poder global para el regionalismo
suramericano” dado que ese pais forzé la institucionalizacion del
MERCOSUR y la UNASUR para no verse limitado por el resto de sus
integrantes” (p. 20).

El boom de los commodities fue una variable contextual que
tuvo una incidencia muy importante en el accionar de los actores
gubernamentales los que, aprovechando la renta petrolera, minera

4 Si bien Sanahuja (2011) destaca dos rasgos constantes de la politica
exterior brasilena: “busqueda de autonomia”, y “voluntad de convertirse
en una potencia regional y global” (p.123), Vigevani y Cepaluni (2007),
definen y caracterizan tres formas de estrategia. La que prevaleci6é durante
el gobierno de Fernando H. Cardoso y denominan “autonomia por la
participacion”, en ella hay adhesiéon a los regimenes internacionales
conciliando el margen de maniobra de la politica exterior tendiente a
influir en la formulacién de principios y reglas que regulan el sistema
internacional; distinguiéndose de la “autonomia por la distancia“ que
enfatiza en la defensa de la soberania e intereses nacionales con una
diplomacia que se contrapone en algunos aspectos a la agenda de las
grandes potencias para preservar la soberania del Estado, ella preponderé
al final del gobierno de Sarney. En cambio, Lula da Silva transformoé la
politica externa “autonomia por diversificacion” tratando de insertar a
Brasil en el escenario mundial e incrementar su protagonismo a través
de estrategias auténomas y diversificadas a partir de la cooperaciéon
Sur-Sur. (s/p)
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y sojera, tuvieron comportamientos tendientes a “expandir o
conservar su poder y orientar sus economias para satisfacer sus
intereses nacionales” (De Gori, et al., 2017, p.18; Giacalone, 2016,
p.19). La tasa de crecimiento economico promedio del periodo 2003-
2008 del 4 % anual, fue acompanada por el incremento de las
exportaciones regionales hacia los mercados asiaticos, el aumento
de los precios de las materias primas por una mayor demanda
internacional y una mejora en los términos de intercambio (Ocampo,
2008, pp.16-17), mientras que India y China se consolidaron como
socios estratégicos en materia de inversiones y comercio. Esta
situacién coyuntural favorable no llevé a mejorar la calidad en la
insercion comercial ni a modificar la estructura productiva primario-
exportadora extractiva que permitiera ganar competitividad en otros
sectores y/o rubros. De este modo la soja beneficio a Brasil del
mismo modo que el petroleo a Venezuela. Gracias a los beneficios
del superciclo de las materias primas, América Latina en general
pudo sortear la crisis econémica y financiera de 2008 pero poco le
quedo de aquel periodo de vacas gordas; sigue siendo la regiéon mas
desigual del mundo puesto que el 20% de la poblacion concentra
mas del 80 % de la riqueza.

En el caso de Venezuela esta bonanza permitiéo al gobierno
instaurar un modelo econémico basado en el “control de los precios,
tipo de cambio y comercio exterior, al tiempo que asumia la propiedad
social de los medios de producciéon considerados estratégicos”
(Gutiérrez, 2019, p. 31) a través de expropiaciones. Asimismo, en
el aparato estatal los militares ocuparon los espacios de poder y se
convirtieron en el principal sostén del actual gobierno de Nicolas
Maduro

Desde los primeros triunfos electorales presidenciales de Hugo
Chavez en 1999, se plante6é un bolivarianismo regional y un
“antiimperialismo mundial” que le sirvié de apoyo a un discurso
antiliberal en contra de la hegemonia estadounidense, a fin de
mermar su poder “implicando un reto para los paises miembros de
la CAN y del MERCOSUR” (Romero, 2010, p.171). El soporte
economico del petréleo llevé al alineamiento e influencia sobre paises
como Ecuador, Bolivia o Nicaragua; se utilizé como instrumento al
ALBA adoptando un formato ejes-rayos que asegurara la dependencia
de los miembros de sus recursos propiciando la creaciéon de Petro
Caribe y atrayendo, por sus ventajas, a Dominica, San Vicente y
las Granadinas, y Antigua y Barbuda. Por eso, lo que comenz6 siendo
una “Alternativa” a los procesos existentes (CAN, MERCOSUR) hoy
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es una “Alianza” cuya naturaleza, de acuerdo a Giacalone (2016),
es “[...] politica y defensiva entre gobiernos con elementos ideologicos
comunes” y de proyeccion del gobierno venezolano, su accionar
politico se dirige a “[...] defender la permanencia en el poder y
obstaculizar a otros actores regionales” (p. 20)°.

Sus principios de sustentacion, cooperacion/colaboracion/
asociacion/solidaridad, complementacion econémica y su retorica
consecuente de cooperacion e integracion, tuvieron propositos de
“[...] legitimacion y movilizacion politica interna, en una logica de
fuerte polarizacién” (Sanahuja, 2019a, p.119). No obstante, el
proceso se ha ido debilitando por la crisis socioecon6émica en la que
esta sumida Venezuela, su progresivo aislamiento regional e
internacional y por los anuncios de retiro del gobierno transitorio
de Bolivia (2019) y Ecuador (2018).

En cambio Brasil con la propuesta del Area de Libre Comercio
Sudamericana (ALCSA), “[...] ante la iniciativa de EE.UU. de acoger
a otros paises latinoamericanos en el TLCAN”, apunté desde esa
instancia a lograr “[...] para si el status de potencia regional y jugar
un rol influyente en las relaciones internacionales” (Mellado, 2009,
pp. 113-114). Con el lanzamiento del Area de Libre Comercio
Americana (ALCA) por parte del gobierno estadounidense, reforzo la
idea y contrapone una agenda sudamericana a la del pais del norte
que se centraba “[...] exclusivamente en los nuevos asuntos del
comercio internacional” (p.115). Alli es cuando Fernando H. Cardoso
convoco a los gobernantes de los paises sudamericanos a la Cumbre
de Brasilia (2000) iniciando la marcha hacia la CSN concretada en
Cuzco en el 2004. De ese modo adopta un regionalismo en clave
sudamericana y queda como lider “natural” de la subregiéon
(Sanahuja, 2009, p.31).

Por tanto el MERCOSUR le sirvi6 para extender su poder a
Sudameérica y lograr sus objetivos “nacionales” (Giacalone, 2016, p.
20). La propuesta tuvo una politica l6gica acompanada de un fuerte
énfasis en el desarrollo de la conectividad fisica, apoyandose en la
Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional de
Sudamérica (IIRSA), que limitaba su “desarrollo” y la “interna-

> Precisamente las tensiones generadas por los debates sobre la crisis
politica venezolana en la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
fragment6 a sus miembros y gener6 incapacidad en el organismo para
tomar decisiones.
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cionalizacion” de sus empresas constructoras, como también la
conectividad energética conforme a sus necesidades y
potencialidades promoviendo la ampliacion del MERCOSUR a través
de la incorporacion de Venezuela por sus recursos “petroleros”, y la
de Bolivia por los “gasificos”, (aunque hasta hoy no se aprobo su
incorporacion), frente a la “crisis energética” que sufria (Mellado,
2009, pp. 131-134; Giacalone, 2016, p. 19). El proyecto de extension
de su poder a Sudameérica con la CSN redenominada en el 2007
como UNASUR, logré formalmente integrar a doce paises sudame-
ricanos, aspirando en esa instancia a crear un bloque con verdadero
peso mundial que no so6lo le permitiera potenciar su liderazgo en el
concierto internacional sino también la defensa de sus interés
nacionales, como ya se expusiera.

Ambos gobiernos de izquierda desarrollaron instrumentos de
politica exterior con objetivos distintos y no tuvieron un “accionar
politico como actores antiglobalizacién” (Bernal-Meza, 2017, p.2),
ya que aceptaron y usufructuaron las condiciones favorables que
les brind6 oportunamente el mercado global de entonces. Por tanto,
los argumentos sobre la existencia de una ideologia comun de
izquierda “no alcanza por si solo” (Giacalone, 2016, p.19) para
explicar los distintos procesos.

Se senala que en la literatura sobre el estudio del multila-
teralismo latinoamericano se han desarrollado un abanico de
explicaciones de las organizaciones multilaterales como UNASUR,
CELAC y ALBA, diferenciandolas de los acuerdos de integracion
econéomica. Dichos trabajos reconocen ciertos rasgos (identidad
comun, cultura, tradiciones, asimetrias de poder, presidencialismo
entre otros), u observan a esas entidades como “expresiones de
tendencias de integracion regional y regionalismo” (Legler y Santa
Cruz, 2011, p. 12).

Al respecto, compartimos que UNASUR, CELAC y ALBA tienen
diferentes légicas a los acuerdos de integracion caracterizandose
por su diversidad mas que por sus similitudes en cuanto a sus
propositos en referencia a “[...] comercio preferencial, estabilidad
politica y defensa ideologica” (Giacalone 2016, p.16).

UNASUR y CELAC tienen en comun su caracter intergu-
bernamental con una débil institucionalidad que les garantiza la
facultad a sus Estados miembros, de intervenir en iniciativas
extrarregionales y permite una pertenencia multiple; la naturaleza
es preponderantemente politica y los objetivos estan dirigidos a
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contribuir a la estabilidad regional. Ambas son expresion del proyecto
brasilefio y se puede percibir su estilo

“[...] de armar coaliciones que esta centrado en el debate
politico y en el cual el mercado y el comercio son
instancias secundarias de la receta para la integracion
politica. Y, por ello mismo, no suscita condicionamientos
a la actuacion global de Brasil” (Rut Diamint, 2013, p.
63).

La UNASUR ha contribuido en su trayectoria (desde 2008) a la
solucion de las tensiones regionales tales como las crisis internas
de Bolivia y Ecuador e interestatales como la de Colombia y
Venezuela. Sin embargo, se fue “degastando” por: una pérdida de
impulso para dirimir conflictos inter e intraestatales, la crisis de
Venezuela, las implicancias del rechazo de la propuesta
gubernamental de Morales en el referéndum bolivariano, el recambio
electoral de Peru y Ecuador, la destitucion de Dilma Rousseff y la
asuncion de su vicepresidente Michel Temer (Mellado, 2018, p. 151).

La suerte del organismo regional por su desintegracion quedo
sellada cuando en abril de 2018 Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Paraguay y Peru (integrantes del grupo Lima), comunicaron que
suspendian temporalmente e indefinidamente su participacion y
que no contribuirian al financiamiento del organismo, argumentando
su mal funcionamiento por no haber logrado designar por consenso
(oposicion de Venezuela y Bolivia) el cargo vacante de Secretario
General, luego del término del mandato de Ernesto Samper; también
aducian su utilizacién como instrumento del chavismo por el bloqueo
de iniciativas de condena al gobierno de Maduro y por ultimo su
ideologizacion. En agosto de 2018 Colombia se retir6 definitivamente
seguida por Ecuador y asi la sede del organismo® se convirtié en
una universidad indigena. También el gobierno provisional de Bolivia
siguid el mismo camino que los anteriores e igual suerte tuvo el
edificio para el Parlamento de la UNASUR. Por tltimo se sumo a los
anteriores el reciente gobierno electo de Uruguay (Luis Alberto Lacalle
Pou) fundamentando su decision en la falta de funcionamiento (no
tiene sede ni Secretaria General).

¢ El edificio sede fue donado por Ecuador producto de la “megalomania”
en la construcciones fastuosas, en un contexto de una débil institu-
cionalidad y carencia de recursos (Rojas Aravena, 2019, p.127)
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La CELAC fue disenada para “equilibrar” en lo regional “el poder
de Chavez” (Rut Diamint, 2013, p. 63); surgiéo en 2011como un
mecanismo representativo de concertacion politica, cooperacion e
integracion de los Estados Latinoamericanos (Declaracion de
Caracas, Punto 31) esto es, un foro de discusiéon de problemas que
afectan la agenda global y regional donde los paises deben concertar
posiciones para potenciar su capacidad de negociacion externa ante
el agotamiento del grupo de Rio y para incrementar el margen de
maniobra de Brasil. Mientras la UNASUR se gener6 en clave
Sudamericana, la CELAC incorporé a México. Se conformé como
un interlocutor regional ante actores externos como la UE, China o
EE.UU., reforzando su condicion de actor regional y contribuyendo
a la estabilidad regional propiciando los acuerdos que impulsaron
el retorno de Cuba a los foros regionales. Sin embargo, las tensiones
generadas por la crisis venezolana en el ambito de la OEA y la
conducta del gobierno venezolano tendiente a obstaculizar la accion
del organismo llevaron a su retiro y trasladé sus problemas
domésticos al organismo regional, afectando el dialogo tanto con la
UE como con China.

Mientras tanto, otros gobiernos no satisfechos con el
regionalismo brasileio ni la proyeccion de Venezuela buscaron
alternativas como el Arco del Pacifico Latinoamericano (APL, 2007),
que luego devino en la AP creada en Lima (abril de 2011), y
formalizado su Acuerdo Marco (junio de 2012) en Paranal, Chile.

2.3. Nueva configuracion del mapa politico y preferencias
regionales. Desde la AP a PROSUR

Los cambios que operaran en el escenario global y regional en
la segunda década del siglo actual le dieron una nueva fisonomia al
regionalismo, por lo cual Actis y Busso (2017, p.58) los ha
denominado regionalismo “desconcertado”. Se conjugaron una serie
de factores de incidencia en este estado de confusion o desorden: el
fin del ciclo econémico expansivo de la década anterior, la
fragmentacion politica e ideologica regional y la crisis generalizada
de las organizaciones regionales como consecuencia de una serie
de retos internos -cambios politicos, econémicos y sociales- y de
desafios del entorno regional y global en transformacién (Mellado,
2018).

Los proyectos politicos y econémicos vigentes en Sudameérica
fueron objeto de criticas por la sociedad y dieron lugar a un viraje
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politico con una orientacion menos progresista, liberal en lo
economico y conservadora en lo politico (Sanahuja, 2019a; Tokatlian
y Russel, 2017; Burchardt, 2017). En lo econémico tuvo como
principal objetivo convertirse en plataforma de exportacion para las
empresas (locales y las multinacionales) fuera del bloque,
particularmente hacia EE.UU. y la regién de Asia-Pacifico (Actis y
Busso, 2017, p. 59). En lo politico se exhibi6 en la deslegitimacion
del adversario, tal como ocurri6 en Argentina (tanto en el oficialismo
como en la oposicion acentuando la grieta o polarizacion) en las
elecciones de 2019 en las que resultaron electos los candidatos del
Frente de la Victoria. En Ecuador con Lenin Moreno se manifest6
una posicion congruente con el giro politico regional pese a provenir
de la corriente correista, siendo su antecesor el principal opositor
(escindio el partido gobernante Alianza Pais) y en Colombia con los
discursos de polarizacion de Ivan Duque (Sanahuja, 2019a).

En este marco la AP parece ser “defensiva” frente a la expansion
del poder de Venezuela y Brasil (Giacalone, 2016, p. 20); sin embargo
para Ardila (2017, p. 242), en funcién de su insercion internacional,
responde mas al “multilateralismo cooperativo” que al defensivo,
tienen una cercania ideologica de indole mas econémica que politica
y ese vinculo econémico, conforme a Bernal Meza (2017, p. 3), se
asienta en la “ideologia neoliberal” —de apertura, desregulacion,
liberalizacion y globalizacion-; otros enfatizan mas en las condiciones
del comercio actual y lo consideran una expresion del regionalismo
del siglo XXI (Baldwin, 2011). Asi es como incorpora disciplinas y
regulaciones funcionales “al nexo entre comercio-servicios-
inversiones” en el nuevo paradigma productivo centrado en las
“Cadenas Globales de Valor” (Zelicovich, 2016, p.2; Actis y Busso,
2017, p. 57).

Debido a que las economias de los Estados miembros “no son
complementarias”, buscan una insercion externa “hacia afuera de
Latinoameérica” a través de la “construccion de cadenas productivas”
para insertarse conjuntamente en la economia global (Ardila, 2017,
p. 243) y persiguen al fin una estrategia de regionalismo cruzado
(Garzon y Nolte, 2018, p. 122), que desde el punto de vista de las
ventajas politicas, les permite negociar acuerdos conforme a las
condiciones domésticas del pais que los negocia, asi los celebrados
por cada uno de los paises tales como con la UE, paises de Asia y
con EE.UU.

La integran Chile, Colombia, México y Perti. Su surgimiento se
dio en forma paralela al ocaso del regionalismo de la primera década.
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Los paises que la conforman comparten la orientaciéon econémica
traducida en un modelo de desarrollo “aperturista y de regionalismo
abierto” (Ardila, 2017, p. 238), sin embargo Rodriguez (2015)
considera que se aleja de ese tipo de regionalismo porque el comercio
intrarregional no es su objetivo sino un instrumento previo para
hacer mas competitivo el comercio con Asia-Pacifico.

Desde el punto de vista geopolitico, en la 6ptica de Theone et.
al, (2017, p. 102), la creacion de la AP “para Pertu y Colombia suponia
una salida a la ralentizacion de la CAN” (la que habia sido afectada
por la denuncia al tratado por parte de Venezuela para incorporarse
al MERCOSUR). Para Colombia es parte de su estrategia de
diversificacion geografica de su politica exterior que inicia el gobierno
Santos (2010-2018), tendiente a “reducir relativamente su
alineamiento tradicional con EE.UU”, reforzado por el gobierno
uribista, y a lograr una “mayor participacion regional” mediante un
regreso a la region, al tiempo de tratar de “incrementar su proyeccion
en Asia-Pacifico” (Pastrana Buelvas y Castro, 2018, p. 38). Seguin
Garzon y Prieto (2017, p. 122), el gobierno colombiano adopté como
instrumento de politica econdémica exterior una estrategia de
regionalismo “cruzado”” a través de una mayor suscripciéon de TLCs
(Guatemala, el Salvador, Honduras, MERCOSUR, AELC, Canada,
EE.UU., UE, Corea del Sur, Israel, entre otros) y “complementada
con la AP” (p. 131), cuya logica estaria dirigida a crear una “base de
diversificacion adicional” a sus exportaciones, aunque el comercio
entre los paises ya estaba liberalizado a la firma del Protocolo
Comercial. Entonces la potencialidad que la Alianza podria brindarle
seria la de formar “[...] encadenamientos productivos en algunos
sectores para acumular origen y poder incrementar la com-
petitividad” (p.137) en los mercados mundiales. También Pert adopto
en los tlltimos afios una estrategia de “regionalismo cruzado” (p.122)
e inicié con Fujimori (1992-2000) un camino tendiente a estrechar
relaciones con Suramérica, Asia y Oceania; la misma continué con
Alejandro Toledo (2001-2006), Alan Garcia (2006-2011) y llegd a la
actualidad ya que Martin Vizcarra ha mantenido la participacion
del pais en la AP. Esa participacion puede ser vista como la
“profundizaciéon de su estrategia de relacionamiento,a partir del libre
comercio” (Pastrana Buelvas y Castro, 2018, p. 41).

7 Sanahuja (2009, p. 24) la llama “estrategia radial” de insercion
internacional.
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Asimismo, Theone et. al, (2017, p. 102) consideran que para
Chile significa la posibilidad “de potenciar su economia” volcada
al comercio internacional y junto a Pert forman parte “de una
estrategia mas amplia de insercion en Asia” (Pastrana Buelvas y
Castro, 2018, pp. 38-41). En el caso de Chile, fue el gobierno de
Pinochet que inici6 un acercamiento con los gobiernos del sudeste
asiatico, pese al aislamiento que someti6 al pais, se mantuvo con
la transicion democratica de los 90 y se extendi6 a la actualidad.
Sin embargo, con el retorno democratico se traté de restaurar las
relaciones con distintos paises y consolidar el proceso de apertura
economica ya iniciado en la dictadura (modelo neoliberal con
apertura de la economia, ofensiva exportadora y promocion de la
radicacion de inversiones extranjeras) a través de TLCs. El gobierno
del presidente Ricardo Lagos, conforme a Quezada (2010), se baso
en dos ejes “la concertacion politica multilateral y la integracion
economico-comercial” (p.122). Respecto al primero, busco
“aumentar la capacidad de influencia” de Chile en la “toma de
decisiones a nivel global” (p.126) a través de la participacion en
organismos multilaterales (Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas, eleccion de Chile como Miembro No Permanente -2003-
04) y en cuanto al segundo, celebro acuerdos con: Europa -Acuerdo
de Asociacion economica, 2002-, América -TLC con EE.UU. 2003-
, Asia -TLC con China, 2006- entre otros. Su sucesora Michelle
Bachelet dio continuidad a la politica anterior (Rodriguez, 2010) y
fortaleci6 los vinculos bilaterales y multilaterales con Sudameérica
(UNASUR). Con la primera alternancia politica de Sebastian Piniera
hubo continuidad en los objetivos de politica exterior y las
estrategias de insercion (Rodriguez, 2018) participando en la
creacion de CELAC y de la AP. Conforme a la autora, la participacion
chilena en la Alianza encuentra explicacion en los objetivos que
persigue el bloque de aumentar y diversificar el comercio con Asia-
Pacifico. De esta manera la flexibilidad de la AP le permite una
mayor aproximacion con los paises latinoamericanos sin que su
politica exterior se vea limitada por normativas y/o instituciones
de ningun bloque subregional.

Por ultimo, a México le permite “reafirmar sus intenciones de
liderazgo en Sudameérica” (Theone et. al, 2017, p. 102),
histéricamente en disputa con Brasil, y toda proyeccion pretendida
en el espacio regional activa “la dinamica de rivalidad tacita” con
ese pais (Gonzalez Gonzalez y Velazquez Flores, 2013, p. 607).
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Desde que el pais azteca por el TLCAN se acerco mas a EE. UU
fue tomando distancia de la region pero su orientacion pragmatica
lo conduyjo a integrar el Grupo de Los Tres (G-3) junto a Colombia
y Venezuela (1994).El triunfo del Partido Accion Nacional (PAN)
que llevo al poder a Vicente Fox (2000-2006) implicé poner fin a
mas de setenta anos en el poder del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) con los consiguientes cambios en la politica
exterior del pais. Si bien retéricamente promociono estrechar
relaciones con la region, en la IV Cumbre de las Américas celebrada
en Mar del Plata (2005) que rechazo la iniciativa del ALCA, México
la defendié resquebrajando la relacion con algunos paises de la
region, del mismo modo que la dano con Chile ante la propuesta
de designacion del secretario general de la OEA. En definitiva,
durante su mandato la relacion con Latinoamérica se deterioro.
En cambio su sucesor, Felipe Calderon, busc6 recomponerla como
objetivo prioritario de politica exterior (al menos desde lo retorico),
pero su actitud fue de una politica de “bajo perfil”, teniendo una
conducta “mas reactiva que proactiva” basada en las “nego-
ciaciones de nuevos acuerdos de libre comercio” (Gonzalez Gonzalez
y Velazquez Flores, 2013, p. 587). Durante su gestion Venezuela
abandonoé el G3. En el ambito multilateral regional apoy0 la creacion
de la CELAC como nueva arquitectura latinoamericana de la que
se excluia a EE.UU. y Canada. La actitud desarrollada aunque
circunstancialmente, favorecida por el desinterés estadounidense
en la region, le sirvié para retomar la interlocucion regional atin a
costa de la desaparicion del Grupo de Rio al que habia apoyado
decididamente. De este modo la AP instrumentalmente le sirvio
para acercarse a Sudamérica e incrementar y diversificar sus
relaciones comerciales pese a las pretensiones de Brasil de
marginarlo de la subregién y de Venezuela amenazando su
estabilidad politica y econ6émica.

Segun Gonzalez Gonzalez y Morales (2019), la alternancia
politica de Pena Nieto “Nuevo PRI” no buscoé reestructurar la politica
latinoamericana de su antecesor sino darle continuidad. Su
coincidencia en cuanto a la orientacion econémica de apertura con
Colombia, Chile y Pert ademas de compartir el sustrato ideologico-
politico de “las democracias representativas”, le sirvié como elemento
“identitario” y “contrapeso al regionalismo poshegemonico” (p.779).
Mientras la AP le permitia ampliar su comercio con Asia Pacifico,
dinamizaba sus vinculos co-merciales con Latinoameérica y el Caribe,
dando inicio a una coo-peracion técnica entre AP-MERCOSUR y
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celebrando la primera cumbre en Puerto Vallarta (julio de 2018) que,
desde el punto de vista simbolico, viabilizo el potencial de una
convergencia futura. Ante la agudizacion de la crisis venezolana
coordind acciones con la APy el Grupo de Lima (pp. 777-780). Frente
a la politica exterior de Donald Trump de renegociar el TLCAN y de
adoptar una politica migratoria mas restrictiva, “revalorizo las
relaciones con Latinoamérica” en donde los mercados sudamericanos
adquirieron importancia como también la concertacion de posiciones
en la OMC y G-20 (pp.795-796). En cambio la alternancia politica de
Manuel Lopez Obrador implico el retiro del Grupo de Lima, una mayor
cercania con Venezuela y una posicion mas proteccionista que ha
generado preocupacion entre miembros y observadores de la Alianza.

A nivel regional se creo el llamado “Grupo de Lima” (agosto de
2017), por iniciativa del presidente de Perti (Pedro Pablo Kuczynski),
como mecanismo ad-hoc para afrontar la crisis politica y denunciar
el quiebre democratico y constitucional en Venezuela ante la creacion
de la Asamblea Nacional Constituyente adjudicandose competencias
legislativas de la Asamblea Nacional, desconociéndose su legitimidad.
Esta ruptura del orden democratico impulsé al MERCOSUR a
suspender a Venezuela por aplicacion del Protocolo de Ushuaia sobre
compromiso democratico (agosto 2017). Integran dicho Grupo
Argentina, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, México, Panama, Paraguay, Pert, Guyana, Haiti y Santa
Lucia; lo avalan Barbados, EE.UU., Granada, y Jamaica. También
consideraron ilegitimas las elecciones realizadas en mayo del 2018
(sin candidaturas de partidos politicos) que dieron la victoria al
presidente Nicolas Maduro para el periodo 2019-2025. Dias antes
de su asuncion (enero del 2019) se reunieron para el tratamiento de
este tema y sacar una declaracién conjunta donde instaban a Maduro
a no asumir. México se abstuvo en esa instancia de opinar sobre la
legitimidad del gobierno. A partir de alli promovio, junto ala ONU y
Uruguay con el aval del Vaticano, un camino de dialogo y consensos
(Tussie, 2019, p.116-117) que hasta el momento no exhibe ningun
producto como tampoco otras alternativas mediadoras. La situacion
politica se agravo por el reconocimiento de varios gobiernos a Juan
Guaidé como presidente de la Asamblea Nacional y presidente
interino de la Republica, conforme al articulo 233 de la Constitucion.

La asuncion de Andrés Lopez Obrador afecto el acercamiento
politico mexicano con Latinoamérica al retirarse del Grupo de
Lima, como se expresara. Sin embargo el gobierno de Maduro,
contradiciendo su base ideolégica y retorica del modelo
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contrahegemonico y antiestadounidense frente al debilitamiento
de sus finanzas, la profundizacion de la crisis humanitaria y social
que la atraviesa y la pandemia mundial, solicité un préstamo al
FMI a pesar de que su permanencia en el poder se sostiene por
los militares y el respaldo, entre otros, de Rusia, China, Iran y
Turquia.

En este entorno y frente a la pérdida de iniciativas de Argentina
y Brasil, el presidente de Chile (Sebastian Pinera) acompanado por
el de Colombia (Ivan Duque), encabezan cambios de orden geopolitico
y economico propiciando la creacion del Foro para el Progreso de
América del Sur (PROSUR). Para tal fin convocan a los paises de la
UNASUR (excepto Venezuela) a la Cumbre de Santiago (marzo de
2019). La Declaracién que genero el foro, fue subscrito por los
presidentes que entonces tenian cierta afinidad ideologica (Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Peru y Guyana). No
fueron signatarios Surinam, Bolivia® y Uruguay. Para Sanahuja
(2019a, p. 119) no se diferencia de otras iniciativas ideologizadas y
deliberadamente débiles en su institucionalidad, como el ALBA-TCP
o UNASUR. Se define como un “mero foro de deliberacion,
coordinaciéon y cooperacion” sin ninguna estructura institucional
de toma de decisiones y funcionamiento.

3. Repercusiones en los procesos existentes: debates en
el Mercosur e incognitas en la AP

Desde fines de 2015 la realidad politica de los dos paises mas
grandes del MERCOSUR tiene modificaciones profundas por

8 La crisis de Bolivia tiene origen en el referéndum (febrero 2016) para un
cambio constitucional que permitiera la reeleccion; su rechazo fue
contundente. A partir de alli el gobierno de Evo Morales se dedicé a
buscar las vias que le permitieran la permanencia en el poder y logré
que el Tribunal Constitucional lo habilitara. A raiz de las elecciones en
2019 censuradas como fraudulentas y que el gobierno sélo tuvo
explicaciones ambiglias, se afecté su legitimidad. Frente a las
movilizaciones sociales y el caos, presenté su renuncia y se fue como
refugiado a México. Segun Stefanoni (2020), lo que repolarizé al pais no
fueron las medidas radicales del gobierno (no hubo ninguna desde 2014)
sino la insistencia en la reeleccién indefinida, en un pais que
histéricamente fue anti-reeleccionista.
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variables electorales y politicas que representan aun hoy en dia
una orientacion ideologica distinta.

Con las asunciones a la presidencia de Macri en Argentina y de
Bolsonaro en Brasil, se generaron nuevas convergencia internas y
externas y desde lo retorico fueron presentadas como el advenimiento
del “pragmatismo®” frente al “ideologismo”.

Argentina, a partir de la asuncion de Macri, modificé su politica
exterior proponiendo sacar al pais de su aislamiento internacional
como consecuencia del accionar del gobierno anterior caracterizado
por relaciones estrechas con Venezuela y los paises identificados
con la izquierda latinoamericana (Bolivia, Cuba, Ecuador y Brasil),
por considerarse como parte constitutiva de la Patria Grande; asi
también por sus vinculos con Iran, Rusia y China. Ademas
propugnaba un pais activo, acritico y abierto a la globalizacion en
oposicion al proteccionismo y el distanciamiento con EE.UU. y UE
del gobierno anterior (Tokatlian y Russell, 2017; Oviedo, 2018). La
ex canciller Susana Malcorra sintetizo el accionar futuro en la
“desideologizacion” de la politica exterior y la vinculacién con el
mundo conforme a los intereses del pais (Dinatale y Liotti, 2015). El
funcionario que le sigui6, Faurie (2018), aclar6é esos conceptos al
expresar:

“[...] una politica exterior abierta y centrada en nuestros
intereses que —sin condicionantes ideolégicos pero
comprometida con la democracia, los derechos humanos
y el multilateralismo— consolide la presencia de la
Argentina en el mundo, capitalice la relacion con cada
uno de los paises en los que exista una oportunidad,
multiplique las alternativas para llevar nuestros
productos a nuevos mercados y profundice el acceso a
los ya conquistados”. (p.21)
Asi se pas6 de una orientacion politica de “izquierda popu-
lista”, conforme a Gratius (2009, p.16), a una politica exterior

9 La doctrina destaca que una politica exterior pragmatica tiene en cuenta
la utilidad practica de determinadas acciones politicas, a diferencia de
la ideolégica, cuya actuacién se basa en conceptos, principios e ideas
preconcebidos (Gardini, 2011).
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desideologizada y pragmatica. Esta posicion fue también compartida
por Brasil®®.

El nuevo gobierno traté de diferenciarse del anterior supliendo
el modelo de desarrollo mercado internista por uno liberal y la
estrategia de insercion internacional de una perspectiva autonomista
por una de insercion global, de vinculaciéon con el mundo y
liberalizacion comercial. En lo atinente especificamente a la politica
comercial externa, adoleci6 de una sobre determinacion de los
condicionantes domésticos, entre otras cosas, por las disputas entre
“modelos de desarrollo y estrategia de insercion internacional” que
la vuelve pendular respecto de la administracion anterior (Zelicovich,
2018, pp. 52-55); por la subordinacién a los objetivos macroeco-
nomicos de corto plazo (atraccion de inversiones, o balance de las
cuentas fiscales) y por una “errada percepcion” respecto del contexto
internacional (Zelicovich, 2018, p. 54) o una estrategia de insercion
internacional “tardia frente a los cambios nacionalistas politicos y
economicos de los paises centrales” (Sanahuja, 2019a, p.120). Lo
cierto es que desde su orientaciéon diplomatica mejoro las relaciones
con la UE, Canada, EE.UU. e Israel, se alejo de Venezuela e Iran y
mantuvo continuidad en sus relaciones con Chile, Brasil, China,
Japon, y Corea del Sur.

Asimismo Argentina, con su acercamiento a Chile y Brasil,
adopt6 la propuesta que propicia la convergencia entre MERCOSUR
y la AP. Sin embargo, debido a la heterogeneidad de uno y otro
esquema, las acciones de convergencia se producen “de a pares” de
paises, de uno y otro lado. En cambio, las iniciativas que surgen de
las reuniones a las que concurren representantes de los distintos
paises de ambos esquemas, aluden a la facilitacion del comercio,
cooperacion, entre otras, tematicas muy diferentes a la negociacion
o renegociacion de concesiones (Halperin, 2018). También entre otras
acciones incrementd su critica a Venezuela profundizando las
diferencias, acompand el proceso de paz en Colombia y continud6

10 Al respecto el canciller brasileno (Serra) manifestaba que la diplomacia
volvera a reflejar “los legitimos valores de la sociedad brasileha y los
intereses de su economia, al servicio de Brasil como un todo y no mas de
las conveniencias y preferencias ideolégicas de un partido politico y de
sus aliados en el exterior”, como critica a la politica exterior desarrollada
por los gobiernos de Lula da Silva y de Dilma Rousseff (Armendariz,
2016).
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respaldando al MERCOSUR en su dimension comercial con la
intencion de forjar acuerdos de libre comercio (concretado con la
UE), a la vez que busco y logro la condicion de observador en la AP
(Tokatlian y Russel, 2017; Elizondo, 2016); frente a la retraccion de
Brasil tuvo un rol mas activo en el G-20.

Como afirma Mellado (2018a, p.160), esta retraccion brasilena
obedecio a las “tensiones econdmicas y politicas” que atraveso,
agravadas por “cuestiones de corrupcion” relacionadas con el Banco
Nacional de Desarrollo (BNDES) y Petrobras y, la “financiacion ilegal
de partidos politicos” que comprenden varias empresas, entre otras,
Odebrecht y Engevix. Un serio malestar politico, condujo a la
suspension y luego a la destitucion de la presidente Dilma Rousseff
(2016) asumiendo el vicepresidente Michel Temer para finalizar su
mandato. También “sospechado por corrupcion” fue detenido el ex
presidente Lula da Silva inhabilitandolo a presentarse como
candidato en las elecciones.El nuevo presidente por alternancia
politica es Jair Bolsonaro, acentuando la tendencia conservadora
de Temer en cuanto a la orientacion econémica y su alineacién hacia
EE.UU.

Por tanto, hay un giro en las politicas que caracterizaran la
década anterior por su cercania al ALBA aunque Argentina y Brasil
nunca se incorporaron a ese proceso. Por su parte, Uruguay también
sufrié cambios politicos por elecciones democraticas asumiendo
Tabaré Vazquez, sucediendo su mandato por alternancia politica
Luis Alberto Lacalle Pou del Partido Nacional, con una orientacion
politica y economica diferente a las de su antecesor. En Paraguay, a
raiz del golpe parlamentario (2012) que destituy6 al presidente
Fernando Lugo, llevando a suspender a ese pais del MERCOSUR
mediante la aplicacién por primera vez del Protocolo de Ushuaia
sobre Compromiso Democratico, implicé en los hechos el ingreso
de Venezuela al bloque ya que su entrada se encontraba bloqueada
por el congreso paraguayo (aunque luego fue suspendida, como ya
se pusiera de manifiesto). En 2013 asumi6 como presidente de este
pais Horacio Cartes del Partido Colorado; siguiendo la misma linea
politica, en las recientes elecciones se impuso el candidato oficialista
Mario Abdo Benitez.

En el actual escenario los cuatro paises miembros del
MERCOSUR comparten su insatisfacciéon por la evolucién del
proceso integrador y su relacionamiento externo, en un contexto de
dificultades econémicas y cambios politicos. Persisten las barreras
al comercio intrazona y la unién aduanera sufre multiples
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perforaciones, a la par que existen dificultades de concretar acuerdos
con terceros paises por la existencia de la Decision CMC 32/2000
que obliga a negociar en bloque con los mismos. Aunque
recientemente, en el gobierno macrista y después de anos de
estancamiento en la agenda externa, se firmo6 el acuerdo
MERCOSUR-UE y concluy6 la negociacion con la Asociacion Europea
de Libre Comercio (EFTA, por sus siglas en inglés).

No obstante, en su seno se plantea un debate sobre los alcances
y objetivos del proceso, esto es, reducirlo a una zona de libre comercio
o subir la apuesta subregional tendiente a su profundizacién y/o
extension geografica.

La primera posicion es sostenida basicamente por el actual
gobierno de Brasil que cuestiona el nivel de proteccion del AEC y,
mas en general, la escasa apertura del bloque. También se manifesto
en otros hechos como su resistencia a dar curso a la solicitud de
adhesion de Bolivia o la iniciativa de los paises de suspender la
aplicacion del protocolo constitutivo del Parlamento del MERCOSUR
(PARLASUR) en lo atinente a la eleccion de sus miembros por sufragio
universal y directo, con el argumento de “despolitizarlo” y “reducir
costes y burocracia” (INFOBAE, 2019; Sputniknews, 2019; Chabay,
2019) y no a reforzarlas instituciones ni la legitimidad democratica
del proceso frente a un organismo de naturaleza deliberativa y
consultiva. Unicamente Argentina y Paraguay habian adoptado la
legislacion necesaria para la eleccion directa. La segunda perspectiva
se puso de manifiesto en la Cumbre de Presidentes en Mendoza
(julio de 2017) en donde hubo una inclinacién por ampliar las
negociaciones con paises extrarregionales. El gobierno de Macri se
opuso a la flexibilizacion del MERCOSUR en el sentido de abrir las
puertas para que cada uno de los Estados parte negocie de modo
individual con terceros paises.

Sin embargo, con la asuncion del reciente presidente de
Argentina Alberto Fernandez del Frente para la Victoria, predomina
la indefinicion econémica que requiere de determinaciones externas
e internas frente a su endeudamiento externo y salida de la crisis
econdomica y social afrontandola con asistencialismo en el marco
de un imaginario de concertacion social, ligado al peronismo, en el
cual la justicia social esta asociada al crecimiento economico, que
puede apelar a un “ideal industrializador dentro de un modelo
extractivo exportador de petréleo, agronegocio y mineria a cielo
abierto” (Svampa, 2020, s/p). Afirma, que de este modo se distorsiona
el debate nacional en clave global de un gran pacto eco-social y
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economico en un contexto de crisis climatica, sanitaria y econémica
con miras al futuro. En el poco tiempo del desarrollo del mandato
pareciera adoptar una politica exterior erratica que insintaa: A) por
un lado, la vuelta a una politica de aislamiento en la region y en el
mundo, tal como la decisién reciente de no acompanar la agenda de
negociaciones comerciales del MERCOSUR, en una reunion de
Coordinadores Nacionales del dia 24 de abril. Esto es, al retirarse
del ambito natural de discusion de las negociaciones del bloque con
terceros paises ponia en juego la perdurabilidad y estabilidad del
MERCOSUR por dos razones: 1) la Decision CMC 32/2000 obliga a
negociar en bloque; 2) la politica comercial comUn es un compromiso
juridico internacional que se asumi6 y conforme a la Constitucién
Nacional Argentina tiene rango superior al ordenamiento juridico
interno del Estado!!

Por otro, frente a las innumerables criticas que cosecho6 la
medida traté de justificarla con un discurso ambigtio tal como el
que expresara en la Comisiéon de Comercio Exterior del Senado:
“[...] E1 comercio internacional exige una mentalidad abierta. No es
un tema ideologico. Argentina no se excluye de ningun lado, tiene
un interés enorme en conectarse con el mundo y en desideologizar
sus relaciones...” (Informe de Prensa N° 86/20). Conforme a estas
expresiones pareceria que contintia la politica exterior de sus
antecesores del gobierno anterior.

La coexistencia del MERCOSUR con la AP gener6 un periodo de
divergencias/convergencias entre ambos (Briceno Ruiz, 2017). Al
momento de la creacion de la Alianza, las discrepancias politico-
ideolégicas eran manifiestas entre ambas propuestas, rein-
troduciendo el debate sobre el regionalismo abierto de los ‘90. En el
Acuerdo Marco (2012) se estableci6: “[...] fortalecer los diferentes
esquemas de integracion en Ameérica Latina, como espacios de
concertacion y convergencia, orientados a fomentar el regionalismo
abierto, que inserte a las Partes eficientemente en el mundo
globalizado y las vincule con otras iniciativas de regionalizacion...”
(Preambulo 5, p.1). En sus comienzos desperto grandes expectativas
ya que, como se manifesto, a México le permitia enfrentar a Brasil -
eje de UNASUR- como a Venezuela que, a través del ALBA, ejercia el

' Ver Informacion para la Prensa N°: 083 /20 y N°: 094 /20 de la Cancilleria
argentina y Comunicado de Prensa N° 40/20 del Ministerio de Relaciones
Exteriores de Uruguay B).
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poder de veto sobre temas de la agenda regional y también diversificar
mercados frente a su relacion estrecha con EE.UU. Fue Chile quien
inici6 el camino hacia la convergencia entre la AP-MERCOSUR, a
través de su ex-presidenta Michelle Bachelet, apoyada por la CEPAL
a través del documento titulado “La Alianza del Pacifico y el
MERCOSUR. Hacia la convergencia en la diversidad” (CEPAL, 2014).

Elimpulso de Chile al proyecto se remite a su vocacion historica
de influir en los paises andinos, puesta de manifiesto desde la
creacion del Grupo Andino, surgiendo en un contexto regional
caracterizado por la fragilidad de ALBA-TCP debido a los problemas
domésticos de Venezuela y a la falta de una agenda exterior del
MERCOSUR que disminuia sus posibilidades economicas (De Maria
y Pereira, 2016).

En ese camino, en la XIII Cumbre de la Alianza del Pacifico
(julio de 2018) en Puerto Vallarta, México, surgi6 la Declaraciéon
Conjunta de los presidentes de ambos bloques por la que asumieron
el compromiso del libre comercio y el regionalismo abierto, evitando
el proteccionismo para una insercion eficiente en el mundo
globalizado y continuar avanzando y profundizando la integracion
entre ambas partes a través de la implementacion de un Plan de
Accion comprensivo de diversas cuestiones estratégicas y acciones
a implementar. Fue un hito historico en el acercamiento y consenso
de ambos procesos, sobre todo a nivel bilateral, suscribiéndose
nuevos acuerdos tales como MERCOSUR-Colombia, México-
Argentina, México-Brasil, México-Paraguay, Argentina-Chile, Brasil-
Chile y Pera-Uruguay.

Con todo, el impulso inicial se fue perdiendo por la modificacién
del alineamiento politico y comercial de los miembros debido a los
cambios politicos internos, tal el caso de México con Andrés Lopez
Obrador y de Colombia con Ivan Duque, poniendo en evidencia que
las transformaciones politicas domésticas inciden sobre el tipo de
regionalismo necesario. Pese a ello se plantea, en cuanto a su
potencial futuro, que para adquirir una proyeccion global la AP
precisa de un escenario internacional de multilateralismo, apertura
comercial, desregulacion y liberalizacion. Sin embargo, el contexto
actual le juega en contra, agravado por el COVID19, con una
fragilidad palpable del multilateralismo y regionalismo en un orden
liberal erosionado tanto por Trump como por el Brexit porque ambos
expresan en su actuacion al unilateralismo.
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Conclusiones

En este mundo incierto, el mapa politico sudamericano en el
siglo XXI muestra que la gobernabilidad democratica sufri6 un
retroceso agudizado por la falta o insuficiencia de accion de los
mecanismos de concertacion y dialogo a nivel hemisférico (OEA),
regional (CELAC) y subregional (UNASUR y MERCOSUR), tal como
ocurri6 con Fernando Lugo en Paraguay, Dilma Rousseff en Brasil,
Nicolas Maduro en Venezuela y Evo Morales en Bolivia,
independientemente de las imputaciones y causas de corrupcion
en las que se han visto involucrados algunos presidentes de entonces.
Fue el gobierno venezolano que continuamente mostré una actitud
politica obstructiva al accionar de las organizaciones referenciadas.
La fragilidad democratica de los paises se profundiza como
consecuencia del COVID 19, Bolivia suspendio sin fecha las
elecciones generales, Chile prorrogé su referéndum constitucional,
Peru decreto6 toque de queda y en algunos casos desde el punto de
vista institucional el funcionamiento los poderes del Estado es muy
limitado.

La reconfiguracion del regionalismo/integracion sudamericana
que se esta dando, producto de contextos geopoliticos y geoe-
conémicos complejos expresada en marchas y contramarchas y en
el agravamiento de tensiones internas y externas, va afectando la
gobernabilidad regional. Al debilitarse los organismos regionales se
dilapida la relevancia de la politica mundial por la pérdida de
capacidad de negociacion externa ante la falta de convergencia de
acciones de concertacion en defensa de intereses comunes y no
basadas en afinidades politicas circunstanciales; asi se va reforzando
al bilateralismo en las negociaciones internacionales en detrimento
del multilateralismo.

Al diferenciar las dos décadas transcurridas del nuevo siglo se
visualizan la interrelacion entre el nivel doméstico e internacional
en cuanto a las dinamicas de politica internacional de los paises
integrantes del MERCOSUR y AP respecto a estilos, orientacion
geopolitica y econémica y vinculaciones con los paises centrales.

En cuanto a estilos, Hugo Chavez, Néstor Kirchner, Cristina
Fernandez, Inacio Lula da Silva, Dilma Rousseff, Fernando Lugo,
José Mujica, Evo Morales y Rafael Correa, son los presidentes que
tuvieron una politica exterior de tinte ideologico similar, con una
orientacion geopolitica hacia Sudamérica y politicas economicas
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proteccionistas desde una vision mercado internista. Asimismo
plantearon una mayor autonomia en relaciéon con EE.UU. y la UE
mientras algunos definian un mayor acercamiento a Iran, Rusia y
China. Pese a ello Venezuela mantuvo sus relaciones comerciales
con EE.UU. y traté de extender su poder hacia el Caribe con una
retorica tendiente a nivel doméstico de legitimacion, movilizacion
politica y permanencia en el poder. Se comparte con Bernal Meza
que ello no fue congruente con su accionar politico como actor
antiglobalizacion; por el contrario, junto a Brasil aceptaron las
condiciones que les brindo el mercado global de entonces (boom de
los commodities).

Otros presidentes tuvieron una actitud equidistante entre la
dicotomia autonomia/ alineacion adoptando posi-ciones intermedias
en la relacion con Washington, tal los casos de Michelle Bachelet de
Chile y Fernando H. Cardoso de Brasil. Aunque este pais tuvo por
momentos una orientacion mas hacia el Sur, mantuvo relacio-nes
pragmaticas y de buen dialogo con EE.UU., las que en la actualidad
se estrecharon fuertemente con Jair Bolsonaro.

Respecto a la politica exterior de Chile, muestra una continuidad
en cuanto a su estilo pragmatico y de apertura al mundo para
aprovechar las oportunidades de negocios que beneficien a sus
exportaciones; la apertura comercial comienza con los militares y
la apertura bilateral y multilateral a partir de los afios noventa hasta
el presente. Asimismo estuvo menos sujeta a las variaciones de la
politica y coaliciones internas, incluso al cambio de régimen y la
democratizacion. Pese a que se convirtio en un “modelo ejem-
plificador”, hoy enfrenta una gran crisis social de cuestionamiento
a dichas politicas que induce a la poblacion a sentirse marginada
de los beneficios del “modelo a imitar”.

Hay coincidencia entre los analistas que, en general, la
diplomacia de México ha sido mas continua y estable que la de
otros paises (Argentina, Brasil y Venezuela), y ha estado menos
sujeta a las variaciones de la politica doméstica; la mayor alineaciéon
con EE.UU. se produjo durante el gobierno de Vicente Fox. Pese a
su vinculacion con este pais, los sucesivos gobiernos buscaron
desarrollar continuamente sus vinculaciones con Latinoamérica y
Sudameérica.

El nuevo ciclo electoral exhibe un giro mas conservador en
algunos paises desde lo politico (Brasil con Bolsonaro, Ecuador con
Lenin Moreno, Luis Alberto Lacalle Pou de Uruguay, Ivan Duque de
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Colombia, entre otros), implicando el alejamiento del bolivarianismo
de la Patria Grande de la primera década de este siglo y la
recuperacion de la tendencia hacia el mercado internacional y la
apertura economica, en algunos casos a contramano de la tendencia
de los paises centrales al nacionalismo y proteccionismo. Pero
también en simultaneo se dio en Argentina y México un giro que no
condice con el perfil conservador: México se retiré del Grupo de
Lima y tuvo un acercamiento con Maduro y Evo Morales, al que
cobijo cuando sali6 del pais al igual que Argentina. El nuevo gobierno
argentino de Fernandez-Fernandez, con un supuesto perfil ideologico
distinto, si bien exhibe palpables tensiones hacia su interior, desde
el punto de vista econémico muestra una clara indefinicién, en sus
politicas e instrumentos para superar la crisis socioeconémica que
afecta al pais; en el poco tiempo que lleva se orienté a paliar la
crisis social de los sectores mas vulnerables (desocupados y trabajo
no registrado).Tampoco en materia de politica exterior muestra un
perfil claro, imperan las contradicciones, impericias e indefiniciones.

Asimismo, el desencanto de las poblaciones con los politicos y
con las consecuencias de la crisis econémica, social y climatica que
afectara a la region en el marco de la finalizacion del superciclo de
las materias primas y de la polarizacion, puso en jaque a los procesos
de cooperacion e integracion. Las transformaciones politicas
domeésticas modificaron en algunos casos las preferencias nacionales
respecto al tipo de regionalismo necesario, tal el caso de UNASUR,
ALBA-TCP y la desinstitucionalizacion del MERCOSUR que afecta
su funcionamiento. De alli la falta de claridad sobre el rumbo futuro
de los procesos como el MERCOSUR o la AP: en el primero esta en
juego su reconfiguracién que puede ser afectada por los cambios de
gobierno, empero en la AP, hasta la actualidad, los factores
domésticos de cambio de gobierno parecen no influir en su
continuidad en cuanto a la apertura de las economias a la estrategia
liberal de insercion con la suscripcion de TLCs y su proyeccion hacia
el Asia Pacifico.

Sin embargo, la emergencia del evento disruptivo de la pandemia
del COVID-19 por la que el rol internacional del Estado se fortalece
con mas nacionalismo, proteccionismo y unilateralismo que impulsa
a exacerbar la xenofobia y la prevencion por el vecino, afecta la
trayectoria futura del regionalismo y la gobernabilidad global.
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CAPITULO V

Relaciones internacionales subnacionales.
La internacionalizacion de los municipios de la
Provincia de Buenos Aires.*

RicaARDO SEBASTIAN Piana
MARIA SOLEDAD MANASSERO
JuaN Cruz TISERA

Introduccion

Estamos frente a una “verdadera mutacion de la sociedad
internacional’ (Truyol, 1993, p. 26), que caracterizamos por la
dialéctica global-local, lo glocal. Los internacionalistas destacan el
proceso de globalizacion, la interdependencia compleja y
mundializacion de los procesos economicos. Pero también debe
remarcarse otro fenémeno, poco estudiado, que es el resurgimiento
de las ciudades como eje, centro y experimento de politicas publicas
que luego se convierten en globales. Las good governance practices

" El presente trabajo forma parte del proyecto de investigacion
“Instituciones, Legislacion y Politicas Publicas en la Provincia de Buenos
Aires: Un estudio en el micro y macro nivel.” (J162), Universidad Nacional
de La Plata, Argentina. El mismo es inédito aunque retoma el resultado
de una investigaciéon anterior publicada en la Revista Aportes para la
Integracion Latinoamericana; ano 24, No. 39. Disponible en: https://
doi.org/10.24215/24689912e015
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nacen en las ciudades y se erigen luego como modelos para replicar
en el mundo.

La era postwestfaliana', dado el debilitamiento de los principales
elementos que se afirmaron a partir de 1648 (Buzan y Little, 2000,
pp- 2-6), ha dado lugar a una dinamica de cambios profundos donde
actores subnacionales, unos de los nuevos actores internacionales,
han buscado potenciar sus capacidades estatales a través de
acciones en el exterior que les permitan desarrollar y sostener sus
politicas publicas.

En el marco de los desafios que imprime la actual sociedad
internacional, ahora global, la politica internacional subnacional
es un fenomeno relativamente novedoso (en lo tedrico pero no en la
practica) que se encuentra en constante transformacion, un proceso
que ha comenzado a generar conceptos e interpretaciones a veces
contradictorias (Calvento, 2015). Para no entrar en conclusiones
erroneas, creemos necesario profundizar el debate teérico y ampliar
los estudios empiricos, generando nuevos interrogantes que permitan
comprender el proceso actual.

Entendemos necesario estudiar las realidades de los municipios
siguiendo a Beck, cuando afirma que “Lo global (lo grande) sélo puede
ser comprendido en funcién de lo concreto, lo pequenio, lo local” (Beck,
2008, pp. 76-77). En efecto, mientras los actores tradicionales de
las relaciones internacionales se encuentran encorsetados en
complejas relaciones y condicionamientos politicos y econoémicos,
los actores subnacionales han demostrado mayor flexibilidad e
innovacion.

De esta manera buscamos considerar a los actores subna-
cionales que se interrelacionan internacionalmente, en nuestro caso
los municipios de la Provincia de Buenos Aires, Argentina. Definimos
a los actores subnacionales como “las unidades institucionales, o
niveles del poder ejecutivo, que son componentes de un gobierno de
un Estado Nacional: estados, regiones, provincias, municipios u otros
poderes locales” (Fronzaglia, 2005, p. 44).

! Hoffmann (1990, pp. 115-122) y Nye (2003, pp. 66-67) sostienen que lo
que histéricamente ha variado de un modelo de Westfalia a sociedad
internacional a otra, ha sido la importancia y el protagonismo que cada
una de esas realidades sociales han tenido en las sociedades
internacionales del momento y las interacciones que se han establecido
entre ellas.
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Esta investigacion pretende contribuir a la construccion de un
marco teorico desde las relaciones internacionales, centrados en el
lema “pensar globalmente y actuar localmente” (Cruz y Bodnar, 2008,
pp- 13-25), y pensado desde la realidad latinoamericana.

Buscaremos identificar el accionar internacional de los
municipios de la Provincia de Buenos Aires, con el objetivo de generar
modelos explicativos que nos permitan comprender su accionar,
sefialando sus herramientas de relacionamiento y posicionamiento
en el actual escenario internacional-global. Concluiremos
sosteniendo que, aun con limitaciones normativas, éstas no se
constituyen en obstaculos a sus vinculos internacionales; tampoco
los municipios aparecerian condicionados por la existencia de una
estructura formal institucional.

En la primera parte nos proponemos desarrollar un marco
teorico adecuado para estudiar este fenémeno y desde esta
perspectiva ubicamos la aparicion de los actores de caracter
subnacional, identificados en los municipios de la Provincia de
Buenos Aires.

Seguidamente detallaremos la metodologia de analisis y
finalmente daremos cuenta de los resultados de las experiencias
internacionales de esos municipios. Identificaremos las posibilidades
que tienen estos actores, en el contexto de las restricciones
normativas que aun existen en Argentina.

1. Marco Teérico

Hedley Bull (1977) habia senalado la necesidad de hacer una
distincion entre sistema internacional y sociedad internacional: el
primero se da cuando dos o mas Estados tienen contacto suficiente
entre ellos, mientras que la sociedad internacional existe cuando
un grupo de Estados, conscientes de determinados intereses y
valores comunes, forman una sociedad concibiéndose a si mismos
como sujetos a un conjunto de normas compartidas en su relacion
con los otros y participan en el funcionamiento de las instituciones
comunes. Segun los planteos del autor, la sociedad internacional
tiene cuatro objetivos universales de vida: la preservacion del sistema
y la sociedad en si mismo; el mantenimiento y la independencia de
la soberania de los Estados (sobre todo la externa); el mantenimiento
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de la paz como ausencia de guerra entre los Estados; y por tltimo,
la estabilidad de las estructuras que posibilitan cumplir la palabra
y los contratos, limitando de este modo la violencia.

Arenal Moyua hace referencia a la existencia de tres realidades
sociales que coexisten e interactiian: el sistema politico-diplomatico,
el sistema transnacional y la sociedad humana (Arenal Moyua, 2005,
pp- 453-464). Y aclara:

Con todo, de las tres realidades sociales que conforman la
sociedad internacional es, logicamente, el sistema politico-
diplomatico, en cuanto expresion del fenémeno de descentralizacion
del poder, el que proporciona al menos formalmente los rasgos
definitorios de cada sociedad internacional y el que genera
normalmente la existencia de normas e instituciones comunes que
regulan el funcionamiento de esa sociedad internacional,
especialmente a nivel del propio sistema politico-diplomatico. Todo
ello supone que de las tres realidades sociales que configuran la
sociedad internacional es el sistema politico-diplomatico la tinica
que tiene un relativo grado de institucionalizaciéon y formalizacion,
que varia notablemente, como es l6gico, en funcion de los distintos
tipos de sociedad internacional que han existido histéricamente
(Arenal Moyua, 2005, pp. 460-461).

Como sostuvieron R. Keohane y J. Nye (1988, p. 19), “vivimos
en una era de interdependencia. Esta vaga afirmacién expresa
pobremente un sobreentendido que, sin embargo, corresponde a un
difundido sentimiento de que la propia naturaleza de la politica
mundial estda cambiando”. El enfoque conocido como inter-
dependencia compleja tuvo su desarrollo a partir de las propuestas
trabajadas por Keohane y Nye, dentro del seno del realismo politico
estadounidense y que posteriormente logra alcanzar un analisis mas
profundo sosteniendo que “En politica mundial, interdependencia se
refiere a situaciones caracterizadas por efectos reciprocos entre paises
o entre actores en diferentes paises” (1988, p. 22).

Para Nye los procesos de transformaciéon que generan la
interdependencia compleja en la sociedad internacional, tanto en lo
economico, politico, sociocultural como cientifico-tecnolégico,
“elevaron la importancia delos asuntos transnacionales y facultaron
a diferentes actores para tenerun papel mas amplio en la politica
mundial’ (2003, p. 2). Por esto es que identificamos la participacion
ineludible de una variedad de actores ademas de los Estados
nacionales: un escenario que se visualiza como favorable para la
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participacion de actores subnacionales, que no son considerados
como sujetos del Derecho Internacional clasico, pero que
efectivamente estan interviniendo en diversas modalidades de
acuerdos, entendimientos y hermanamientos de cooperacion
internacional de manera formal o informal y desde ambitos
econoémicos y/o culturales.

La vision realista de las relaciones internacionales y la hipotesis
del Estado como tinico actor del sistema internacional, ya no es un
modelo tedrico valido. Un mundo interdependiente supone que
conceptos como “Estado nacional”, “capitalismo nacional”,
“soberania nacional”, entre otros, pierden su utilidad porque
referencian situaciones y valores que ya no describen la compleja
realidad del sistema internacional y, por ende, no pueden explicarlo.
Pero ademas, el proceso globalizador genera nuevos espacios y, por
lo tanto, nuevos términos adaptados para esta nueva realidad. De
esta manera “la politica se deslimita y desestataliza” (Beck, 2007, p.
22).

El Estado pierde el rasgo exclusivo que pregonaban los
tradicionalistas entrando en competencia con otros actores: lo local
rompe con la logica clasica de los Estados, generando multiples
conexiones (Pianay Tisera, 2017). En este proceso aparecen nuevos
actores, con nuevos papeles, con reglas diferentes, generando la
necesidad de identificar conceptos que se adapten a una sociedad
en cambio.

Hoy creemos necesario hablar de una sociedad internacional
global, aun cuando reconocemos la existencia de otros términos
como escenario internacional, sistema internacional, vida
internacional, también comprensivos. En nuestra opinion,
preferimos el de sociedad internacional global porque incorpora una
pluralidad de actores de caracteristicas no estatales, tales como los
organismos internacionales, ONGs, empresas multinacionales, las
ciudades y los individuos que se reconocen e interactuan
independientemente de las limitaciones juridicas propias del modelo
de exclusividad de la diplomacia estatal. Las acciones de cualquiera
de estos actores tienen efectos en otros, muchas veces impensados
e imposibles de prever. Este “efecto mariposa” es una de las
caracteristicas novedosas de esta sociedad internacional, ahora
global.

Siguiendo la nocién que nos propone Zubelzu (2008, p. 36), el
empleo del término subnacional es el mas difundido y empleado en
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las investigaciones que el de subestatal, aunque senala que “tanto
el ‘actor subnacional’ como el ‘actor subestatal’ derivan de un mismo
concepto integral: el ‘Estado-Nacion’ [por lo cual] su uso resulta
equivalente e indistinto”.

Dentro de este esquema aparece la politica internacional
subnacional como “la decisién politica y la herramienta publica de
los gobiernos locales que se ocupa de impulsar la insercién
internacional, a través de una estrategia y objetivos tendientes a
aprovechar, articuladamente, las oportunidades del contexto exterior
con las necesidades del territorio” (Calvento, 2016, p. 309)%.

La modalidad de internacionalizacion que ejercen los actores
subnacionales se determina a partir del uso de la paradiplomacia,
nueva diplomacia regional o protodiplomacia. Keating define a la
nueva diplomacia como “un tipo de actividad, que funciona por debajo
o dentro de los intersticios del sistema tradicional de las relaciones
internacionales” (2001, p. 2). El concepto paradiplomacia es definido
por Zeraoui para “designar a las actividades internacionales de las
instituciones no centrales de un pais” (2007, p. 1). Otro grupo de
definiciones senala que ella refiere a “Canales informales de
participacion que actuan de forma paralela a la diplomacia del Estado
nacional, lo que denominan algunos autores como “paradiplomacia’,
que tiene que ver con las acciones en el exterior de las unidades
territoriales subnacionales o gobiernos no centrales” (Ruiz Alanis,
2009, p. 256).

Dentro de estos nuevos actores aparecen en un lugar de privilegio
los actores publicos subnacionales, esto es, entidades publicas
reconocidas al interior del Estado nacional tales como Estados,
regiones, provincias, municipios o ciudades que no se confunden
con esta macro estructura juridico-politica: la integran pero tienen
funciones, competencias y légicas diferenciadas. Por ello, en el
estudio de las relaciones internacionales hoy debemos
necesariamente considerar y estudiar la participacion internacional
de estos actores locales.

2 Y agrega que “la participacion externa de las entidades subnacionales es
una politica publica local, que materializa y aplica la estrategia de un
gobierno de este nivel en el campo de las relaciones internacionales”
(Calvento, 2016, p. 309).
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Sin embargo, la presencia de las ciudades en las relaciones
internacionales clasicas no es novedosa. Como recuerda Ruiz Alanis
(2009), ya en 1965 las Naciones Unidas, a través de la Resolucion
2058 de su Asamblea General, estimaron que “el hermanamiento de
ciudades representa uno de los medios de cooperaciéon que deben
fomentar las Naciones Unidas”. Mas tarde, en 1971, por Resoluciéon
2861 se estimé a la “cooperacién intermunicipal mundial’ como un
complemento natural de la cooperacion de los Estados y de las
organizaciones intergubernamentales®.

Ahora bien, ante las limitaciones de las capacidades estatales
nacionales se ha hecho cada vez mas notoria la presencia de las
ciudades en las dinamicas propuestas desde el ambito global. Ha
aparecido, ademas, un discurso que vincula fuertemente el desarrollo
local y la insercion internacional. Los gobiernos locales impulsan la
actividad internacional:

Por un lado, en clave economica, para la creacion de lazos
internacionales tendientes a estimular varias cuestiones que
potencien y refuercen el desarrollo local, entre otras, el comercio, la
inversion y el turismo. Por otro lado, en clave politica, el municipio
es una herramienta fundamental para sostener la relacion entre el
desarrollo local y la dimension externa, a través del diseno de un
esquema de influencia institucional sobre las estructuras del
gobierno central (Miranda, 2005, p. 7).

Otra explicacion ha dado Perotti:

La creciente actividad externa que han venido desarrollando
las unidades subnacionales en la Argentina ha tenido causas de
orden doméstico (como el regreso de la democracia, en la década de
1980, que actud como un proceso movilizador de la participacion e
iniciativa de un amplio espectro de actores al interior del Estado y
de la sociedad argentina, y posteriormente, el proceso de apertura
de la economia en los anos 90' del siglo XX) y otras de caracter
externo (como el propio proceso de globalizacion y el regionalismo)
que han incidido fuertemente en la asuncion por parte de las
entidades subnacionales de actividades que, en otras épocas,
pertenecian al ambito de accion exclusivo del gobierno nacional
(Perotti, 2010, p. 6).

3 https://undocs.org/es/A/RES/2058(XX). Fecha de acceso 14/10/19.
* https://undocs.org/es/A/RES/2861(XXVI) Fecha de acceso 14/10/19.
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“Pensar globalmente y actuar localmente” sefiala una apertura
de lo particular a lo universal que requiere repensar las bases y las
unidades de las relaciones internacionales.

2. Método

Debemos considerar las “transformaciones globales™ en un
proceso que implica, segin Beck (2008, p. 129), “un cambio de
paradigma cientifico y un cambio de paradigma politico”.

En esta investigacion entendemos a las ciudades como los
actores centrales de la politica internacional subnacional ya que
“lo local, es la entidad subnacional de andlisis, planificacién y accién
para el desarrollo que implica una serie de relaciones, com-
portamientos, pautas y convenciones comunes” (Di Pietro, 2001, p.
23). Sostenemos que lo local es: territorial, porque se despliega en
un espacio determinado (municipal o regional); multidimensional,
abarcando las distintas facetas de la vida humana; sistémico,
porque supone la cooperaciéon de los diversos actores de una
comunidad; integrado, ya que articulan politicas publicas locales
(presupuestos participativos, por ejemplo); institucionalizado, ya
que se establecen reglas de juegos que regulan las conductas
locales; e innovador, porque es el primer ambito de exploracion
para los cambios.

En un contexto complejo, un enfoque multidimensional nos
permite realizar una mejor aproximacion a nuestro estudio porque
la sociedad internacional global integra unidades que vinculan no
s6lo Estados entre si sino a éstos con (y entre) las sociedades civiles,
las organizaciones no gubernamentales, las empresas, las ciudades
e individuos®.

> El concepto transformaciones globales es trabajado en extenso por los
académicos Held, D., McGrew, A., Goldblatt, D. y Perration, J., (2002).

5 En ese sentido Arenal senala: “El constante incremento de los niveles de
interdependencia ha transformado radicalmente la sociedad internacional
y de manera muy especial el comportamiento de los Estados, contri-
buyendo de manera decisiva a conformar una sociedad internacional
postwestfaliana, como consecuencia de los decisivos efectos que se han
derivado de esta dinamica” (Arenal, 2009, p. 209).
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Hemos seleccionado a los 135 municipios de la Provincia de
Buenos Aires como unidad de analisis. Buscamos los instrumentos
de relacionamiento internacional donde participan los que ellos
informan e investigamos, desde sus propias paginas web, si tienen
areas especificas y/o refieren a competencias y/o acciones para el
relacionamiento internacional.

La Provincia de Buenos Aires es una de las veintitrés (23)
provincias que, junto con la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
conforman la divisiéon politica y administrativa del federalismo
argentino. Esta provincia tiene una centralidad politica, econémica,
poblacional y territorial Ginica: es la segunda provincia en extension
territorial” y su poblacion, que alcanzoé los 15.625.084 habitantes
segun el censo 2010, representa el 38,94% del total del pais®.

Segun los datos censales 2010, en la provincia hay una ratio de
50,8 habitantes por kilometro cuadrado. Sin embargo en el
conurbano, que ocupa una superficie de 3.630 Km?, esto es, un
porcentaje de 1,18% respecto de la superficie total de su territorio,
habita el 63% de su poblacion® Asi, la densidad poblacional de los
24 municipios que integran el conurbano es de 2.694,75 hab./km2
mientras que en el interior es de 18,8 hab./km?.

Desde el punto de vista economico Buenos Aires se constituye
en la provincia de mayor peso relativo en cuanto al tamano de su
economia siendo, por otro lado, la que posee mayor grado de
diversificacion productiva. Su peso especifico en cuanto a poblacion
en el contexto nacional la hace estar presente en cualquiera de los
grandes acontecimientos politicos de Argentina.

7 Tiene una superficie de 307.571 Km2, lo cual representa un 8,26%
respecto del total del pais.http:/ /www.ign.gob.ar/NuestrasActividades/
Geografia/DatosArgentina/DivisionPolitica

8 Para el anno 2019 se ha proyectado una poblacion 17.370.144 habitantes.

° ElINDEC incluye como Conurbano a los Partidos de Avellaneda, General
San Martin, Hurlingham, Ituzaingé6, José C. Paz, Lanus, Lomas de
Zamora, Malvinas Argentinas, Morén, Quilmes, San Isidro, San Miguel,
Tres de Febrero y Vicente Lopez. Sin embargo, segiin Ley provincial N°
13.473, se entiende que también integran el area territorial del conurbano
bonaerense los municipios de Almirante Brown, Berazategui, Esteban
Echeverria, Ezeiza, Florencio Varela, José C. Paz, Malvinas Argentinas,
Merlo, Moreno, San Fernando, San Miguel y Tigre; con estos municipios,
el aglomerado numerado en la Ley N° 13.473 incluye un total de
13.693.332 de habitantes, esto es, poco mas del 87% del total poblacional.
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Las provincias argentinas, a la que cabe agregar con un status
especial a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, tienen la facultad
de darse y regirse seglin sus propias instituciones locales y elegir
sus gobernadores, sus legisladores y demas funcionarios sin
intervencion del Gobierno federal (articulo 122 de la Constitucion
Nacional). Ahora bien, como todas las provincias sus Constituciones
deben ser dictadas “bajo el sistema representativo republicano, de
acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion
Nacional; y que asegure su administracién de justicia, su régimen
municipal, y la educacién primaria” (art. S Constituciéon Nacional),
teniendo el gobierno nacional la facultad-deber de intervenirlas “para
garantir la forma republicana de gobierno” (art. 6 Constitucion
Nacional).

Como hemos senalado, la existencia de un régimen municipal
es una de las condiciones que el sistema federal le impone a las
provincias. Ahora, como en la mayoria de las Constituciones
politicas, las relaciones internacionales han sido un atributo
exclusivo de los Estados nacionales. La posibilidad del
relacionamiento internacional de las entidades subnacionales en
Argentina esta enmarcada en el articulo 124 de la Constitucion
Nacional, reformada en 1994, que senala que las provincias pueden
“celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles
con la politica exterior de la Nacién y no afecten las facultades
delegadas al Gobierno Federal o el crédito ptublico de la Nacién; con
conocimiento del Congreso Nacional’.

Si bien los entes autonomos no pueden técnicamente celebrar
tratados o tener una politica exterior, la habilitacion a las provincias
se da en los términos de “convenios” para sus materias reservadas
o concurrentes. Ellas no pueden contradecir la politica exterior
del Estado ni su crédito, para lo cual el conocimiento del Congreso
es visto como un ambito de concertaciéon y colaboracion ya que
tampoco se le ha atribuido la facultad de aprobarlos o desecharlos
como en el caso de los Estados Unidos de Norteamérica (Gelli,
2006, p. 1024).

Si para las provincias la posibilidad de vinculaciéon inter-
nacional es limitada, para el caso de los municipios la Constitucion
Nacional nada prevé. Por su parte, tampoco la Constitucion de la
Provincia de Buenos Aires ni la legislacion bonaerense infra
constitucional (Ley Organica de Municipalidades, Decreto-Ley N°
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6769/58 y sus modificatorias) habilita las relaciones inter-
nacionales municipales!'®.

Sin embargo, se detectan politicas de relacionamiento en los
municipios. En esta linea y, de conformidad con el auge en la
participacién internacional de los actores subnacionales, nos
preguntamos ¢como se desarrolla la politica internacional
subnacional de los municipios de la Provincia de Buenos Aires?

Es necesario describir y estudiar el amplio abanico disponible
de politicas posibles, detectando como se han vinculado a pesar de
estas restricciones normativas. Dentro de las herramientas y el
accionar disponibles que presenta la politica internacional
subnacional, pretendemos identificar las acciones y antecedentes
que han realizado los municipios bonaerenses (politica internacional
subnacional) a pesar de las limitaciones normativas (restricciones
normativas). Luego de identificar estas acciones estudiaremos qué
patrones de relacionamiento internacional tienen los municipios y
si es posible identificar algiin parametro.

Entendemos a modo de hipdtesis orientativa que, atin en un
contexto de limitaciones normativas, los municipios bonaerenses,
en su mayoria, realizan acciones de politica internacional
subnacional sin necesidad de contar con estructuras institucionales.

Mariana Calvento (2016) realiza una conceptualizacion que
seguiremos en nuestro desarrollo operacionalizando y sistematizando
la politica internacional subnacional en dos dimensiones: de
relacionamiento institucional internacional y de posicionamiento
internacional.

En relaciéon a las herramientas de relacionamiento institucional
internacional se destacan los acuerdos bilaterales!' donde cobran

10Si bien en 1987, en el contexto de la creacion de una entidad publica no
estatal que crea una Federacién de Municipios, se prevé y le reconoce
entre una de sus principales finalidades, objetivos y acciones la de
“Establecer nexos y acuerdos con asociaciones afines de otros paises,
como también con organizaciones regionales e internacionales, con la
finalidad de fomentar el intercambio de informacién, documentacion y
experiencias afines y alentar el desarrollo de programas y acciones de
interés comun” (art. 8° inc. i, Ley N°24.807), esto no altera la inexistencia
de normas especificas particulares para los municipios.

' Los acuerdos bilaterales “representan instrumentos concretos, tangibles
y factibles de cooperacion, asentados en una base comun de voluntades
e intereses a corto, mediano y largo plazo” (Batista, Jakobsen y
Evangelista, 2008, p. 59).
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un rol protagénico los hermanamientos de ciudades!? y, en menor
medida, acuerdos y convenios de cooperacion internacional bilateral.
En cuanto al posicionamiento internacional, los municipios buscan
generar acuerdos de caracter multilateral con el objetivo de lograr
posicionamiento exterior'®. En una variedad de herramientas
destacamos el desarrollo de politicas locales de comercio exterior
cuyo objetivo prioritario se establece en generar condiciones
favorables para el desarrollo de economias locales y regionales.

3. Resultados

Tal como ha sistematizado el Consejo Argentino para las
Relaciones Internacionales (2015) hasta la mitad de esta década, la
Provincia de Buenos Aires tiene un variado y profuso listado de
Convenios, Cartas, Entendimientos y Protocolos suscriptos con
Estados nacionales pero especialmente con otros actores
subnacionales!. ¢Pero qué sucede en el ambito de los municipios?

Los municipios argentinos y en especial los bonaerenses, objeto
de esta investigacion, también han entablado vinculaciones con otros
organismos internacionales a pesar de la inexistencia de
autorizaciones legales. En efecto, desde los 90! han desarrollado
diversas estrategias de cooperacion internacional descentralizada o
paradiplomacia superando la limitacion normativa.

12La importancia de este tipo de acciones se encuentra determinada a
partir de una busqueda que extienda las fronteras locales promoviendo
el contacto entre culturas y pueblos diferentes.

13“A diferencia de las politicas de relacionamiento institucional, son
herramientas que dependen exclusivamente de la decision y el trabajo
unilateral de este actor” (Calvento, 2012, p. 321).

14 Como recuerda Calvento (2010, p. 2), “en el caso de la Provincia de
Buenos Aires, es preciso destacar que desde los afios noventa, en
consonancia con las nuevas tendencias nacionales, se crearon las
primeras areas especificas de gestion externa: la Subsecretaria de
Relaciones Econémicas Internacionales, principal agencia de gestiéon
exterior de la Provincia, y la Direcciéon de Integracién Regional,
dependientes del Ministerio de Producciéon “

15 Sin embargo, desde el CIPPEC (2004) se sefiala que el crecimiento de
esta politica es a inicios de 2000.
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Los municipios bonaerenses desarrollan multiples actividades
que van desde acuerdos bilaterales, hermanamientos de ciudades,
proyectos de cooperacion técnica y financiera, realizacion de
intercambios culturales, deportivos, turisticos y de buenas practicas
en la gestion publica, participacion y organizacion de ferias y
congresos internacionales, entre otras actividades.

En materia de relacionamiento institucional internacional, a
partir de los datos recolectados, el hermanamiento de ciudades es
la practica mas utilizada por los municipios, lo que requiere la
aprobacién del ejecutivo y del legislativo local, como asi también el
conocimiento de la Cancilleria. A nivel general se reconocen mas de
400 experiencias entre gobiernos provinciales y municipales
argentinos con actores extranjeros siendo mas del 80% de esos
vinculos, los iniciados por los municipios, especialmente, de la
Provincia de Buenos Aires!®.

Otra de las vinculaciones de los municipios con el exterior surgen
de las relaciones multilaterales municipales, destacandose la
creacion de redes de ciudades que permiten una mayor generacion
de politicas de promocién e imagen de las ciudades.

En nuestra region la red principal de municipios es la Red de
Mercociudades?'’, constituyéndose como la mayor red regional de
participacion de estrategias de relacionamiento institucional
regional. Lo distintivo de estas herramientas es que se establecen a
partir de relaciones horizontales, que se realizan entre actores
similares, con un gran margen de flexibilidad (Zapata Garesché,
2007). Este tipo de estrategia ha permitido la construcciéon de una
red horizontal de ciudades con un claro sentido de cooperacion e
intercambio entre sus socios a partir del trabajo de sus Unidades
Tematicas'® (Chasquetti, 2006).

16 En 1967 se concret6 el primer hermanamiento del cual se tiene su registro
formal, entre el municipio de Bahia Blanca y la ciudad de Jacksonville,
Estados Unidos.

17 http:/ /www.mercociudades.org/ Participan municipios de Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Pert, Ecuador, Uruguay y
Venezuela.

18Se generan vinculaciones en las areas de Ambiente y Desarrollo
Sostenible; Autonomia, Gestién y Financiamiento Municipal; Cultura;
Desarrollo Econémico Local; Desarrollo Social; Desarrollo Urbano;
Educacioén; integraciéon Fronteriza; Turismo, entre otros.
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En la actualidad participan ciento treinta y siete (137) municipios
argentinos sobre un total de trescientas cuarenta y nueve (349)
ciudades; es decir, casi el 40% de la Red esta conformada por
ciudades argentinas (39,25 %). Entre los argentinos los de Buenos
Aires conforman mas de un tercio del total, destacando los de
Avellaneda, La Plata, Mar del Plata, Bahia Blanca, Pilar, Vicente
Lopez, entre otros, los que suman un total de 10.932.379 de
habitantes segun Censo 2010.

Cuadro 1 - Ciudades integrantes de la Red
Mercociudades por pais

Mercociudades - Cantidad de ciudades Municipios no

bonearenses
= Venezuela Municipios no
u Uruguay Uruguay b
Venezuela 14 __— bonearenses 90

. Peru Peru 27
s ZSA
= Ecuador 3\ ‘ —

= Brasil 87

Colombl
Colombia 1

= Chile 23 L
=" Municipios

bonearenses 47

Bolivia Bolivia 9

Fuente: https://mercociudades.org/ciudades-miembro/ Fecha de acceso:
30/10/19.

Relevando las informaciones publicadas en las 135 paginas web
de los propios municipios: 66 de ellos no informan ninguna politica
internacional subnacional; los 47 que integran Mercociudades
informan actividades; y 22 municipios, que no integran esa Red,
también han dado cuenta de haber establecido alguna actividad
identificable como parte de las relaciones internacionales
subnacionales.

En cuanto a las actividades, identificamos acciones de insercion
internacional a partir de politicas de promocion y de imagen de los
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municipios. Una de estas estrategias es la de posicionamiento
conocida como marketing internacional, la cual busca senalar las
ventajas comparativas de una localidad, identificada en torno a la
idea de Marca-Ciudad, la que pondera los atributos y las diferencias
que la identifican de otras. Dentro de estas estrategias podemos
resaltar el lanzamiento en el afno 2012 de la marca “Ciudad de
Avellaneda” identificando los productos y servicios necesarios para
el desarrollo y la identificaciéon del municipio en el exterior. Otro de
los casos detectados es el desarrollo de la Marca—Ciudad en el
Municipio de Moron hace ya mas de una década, generando la
construccioén de un slogan que identifica a los habitantes con la
ciudad donde viven. Estas politicas permiten posicionar al municipio
de manera competitiva ayudando a generar una identidad en la
memoria colectiva.

También detectamos evidencias de posicionamiento
internacional de otros municipios de la Provincia de Buenos Aires.
Algunos de los que realizan actividades de comercio exterior son
Quilmes, Mar del Plata, Tandil, Bahia Blanca, entre otros. En los
ultimos anos el municipio de Lants ha realizado una serie de
actividades tendientes a favorecer el desarrollo local, como la “Casa
de Lanus en el exterior”, en articulacion con el Banco de la Provincia
de Buenos Aires, consistente en impulsar los negocios de las
empresas locales, participando de las rondas de la Fundacion Export-
Ar. Otro ejemplo de este tipo de accionar se identifica en el Club de
Exportadores, un espacio cuyo objetivo es ser portavoz de las
empresas locales ofreciendo apoyo en la actividad internacional.

Finalmente, debemos destacar la faz institucional de estas
politicas!®. Desde hace anos varios de los municipios bonaerenses
cuentan con oficinas especializadas para trabajar estos acuerdos y
vinculaciones. Podemos mencionar la oficina de Coordinacion de
Cooperacion Internacional (hoy Direccién de Coordinacion de la
Gestion) de la ciudad de Pergamino, que impulsa el establecimiento
y desarrollo de las relaciones interinstitucionales con el exterior,
trabajando de manera transversal y articulada con otras areas de

1 Tomamos esta dimension porque se ha senalado su alto valor para la
proyeccion de este tipo de politicas. En efecto, como sefiala Pallero (2014,
p. 22) “La creacion de la Oficina de Cooperacion Internacional y Relaciones
Internacionales tiene un impacto positivo para el gobierno local, se ha
demostrado en otros municipios de la argentina que la instituciona-
lizacién genera este tipo de impacto.”
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gobierno. Junin, otra ciudad del interior de la provincia, cuenta
con una Direccién General de Relaciones Internacionales que realiza
las acciones vinculadas al Comercio Exterior, a las Relaciones
Internacionales e Institucionales del Gobierno Local y la coordinacion
de Programas de Cooperacion Internacional. Avellaneda cuenta con
una Coordinaciéon de Proyectos y Cooperacién Internacional,
mientras que en Quilmes se desarrollan dentro de la Direccion
General de Relaciones Regionales, Intermunicipales e Institucionales.

Algunas areas especificas son tematicamente vinculadas a los
aspectos comerciales, como la Direccion de Produccion y Comercio
Exterior en el Municipio de Vicente Lopez o el de Moro6n, ya que
dentro de la Secretaria de Produccién y Desarrollo Econémico se
tratan los aspectos vinculados a la promocion Economica y Comercio
Internacional. En el caso de Bahia Blanca, “Bahia Internacional”
tiene un perfil claramente orientado a la cooperacion descentralizada.
En otros casos, las acciones internacionales forman parte de la
competencia de diversas areas, como la Subsecretaria de
Coordinacion y Gestion de Proyectos en el caso del Municipio de
Tandil.

Ahora bien, la existencia de un area especifica no parece ser un
requisito para llevar adelante este tipo de actividades porque solo
11 de los 69 municipios bonaerenses que participan de una u otra
manera en acciones de politica internacional subnacional, cuenta
con un area institucional.

Finalmente, la heterogeneidad de municipios bonaerenses que
participan en estrategias de internacionalizacion, tanto en cuanto
a su tamano, ubicacién interior-conurbano, como color politico, dan
cuenta de que se trata de una estrategia-necesidad ya enraizada en
las politicas publicas locales no dependiente de alguna de aquellas
variables?°.

Conclusion

Senalamos los principales enfoques y herramientas desde el
campo de las relaciones internacionales conceptualizando la

2°Ya Calvento (2010) senalaba la tendencia a la inserciéon a nivel
internacional de las ciudades intermedias que componen la provincia
de Buenos Aires, con una alta y diversificada insercion.
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insercion internacional de los actores subnacionales. En este marco
nos adentramos a estudiar la creciente interdependencia como una
de las dinamicas de la actual sociedad internacional global. Ella se
desprende de la conceptualizacion de la globalizaciéon y comienza a
adquirir caracteristicas auténomas, hecho relevante para com-
prender las profundas transformaciones que experimenta la actual
realidad internacional.

La visibilidad alcanzada en las tultimas décadas por la politica
internacional subnacional permite senalar las oportunidades e
identificar la complejidad del proceso que hemos resefiado. En este
trabajo identificamos dos planos de analisis: en primer lugar, se
analizo la creciente interdependencia como una dinamica en el marco
de la actual sociedad internacional global y desde esta perspectiva
ubicamos la aparicion de los actores de caracter subnacional,
resaltando la participacion de los municipios de la Provincia de
Buenos Aires. Finalmente, nos detuvimos en el concepto politica
internacional subnacional, identificando las diversas formas de
posicionamiento y relacionamiento de los municipios en el exterior
deteniéndonos en ejemplos de las diversas experiencias de los
municipios de esta provincia.

Como hemos afirmado, la realidad ha superado las restricciones
normativas de los municipios. Especialmente desde la década de
los ‘90 y en el marco de la apertura de la economia, los acuerdos de
financiamiento internacionales y el desarrollo de la cooperacion sur-
sur y descentralizada, los municipios argentinos en general y, los
bonaerenses en particular, fueron adquiriendo mayor experiencia e
iniciativa en estas politicas internacionales subnacionales.

Sobre la base de la conceptualizacion realizada distinguimos
un conjunto de tareas realizadas por ellos y determinadas desde
dos areas: las de relacionamiento institucional internacional y las
de posicionamiento internacional. De esta manera, se observa como
las primeras se conforman en relacion con otros actores subna-
cionales, suponiendo un mayor compromiso por parte de los
gobiernos subnacionales, mientras que las segundas se utilizan para
su jerarquizacion en la esfera internacional. Por otro lado,
reconocimos las diversas estrategias institucionales que llevan
adelante los municipios para liderar y orientar sus politicas
internacionales.

Estas vinculaciones generan una verdadera sociedad
internacional subnacional porque los actores que se vinculan se
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reconocen mas alla de las limitaciones normativas dadas por los
Estados nacionales.

Entendemos que las redes entre pares, como las de
Mercociudades, han funcionado como ejemplo-estimulo para dar
los primeros pasos en estas acciones. También, que este accionar
no ha precisado (ni derivado necesariamente) en la formalizacion
de estas relaciones a través de areas institucionales.

No siendo necesario para el relacionamiento internacional de
las ciudades entre si o con otros actores que aquellas cuenten con
areas especificas, esto permitiria (sin mayores esfuerzos) incentivar
a que nuevos actores locales se lancen a realizar sus propias
experiencias sin necesidad de aumentar sus organigramas. Esta
relativa informalidad resulta distintiva y novedosa respecto a las
tradicionales relaciones diplomaticas estatales.

Sera necesario, a futuro, explorar como se consolidan estas
politicas en otros actores locales a fin de identificar si las notas
aqui senaladas pueden generalizarse.
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CAPITULO VI

Ameérica Latina: multilateralismo,
desarrollo y accion colectiva

FaBio SANCHEZ
CATHERINE ORTIZ MORALES

Introduccion

El actual contexto politico y econémico internacional se ha
caracterizado por una constante incertidumbre, escenario en el cual,
las distintas instituciones internacionales, necesarias para
garantizar la cooperacion internacional, enfrentan un panorama
critico. Asi, el multilateralismo como forma de institucion particular
ha estado permeado por el solapamiento de compromisos en distintas
agendas dentro de una pugna de relaciones de poder a partir de los
intereses de los principales rule makers del sistema internacional.
Sin embargo, con el cambio en la estructura del poder global y el
ascenso de nuevas potencias regionales, se han planteado mayores
demandas de reforma para una democratizacion, representatividad
y legitimidad de las instituciones internacionales que regulan el
orden global.

Como se menciond, la importancia de las instituciones
internacionales radica en su relevancia para gestionar los efectos
de la globalizacion, asi como los conflictos de intereses en la arena
internacional puesto que son resultado de la negociacion y
cooperacion. No obstante, uno de los principales cuestionamientos
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a este ordenamiento radica en que las —politicas de ajuste— emitidas
por las distintas organizaciones internacionales, en ocasiones son
aplicadas a los paises en desarrollo (PED). Sin embargo, no han
tenido efectos para reformar a las mismas instituciones asi como a
las dinamicas y relaciones de la realidad politica y econémica
internacional, caracterizada por una compleja asimetria de poder.

Algunos intentos explicitos de reformas que buscan generar
cambios y ajustes para todos los involucrados han sido: i) la Agenda
de Desarrollo y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), ii) el
Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico y, iii) algunas propuestas
de politicas publicas ecologistas para soluciones eco sociales y el
crecimiento verde con iniciativas como Green New Deal, Horizonte
Verde y Transicion Ecologica, entre otras. En el primer caso, se
plantedé un cambio de paradigma a partir de un enfoque de desarrollo
sostenible desde una perspectiva multidimensional, integral y
multinivel, puesto que desde un enfoque de gobernanza es necesario
reconocer la importancia de los distintos actores mas alla de los
gubernamentales (Estado, sociedad y mercado), asi como la
implementacion de sus compromisos que debe involucrar en la
practica actores en distintos niveles (local, regional, nacional y
global). El segundo compromiso de alcance global es el Acuerdo de
Paris para abordar los efectos del cambio climatico desde una accion
colectiva multilateral. Sin embargo, se ha visto permeado por un
juego de intereses en un contexto en el cual, los efectos de los diversos
cambios en el clima han afectado directamente indicadores
economicos como la inflacién, la competitividad y la sostenibilidad
aumentando asi la pobreza y los desplazamientos en territorios
vulnerables. No obstante, este acuerdo global plantea abordar el
cambio climatico como problematica global dados sus efectos
transnacionales que amenazan la supervivencia y afectan el
desarrollo al limitar los medios de subsistencia, pese a que busca
involucrar en sus compromisos a paises desarrollados (PD) y a los
ya mencionados (PED) (Lozano & Santiago, 2017).

Al respecto dos aspectos se destacan. En primer lugar, asistimos
a un cambio de paradigma que ha planteado la necesidad de
establecer un enfoque de gobernanza global; el concepto implica
transcender el nivel gubernamental a partir de un equilibrio entre
Estado, sociedad y mercado. Por otra parte, la accion colectiva no
se limita al orden estatal para responder a los desafios actuales,
puesto que con el mismo cambio de paradigma se ha planteado
establecer compromisos a partir de una aproximacion integral; es
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decir, que abarque distintos actores en todos los niveles (local,
regional, nacional y global).

Las preocupaciones por el desarrollo no han sido ajenas a este
cambio de paradigma. Con la agenda de desarrollo y los ODS, las
preocupaciones han trascendido la variable econémica para
centrarse en la dimension humana y transnacional, asi como en lo
sostenible, dada la evolucion teorico-conceptual del desarrollo en
las discusiones de agenda global; los temas del desarrollo y la
cooperacion internacional reflejandose en la perspectiva de los
actuales acuerdos globales. Sin embargo, una de las preocupaciones
para los PED tiene relacion con los compromisos a nivel global asi
como su realidad y sus particularidades economicas, sus estructuras
productivas y las dinamicas de insercion en el comercio inter-
nacional. Estas preocupaciones no son ajenas a los paises
latinoamericanos, los cuales enfrentan altas tasa de pobreza,
desigualdad y requieren una accién colectiva a nivel regional.

En este contexto, el argumento central del capitulo destaca la
importancia de la agricultura como sector estratégico de la estructura
productiva de los PED latinoamericanos. Estos paises enfrentan
limitantes para su desarrollo frente a las practicas desleales de
comercio, el dilema entre el enfoque de seguridad alimentaria y
agricultura sostenible frente a un enfoque de crecimiento econémico
y ventaja comparativa propuestos en los objetivos de la Agenda de
Desarrollo y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (2015).
Sin embargo, en el marco multilateral, la denominada Troika
Latinoamericana —México, Argentina y Brasil- (miembros del G20),
ha intentado ejercer un liderazgo supeditado al escenario politico
regional y nacional para influir en los distintos escenarios
multilaterales, dadas sus capacidades materiales. No obstante, su
participacion se ha visto restringida por factores sistémicos y
domeésticos que han limitado una accion colectiva frente al cambio
de paradigma propuesto en la agenda global en materia de desarrollo.

El capitulo plantea como marco de referencia la importancia de
dos categorias relevantes en la agenda de investigacion para las
disciplinas de las Relaciones Internacionales, la Economia Politica
Internacional y la Economia Internacional: la preocupacion por el
desarrollo y el papel de las instituciones internacionales, en
particular, el multilateralismo como instituciéon internacional y su
estado actual de crisis en la gobernanza global. En la primera parte
se aborda el desarrollo desde una breve aproximacion historica y
conceptual, a nivel global y regional, a partir de la evoluciéon en su
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aproximacion dentro de los acuerdos globales, especialmente la
actual agenda de desarrollo y los ODS. En la segunda parte se explora
el multilateralismo y su crisis actual en el marco de las demandas
del sur frente ala OMC, su instrumento multilateral de la Ronda de
Doha para el desarrollo y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), resaltandose la importancia de la agricultura como sector
estratégico para los PED, los cuales enfrentan un dilema entre el
crecimiento econémico y la ventaja comparativa frente a un enfoque
de seguridad alimentaria y agricultura sostenible. Por ultimo, se
analiza el papel, liderazgo y accion colectiva de la denominada Troika
Latinoamericana.

1. El desarrollo en la agenda global y regional: cambio de
paradigma y cambio de modelo de desarrollo e insercion
internacional

En la literatura académica se encuentran distintas perspectivas
y aproximaciones al desarrollo como categoria analitica. Algunos
estudios son enfoques lineales y de crecimiento econémico con una
vision ortodoxa —Smith, Malthus, Rostow, Lewis—. Por otra parte, se
encuentran enfoques desde aproximaciones complejas —Marx,
Schumpeter, Hirchman, Prebish— que constituyen una vision
heterodoxa. Asi, en el primer caso se asocia una vision economicista
sobre concepciones dominantes del desarrollo econémico como la
denominada teoria de la modernizacion de la Escuela de Chicago,
la teoria de la acumulacién, la teoria de las etapas de crecimiento,
entre otras, que comprenden el desarrollo asociado al tipo de vida y
capacidad de consumo dependiente de la riqueza econémica medido
mediante indicadores como el PIB y el PIB per capita.

Esta primera aproximacion del desarrollo desde una vision
economicista tuvo lugar como resultado de la recuperacion
econdmica posterior a la crisis del 29 y de las dos guerras mundiales,
materializandose el ideario de estabilidad y progreso en los principios
de las instituciones internacionales creadas en la Conferencia
Bretton Woods (1944) en un contexto marcado, en parte, por la
corriente de pensamiento keynesiana del siglo XX, la cual determina
que el Estado mediante la inversion y el gasto publico estimula la
economia para aumentar la produccion, el consumo y el bienestar;
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una aproximacion indirecta al desarrollo. Sin embargo, el ciclo de
crecimiento estable tuvo lugar hasta la década de 1970.

La evolucion conceptual sobre el desarrollo ha planteado que
éste sea asociado al bienestar y a las oportunidades de las personas,
reflejandose en dimensiones sociales mediante la satisfaccién de
necesidades basicas. Asi, por una parte, su concepcion de
crecimiento econdmico evoluciono hacia la concepcion del desarrollo
sostenible reconociéndose la dimension transnacional de la sociedad
internacional, planteandose con ello un cambio de paradigma dada
la desarticulacion que existia entre desarrollo y medio ambiente
ante los efectos negativos de la creciente industrializacién,
urbanizacion y pobreza. Desde el enfoque de desarrollo sostenible
se busco “hacer que sea sostenible, duradero, o sea, asegurar que
satisfaga las necesidades del presente sin comprometer la capacidad
de las futuras generaciones para satisfacer las propias” (ONU, 1987,
p- 23). De esta manera, se busco6 transcender la variable de
crecimiento econémico hacia el reconocimiento de las necesidades
humanas; sin embargo, su punto de inflexiéon estuvo marcado por
el contexto de crisis de la deuda en América Latina en la década de
los ochenta.

Para 1989 se asiste a un contexto marcado por la agenda del
Consenso de Washington y un cambio en la variable contextual
como interviniente en la realidad internacional —globalizacién—, lo
cual trajo consigo politicas de ajuste sentando las bases de un orden
mundial neoliberal en un contexto de globalizacion sobre los pilares
de la democracia liberal y el libre comercio (Held, 2002), a lo que se
sumo6 un cambio de paradigma econéomico de Keynes a Hayek. En
este periodo el desarrollo se enmarco dentro de un contexto
multilateral de alcance global en una apuesta por la integracion
internacional, mediante acuerdos no discriminatorios, a partir del
universalismo en los ambitos econémico-comerciales (comercio
internacional y las finanzas internacionales), asi como politico-
diplomaticos que con las politicas de ajuste implementadas a
principios de la década de 1990, dejo un alto costo social para los
paises de la region latinoamericana, que se sumo a las nefastas
consecuencias de la crisis del periodo de la deuda externa —década
perdida— generando “nuestra deuda social” (PNUD, 1990).

En una tercera etapa, en el marco del contexto de la
globalizacion, se plante6é el enfoque de desarrollo humano
poniendo en el centro del desarrollo al individuo en el contexto
de una tercera dimension de la sociedad internacional, la
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dimension humana. Asi, para la década de 1990, el desarrollo
fue vinculado con libertad, entendiéndose “desarrollo como
libertad”. De acuerdo con este enfoque, los regimenes politicos
que garantizan dicho derecho en un marco de democracia,
justicia y legalidad, permiten garantizar mejores condiciones
de vida, por lo cual, el desarrollo es concebido como un proceso
de expansion de las libertades reales y sus diferentes tipos —
libertades politicas, las oportunidades sociales, los servicios
economicos y los recursos publicos— que disfrutan los individuos.
Por otra parte, el crecimiento economico es concebido como un
medio para expandir las mismas libertades, que dependen
también de las instituciones sociales y econémicas, asi como de
los derechos politicos y humanos. En este contexto se hace
necesario eliminar las fuentes de privacion de la libertad como
la pobreza y la tirania, la escasez de oportunidades economicas
y las privaciones sociales y la intolerancia o exceso de inter-
vencion de Estados represivos, entre otros (Sen, 2000). Por lo
anterior, se concibe al ser humano como un fin a partir de su
capacidad para valorar, elegir y actuar libremente en donde
difiere de la concepcién de capital humano —-capacidad
productiva—, vista como un medio del desarrollo econémico. De
esta manera, “el desarrollo debe proporcionar a toda la poblacién
las oportunidades necesarias para vivir dignamente y ejercer
una plena libertad” (Sen, 1998, p. 74).

Con el interés de superar la visiéon economicista sobre el
desarrollo y en el marco del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, el desarrollo humano emerge por tanto como un concepto
integral en el cual su aproximacion plantea que el centro de todo
desarrollo debe ser el ser humano “porque el desarrollo humano se
entiende como un proceso para ampliar las oportunidades de los
individuos” (PNUD, 1990, p. 17).

Estas aproximaciones se enmarcaron en los compromisos
internacionales denominados los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) (2000-2015). Su evaluacién en el 2015 plante6é una
redefinicion de las metas establecidas para los siguientes 15 anos
en una agenda de desarrollo: i) mas amplia con 17 objetivos y 169
metas; ii) multidimensional al abarcar nuevas esferas como cambio
climatico, desigualdad econoémica, innovacién, consumo sostenible,
pazy justicia y iii) integral, contando con la participacién de nuevos
actores. Esta ultima caracteristica representa un verdadero intento
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de gobernanza global, al reconocer la interaccion e interdependencia
asi como el equilibrio entre el Estado, la sociedad y el mercado para
dar respuesta colectiva a los problemas del desarrollo desde un
enfoque posgubernamental, jerarquico, sistémico y estatal, pese a
que en el marco del derecho internacional publico son los Estados
los que se obligan a si mismos. Adicionalmente, el enfoque de
desarrollo sostenible se sustenta sobre la base de los denominados
ODS y sus cuatro instrumentos internacionales o acuerdos globales:
el Marco de Sendai, la Agenda Addis Abeba, la Agenda 2030 y el
Acuerdo de Paris.

Por otra parte, el enfoque de desarrollo latinoamericano se ha
enmarcado en el sub campo de la Economia Politica Internacional
(EPI), buscando dentro de la disciplina de las Relaciones
Internacionales superar la ruptura entre lo interno y lo externo, asi
como entre lo politico y econoémico (Tussie, 2015). Asi, las relaciones
econdmicas transfronterizas “no se dan solamente entre naciones
sino también entre agentes no gubernamentales, regionales,
multinacionales y locales, [...] [donde] la economia es un escenario
de pujas de poder” (Tussie, 2015, p. 160). Sus dos premisas centrales
plantean que lo politico y lo econémico no pueden ser separados a la
hora de analizar los fenomenos nacionales e internacionales y, los
niveles de analisis nacional e internacional no pueden ser separados
(Deciancio, 2018; Tussie, 2015), planteandose asi dentro de su agenda
de investigacion el desarrollo economico y los procesos de integracion
regional, asi como los organismos internacionales y la gobernanza de
la economia internacional, su uso, sus agendas, sus disputas y
condicionamientos, entre otros temas (Leiteritz, 2005; Tussie, 2015).

En América Latina, el pensamiento estructuralista de la CEPAL,
la teoria del Desarrollo y la Teoria de la Autonomia’!, se enmarco

! Para los autores es importante hacer la distinciéon entre paradigma y
teorias. De esta manera, el pensamiento latinoamericano se sustenta en
las premisas del paradigma estructuralista a partir del cual surgen los
distintos aportes teéricos latinoamericanos. Asi, se diferencia la teoria
del desarrollo de Raul Prebisch y las teorias de la Dependencia; estos
ultimos como criticos a algunos postulados de la Teoria del Desarrollo y
su estrategia de industrializaciéon con el modelo ISI como estrategia de
desarrollo econémico e insercién internacional.
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dentro de la EPI en donde la integracion regional fue vista como un
instrumento para impulsar el desarrollo y fortalecer la posicion
conjunta (Tussie, 2015). Asi, el desarrollo es articulado con la
integracion regional como una estrategia de desarrollo e insercion
internacional, constituido el principal aporte latinoamericano a la
disciplina a partir de principios econoémicos orientados a la busqueda
de una insercién internacional menos asimétrica dentro de la
economia global, mediante el ensanchamiento del sector industrial
(Deciancio, 2018). Por lo anterior, se busco tratar el desarrollo
economico a largo plazo a partir de la escasez a lo largo del tiempo
que a su vez depende del nivel de ingreso y la tasa de cambio (Garcia,
2000).

En conclusion, el estructuralismo en perspectiva lati-
noamericana —pensamiento latinoamericano- ha estado es-
trechamente vinculado con el debate sobre el desarrollo y, en par-
ticular, las preocupaciones sobre el desarrollo econémico. A partir
de su perspectiva de centro-periferia, su principal e inicial exponente
Raul Prebisch (2012), buscé explicar la realidad del subdesarrollo
sobre la logica de la evolucion historica siendo asi la base tedrica de
los estudios de Economia Politica Internacional en la regién. Su
aproximacion se baso6 en una interpretacion sistémica, estructural
e histoérica para abordar sus causas formulando propuestas? a partir
del paradigma keynesiano de intervencion del Estado en la etapa
en que el concepto de desarrollo fue asociado a la industrializacion,
aumento del ingreso per capita y mejora en las condiciones de vida
(Prebisch, 1983).

Con el cambio de siglo se plante6 un cambio de paradigma hacia
un neo-estructuralismo que consigo trajo un cambio de modelo como
estrategia de desarrollo e insercion internacional —modelo ISI
(Industrializacion por Sustituciéon de Importaciones) al modelo de

2 Las propuestas comprenden: Industrializaciéon de la economia del pais
para superar la condiciéon de atraso, Modelo de sustitucion de
importaciones como principal herramienta, Promocion de exportaciones
de origen industrial, Integracion regional como estrategia para ampliar
mercados (Lorenzini & Pereyra, 2013).
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regionalismo abierto®-, integrando en su analisis dos factores
actuales: la globalizacién y la incorporacion de la categoria
intermedia de semi-periferia para comprender las caracteristicas
de la economia internacional (Bernal-Meza, 2016).

Como solucion, el neo estructuralismo parte de una perspectiva
renovada y reformulada planteando asi la propuesta de
transformaciéon productiva con equidad —-modelo de regionalismo
abierto—, con un “desarrollo desde dentro” buscando incentivar las
exportaciones (Sunkel & Zuelta, 1990) a partir de la profundizacion
de la institucionalidad democratica como respuesta a los problemas
de desarrollo latinoamericano. Para tal fin es necesario configurar
una estructura productiva dinamica y orientada hacia una insercién
eficiente, con la participacién activa del Estado y los agentes
privados, que incremente la generacion de empleo de tipo productivo,
reduzca la heterogeneidad estructural y mejore la distribucion del
ingreso aliviando la situacién de pobreza a través de medidas
redistributivas complementarias. Por lo anterior, la solucion pasa
por la modernizacion, despolitizacién y descentralizacion a partir
de una estrategia deliberada de desarrollo reduciendo las distorsiones
endoégenas o intrinsecas para responder a las externas del mercado
(Sunkel & Zuelta, 1990).

2. El multilateralismo como institucion internacional:
evolucion histérica y crisis actual

El multilateralismo es un concepto que ha sido objeto de estudio
y preocupacion en las Relaciones Internacionales. En el marco del
Liberalismo Neoinstitucional, Keohane (1990) lo define como una

3 De acuerdo con Ocampo (2008), América Latina ha comprendido tres
cambios paradigmaticos del desarrollo: i) el desarrollo hacia afuera con
el auge exportador -modelo primario exportador—; ii) la industrializacién
dirigida por el Estado (Cepalino) —-industrializacién como motor del
desarrollo-y, iii) la agenda de reformas de mercado a partir del Consenso
de Washington —paradigma de orientacion ortodoxa—. Este ultimo se
orient6 hacia la liberalizacion de las fuerzas de mercado como forma de
integraciéon a la economia mundial.
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practica para coordinar politicas entre varios Estados a través de
instituciones o acuerdos ad hoc. Otros autores desde la academia
estadounidense también se han enfocado en su papel como
institucion y espacio para la cooperaciéon (Caporaso, 1992a; Cox,
1992a; Ruggie, 1992a, 1993). Desde entonces, en la agenda de
investigacion sobre el multilateralismo la cooperacion ha sido la
variable predilecta (Keohane, 1990, p. 740). El mismo autor clasifica
a las instituciones internacionales “multilaterales” como
restringidas, condicionalmente abiertas y abiertas, las cuales
facilitan a los Estados mas fuertes concretar sus objetivos
(Keohane, 1990, pp. 747-748)*. Por su parte, John Ruggie lo enfatiza
en los “principios generalizados de conducta” y senala que se trata
de un fenémeno que siempre ha existido en el sistema internacional
(1992b).

De nuevo, Caporaso destaca el principio organizador (1992b) y
coincide con las caracteristicas sefnialadas por Keohane y Ruggie:
“indivisible, principios de conducta generales y reciprocidad difusa”
(1992b, pp. 601-602). Mas alla del debate académico y teorico, el
concepto ha estado marcado por las tensiones y crisis del sistema
internacional. Robert Cox senala que el multilateralismo tiene
aplicacion politica y econémica y puede ser visto como la
institucionalizacion y regulacién del orden establecido (1992b, pp.
162-163). Lisa Martin (1992) sefiala que permite analizar la variacion
en el caracter de las normas de la cooperacion internacional y las
organizaciones en las que ocurre a través de tres momentos
especificos: el nacimiento de las decisiones, el alcance y la
implementacion.

Para Robert Cox la crisis del multilateralismo se inicia con la
reduccion de la ayuda al Tercer Mundo en la década de 1970, lo que
genera un movimiento de impugnacion de los paises en desarrollo
hacia el FMIy el BM, paises que ademas ven a la ONU como obstaculo
para la promocién del libre mercado (1992b, p. 164). Esta crisis se
agudizoé con el perfil unilateral que adopté de EE. UU. al final de la
Guerra Fria (Krauthammer, 1990), lo cual se confirmo con los efectos
de los atentados del 9-11 en Nueva York y la posterior intervencion
ilegal en Irak en 2003, una tentacién imperial (Snyder, 2003) que

4 Parte de este analisis se encuentra en (Sanchez, 2017).
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deslegitim6 la construccion multilateral y parte de la gobernanza
global® que se habia construido luego de la Segunda Guerra Mundial.

2.1 La globalizaciéon y los desafios del multilateralismo: la
Organizacion Mundial del Comercio

La crisis actual del multilateralismo en el marco de la gobernanza
global enfrenta nuevas realidades internacionales a lo que se suma
la falta de eficiencia por mecanismos obsoletos que responden a
otro momento histérico, la situacion de fragmentaciéon e incerti-
dumbre en las relaciones economicas internacionales, las nuevas
tendencias de integracion internacional, asi como las nuevas
tematicas planteadas inicialmente en la Ronda de Doha que pasa
por una amplia agenda. Esta incluye la agricultura; el acceso a
mercados para bienes no agricolas (NAMA, por sus siglas en inglés);
el comercio de servicios; las reglas para temas como derechos
antidumping, subsidios y medidas compensatorias, subsidios a la
pescay acuerdos regionales; comercio y medio ambiente; facilitacion
del comercio y algunos aspectos de propiedad intelectual, a lo que
se suma la demanda por un principio de tratamiento especial y
diferenciado (TED) en favor de los PED.

La crisis de la OMC comprende desde su arquitectura
institucional®, los cuestionamientos a sus principios, mecanismos,
prioridades y estrategias asi como la apuesta por la bilateralizacion
y los acuerdos plurilaterales de las relaciones comerciales, dandose
una erosion del multilateralismo tradicionalmente a partir de las
implicaciones de las negociaciones de mega-acuerdos interregionales

> Para mas informacion sobre el concepto véase: (Carlsson et al., 1995).

6 Su flaqueza institucional como organizacion internacional responde a la
exigencia de consensuarlo todo en un juego de intereses, a lo que se
suma la falta de 6rganos comunitarios y tribunales jurisdiccionales. Los
procesos de toma de decisiones tienen lugar en multiples comisiones,
comités, foros, grupos técnicos y ad hoc, entre otras instancias y, ante la
falta de concertacion sobre ciertas disciplinas y temas sensibles, se ha
dado paso a la proliferaciéon de practicas como la adopcion de reglas
construidas sin la participacién de los actores sobre quienes recae el
peso (Halperin, 2012).
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que aumenta la incertidumbre, fragmenta el sistema comercial
internacional y afecta su gobernanza (Pefia, 2014), sumandose el
actual unilateralismo dada la defensa de intereses nacionales que
amenazan los compromisos institucionales del orden (Pena, 2017).

Asi, la OMC enfrenta grandes cuestionamientos a sus reglas y
principios de no discriminacién: Trato de la Nacién Mas Favorecida
(NMF) y Trato Nacional (TN) (OMC, 2018) desde su etapa fundacional,
principalmente por parte de los PED y no sélo en la actualidad por
parte del gobierno de EE.UU frente a la insatisfaccion del sistema
multilateral del comercio internacional (Pefa, 2017). Para Pefia
(2014) el unilateralismo, bilateralismo y regionalismo, debilitan el
sistema multilateral de comercio y el mecanismo de solucion de
diferencias de la OMC al pasar a una “globalizacion regionalizada”
de clubes comerciales cerrados que fragmentan el comercio mundial
y discriminan a terceros paises. En este contexto, se puede destacar
que las relaciones economicas internacionales estan signadas por
su fragmentacion y contingencia. Estas caracteristicas son
“constantes” puesto que la fragmentacién de las relaciones
internacionales es un constante “estado” de fragmentacion y la
contingencia, un constante “estado” de incertidumbre (Halperin,
2012, 2013).

Sin embargo, frente al estado actual de la OMC se pueden
identificar dos aproximaciones. Desde las perspectivas clasicas se
plantea un escenario de crisis, caos y desorden internacional. Sin
embargo, desde enfoques criticos y reflexivos, el actual escenario
marcado por un pluralismo de ordenes regionales puede
interpretarse como un escenario de oportunidad hacia una nueva
forma de gobernanza (Chaves Garcia & Ortiz Morales, 2018). Asi, se
habla de que estos cambios han dado lugar a un fin de ciclo en el
cual, “la fragmentacion o atomizaciéon de negociaciones y
compromisos no esta desintegrando las relaciones econdémicas
internacionales en el sentido de dejar a su paso tierra arrasada. En
cambio, afloran nuevas condiciones para estabilizarlas, aunque bajo
un paradigma distinto” (Halperin, 2012, p. 3).

En conclusion y, ante este contexto institucional, en el marco
de la OMC un imperativo regional es retomar la “convergencia en la
diversidad”, siendo un enfoque estratégico valido para la region que
demanda mayor articulacién entre los distintos procesos de
integracion buscando revalorizar la region (Pena, 2018).
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2.2 Demandas del Sur Global: la crisis de la Ronda de Doha para
el desarrollo

Uno de los cuestionamientos a las reglas de la OMC parte del
vinculo entre comercio y desarrollo, dada “la necesidad de tornar a
tales reglas como mas favorables al desarrollo industrial incipiente
de muchos PED y, también de hacer mas flexibles los requerimientos
que permitan excepciones al principio de no discriminacion, a fin
de facilitar los acuerdos preferenciales orientados a la promocion
del desarrollo economico” (Penia, 2017). A esta critica al principio de
no discriminacion, se suman las criticas a los mecanismos de defensa
comercial, su limitada eficacia frente a las practicas dumpingy a la
falta de eficacia del sistema de solucion de controversias de la OMC
(Pena, 2017).

Su principio de no discriminacion que originariamente sustento
el multilateralismo en las relaciones econdémico-comerciales, ha
dejado de ser tal, incluso a pequeiia escala en las uniones aduaneras
y los mercados comunes, siendo desplazado por practicas como
reciprocidad condicionada, condicionalidad y regateo en los Tratados
de Libre Comercio (TLC) (Halperin, 2016). En este sentido, la
proliferacion de TLC que se configura como “aperturas negociadas”
por las excepciones, salvedades y reservas del mercado —“medidas
disconformes”’—, constituye una via de concertacion alternativa a
la via multilateral (Halperin, 2017) que complejiza el escenario del
comercio global dados los posibles escenarios de convergencia de
multiples instrumentos que haria referencia en dos sentidos: la
convergencia de concesiones arancelarias y, algo mas dificil aun, la
convergencia de “medidas disconformes” (Halperin, 2016).

En cuanto a las preocupaciones de comercio y desarrollo, la
Reunion Ministerial de la OMC celebrada en Seattle (1999) fue
considerada un claro ejemplo de los multiples fracasos ante la falta
de consenso entre los miembros para acordar una agenda comun

7 De acuerdo con Marcelo Halperin (2012), las medidas disconformes
“constituyen extensas y densas nominas de actividades y regulaciones
restrictivas que se reconocen reciprocamente los Estados Partes con el
objeto de evadir la aplicacién de aquellos mismos principios [trato de la
naciéon mas favorecida y trato nacional] y fijar legitimamente reservas de
mercado en materias tan variadas como el comercio de bienes, las
inversiones, el comercio de servicios, las compras gubernamentales, el
transporte y las telecomunicaciones” (p.4).
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de negociaciones para la futura Ronda, dadas las distintas
perspectivas entre los PD y PED con relacion a la liberalizacion y
profundizacioén de ciertas disciplinas (Estay, 2016; Ramirez, 2018),
frente a las preocupaciones de los PED y sus dificultades para aplicar
los acuerdos de la Ronda de Uruguay (1995). Asi, la Reunion
Ministerial de Seattle (1999) fue el antecedente para la creaciéon de
las negociaciones de la Ronda de Doha (2001).

En el marco del denominado comercio reciproco, la asimetria
sectorial ha sido una gran limitante puesto que, los paises de
menor desarrollo relativo, exportan a los de mayor desarrollo
relativo materias primas e insumos e importan bienes finales.
En este escenario de asimetrias, “[lJos paises en desarrollo [PED]
tienden a suscribir acriticamente y, por lo tanto, a descon-
textualizar los principios y criterios multilaterales que en ultima
instancia reposan sobre un postulado de igualdad juridica”
(Halperin, 2017, p. 58).

No obstante y, ante las evidentes asimetrias, el sistema
multilateral de la OMC ha buscado “[...] lograr una importante
reforma del sistema de comercio internacional mediante el
establecimiento de medidas encaminadas a reducir los obstaculos
al comercio y de normas comerciales revisadas” (OMC, s. f.). Para
ello, uno de sus instrumentos multilaterales ha sido la Ronda de
Doha (2001) en la cual se plante6 la necesidad de una reforma al
sistema comercial internacional definiendo en su agenda la necesidad
de priorizar el “desarrollo” entendido como desarrollo econémico y
alivio de la pobreza (Declaracion Ministerial de la OMC (DOHA),
2001), bajo la promesa de atender las necesidades de los PED y
paises menos adelantados (PMA) a través de una efectiva aplicacion
del llamado Tratamiento Especial y Diferenciado (TED)?, el cual es

8 El TED se entiende como derechos especiales conferidos a los PED de
acuerdo con el punto 44 de la Declaracién Ministerial (Declaraciéon
Ministerial de la OMC (DOHA), 2001) que incluyen: (i) plazos mas largos
para aplicar los acuerdos y cumplir los compromisos y, (ii) medidas
destinadas a aumentar las oportunidades comerciales de los paises en
desarrollo (OMC, s. f.). Por otra parte, la misma Declaracién hace referencia
a la instrumentalizaciéon del comercio internacional para la promocién
del desarrollo econémico (Declaracion Ministerial de la OMC (DOHA), 2001)
a partir de la concepcion de desarrollo sostenible (OMC, 1994).

204



REGIONALISMO SUDAMERCANO EN TRANSFORMACION: INSTITUCIONES Y POLITICAS...

una disposicion/mandato establecida/o en Doha como parte
integrante de la OMC.

En materia de agricultura, Doha plantea el compromiso “[...] de
establecer un sistema de comercio equitativo y orientado al mercado
mediante un programa de reforma fundamental que abarque normas
reforzadas y compromisos especificos sobre la ayuda y la proteccion
para corregir y prevenir las restricciones y distorsiones en los
mercados agropecuarios mundiales” (Declaracion Ministerial de la
OMC (DOHA), 2001). Asi, se busca lograr:

[...] mejoras sustanciales del acceso a los mercados;
reducciones de todas las formas de subvenciones a la exportacion,
con miras a su remocion progresiva; y reducciones sustanciales
de la ayuda interna causante de distorsion del comercio.
Convenimos en que el trato especial y diferenciado para los paises
en desarrollo sera parte integrante de todos los elementos de las
negociaciones y se incorporara a las Listas de concesiones y
compromisos y, segin proceda, a las normas y disciplinas que
han de negociarse, de modo que sea operacionalmente efectivo y
permita a los paises en desarrollo tener efectivamente en cuenta
sus necesidades en materia de desarrollo, con inclusion de la
seguridad alimentaria y el desarrollo rural. (Declaracion Ministerial
de la OMC (DOHA), 2001)

Pese al propédsito multilateral de priorizar el desarrollo en la
agenda del marco multilateral de la OMC, actualmente se asiste a su
estancamiento dada la ausencia de resultados sustantivos después
de varios anos de negociaciones, abriendo asi la puerta a un periodo
signado por el pesimismo sobre la eficacia y la funcionalidad del
régimen multilateral (Ramirez, 2018). Su estancamiento responde a
causas como: i) la ausencia casi total del TED de los PD hacia los
PED y PMA, no s6lo como tema especifico de negociacion, sino como
criterio a aplicar en las negociaciones de los demas temas de la agenda;
ii) los PD han intentado imponer mayores niveles de apertura hacia
los PED y PMA y agregar nuevos acuerdos en materia de inversiones,
politica de competencia, transparencia de las compras publicas y
facilitacion del comercio; iii) las negociaciones se han centrado en el
tema agricola, principalmente, asi como en las reducciones de
subsidios a ese sector que se supone terminaran comprometiendo
los PD (Estay, 2016). A lo anterior se suma que en el marco de la
Ronda de Doha las decisiones son tomadas por unanimidad -
consenso— con la modalidad de la OMC conocida como single
undertaking, principio segun el cual “...] todos los elementos de la
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negociacion forman parte de un paquete completo e indivisible y no
pueden acordarse por separado. Nada se acuerda hasta que todo se
acuerda” (WTO, 2002).

Por otra parte, Doha y la propia OMC siguen sin resolver los
subsidios de los PD al sector agricola que desde la misma Ronda de
Uruguay (1995) marcan las diferencias con los PMD y PMA. De esta
manera, los desacuerdos pasan por el claro incumplimiento de la
“prioridad del desarrollo” anunciada para la Ronda, poniendo en
evidencia que los intereses y necesidades de los PED y PMA tuvieron
un rol marginal en las negociaciones, acrecentando la tensién con
los PD, contribuyendo asi al estado de debilitamiento del sistema
mundial de comercio amplificando acuerdos plurilaterales.

3. La agricultura como sector estratégico para el desarrollo:
entre la ventaja comparativa y la seguridad alimentaria

En el marco de la nueva agenda de desarrollo y los ODS, la
agricultura como sector estratégico enfrenta una dicotomia como
sector vulnerable frente a los desafios y externalidades generados
con el cambio climatico y como parte de las soluciones de las
problematicas del desarrollo a partir de los enfoques de seguridad
alimentaria y crecimiento econémico. De esta manera, la nueva
agenda de desarrollo sostenible desde su vision de integralidad, al
reconocer la diversidad de actores en las alianzas para el desarrollo
a partir de un enfoque multidimensional e integral sobre el desarrollo,
resalta la relevancia, necesidad y prioridad de “[dedicar] recursos a
desarrollar las zonas rurales y la agricultura y la pesca sostenibles,
y a apoyar a los pequenos agricultores, especialmente las agri-
cultoras, y a los ganaderos y pescadores de los paises en desarrollo,
en particular los paises menos adelantados”(ONU, 2015, p. 8). Asi,
dentro de la misma agenda y su perspectiva integral de desarrollo,
la agricultura como sector estratégico para los PED se configura
desde dos perspectivas: crecimiento econémico, siendo una de las
principales ventajas comparativas de sus estructuras productivas
para el comercio exterior (ODS # 8) y, agricultura sostenible,
seguridad alimentaria y hambre cero (ODS #2) para erradicar la
pobreza.

Sin embargo, en el marco multilateral de la OMC a partir del
comercio como instrumento de desarrollo, los PED enfrentan
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restricciones como las practicas desleales® de comercio, pese a que
en el marco multilateral de la OMC se pretenden evitar las
restricciones a las importaciones y los subsidios a las exportaciones
como principio de los acuerdos no discriminatorios en el marco del
orden establecido de libre comercio. En términos de desarrollo
econoémico y, como se mencion6 con anterioridad, este tipo de
restricciones ha sido una de las limitantes en el avance de las
negociaciones de la Ronda de Doha a partir de reconocer las
asimetrias de acuerdo con el principio del TED con el cual la OMC
puede contribuir a reducir las desigualdades entre los paises: “Esto
permite que los paises en desarrollo y los paises menos desarrollados
utilicen flexibilidades para tener en cuenta sus limitaciones de
capacidad” (WTO, 2015).

A estas restricciones se suma la volatilidad de los precios de los
productos agropecuarios y naturales, que en medio de un contexto
de precios altos, los PED han logrado promover su desarrollo en un
escenario de bonanza buscando asi mayor efectividad de la
exportacion. Sin embargo, puede ser contraproducente para los
importadores de alimentos, siendo asi ambas partes (exportadores
e importadores) vulnerables a los ciclos de expansion y recesion
como los marcadamente identificados en lo corrido del siglo XXI
(OMC, 2014).

En conclusion, siendo la agricultura relevante como parte de la
ventaja comparativa de los PED sobre el factor tierra, el comercio
internacional y sus beneficios son fuentes importantes para el
crecimiento econémico como estrategia de desarrollo en el marco
del ODS: “Promover el crecimiento econoémico y sostenido, inclusivo
y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para
todos” (ONU, 2015, p. 16). Sin embargo, las economias de los PED
enfrentan restricciones al respecto, lo que en el marco multilateral
de la OMC se denomina practicas desleales de comercio, a lo que se
suman las asimetrias estructurales con los PD.

Por otra parte, en el cuadro de la agenda de desarrollo y los
ODS, se plantea el enfoque de la agricultura sostenible y la seguridad

9 Se entienden como practicas “desleales” como restricciones y distorsiones
comerciales en los mercados como las subvenciones a la exportacion y
el dumping de productos a precios inferiores a su costo, para obtener
una mayor participacion en el mercado (OMC, 2019a).
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alimentaria: “poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y
la mejora de la nutricion y promover la agricultura sostenible” (ONU,
2015, p. 16). Dentro del marco de referencia de los ODS y, en
particular, a partir del objetivo estratégico hambre cero, la
agricultura se ha configurado como sector estratégico para la
seguridad alimentaria buscandose que los compromisos y acuerdos
internacionales adopten la vision de agricultura y alimentacion
sostenible en términos de consumo y produccion como parte del
desarrollo.

El enfoque de agricultura sostenible adopta “una vision holistica
de sostenibilidad [que] debe explorar oportunidades para sinergias
y para compensaciones, y considerar las fuerzas externas que
moldean la agricultura, incluyendo el contexto macro-econémico y
el cambio climatico” (FAO, 2015, p. 3). Asi, desde su enfoque de
desarrollo sostenible se plantean cinco principios que equilibran la
dimension social, economica y ambiental del sector: i) mejorar la
eficiencia en el uso de los recursos; ii) acciones directas para
conservar, proteger y optimizar los recursos naturales; iii) proteger
los medios de vida rurales y lograr la equidad y el bienestar social,
iv) mejorar la resiliencia de las personas, comunidades y ecosistemas,
especialmente ante la volatilidad de los mercados y el cambio
climatico y; v) la buena gobernanza es esencial para la sostenibilidad
de los sistemas naturales y humanos (FAO, 2015).

Para el cumplimiento de los ODS, la OMC juega un papel
importante y directo en el marco del sistema multilateral a partir de
reformas comerciales que promuevan el crecimiento y desarrollo,
dadas las demandas del Sur en la Ronda de Doha (2001). En este
contexto, la Reuniéon Ministerial de Nairobi (2015) representé alli
un hito sobre la agricultura: “Paquete Nairobi”. En éste, los miembros
de la OMC acordaron una decision histérica para eliminar los
subsidios a las exportaciones agricolas siendo una de las principales
reformas demandadas por los PED. Segun la decision, los PD se
comprometerian a eliminar de inmediato los subsidios a la
exportacion, a excepcion de unos pocos productos agricolas. Por
otra parte, los PED tendrian periodos mas largos. De esta manera,
se busca en el marco de la agenda de desarrollo y los ODS, contribuir
con el objetivo sobre hambre cero y seguridad alimentaria (OMC,
2015b) a partir de los tres pilares de la agricultura conocidos como
el mandato agricola de la Ronda de Doha: i) ayuda interna
(reducciones sustanciales para ayudas que distorsionan el comercio,
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principalmente a la produccion); ii) acceso al mercado (reducciones
sustanciales de tarifas) y; iii) competencia de las exportaciones
(reducciones de todas las formas de subvenciones con vistas a su
eliminacion) (OMC, s. f.).

Tabla 1. El papel de la OMC en la agenda de
desarrollo y los ODS

Enfoque de seguridad
alimentaria y agricultura
sostenible

Enfoque de crecimiento
econémico y ventaja
comparativa

ODS # 2 Hambre cero

ODS # 8 Empleo y Crecimiento
econdémico

La eliminacién de los subsidios que
causan distorsiones en
mercados agricolas conducira a
mercados mas justos y com-
petitivos que ayuden tanto a los
agricultores como a los consu-
midores a la vez que contribuyen
a la seguridad alimentaria. La
decisiéon de 2015 de la OMC sobre
la competencia de las expor-
taciones elimino los subsidios a las
exportaciones en la agricultura,
cumpliendo asi con el Objetivo 2.B
de este objetivo.

los

El crecimiento econ6mico inclusivo
liderado por el comercio mejora la
capacidad de generacion de in-
gresos de un pais, que es uno de
los requisitos esenciales para lo-
grar un desarrollo sostenible. La
iniciativa de Ayuda para el Co-
mercio de la OMC puede marcar
una gran diferencia al com-
plementar los esfuerzos nacionales
en la creacion de capacidad
comercial, y el ODS 8 contiene un
objetivo especifico para que los
paises incrementen el apoyo bajo
esta iniciativa.

Fuente: elaboracion propia a partir de (WTO, 2015).

Se puede concluir que el sector agricola como sector estratégico
para los compromisos internacionales enfrenta un dilema entre el
enfoque de seguridad alimentaria y agricultura sostenible y el de
crecimiento econémico y ventaja comparativa, puesto que, junto a
las medidas que distorsionan el comercio (subsidios, salvaguardia,
dumping), se suman los programas de constitucién de existencias
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publicas, entendidas como instrumentos de politica utilizados por
los gobiernos para comprar, almacenar y distribuir alimentos cuando
es necesario, contribuyendo asi a la seguridad alimentaria. Sin
embargo, la compra de alimentos a precios fijos o “administrados”
superiores a los del mercado, se considera una forma de subvencion
lo que genera efectos de distorsion del comercio. Por lo anterior,
coexisten dos posiciones al respecto: la constitucion de existencias
publicas puede ser restrictiva y limitar asi la acciéon de los gobiernos
para responder a las necesidades de seguridad alimentaria y los
programas de existencias publicas, puede perjudicar los intereses
comerciales de los miembros de la OMC (OMC, 2017).

4. Estrategias politicas y dilemas del multilateralismo
latinoamericanas: la accion colectiva y el surlateralismo

Dado al multilateralismo como forma de institucion
internacional, en América Latina ha sido estudiado desde hace varias
décadas por analistas interesados en la diplomacia de cumbres, el
regionalismo y el interregionalismo (Heine, 2006, 2018; Pellicer,
2000; Rojas Aravena, 2000, 2012; Rojas Aravena & Paz, 1998).
Histoéricamente, la region se ha visto afectada por la asimetria con
Washington y la poca posibilidad de crear una agenda multilateral
y de integracion mas solida, a pesar de los diversos esfuerzos.

Desde la década del 2000, con los cambios en el orden
internacional originados por el fin de la Guerra Fria y el inicio de la
multipolaridad, se dio el nacimiento de nuevas organizaciones en
Ameérica Latina. Se destacan la Comunidad Suramericana de
Naciones (CSN), la Union Suramericana de Naciones (UNASUR) y,
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC),
marcadas con un ADN diferente a las del viejo multilateralismo
encarnado por la OEA y los procesos de integracion del siglo XX
(Rosenthal, 1991). Este nuevo multilateralismo nacio sin la presion
de la integracion economica ni la supranacionalidad y en lugar de
ello se enfocd en lo social, identitario y las diferentes capacidades
de sus miembros (Saltalamacchia Ziccardi, 2015).

Este contexto estaba delineado por un factor sistémico
importante: una relativa pérdida de interés de Washington en la
region, debido a la guerra contra el terror cuyo enfoque estaba en
Irak y Afganistan y, en lo domeéstico, el ascenso de lideres de izquierda
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que favorecieron la creacion de estas organizaciones que en sus
tratados fundacionales cuentan con un claro revisionismo historico;
en otros casos, buscando impugnar y erosionar la influencia de EE.
UU. Desde la academia los analistas sefialaron el nacimiento de un
regionalismo posliberal y/o pos hegemonico (Da Motta Veiga & Rios,
2007; Sanahuja, 2010) y pos hegemonico (Riggirozzi & Tussie, 2012)
acompanado por un nuevo multilateralismo latinoamericano (Legler,
2011; Sanahuja, 2013; Serbin, 2010).

Con relacion a lo anterior, la UNASUR logr6 resolver crisis
internas e interestatales bajo una alta dosis de flexibilidad
institucional y ademas promovié acciones en favor de la
infraestructura, cultura, seguridad, salud y observaciéon electoral
en Suramérica. Esta actividad constituye un surlateralismo basado
en la concertacion y el didalogo politico con un ritmo diferenciado de
los actores participantes (Sanchez, 2019). A pesar de los logros, la
UNASUR se fue debilitando al punto de perder varios de sus
miembros, su sede institucional y su legitimidad, minada por su
inaccién frente a la crisis venezolana desde 2015 y una incapacidad
institucional para elegir al sucesor del tltimo secretario general
Ernesto Samper.

Cambios a nivel sistémico y en las preferencias domeésticas
incidieron en el ocaso de la organizaciéon. El giro a la derecha con
los presidentes de Colombia (Ivan Duque), Chile (Sebastian Pifera),
Argentina (Muricio Macri), Brasil (Jair Bolsonaro), Ecuador (Lenin
Moreno), Pert (Martin Vizcarra) y Paraguay (Mario Abdo), dio paso
a la propuesta del Foro para el Progreso de América del Sur
(PROSUR), una organizacion que busca “renovar y fortalecer” la
integracion suramericana (El Espectador, 2019) y que, para-
doéjicamente, en su agenda se asemeja a la propuesta ya desarrollada
hace 10 anos en la UNASUR: dialogo politico, desarrollo, in-
fraestructura, energia, salud, seguridad y defensa (MRE Chile, 2019).

Tal y como se evidencia, el multilateralismo en la regién posee
caracteristicas propias: concertaciéon, informalidad, acepta el
solapamiento y depende de la tendencia politica del momento. A
través de los anos hemos visto la evolucion de esta institucion que
da cuenta de la opcion concertada de los actores latinoamericanos
(Grupo de Contadora, 1983; Grupo de Rio, 1986; Alba, 2004;
UNASUR, 2008; PROSUR, 2019). Estas organizaciones han
funcionado de forma simultanea y en ocasiones lograron resolver
algunos temas criticos, no obstante, las diferentes amenazas a la
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democracia se convirtieron en un problema dificil de atender, incluso
para la propia OEA.

4.2 Agricultura y comercio exterior como herramientas de
desarrollo: los casos de México, Brasil y Argentina

Tres actores claves en la configuracion del orden regional
latinoamericano por sus capacidades y activa participacion en
escenarios multilaterales son México, Brasil y Argentina, catalogados
como potencias regionales que han configurado ejes de poder en
sus regiones proximas, desdibujados recientemente por problemas
internos: corrupcion, drogas y desordenes econémicos. En el orden
regional, México se ha proyectado hacia Centroamérica y el Caribe
como su zona de influencia a través del proyecto Mesoameérica.
Posteriormente, se caracterizoé por su inicial activa participacién en
la Alianza del Pacifico (AP) como mecanismo para responder a la
exclusion del proyecto de suramericanizacion liderado por Brasil
con la creacion de UNASUR. No obstante, pese a sus cambios y
continuidades en materia de politica exterior, México se ha
caracterizado por su activa insercion internacional haciendo
presencia en distintas areas geograficas a través de su red de 12
Tratados de Libre Comercio con 46 paises (TLC), 32 Acuerdos para
la Promocion y Proteccion Reciproca de las Inversiones (APPRI) con
33 paises y 9 acuerdos de alcance limitado (Acuerdos de
Complementacion Econémica y Acuerdos de Alcance Parcial) en el
marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)
(Secretaria de Economia, 2018). Esta realidad ha permitido que para
el anno 2018 México cuente con una participacion del 2,31% en las
exportaciones mundiales y un 2,4% de en las importaciones
mundiales, que responde a sus capacidades economicas (OMC,
2019b).

Por otra parte, Argentina y Brasil, miembros del Mercosur, han
proyectado su insercion internacional mediante este mecanismo de
integracion regional que, de acuerdo con sus instrumentos juridicos,
propende por la negociacion en bloque como estrategia para blindar
su proceso de integracion frente a amenazas del unilateralismo en
un mundo de regiones y actores regionales. En este contexto, la
insercion internacional de Brasil y Argentina ha estado determinada
en el escenario del Mercosur quienes, sumado a la realidad de sus
capacidades, cuentan con una participacion de 1.23% y 0.33% en
las exportaciones mundiales y una participacion de 0,87% y 0,37%
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en las importaciones mundiales respectivamente, en el caso de
Argentina (OMC, 2019b).

Grafica 1. Relacion entre el comercio y el PIB

2014 2015 2016 2017

Fuente: elaboracion propia con datos de (OMC, 2018). https://www.wto.org
/spanish/res_s/booksp_s/trade_profiles18_s.pdf

Con relacion a la tesis del comercio internacional como
mecanismo e instrumento al servicio del desarrollo, los tres paises
mantienen ciertas diferencias con relacion a los enfoques clasicos
sobre desarrollo econémico y plasmado en los ODS, en particular el
ODS#8. La participacion del comercio en el PIB de México representa
el 37,5% para el anno 2017 (Grafica 1) y a partir de su estructura
productiva, la mayor participacion se encuentra en el sector de
manufacturas con un 81.9% (Grafica. 2). Por otra parte, la
participacion del comercio en el PIB de Brasil y Argentina comprende
un 12% y 12,3% respectivamente para el 2017, en la cual, la
correlacion entre exportaciones e importaciones por sectores
economicos mantiene una relacion inversa puesto que, las
exportaciones de estas economias se concentran principalmente en
productos agricolas, contrario a sus importaciones, entre las cuales
se caracterizan por una mayor participacion de manufacturas
(Grafico. 3). Asi, los productos agropecuarios se configuran como
un sector estratégico dentro de la estructura productiva de estos
PED latinoamericanos, clave para el desarrollo de sus paises. Dentro
de ellos, su principal producto de exportacion ha sido la soya (OMC,
2018. https:/ /www.wto.org/spanish/res_s/booksp_s/trade_profiles
18_s.pdf), la cual, “[....] contribuy6 a la reduccion de la pobreza
durante los periodos de altos precios al generar crecimiento, ingresos
fiscales y empleo” (FAO, 2017, p. 12).
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Grafica. 2 Exportaciones e importaciones por
principales grupos de productos % (2016)

Exportaciones totales por principales grupos de
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Fuente: elaboracién propia con datos de (OMC, 2018). https:/ /www.wto.org
/spanish/res_s/booksp_s/trade_profiles18_s.pdf

4.3 La “troika latinoamericana” y el surlateralismo frente a la
Ronda de Doha para el desarrollo

México, Brasil y Argentina conforman la denominada “Troika
Latinoamericana”, actores claves que han buscado participar
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activamente en el G20 y en la negociacién de la Ronda de Doha. En
el marco de la crisis financiera global, el G20 logr6 un mayor
protagonismo dados los cambios institucionales que favorecieron a
los paises de América Latina, contexto en el cual, Brasil y Argentina
reorientaron su politica exterior hacia una posicién pro-sur critica
a la arquitectura financiera contraria a la posiciéon de México. No
obstante, se asiste a un cambio de posiciones entre los actores
resultado de los cambios politicos, como en los casos de estos dos
paises, que ha dado paso a un viraje hacia posturas mas libre-
cambistas (Stanley, 2018). Asi, la Troika Latinoamericana en el
marco de influencia de las negociaciones multilaterales ha buscado
participar activamente en distintas negociaciones multilaterales
como durante la presidencia de Argentina del G20 (2018), “constru-
yendo consenso para un desarrollo equitativo y sostenible”.

Sus actores han conformado el eje de poder tradicional en la
region. México con énfasis en el Gran Caribe, y Argentina y Brasil
disputando su influencia en Suramérica; algo que cambi6
sustancialmente a partir de la década del 2000, con la marea rosa,
el ascenso de Brasil y su proyeccion como potencia regional, el
fortalecimiento de Venezuela y sus capacidades econdémicas
catapultadas por el contexto economico internacional del momento.
Sin embargo, la region asistio al declive de Argentina como
consecuencia de los efectos de su crisis estructural interna, al de
México por los problemas del narcotrafico y, al de Brasil debido a la
corrupcion politica en el seno del Partido de los Trabajadores (PT),
Odebrecht y Petrobras.

Actualmente se asiste a un reacomodo y cambio de ciclo
determinado por el péndulo ideolégico —giro a la derecha— (Sanchez,
2019). A este nuevo contexto se suma la recuperaciéon econoémica
posterior a la crisis financiera de 2008 que, pese a un desacelere
para los PED dada la baja en los precios de materias primas, a
partir de 2016 se vio el alza de los precios internacionales, lo que ha
permitido recuperar, en menor proporciéon, una senda de crecimiento
economico a partir de las dinamicas de comercio internacional.

En el marco de este contexto internacional y regional, se propone
analizar la participacion de la “Troika Latinoamericana” en las
negociaciones de la Ronda de Doha tomando como referencia tres
tipos de participacion negociadora: acotada, efectiva y truncada.
De acuerdo con Zelicovich (2015), la influencia de los PED en la
adopcion de decisiones en las negociaciones multilaterales puede
ser determinada por su participacion a partir de un analisis de
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doble nivel —enfoque teorico de Robert Putman (1988)- que, pese a
la asimetria de poder, han generado nuevos mecanismos de
participacion para ejercer influencia sobre el proceso negociador en
un contexto de negociaciones formales, multilaterales y de una
agenda extensa y compleja. De esta manera los cursos de accion se
determinan por la articulaciéon entre la politica doméstica (activismo)
y el sistema internacional (permisibilidad).

La participaciéon acotada se caracteriza por una influencia
limitada pese a la intensidad del activismo resultante de la
composicion y alcance de la mesa doméstica, pero limitada por la
falta de recursos y de interés puesto que la atencion esta centrada
en la esfera doméstica. La participacion efectiva tiene lugar a partir
de la eficacia del activismo, asi como de la convergencia de la mesa
nacional e internacional, logrando asi una mayor influencia en las
negociaciones y sobre los otros actores para alcanzar un acuerdo
mutuamente beneficioso y aceptable dada la permisibilidad del
sistema internacional. Por ultimo, la participacion truncada se
caracteriza por lograr cierto grado de influencia sin alcanzar un
objetivo, puesto que los determinantes en la negociacion son
sistémicos como la ausencia de un espacio de permisibilidad o la
asimetria de una logica de poder (Zelicovich, 2015).

E1 G20 es uno de los principales escenarios multilaterales que
reune a paises industrializados y emergentes, pesos pesados de la
economia global que convergen en este espacio de deliberacion
politica y econoémica. Sin embargo, frente a la participacion y
representacion de la region en este escenario, es importante resaltar
algunos aspectos contextuales que han limitado un claro liderazgo
latinoamericano.

Asi, por ejemplo, en 2018 tuvo lugar la cumbre del G20 en
Argentina, uno de los principales representantes latinoamericanos
que, pese a su contexto de crisis estructural, vio amenazada su
participacion y membresia por sus medidas de proteccionismo
econoémico durante el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner
(Ferguson, 2012). Por otra parte, en la cumbre G20 de 2019 en
Japon, México, bajo el mandato de Andrés Manuel Lopez Obrador,
no participo, lo que denoté un cambio en su politica exterior (BBC,
2019) dando mayor relevancia a los asuntos de agenda doméstica,
a diferencia de la cumbre del G20 de 2016 en la cual este pais se
reconocia como un actor relevante en el escenario internacional
con capacidad de influir en la decisiones que le afectaban al ser
“[...] la decimoquinta economia del mundo” (Ruiz Massieu, 2016).
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Por otra parte, Brasil se caracterizé por su activa participacién en
su creacion asi como en las negociaciones agricolas en la OMC,
incluidas en la Ronda en 2003, puesto que tuvo un importante papel
en la coordinaciéon de las posiciones de esa colacion (Ministerio de
Relaciones Exteriores, s. f.).

Estos tres lideres regionales, miembros del foro, estan pasando
por significativas transformaciones politicas y econémicas a lo que
se suma que su participacion ha estado concentrada en sus
problemas internos. De esta manera la region se ha visto afectada
al no existir un liderazgo regional ni una vision estratégica conjunta;
“La troika latinoamericana esta envuelta en su propia emergencia
doméstica” (BBC, 2018).

Lo anterior también se ve reflejado en el marco de la Ronda de
Doha. Mediante el denominado “Grupo de Cairns” creado en 1986y
conformado por paises exportadores agricolas del cual forman parte
Argentina y Brasil asi como Colombia, entre otros paises
latinoamericanos, se ha buscado una estrategia de negociacion en
coaliciones para una mayor cohesién, bajo una unica postura de
promover el libre comercio en la agricultura, desempenando un papel
importante en las negociaciones agricolas a partir de un enfoque de
seguridad alimentaria, entendiendo la relacion entre agricultura y
desarrollo como:

La seguridad alimentaria se fortalecera mediante fuentes de
abastecimiento mas diversificadas y confiables, ya que mas
agricultores, incluyendo los agricultores mas pobres de los paises en
desarrollo, podran responder a las fuerzas del mercado y a las nuevas
oportunidades de generacion de ingresos, sin enfrentar la competencia
de los productos fuertemente subvencionados (Lisson, 2017).

Argentina. La posicién negociadora de Argentina se caracterizo
histéricamente por una revision hacia una mayor liberalizacion del
comercio a partir de la eliminacion de los subsidios agricolas y de
las barreras al comercio agroalimentario por los PD desde su imagen
de “granero del mundo” (Zelicovich, 2015). Un punto de inflexion en
su participacion dentro de la Ronda de Doha tuvo lugar ante sus
propuestas presentadas en 2015, en las que propuso un nuevo
enfoque frente al Comité de Agricultura de la OMC para destrabar
las negociaciones agricolas de la Ronda sobre el acceso a mercados
y las ayudas internas agricolas. Asi, la propuesta sobre reducciones
de aranceles agricolas “deberia ser alcanzada mediante re-
querimientos y ofertas de pais a pais” (Télam, 2015).
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Con la llegada del presidente Mauricio Macri en 2015 se
plantearon cambios en la mesa doméstica y en su politica comercial
que, en un contexto de transicion politica y econémica marcada por
una crisis estructural dado el déficit en su balanza de pagos,
representé un reacomodo y ajuste en su posicion y estrategia
negociadora también de conexion internacional. Lo anterior se
evidenciaria en su apuesta por “[...] una insercién inteligente en el
mundo, respaldando el multilateralismo” (Faurie, 2017). Este
pretendido liderazgo buscé materializarse con la realizacion de la
Undécima Conferencia Ministerial de la OMC (MC11) del 2017,
realizada en Buenos Aires, como estrategia de insercion en el mundo
mediante el fortalecimiento del sistema multilateral de comercio y
el objetivo de construir un comercio justo basado en reglas claras:

Esta XI Conferencia Ministerial coincide con una nueva etapa de
la Argentina que despierta mucho entusiasmo, porque queremos ser
una Argentina confiable, productiva, sostenible e inserta en el mundo.
Ser sede de esta conferencia y asumir la Presidencia del G-20 afirma
nuestra vocacion por ser parte de una conversacion global que mejore
la calidad de vida de millones de argentinos. (Macri, 2017).

No obstante, ante el eminente escenario de crisis y estan-
camiento de la Ronda de Doha, la Conferencia Ministerial (MC11)
fue vista como un escenario de oportunidad para avanzar en temas
de la agenda y en su apuesta por nuevas reglas y mayor
liberalizacion, en particular, la complicada negociacion en la
agricultura dados los temas sensibles de los subsidios internos,
acceso al mercado, inventarios publicos para la seguridad
alimentaria o el comercio de algodén (Agencia EFE, 2017).

En su apuesta por el multilateralismo, Argentina liderd la
posicion latinoamericana en el marco de la Undécima Conferencia
Ministerial de la OMC (MC11) en una amplia agenda que comprendio
temas como la agricultura, pesca ilegal (tema central en sus
intereses), el tratamiento especial y diferenciado, los subsidios a la
pesca, la regulacion doméstica en servicios y comercio electrénico,
entre otros temas, liderando los esfuerzos para conducir las
negociaciones y acercar posiciones en cada una de esas areas, en
particular, y buscar avances en la labor sobre los tres pilares de la
agricultura -la ayuda interna, el acceso a los mercados y la
competencia de las exportaciones— (Malcorra, 2017). Con relacion
al tema agricola, la posicion de Argentina en la Conferencia resaltoé:

Estamos convencidos que persistir en el proceso de reforma del
comercio agricola es un requisito necesario para eliminar el hambre
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y erradicar la pobreza. La Argentina tiene un enorme potencial: hoy
producimos alimentos para 400 millones de personas y aspiramos
a aumentarlo a 600millones para 2020, en aras de satisfacer la
creciente demanda mundial de alimentos (Faurie, 2017).

Brasil. En el marco de las negociaciones de la Ronda de Doha
para el desarrollo, desde Itamaraty, Brasil ha resaltado la
importancia de la agricultura como centro de las negociaciones,
importante sector para los PED y sus exportaciones, a lo que se
suma el hecho de que la liberalizacion de este sector estratégico,
fue modesto en el marco de las negociaciones del antiguo GATT
frente a la liberalizacion del sector de bienes manufacturados.

Bajo este contexto y, como caracteristica del funcionamiento
del sistema multilateral del comercio, este pais ha sustentado su
posicion para que la Ronda de Doha sea el escenario multilateral
para corregir las distorsiones existentes sobre el comercio agricola,
para lo cual se debe promover “[...] la eliminacion de los subsidios a
la exportacion, la reduccion sustancial y acciéon disciplinantes de
los subsidios a la produccion (apoyo interno), ademas de la
ampliacion del acceso a los mercados de bienes”(Ministerio de
Relaciones Exteriores, s. f.).

La participacion de Brasil en la undécima Conferencia Ministerial
de la OMC (MC11) parti6 de sus prioridades, siendo el desarrollo el
centro de las consideraciones que han tenido lugar. De esta manera,
“Nuestra primera prioridad es por tanto la ayuda interna en la
agricultura, incluido el algodén, dos esferas en las que hay mandatos
absolutamente claros” (Aloysio Nunes, 2017) para lo cual se incluy6
en su propuesta la ayuda interna y el algodon. Asi, su posicion
resalta estos elementos dentro de la agricultura, dada la relevancia
de los mismos para los paises en desarrollo, siendo hoy una de las
principales dificultades que frenan los avances en el conjunto de
los temas de la OMC, por lo que se hace necesario un debate franco
sobre la agricultura (Aloysio Nunes, 2017). En el marco de la cumbre
ministerial y, a partir del dilema entre el enfoque de seguridad
alimentaria y el de crecimiento econoémico y ventaja comparativa,
Brasil, junto a otros PED, lideré la propuesta sobre la ayuda interna,
la constitucion de existencias publicas con fines de seguridad
alimentaria y el algodon (Committee on Agriculture, 2017).
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Meéxico. A nivel regional y dentro de la Troika Latinoamericana,
Meéxico evidencia caracteristicas diferentes. De acuerdo con la grafica
3, este pais sobresale en materia de comercio por una mayor
participacién en la exportaciéon de manufacturas (81.9%); sin
embargo, mantiene una baja dependencia de la importacién de
commodities (FAO, 2017, p. 5). No obstante, ha sido un actor regional
clave en las negociaciones multilaterales: por ejemplo, su activa
participacion en la Conferencia Ministerial de Canctin en 2003 asi
como en la Cumbre de Lideres de G20 de 2016 realizada en Hangzhou
(China).

En la Undécima Conferencia Ministerial de la OMC (MC11) su
posicion partié de reconocer la existencia de un nuevo contexto
economico internacional, dado con el fin de ciclo, marcado por el
boom de las materias primas que, en su momento, impulso el
crecimiento de varias economias latinoamericanas a partir del
desarrollo exportador. Para este periodo, la vision regional por parte
de la mayor parte de las democracias y en particular la mexicana,
resalto la importancia de la apertura e integracion para generar
mayores oportunidades de crecimiento ante la realidad que el
comercio internacional se ha convertido en uno de los motores de
crecimiento econémico gracias a la OMC y su sistema basado en
reglas. México resaltdo que Argentina esta llamado a ejercer un
importante rol de liderazgo siendo uno de los ejes de integracion.
Frente al tema de la agricultura, fue uno de los objetivos de su
participacion en la Conferencia: “Lograr acuerdos en asignaturas
pendientes en la agenda, teniendo en mente aquellas areas donde
es cada vez mas urgente actuar, como agricultura y pesca”(Guajardo
Villarreal, 2017).

Conclusiones y recomendaciones

En este capitulo hemos visto los desafios del multilateralismo
que enfrenta América Latina en el contexto global contemporaneo.
La posicion histérica de los paises de la region ha sido favorable al
dialogo y la concertacion politica, a la busqueda de acuerdos y el
mantenimiento de la paz internacional. Esta tradicion ha sobrevivido
a los quiebres democraticos, al populismo y los diversos actores
autoritarios, lo cual no deja de ser paraddjico y sorprendente. A
esta condicion se suman los giros entre izquierda y derecha que
afectan las politicas publicas y que no consiguen superar la pobreza,
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disminuir la corrupciéon y lograr mayor autonomia, desarrollo y
democracias mas consolidadas.

Tal y como se analiz6, el multilateralismo es una institucion
internacional cuya agenda de estudio ha evolucionado, tratando de
identificar el comportamiento colaborativo de los actores
internacionales. En el caso latinoamericano, es clara la tendencia
del dialogo politico y la concertacion, lo cual ha favorecido la solucion
pacifica de controversias y el alivio de las tensiones regionales. El
caso de las organizaciones de la década del 2000 (UNASUR, ALBA,
CELAC) ha demostrado la capacidad de accion de organizaciones
con las ya nombradas caracteristicas de la region, un Surlateralismo
que busca acuerdos entre paises que respetan sus diferentes
capacidades y que actualmente se encuentra desafiado por el giro
politico (caso de la UNASUR debilitada por la creacion de PROSUR).

Bajo este marco analitico hemos estudiado el comportamiento
de tres lideres regionales latinoamericanos en el marco de la OMC.
La informacioén evidencia una agenda de negociaciones compleja,
llena de obstaculos propios de la condicién menos favorable en los
escenarios grandes del comercio internacional, a pesar de ser
“despensas” de productos necesarios en la dieta de sus compradores.

Desde esta perspectiva positivista, se aprecian debilidades sobre
la capacidad de accion de los lideres regionales tradicionales
latinoamericanos. Este analisis bien se constituye en un punto de
partida para una posterior investigacion que explore y analice las
preferencias y motivaciones de los decisores politicos de la
mencionada troika y otros actores latinoamericanos. Con relaciéon a
lo anterior se recomienda:

- Elaborar politicas exteriores mas precisas, que den cuenta
de los desafios del orden multilateral comercial contemporaneo.

- Revisar el nivel de cumplimiento de los ODS.

- Verificar el seguimiento de la agenda de post Doha de los
paises latinoamericanos.

- Afinar la propuesta del —surlateralismo— para analizar la
agenda multilateral latinoamericana.

- Identificar el grado de afectacion que generan los giros

politicos en las politicas comerciales y el comportamiento ante la
OMC de los paises latinoamericanos.

- Promover investigaciones criticas y desarrollar evaluaciones
sobre el rol exportador de los paises latinoamericanos, al final del
segundo decenio del siglo XXI.
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CAPITULO VII

El largo camino del desarrollo sostenible en el
contexto regional del MERCOSUR: consideraciones
desde Uruguay sobre comercio, energias renovables

y cambio climatico

AMALIA STUHLDREHER
VIRGINIA MORALES OLMOS

Introduccion

Considerando el contexto internacional cambiante, con
perspectivas marcadas por el riesgo y la incertidumbre y la
reconfiguraciéon del multilateralismo, puede asumirse que el sistema
internacional se torna mas diverso y complejo institucionalmente y
asume un caracter policéntrico o multipolar, con probabilidades
crecientes de conflicto. Al mismo tiempo se hace evidente el desacople
de los procesos de desarrollo econémico, politico y social que tienden
a fragmentarse en regiones, lo que afecta la interdependencia
mundial impulsada originalmente por la aceleracion de la
globalizacién que marcé las tltimas décadas (Serbin, 2019).

Frente a esa complejidad creciente, este trabajo apunta a
explorar las oportunidades y desafios que surgen en términos de la
reconfiguracion del regionalismo en Ameérica del Sur. Desde una
perspectiva conceptual de desarrollo humano sostenible, se busca
explicitar posibles juegos entre las diferentes dimensiones del
desarrollo conjugadas en torno a la propuesta de la Agenda 2030 y
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los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de 2015 y asumiendo
a las personas como destinatarias y protagonistas en un proceso
que amplia las posibilidades de eleccion del tipo de vida que dichas
personas consideran valioso. En la vision de autores como Sanahuja
y Tezanos Vazquez (2019), los ODS representarian una narrativa
de progreso humano universalista, atenta a la diversidad y que
interpela a la comunidad internacional en una etapa marcado por
la crisis de la globalizacion entendida como modelo de relaciones
sociales y como narrativa de progreso. En este contexto, la agenda
propuesta devendria en un desafio de naturaleza esencialmente
politica y no técnica, requiriendo el apoyo de los Estados y de otros
actores, a la vez de requerir un sistema multilateral competente en
materia de coordinacién de acciones estatales en clave colectiva y
con instituciones representativas, legitimas y eficaces. A las
consideraciones de los autores cabria sumar el interrogante acerca
del potencial articulador de los procesos regionales en materia de la
promocion del desarrollo sostenible.

En un marco de condiciones inestables en la region
sudamericana, este trabajo aborda la potencialidad de la articulacion
de las politicas energéticas focalizando la situacion de las energias
renovables en el contexto del MERCOSUR. Considerando sus
posibles aportes en términos de mitigacion del cambio climatico,’
se analiza por un lado la evolucion de las matrices energéticas de
Uruguay, Argentina y Brasil, visualizando en particular la situacion
uruguaya en relacion a la potencial reduccion de los Gases de Efecto
Invernadero (GEI). Por otro lado, se analiza el patron de intercambios
comerciales entre Uruguay y sus socios del MERCOSUR, destacando
las posibilidades que surgen a raiz del proceso de inversiones en el
sector de las energias renovables que experimenté dicho pais en los
ultimos anos, lo que impuls6 la exportacion de energia a cargo
de actores publicos y privados. Finalmente, se proyectan algunas
perspectivas de los procesos regionales y nacionales en térmi-
nos de modelos que apuntan hacia sociedades y economias

! Siguiendo la definiciéon propuesta por la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, que en su Art. 1, parrafo 2 de
la CMNUCC, se entiende que el cambio climatico constituye “un cambio
de clima atribuido directa o indirectamente a la actividad humana que
altera la composicién de la atmoésfera mundial y que se suma a la
variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo
comparables”.
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‘descarbonizadas’ que viabilicen nuevos formatos de una gobernanza
q g
climatica regional.

Desde el punto de vista metodologico, en razon del objeto de
estudio seleccionado, el presente trabajo asume métodos combinados
de analisis, abarcando un componente cuantitativo y un componente
cualitativo. Coincidiendo con lo postulado por Ivankova, Creswell y
Stick (2006), a través de este abordaje de métodos combinados se
busca un analisis integrado de datos obtenidos a través de diferentes
técnicas cuantitativas o cualitativas en diferentes instancias de la
investigacion, buscando una comprension integral del problema
planteado. En ese sentido, el componente cualitativo de este trabajo
incluye una revisiéon bibliografica y documental, a la vez que
incorporan los resultados de una serie de entrevistas semi-
estructuradas realizadas entre 2010 y 2019 a informantes calificados
en Uruguay. Dicho seguimiento apunta a captar la evolucion de las
percepciones de los referentes en el curso del tiempo en lo que hace
a la situacion de las energias renovables en el Uruguay y el contexto
cambiante del MERCOSUR. Por su parte, el componente cuantitativo
analiza las matrices energéticas de los tres paises, Argentina, Brasil
y Uruguay, considerando las fuentes de energia utilizadas y su
evolucion en el periodo 1990-2018.2 En el caso de Uruguay, se
profundiza en el uso de energia por sector de actividad y se analizan
las emisiones de dioxido de carbono (CO,) por fuente de energia.
Adicionalmente se estudian los intercambios de energia eléctrica
entre Uruguay y dos paises del MERCOSUR, Argentina y Brasil,
entre los anos 1999 y 2019.

1. Trayectorias de la conceptualizacion del desarrollo y
paradigma actual del desarrollo humano en el marco de
los ODS

Las discusiones contemporaneas acerca de las implicancias de
los actuales ODS se remontan a la evolucion de las trayectorias
conceptuales de la nocion de desarrollo desde mediados de siglo

2 En el caso de los datos de Uruguay, el balance energético 2018 esta
disponible en su versién preliminar a la fecha, por lo cual se utilizaron
los datos de 2017.
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XX. Procurando una mirada integral de dicha evolucion, autores
como Griffin (2001) y Bertoni et al. (2011) parten de aquellos enfoques
teoricos posteriores a la Segunda Guerra Mundial que subrayan al
crecimiento economico como factor central al momento de pensar
el desarrollo de las comunidades (Rostow, 1960; Kuznets, 1971).
En respuesta a esa corriente, desde los annos 60 y 70 del siglo XX es
posible identificar una fuerte oposicion al paradigma economicista
anterior, donde en particular se postula la especificidad de los
desafios en materia de desarrollo de las distintas sociedades y la
necesidad de explicitar la dimension normativa del desarrollo (Seers,
1970). Ahondando en esa vertiente, también cabe mencionar las
contribuciones de Manfred Max-Neef (1993) y otros colegas en su
discusion acerca del desarrollo “a escala humana”. Asimismo, desde
los anos 50 y desde la perspectiva del estructuralismo en América
Latina, fueron significativos los aportes de la Comision Econémica
para América Latina (CEPAL) a la discusion del desarrollo con foco
en la dimensioén econémica.

En la década de los 90, las conceptualizaciones de Amartya
Sen (1990; 1992; 2000) y del paquistani Mahbub ul Haq (1987)
situan a las personas en el centro de las discusiones del desarrollo,
en su caracter de destinatarias y a la vez agentes del mismo. Dicha
vision se plasma en la serie de Informes sobre Desarrollo Humano
que lanza el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), subrayando aquellas interpretaciones acerca de que la
verdadera riqueza de una nacion esta en su gente. Abrevando en
particular del pensamiento de Sen, el desarrollo humano se
conceptualiza como un proceso de ampliacion de las opciones de
las personas para construir sus vidas en sociedad. Junto con ese
énfasis, el enfoque de desarrollo humano experimenté una amalgama
con los aspectos medioambientales como componente medular del
desarrollo sostenible, en especial con las contribuciones del llamado
Club de Roma en la década de los 70 (Meadows et al., 1972) y que
cobraron mayor fuerza desde el Informe Brundtland (1987). De esa
forma, el denominado paradigma del desarrollo humano sostenible
deviene en referencia central de los estudios del desarrollo, pese a
que los debates y propuestas de ajustes muestran que no existen
consensos absolutos (Bertoni et al., 2011: 29-30; Evans y Heller,
2015; Arocena, 2017).

Sin ignorar esas limitaciones puede afirmarse que estas nociones
conceptuales abonaron la senda hacia la agenda establecida en torno
a los Objetivos del Milenio (ODM) propuesta para el periodo 2000-
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2015, donde primo6 la perspectiva de desarrollo humano con
perspectiva de derechos y sin que la dimensién econémica ni la
medioambiental tuvieran una gravitaciéon decisiva. Tras un periodo
de transicion desde los ODM, iniciado en la Cumbre Rio+20 y a
partir de un proceso de consulta intergubernamental en 2015, se
presentan los ODS con una agenda definida con el horizonte de
2030. Desde América Latina las discusiones apoyadas desde la
CEPAL habian subrayado problematicas tales como el ingreso por
habitante, la desigualdad, la pobreza, la inversiéon y el ahorro, la
productividad y la innovacién, la infraestructura, la educacién, la
salud, la fiscalidad, el género y el medio ambiente, incluyendo
expresamente la tematica del cambio climatico y las energias
renovables (CEPAL, 2016). Esa focalizacion de la agenda regional
en tematicas medioambientales no resulta ajena a su importancia
progresiva dentro de la agenda global. En especial, en el ambito
multilateral la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico (CMNUCC), representaba un hito significativo en
los esfuerzos por gestar una gobernanza climatica global que
asegurase también a las generaciones futuras, sobre la base de la
equidad y conforme al principio de ‘responsabilidades comunes pero
diferenciadas’ (Art. 3.1), lo que fue refrendado con la firma del
Acuerdo de Paris en 2015. Dentro de los 17 ODS planteados existen
numerosos puntos de contacto con la problematica del cambio
climatico: mas alla del ODS especifico 13 (Acciéon por el clima)® y a

3 Asuvez, el ODS 13 plantea una serie de metas especificas: 3.1 Fortalecer
la resiliencia y la capacidad de adaptaciéon a los riesgos relacionados
con el clima y los desastres naturales en todos los paises; 13.2 Incorporar
medidas relativas al cambio climatico en las politicas, estrategias y planes
nacionales; 13.3 Mejorar la educacion, la sensibilizacién y la capacidad
humana e institucional. respecto de la mitigacién del cambio climatico,
la adaptacion a él, la reduccion de sus efectos y la alerta temprana; 13.a
Cumplir el compromiso de los paises desarrollados que son partes en la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico de
lograr para el ano 2020 el objetivo de movilizar conjuntamente 100.000
millones de délares anuales procedentes de todas las fuentes a fin de
atender las necesidades de los paises en desarrollo respecto de la
adopcion de medidas concretas de mitigacién y la transparencia de su
aplicacién, y poner en pleno funcionamiento el Fondo Verde para el
Clima capitalizandolo lo antes posible; 13.b Promover mecanismos para
aumentar la capacidad para la planificacion y gestion eficaces en relacion
con el cambio climatico en los paises menos adelantados y los pequefios
Estados insulares en desarrollo, haciendo particular hincapié en las
mujeres, los jovenes y las comunidades locales y marginadas. Disponible
en: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/climate-change-2/
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los fines de la tematica de este trabajo cabe mencionar el ODS 7
(Energia asequible y no contaminante).*

2. Desarrollo sostenible, cambio climatico y energias
renovables en el marco del MERCOSUR

La discusion acerca de la articulacion de las politicas energéticas
en el MERCOSUR y sus implicancias para la gobernanza climatica
regional no puede desconocer algunos antecedentes en materia de
iniciativas tendientes a la integracion energética regional (CEFIR,
2010): en especial pueden mencionarse la creacion de la Comision
de Integracion Eléctrica Regional (CIER) en 1964, la Organizacion
Latinoamericana de Desarrollo Energético (OLADE) en 1973, asi
como la firma del Tratado de la Cuenca del Plata en 1969. Asimismo,
la Unioén de Naciones Suramericanas creada en 2008 definio entre
sus cometidos a la integracion energética, articulando con la OLADE
e instituyendo un Consejo Energético. En relacion a los escasos
avances, siguiendo a Travieso y Bertoni (2013) puede senalarse que
la dificultad demostrada para que los procesos de integracion de
Ameérica del Sur incorporen eficazmente la cuestion energética a
nivel multilateral radica tanto en las dificultades y vaivenes generales

* Las metas especificas planteadas para el ODS 7 son: 7.1 De aqui a
2030, garantizar el acceso universal a servicios energéticos asequibles,
fiables y modernos; 7.2 De aqui a 2030, aumentar considerablemente la
proporcién de energia renovable en el conjunto de fuentes energéticas;
7.3 De aqui a 2030, duplicar la tasa mundial de mejora de la eficiencia
energética; 7.a De aqui a 2030, aumentar la cooperacion internacional
para facilitar el acceso a la investigaciéon y la tecnologia relativas a la
energia limpia, incluidas las fuentes renovables, la eficiencia energética
y las tecnologias avanzadas y menos contaminantes de combustibles
fosiles, y promover la inversién en infraestructura energética y tecnologias
limpias, 7.b De aqui a 2030, ampliar la infraestructura y mejorar la
tecnologia para prestar servicios energéticos modernos y sostenibles para
todos en los paises en desarrollo, en particular los paises menos
adelantados, los pequenos Estados insulares en desarrollo y los paises
en desarrollo sin litoral, en consonancia con sus respectivos programas
de apoyo. Disponible en: https:/ /www.un.org/sustainabledevelopment/

es/energy/
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de las iniciativas integracionistas, asi como en aspectos especificos
de la integracion energética. Al mismo tiempo deben mencionarse
los cambios en las formas de abordaje de la cuestion energética en
el marco de los diferentes esquemas regionales. En ese sentido, el
foco netamente técnico y econémico de la cuestion energética — propio
del “nuevo regionalismo” - se amplia progresivamente en el curso
del nuevo siglo, incorporando aspectos de gobernabilidad y seguridad
(Bodemer, 2010; Westphal, 2006; Cardozo, 2006). Al respecto, es
posible constatar una evolucion desde una conceptualizacion propia
de los ‘90 (donde la energia era visualizada esencialmente como un
bien comerciable basandose en la premisa de la mayor eficiencia de
las empresas privadas), en direccion hacia otro paradigma donde
conviven con dificultad, por un lado, una perspectiva restringida -
que enlaza a la energia con la seguridad misma del Estado y la
competencia internacional por recursos estratégicos), con otro
enfoque mas abarcativo - que vincula a la energia con seguridad de
la sociedad, las posibilidades de desarrollo humano y la consolidaciéon
de las instituciones, lo que senala ciertos paralelismos con la
evolucion y trayectorias de la nocion de desarrollo esbozadas
anteriormente.

En referencia al bloque MERCOSUR, los objetivos explicitados
en el Tratado de Asuncién (1991) se vinculaban con la creacion de
un espacio de libre circulacion de bienes, capitales y personas, asi
como al desarrollo de politicas macroeconémicas y sectoriales
comunes. En comparaciéon con la claridad de estas metas, la
aspiracion a desarrollar politicas que promuevan el desarrollo
sustentable en un enfoque que contemplara la articulacion de
posiciones conjuntas so6lo se esboza con una alusién genérica a la
meta del desarrollo econoémico con justicia social en el mencionado
Tratado.® Mas alla del desarrollo institucional que incluye en 1992
la REMA (Reunion Especializada en Medio Ambiente), del Sub Grupo
de Trabajo (SGT) N° 6 de Medioambiente y del Sistema de Informacion

5 Especificamente en sus consideraciones iniciales el Tratado senala: “Ese
objetivo debe ser alcanzado mediante el mas eficaz aprovechamiento de
los recursos disponibles, la preservacion del medio ambiente, el
mejoramiento de las interconexiones fisicas, la coordinacién de las
politicas macroeconémicas y la complementaciéon de los diferentes
sectores de la economia con base en los principios de gradualidad,
flexibilidad y equilibrio” (Mercado Comun del Sur, 1991).
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Ambiental del MERCOSUR (SIAM),° en los ultimos anos el foco de la
actuacion del MERCOSUR no prioriza en particular la cuestion
medioambiental. Resulta sugestivo que de 2013 a 2016 no se
registran Resoluciones del GMC ni Decisiones del CMC referidas a
tematicas ambientales, mientras que en 2017 destaca la Declaracion
Especial de los Estados Parte y Asociados sobre el Compromiso con
el Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico, asi como la Declaracion
del MERCOSUR sobre la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
(De Souza Leite Garcia, 2018). Por su parte, la REMA en los dos
ultimos afios ha apuntado a fortalecer los intercambios en el marco
del dialogo politico entre las autoridades ambientales del bloque,
donde ha cobrado centralidad la Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible y la implementacién de los ODS con foco en algunas
tematicas ligadas al cambio climatico como la movilidad sustentable,”
mientras que también se tematiza la articulacion de la agenda
ambiental del MERCOSUR con la agenda internacional. Asimismo,
en el marco del SGT-6 los coordinadores nacionales del bloque
incorporaron en su agenda entre otras cuestiones el seguimiento
de la implementacion de los ODS en el marco de los acuerdos
multilaterales ambientales.

Teniendo en cuenta los aportes a la mitigacion del cambio
climatico a partir del desarrollo de las energias renovables, es
relevante mencionar que ya en 1993 el GMC aprueba las Directrices
de Politicas Energéticas (Resolucion 57/93), con la expresa intencion
de promover la produccion y uso de las energias renovables (Directriz
N°9) con criterios de sustentabilidad econémica y ambiental. En
2000 la Decision 60/00 cred la Reuniéon de Ministros de Minas y
Energia del MERCOSUR (RMME) con el objetivo de impulsar la
coordinacién en estas tematicas. Cinco anos después se firmo el
Acuerdo Marco de Complementacion Energética Regional entre los

6 Segun los documentos oficiales del bloque el SIAM fue concebido como
una herramienta para apoyar la toma de decisiones, aportar a la
visibilidad de las negociaciones de los foros ambientales del MERCOSUR,
asi como a la gestion integrada del medio ambiente, a la formulacién de
politicas ambientales regionales y a la sensibilizacién y educaciéon
ambiental. Disponible en: https://ambiente.mercosur.int/p_45/
Proyecto_SIAM.html [Consultado: 25/11/2019]

7 Otras tematicas priorizadas en la agenda se vinculan con la calidad de
aire; gestion de productos quimicos y desechos; biodiversidad; acceso a
la informacién publica, participaciéon y gobierno abierto.
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Estados miembros y asociados, aunque no fue ratificado. Eso fue
seguido en 2006 por la firma del Acuerdo Marco de Interconexion
Eléctrica a nivel del bloque, del Acuerdo Marco de Interconexion
Eléctrica especifico entre Brasil y Uruguay, asi como un
Memorandum de Entendimiento entre los ministros del area
energética de ambos paises, estableciéndose las bases para el
desarrollo de la interconexién eléctrica binacional y del comercio de
excedentes energéticos interrumpibles entre ambos paises
(MERCOSUR/CMC/Dec. N° 02/10). Asimismo, en 2005 se establecio
el SGT N° 9 de Energia, cuyo trabajo se concentré en la generacion
de energia eléctrica, mientras que en 2006 se constituyo6 por medio
de la Decision del CMC N° 36/06 un Grupo de Trabajo especial
sobre biocombustibles, que al ano siguiente plante6 un Plan de
Accion en materia de biocombustibles. Como resultado de una
propuesta del SGT N°9, en 2009 el CMC aprob6 las Directrices de
Fuentes Renovables de Energia en el Ambito del MERCOSUR, con
el proposito de promover su inclusion gradual en las matrices
nacionales.

Junto con la consideraciéon de los hitos institucionales, para el
analisis cualitativo es relevante considerar la evolucion de las
percepciones de actores involucrados en el proceso. En ese sentido,
debe senalarse que la impronta intergubernamental del bloque
condiciona decisivamente el trabajo conjunto entre los paises
integrantes del MERCOSUR. Considerando las percepciones
relevadas entre funcionarios uruguayos, en 2010 al momento de
iniciar la presente investigacion, es posible identificar matices en
las evaluaciones respecto a los logros y desafios. En ese momento
se visualizaba al SGT N° 9 como un ambito de actualizacion de
informacion sobre los avances de los paises miembros, a la vez que
se identificaban algunos condicionantes que afectaban el proceso:®
Asi, los informantes calificados hacian mencion del cambio de las
presidencias pro témpore con diversas prioridades, la frecuente
rotacion del personal, el ritmo irregular de los encuentros que
afectaba la continuidad de la agenda, la metodologia de trabajo poco
operativa, como también dificultades presupuestales. Asimismo se

8 Entrevistas efectuadas el 6/9/2010 a los Ingenieros Olga Oteguiy Wilson
Sierra, que se desempenaban en ese momento como funcionarios de la
DNETN (Direccién Nacional de Energia y Tecnologia Nuclear) del Uruguay.
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hacia referencia a las dificultades de coordinacién con otros
Subgrupos y a las especificidades de los organigramas de los
diferentes ministerios nacionales. En consecuencia, los referentes
entendian que la articulacion de politicas nacionales en materia
energética a la que apuntaba el SGT seguia siendo un objetivo
distante, a excepcion del area de los biocombustibles. Se
mencionaban también los desafios propios de la conciliacion de los
intereses nacionales, asi como la superposicion de esfuerzos dentro
de la institucionalidad del bloque. Pese a todo esto, se enfatizaba el
potencial para la promocion de las energias renovables en funcion
de la interconexion de redes existentes, con corredores que
habilitarian a futuro proyectos de gran escala en el marco de la
Decision del CMC N° 10/98 de 1998 relativa a la complementacion
de los recursos energéticos.?

Desde una perspectiva actual, resulta significativo recabar la
percepcion respecto a la evolucion del proceso de articulacion. En
ese sentido, las entrevistas efectuadas a los mismos referentes
indican que las dificultades en la coordinaciéon de la politica
energética constatadas en 2010 persistieron en los afos
subsiguientes.!® En relacion con esto, cabe mencionar que hasta
podria pensarse en un retroceso, ya que desde 2011 se
discontinuaron los encuentros en el marco del SGT N°9 (Casola y
Freier, 2018), pese a identificarse algunas actividades relevantes
realizadas en el marco de los siete anos del Sub Grupo y que
favorecieron la inclusion de las energias renovables en la agenda
del bloque. Al respecto, se valoran positivamente algunos seminarios,
jornadas de capacitacion y proyectos de cooperacion con la ex GTZ
(Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit) de la cooperacion
oficial alemana. En ese contexto, los referentes entrevistados hacen
una valoracion positiva de la funciéon de articulacion del esquema
regional de cara a los condicionamientos impuestos por orientaciones
politicas diversas y de una trayectoria diferenciada de las respectivas

9 Entrevistas efectuadas el 6/9/2010 a los Ingenieros Olga Oteguiy Wilson
Sierra, que se desempenaban en ese momento como funcionarios de la
DNETN (Direccién Nacional de Energia y Tecnologia Nuclear) del Uruguay.

10 Entrevista efectuada el 8/8/2018 al Ingeniero Wilson Sierra en su
caracter de funcionario de la DNE (Direccién Nacional de Energia) del
Uruguay.
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matrices energéticas de los paises miembros.!! Asi, en términos
comparativos resulta evidente la participacion significativa de fuentes
no renovables en la matriz energética de Argentina y Brasil, a
diferencia de la reconversion que atravesé Uruguay. La observacion
de las tendencias de los ultimos anos evidencia una fuerte apuesta
de ambos paises a petroleo, recurriendo incluso a la técnica del
fracking en el caso argentino. En el mismo sentido, el encuentro de
junio de 2019 entre los presidentes de Argentina, Mauricio Macriy
el nuevo presidente de Brasil, Jair Bolsonaro, confirmé6 que la
preocupacion de sus gobiernos es el acceso a la energia,
independientemente de su origen renovable o no.!2

En lo que respecta a la evaluacion de la potencialidad del
esquema regional como plataforma de articulaciéon en materia
energética, Freier (2016) subraya la contribucion especifica de los
mecanismos desarrollados: sin negar las brechas senaladas, el autor
senala que el bloque consigui6 instalar un ambito de interlocucion
compartida sin ignorar las divergencias. Esto podria inducir un
proceso de aprendizaje politico convergente que a futuro promueva
eventualmente la articulaciéon de las regulaciones y promueva
iniciativas conjuntas. Coincidiendo con esa valoracion puede
afirmarse que, aun sin haberse resuelto los obstaculos que

1 Entrevista efectuada el 8/8/2018 al Ingeniero Wilson Sierra en su
caracter de funcionario de la DNE (Direccién Nacional de Energia) del
Uruguay.

12 Asi, la Declaracién conjunta del 6 de junio de 2019 en ocasién de la
visita de Bolsonaro a Buenos Aires subraya la importancia de acceder a
nuevas fuentes de energia para sustentar el desarrollo reconociendo el
potencial de las reservas y produccion de petréleo y gas natural de los
yacimientos de Pre-Sal y Vaca Muerta de ambos paises. Por otra parte,
se senala la importancia de continuar trabajando en mecanismos de
integracion y colaboraciéon conjunta, priorizando los proyectos energéticos
de acuerdo a las circunstancias existentes en cada pais. Finalmente, se
alude a la importancia de la bioenergia y de los biocombustibles para la
seguridad energética, el desarrollo econémico y la protecciéon del medio
ambiente. Por eso se enfatiza la cooperacion entre Brasil y Argentina por
medio de la Plataforma para el Biofuturo y del Grupo Ad Hoc de
Biocombustibles del MERCOSUR y se manifiesta la intencién de
profundizar la cooperaciéon en esos ambitos, en un nuevo proceso bilateral
con miras a la progresiva armonizacion de politicas y normas técnicas
para el sector.
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caracterizan la interaccion politico-institucional del bloque, se han
materializado algunos proyectos de fortalecimiento financiados por
el Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM) del MERCOSUR,*?
lo que a su vez ha contribuido a materializar en los Gltimos afios un
innovador proceso de comercializacion de energia entre los paises
del bloque sobre la base de excedentes generados a partir del
desarrollo de las energias renovables en el Uruguay.!*

3. Energias renovables a nivel nacional en Estados
miembros del MERCOSUR

En términos generales América Latina experiment6 una gradual
evolucion hacia una matriz eléctrica mas sostenible en las ultimas
décadas, para consagrarse en 2015 en una de las regiones con mayor
uso de energias renovables, que rondaban en torno a un 30% de la
energia primaria total. Un dato relevante esta dado por la significativa
participacion histérica de la energia hidraulica en las matrices
eléctricas de varios paises latinoamericanos. A esto se sumaron las
llamadas “nuevas energias renovables”, lo que impact6 positivamente
en las capacidades instaladas: en ese sentido, la ultima década
presencié un aumento de un 8%, por encima de la media global,
llegando a un nivel de inversiones de alrededor de 54.000 millones
US$ entre 2015 y 2018 (Fariza, 2018). Pasando de este contexto
regional general a la consideracion de los paises miembros del
MERCOSUR, cabe resaltar la heterogeneidad de situaciones como
consecuencia de los diferentes perfiles productivos y los distintos
marcos normativos, asi como de las respectivas politicas sectoriales
y la consecuente asignacion de recursos (Freier, 2016; CEFIR, 2010).

13 Los fondos asignados permitieron la ampliacion de la Estacion San Carlos
(500 kV), el desarrollo de la linea San Carlos-Melo en 500 kV, en 50 Hz,
la construcciéon de la Estacion de transmisién y de la planta convertidora
de frecuencia en Melo, el desarrollo de la linea desde Melo hasta la frontera
en 525 kV a 60 Hz, la linea desde la frontera hasta la subestacion terminal
en Brasil en 525 kV, en 60 Hz, asi como ampliaciones de la subestaciéon
terminal en Brasil en 60 Hz.

14 Entrevista efectuada el 31/7/2017 a la Ingeniera Olga Otegui en su
caracter de Directora de la DNE (Direccién Nacional de Energia) del
Uruguay.
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Tomando el caso brasilero, debe mencionarse su larga trayectoria
de liderazgo en programas de fomento y un marco regulatorio que
encuadrara la produccion y uso de las energias renovables (Programa
Nacional do Alcool de 1975 y Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica, creado por la Ley 10.438/02 en
2002). Gradualmente Brasil ha desarrollado la normativa para
diferentes fuentes de energia, habilitando en los ultimos anos la
competencia entre aquellas de origen renovable (Freier, 2016): el
instrumento de las licitaciones de la ANEEL (Agencia Brasileha de
Regulacion de la Electricidad) promovi6 con éxito la energia edlica
reduciendo sus precios, sin lograr que la solar alcance un desarrollo
similar. En lo tocante a mitigacion del cambio climatico, Brasil
adhirié en 1998 a la CMNUCC (Decreto 2652/98), ratificando en
2005 el Protocolo de Kioto (Decreto 5.445/05) y estableciendo en
2009 una Politica Nacional sobre Cambio Climatico (Ley 12.187/09
y Decreto 7.390/10), lo que incluye un Plan Nacional y planes
sectoriales de mitigacién y adaptaciéon al cambio climatico. A través
de la Ley N° 12114 creé el Fondo Nacional sobre Cambio Climatico
(modificando los articulos 6 a 50 de la Ley 9.478 de 1997). En ese
contexto, el impulso de las energias renovables es visualizado como
factor central en su combate al fenémeno del calentamiento global,
donde cabe mencionar el Plan Nacional (2008) y el Plan Decenal de
Expansion Energética (actualizado anualmente desde 2007) (Casola
y Freier, 2018).

También en Argentina existen antecedentes de esfuerzos para
promover cambios en la matriz energética, que se remontan a 1998
con la sancion del Régimen Nacional de Energia Eodlica y Solar (Ley
25.019), seguidos de la Resolucion 129/2001 de la Secretaria de
Energia y Mineria que regula la produccion de biodiesel y la
Resolucion 1076/01 de la Secretaria de Desarrollo Sustentable y
Politica Ambiental estableciendo un Programa nacional de
biocombustibles. Entre la normativa reciente resalta la Ley 27.191
de 2015 (modificando la Ley 26.190) con el objetivo de incrementar
la contribucién de energia renovable a la red eléctrica nacional. La
meta del 8% para fines de 2017 se reprogramo6 para fines de 2018,
apuntandose a un 20% para 2025. La Ley 27.424 (“Régimen de
Fomento a la Generacion Distribuida de Energia Renovable Integrada
a la Red Publica”) sancionada durante el segundo gobierno de
Cristina Fernandez de Kirchner fue continuada por el gobierno de
Mauricio Macri con el Programa de licitaciones publicas RenovAr 1.
A esto se sumoé el nuevo FODER (Fondo para el Desarrollo de
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Energias Renovables), cuyos instrumentos son considerados por
algunos observadores uruguayos como potenciales impulsores de
un cambio significativo en la promocion de las energias renovables
en el pais vecino.!® En relaciéon a los compromisos de Argentina en
materia climatica puede mencionarse su adhesion en 1993 a la
CMNUCC (Ley 24.295 y Decreto N° 2213/2002, donde se establece
a la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable como autoridad
de aplicacion de dicha Ley); el Decreto N° 822/1998 que creo la
Oficina Argentina de Implementacion Conjunta; la ratificacion del
Protocolo de Kioto en 2001 (Ley 25.438); la promulgacion en 2002
de la Politica Ambiental Nacional (Ley 25.675); y el Decreto N° 1070
que cre6 el Fondo Argentino de Carbono. En términos de la
vinculacion de las energias renovables y la mitigacion del cambio
climatico, es significativo que instrumentos centrales como la
mencionada Politica Ambiental Nacional no sean concebidos como
herramientas especificas frente al fenomeno climatico: no se explicita
aqui el rol potencial de las energias renovables, mas alla de adherir
a un enfoque de desarrollo sostenible (Casola y Freier, 2018).

En perspectiva comparada resulta contrastante el caso
uruguayo, ya que desde 2004 apunta a un debate nacional sobre la
futura politica energética, buscando la inclusion de todos los actores
involucrados (Estado, empresas, academia y actores sociales).!® Con
un abordaje de concertacion, en 2008 el Poder Ejecutivo defini6 la
politica energética hasta el 2030, donde se postularon metas como
la independencia energética en el marco de integracion regional,
con politicas econdémica y ambientalmente sustentables para un
pais productivo con justicia social (Otegui, 2010). Con el impulso
que otorgdb el Acuerdo de la Comision Interpartidaria, el pais logro
articular un consenso nacional en materia energética, lo que
apuntala una politica de Estado en este sector (y que no logra ser
emulado por ningun otro tema de la agenda nacional). En
consonancia con la meta de reducir al minimo la dependencia
respecto al petroleo, se buscé llegar a generar 500 MWh de origen

15 Entrevista efectuada el 8/8/2018 al Ingeniero Wilson Sierra, en su
caracter de funcionario de la DNE (Direccién Nacional de Energia) del
Uruguay.

16 Entrevista efectuada el 31/7/2017 a la Ingeniera Olga Otegui, en su
caracter de Directora de la DNE (Direccién Nacional de Energia) del
Uruguay.
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renovable para 2015, un objetivo que en los hechos fue rapidamente
superado: ya para 2017 el 98% de la energia eléctrica era de origen
renovable, alcanzando la produccion mas alta de los anteriores diez
anos, 14.363,90 GWh (MIEM, 2019a). Hoy en dia, practicamente el
total de la energia diaria generada es renovable, habilitando un
seguimiento a través del portal de la empresa estatal de electricidad
UTE (Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas).!”

En términos de los instrumentos normativos pueden citarse el
Decreto sobre promocion de las energias renovables: 354 /09 (2009),
la Ley de Eficiencia Energética: Ley 18.579, la Ley de
Agrocombustibles 18.195 y Decreto Reglamentario 532/2008 (2008),
la Ley de Energia Solar Térmica: Ley 18.585, el Decreto de
Relevamiento del Recurso Eodlico: 258 /09 (2009), los Decretos que
promueven compra de energia eléctrica a partir de energias
renovables: 77/06; 397/07; 296/2008; 403/09 (de 2007 a 2009),
asicomo la promulgacion de beneficios fiscales (exoneraciéon al IRAE,
al Impuesto al Patrimonio; exoneraciones al amparo de la Ley de
Inversiones 16.906). Este marco de promocién incluyo6 diferentes
fuentes de energias renovables y promovi6 una inversion que supero
los 7.000 millones de US$, incluyendo la inversion en infraestructura
energética (Uruguay XXI, 2017). En ese contexto, Uruguay se
convirtié en 2014 en el pais de América Latina con la mayor tasa de
crecimiento de las inversiones en energias limpias. En 2016 se
constituia en el pais con el mayor porcentaje de energia edlica de
todo el mundo, lo que lleva a los expertos a sefialar una “revolucion
edlica” en este pais (Bertoni et al., 2018). En forma significativa,
desde el nivel nacional se buscé vincular el desarrollo de las energias
renovables con las contribuciones a la lucha contra el cambio
climatico, donde puede mencionarse la adhesion en julio de 1994 a
la CMNUCC (Ley 16.517) y en 2001 al Protocolo de Kioto (Ley 17.279).
Asimismo se cre6 la Unidad de Cambio Climatico (UCC) y se hicieron
las Comunicaciones Nacionales y los Inventarios Nacionales de Gases
de Efecto Invernadero (GEI) para los afnos 1990, 1994, 1998, 2000
y 2002. En mayo de 2009 se sumo6 un Decreto del Poder Ejecutivo
que creo el Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climatico
(SNRCC), coordinado por el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) y que logré desarrollar un

”Ver: https://portal.ute.com.uy/energia-generada-intercambios-
demanda. [Consultado: 24/11/2019].
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esquema de gobernanza climatica que contempla diversos actores y
niveles de gobierno. En octubre de 2016 Uruguay ratifico el Acuerdo
de Paris (Ley 9.439) y en abril de 2017 promulgé la Politica Nacional
de Cambio Climatico (PNCC), que expresamente incluye al sector
energético, incorporando la diversificacion de la matriz energética
como linea de accion asociada a la dimensién productiva (SNRCC,
2017). Por otra parte, el caso de la redaccién en 2017 de la primera
Contribucion Nacionalmente Determinada (NDC) constituye, segin
referentes del SNRCC, un caso singular en el mundo: “La NDC no
sb6lo es un instrumento donde el pais comunica a la comunidad
internacional sus metas, sino que tiene un efecto doméstico de
organizar, priorizar y establecer metas especificas de accion”. Asi,
en la PNCC: “La NDC servira como instrumento de implementacion
de esta Politica y le permitira tener metas en periodos sucesivos de
5 anos”.!® Asimismo el Plan Nacional Ambiental para el Desarrollo
Sostenible promulgado en 2018 focaliza expresamente la
contribucion de las energias renovables a la mitigacion del cambio
climatico MVOTMA, 2018).

Desde la vision de un referente de un organismo internacional
activo en materia climatica como la FAO (Food and Agriculture
Organization), se subraya el activo rol del Uruguay tanto en materia
de adaptacion como de mitigacion: “Es uno de los paises que mas
rapidamente avanzé: confirmé el SNRCC y se enfoco en generar
evidencia empirica que brindara soporte a mejores politicas, en el
entendido que las buenas politicas son las que se desarrollan en
dialogo con los administrados, con la sociedad”.!® Por otra parte, en
esa vision también se enfatiza algunos aspectos singulares del
desempenio del pais en perspectiva comparada: “Uruguay fue el
primer pais que propuso una NDC con medidas numéricas. Es un

18 Entrevista efectuada el 24/7/2019 al Arq. Ignacio Lorenzo, presidente
del Grupo de Coordinacién del Sistema Nacional de Respuesta al Cambio
Climatico y Variabilidad (SNRCC). El entrevistado sefiala asimismo la
creacion del instrumento PMRV (Programacién, monitoreo, reporte y
verificacién) de la PNCC y de la NDC, donde estan presentadas las
matrices de todo el contenido de ambos instrumentos. Existe asimismo
un proyecto piloto donde de las 80 medidas de las NDC se seleccionaron
20 a 30 para las que se detallara cuales instituciones del sector publico,
privado y sociedad civil lideraran el proceso de implementacion.

19 Entrevista efectuada el 24/7/2019 al Ing. Vicente Plata, Oficial a Cargo,
Representacion de FAO en Uruguay.
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compromiso muy fuerte. Evidencia una madurez institucional y una
madurez técnica que realmente llamo la atencion en la negociacion
internacional, fue un momento en que Uruguay brillé interna-
cionalmente”.?°

En términos cuantitativos, es interesante remitirse al Balance
Energético Nacional de cada uno de los paises donde se observa la
oferta de energia, primaria y secundaria, asi como el consumo de la
misma. La primera se define como la suma de la produccion total
mas las importaciones menos las exportaciones, mas la variacion
de stock, pérdidas y ajustes, lo cual permite conocer la composicion
de la oferta por fuentes y la participacién de las energias renovables
en la misma. En el caso de Uruguay, se destaca una baja en la
participacion del petréleo como parte de la oferta energética entre
2010 y 2017 y un aumento de la participacion de la energia edlica
(Figura 1). En menor medida, la biomasa y la energia solar han
aumentado su participacion en la matriz. Por otra parte, la energia
hidroeléctrica sigue siendo una de las principales fuentes de energia
a nivel nacional.

Figura 1. Uruguay: fuentes de energia 1990-2017
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20 Entrevista efectuada el 24/7/2019 al Ing. Vicente Plata, Oficial a Cargo,

Representacion de FAO en Uruguay.
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En los casos de Brasil y Argentina, a pesar de que los cambios
no han sido tan drasticos como en Uruguay en el periodo, se observan
modificaciones en la oferta energética en diferentes niveles (Figura
2). En la matriz energética de Brasil la energia edlica tiene una
participacién inferior al 2% en el afio 2018, sin embargo, ha venido
aumentando desde el aio 2016. La cana de azucar y los
biocombustibles tienen una participacién creciente con un
importante rol del etanol. La energia hidraulica tiene una
participacion constante en la matriz de alrededor de 13%y el petroleo
continua siendo la principal fuente de energia. Por otro lado, en
Argentina el gas natural es la principal fuente de energia utilizada
seguida por el petréleo. En tanto la participacion de la energia edlica
es incipiente.

Figura 2. Argentina y Brasil:
fuentes de energia 1990-2018
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Fuentes: Argentina, Ministerio de Hacienda (2019). Brasil, Empresa de
Pesquisa Energética, (2018).

La generacion de excedentes de energia sobre la base de fuentes
renovables, sumado al fortalecimiento de la infraestructura de
interconexioén eléctrica entre los paises del MERCOSUR (tales como
el caso Uruguay-Brasil), permite en la actualidad un intercambio
comercial significativo. La evaluacion de este proceso global segin
la vision de algunos referentes privados uruguayos es mixta: sin
poner en duda factores positivos del mismo, se entiende que la
reconversion de la matriz energética del Uruguay fue llevada adelante
a una velocidad muy rapida: si por contrario se hubiera realizada
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en forma escalonada, probablemente habria sido posible lograr
precios mas bajos y un mejor acompanamiento de la demanda.?!

Por otra parte, Argentina y Brasil son los dos destinos de las
exportaciones de energia eléctrica?? de Uruguay, lo cual permite
afirmar el importante papel del MERCOSUR en el intercambio
energético. A partir del afio 2014 Uruguay tiene un saldo positivo
medido en MWh exportando mas energia de la que importa. A partir
del ano 2102 se observa un incremento de las exportaciones de
energia con una caida en 2015 (Figura 3).

Figura 3. Importaciones y exportaciones de energia
eléctrica de Uruguay, en MWh (1999-2019%)
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*Los datos de 2019 abarcan el periodo 1 de enero-4 de noviembre de 2019
Fuente: MIEM (2019b)

21 Entrevista efectuada el 6/3/2018 al Ingeniero Gerardo Ferreno, actual
referente de la firma VENTUS y Gerente de Generaciéon de UTE entre los
anos 1993 y 2015.

22Rubro 2716 de la Nomenclatura MERCOSUR.
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En el ano 2017 se observa el comienzo de la exportacién de
energia a Argentina por parte de una empresa privada (Cuadro 1).
La empresa Ventus en Uruguay opera siete parques eolicos y ha
presentado proyectos a ser promovidos por la Comision de Aplicacion
de la Ley de Inversiones (COMAP). En el anno 2018, esta empresa
multiplico sus exportaciones por 3,3. Sin embargo, segin datos a
noviembre de 2019, en el afio 2019 las mismas han disminuido
drasticamente. Esta oscilacion indica la inestabilidad de las
incipientes exportaciones privadas a los paises vecinos. Por otra
parte, una nueva empresa comenzo a exportar energia con destino
a Argentina, la empresa Comercializadora de Energia Oriental SA
(CEOSA), solicitando en el afio 2019 dos ampliaciones de la
autorizacion para ampliar la exportacion de energia eléctrica a
Argentina.? El origen de esta energia también es edlica, lo cual es
consistente con la composicion de la oferta de energia en Uruguay.
En el periodo 2017-2019 no se observan exportaciones de privados
a Brasil, sino Ginicamente de la empresa estatal UTE.

Cuadro 1. Exportaciones de energia eléctrica de Uruguay, por
destino y empresa (en miles de ddlares)

2017 2018 2019
Argentina
UTE 0 10510 | 49555
Ventus Com. de Energia SA 905 3211 180
Com. de Energia Oriental SA 0 28 145
Brasil
UTE 116501 58071 | 30771
Total 117406 71820 [ 80651

Fuente: Uruguay XXI (2019)

2 https://medios.presidencia.gub.uy/legal/2019/resoluciones/06/
miem_149.pdf.
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El incremento de la oferta de energia e6lica ha sido uno de los
grandes cambios observados al analizar los balances energéticos de
Uruguay en el periodo 2010-2017. La produccion se multiplicé por
54, alcanzando una oferta en el ano 2017 de 324,6 toneladas
equivalentes de petroleo (ktep), en tanto en el afno 2010 era de 6
ktep. En el afno 2014 se comenzo6 a producir energia eléctrica a par-
tir de energia solar, pasando la oferta de 2,9 a 26,8 ktep en 2017.
Particular destaque corresponde al comportamiento de la produccion
de biomasa, la cual aumento sustancialmente a partir del ano 2007
y se explica por la produccion de licor negro, subproducto de la
celulosa. En ese ano comenz6 a funcionar la primera planta de
celulosa de gran porte y la segunda en el aino 2013. Es importante
destacar que los detalles de produccion de licor negro se reportan a
partir de ese ano, mientras que antes solamente se reportaba el
grupo biomasa. A partir del crecimiento del sector forestal en
Uruguay, que comenz6 en la década de 1990, se esperaba un
incremento de la produccion de biomasa a partir de chips de madera;
sin embargo, en los hechos este fenomeno no ha ocurrido.

A pesar del aumento en el consumo de energia en Uruguay, se
observa una disminucion de las emisiones de CO2 a partir del afio
2013 (Figura 4). El sector industrial tuvo sus picos de crecimiento
de consumo entre 2014 y 2015, afio en el que también aumentaron
las emisiones. Es necesario un analisis en profundidad de la
contribucién de cada sector a las emisiones de CO2 para visualizar
la trayectoria futura de las mismas.

Figura 4. Variacion de Emisiones de CO2 y Consumo de
energia — Uruguay
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Fuente: MIEM (2019 a, ¢)

251



AMALIA STUHLDREHER - VIRGINIA MORALES OLMOS

Considerando la trayectoria de los recientes intercambios
comerciales, las entrevistas realizadas a algunos referentes estatales
uruguayos reflejan ciertas expectativas vinculadas a la integracion
regional en el marco del MERCOSUR, visualizandose un eventual
dialogo innovador entre la dimension econémica y la dimension
ambiental de la politica energética,?* en el que junto con los beneficios
del intercambio comercial y la seguridad del acceso a la energia, las
politicas energéticas de los paises miembros ademas podrian ser
subsidiarias de las politicas de mitigacion del cambio climatico. E1
punto de partida estaria dado por la experiencia de la reconversion
de la matriz de generacion eléctrica uruguaya, que permitiéo una
reduccion a fines de 2017 a la mitad de las emisiones absolutas de
GEI del pais respecto a 1990, a pesar de casi triplicarse el consumo
eléctrico (MVOTMA / SNRCC, 2017). En esa direccion argumentativa
otros referentes senalan que la reciente firma del Acuerdo
MERCOSUR- Unioén Europea (UE) en junio de 2019 coloca la tarea
de articulacion en el marco del MERCOSUR bajo una nueva luz:
asi, segin algunos referentes del SNRCC de la administracion
saliente del gobierno del Frente Amplio (FA) los compromisos
asumidos a nivel interregional implicaran también impactos en los
paises del bloque. En ese sentido, se esperan cambios en los
comportamientos a nivel doméstico, con posibles procesos de
innovaciéon en los sectores industriales brasilero y argentino, con
foco en tecnologias amigables con el ambiente aplicables a nivel del
bloque regional y potenciando sinergias.?® En contraste con esas
visiones, referentes de la FAO con actuacion en Uruguay subrayan
las diferencias de tamano y orientacion de los paises miembros del
bloque, lo que dificultaria la articulacion también en esta tematica
dado el grado de heterogeneidad.?® En un sentido similar, el referente
de la Unidad de Cambio Climatico del Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (MGAP) encargado de representar a Uruguay en
las negociones internacionales sobre cambio climatico, senala las

2*Entrevista efectuada el 8/8/2018 al Ingeniero Wilson Sierra, en su
caracter de funcionario de la DNE (Direccién Nacional de Energia) del
Uruguay.

25 Entrevista efectuada el 24/7/2019 al Arq. Ignacio Lorenzo, presidente
del Grupo de Coordinacién del Sistema Nacional de Respuesta al Cambio
Climatico y Variabilidad (SNRCC).

26 Entrevista efectuada el 24/7/2019 al Ing. Vicente Plata, Oficial a Cargo,
Representacion de FAO en Uruguay.
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dificultades para trabajar en este tema como region dado que en las
negociaciones hay intereses que priman, en particular aquellos que
no son ambientales, ni climaticos, sino mas bien econémicos y
geopoliticos.?’

Conclusiones y perspectivas a futuro

El presente trabajo se encuadra teéricamente en la perspectiva
del desarrollo humano sostenible, subrayando la necesidad de
superar concepciones economicistas y sefialando la pertinencia de
un abordaje multidimensional en materia de desarrollo a través de
una concepcioén integral que abarque factores econoémicos, sociales,
politicos y culturales y que pueda articularse con la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible y las metas planteadas a través de los ODS.
Teniendo en cuenta el contexto global de cambios e incertidumbres,
el trabajo busca discutir el potencial de articulacion en las politicas
energéticas en el marco del MERCOSUR, focalizando el sector de
las energias renovables por su contribucion a la mitigacion del
cambio climatico. Con ese objetivo, el trabajo considera por una
parte los esfuerzos que se han dado tanto dentro de los 6rganos del
bloque asi como en tres de sus paises miembros, revisando los
principales instrumentos y politicas respectivas. Por otro lado, se
examinan también los intercambios comerciales entre Uruguay y
sus socios del MERCOSUR en materia energética, donde resultan
interesantes las dinamicas establecidas en los Glltimos afios a partir
del proceso de inversiones en el sector de las energias renovables
en Uruguay, lo que dio lugar a exportaciones de energia a cargo de
actores publicos y también privados. Se profundiza el analisis de
las emisiones de CO2 de Uruguay luego de aprobada la nueva politica
energética en el ano 2010.

De cara a la arquitectura institucional y al cumplimiento de la
Agenda 2030 en materia climatica y energética, son evidentes los
desafios de los juegos multinivel propios de la interaccion del nivel
global con los procesos regionales y los niveles nacionales, e incluso
locales. Pese a los avances de la gobernanza climatica global con

27 Entrevista efectuada el 26/7/2019 al Ingr. Agr. Walter Oyancabal, Unidad
de Cambio Climatico, MGAP.
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hitos significativos como el Acuerdo de Paris, es innegable el reto
que impone el contexto internacional cambiante y marcado por la
incertidumbre, a lo que se suma el encapsulamiento de algunos
Estados en la légica de la soberania estatal. En lo tocante al nivel
regional en América Latina, resultan contrastantes las dificultades
en profundizar la articulaciéon energética y la timidez de los avances
conjuntos en materia climatica, frente a la disponibilidad de recursos
y a las oportunidades que surgen en particular en el sector de las
energias renovables.

El presente analisis pone de manifiesto la incorporacion de
las energias renovables y el combate al cambio climatico tanto en
el organigrama del MERCOSUR, como también en las politicas e
instrumentos de sus paises miembros, donde es posible identificar
algunas diferencias en el respectivo accionar. En términos del
bloque no pueden negarse algunos logros, mas alla de las
restricciones propias del caracter intergubernamental del
MERCOSUR, lo que redunda en una todavia endeble concertacion
de los esfuerzos nacionales por lograr un perfil regional en esta
tematica. El escaso interés por las problematicas ambientales -
incluido el cambio climatico — por parte de los 6rganos centrales
del MERCOSUR durante los ultimos anos, asi como la discon-
tinuidad de las reuniones del SGT 9, son indicativos de la debilidad.
Por otra parte algunos 6rganos para la REMA muestran indicios
de los esfuerzos para incluir que la Agenda 2030 y los ODS en el
accionar del bloque.

En oposicion dialéctica con esta situacion, el monitoreo de las
percepciones a lo largo de la etapa analizada permite vislumbrar
cierto consenso entre analistas y actores de los procesos
intergubernamentales en lo que respecta al potencial del MERCOSUR
como plataforma de coordinacion de acciones conjuntas y en
particular subrayan el aprendizaje politico colectivo, que
eventualmente podria propiciar el desarrollo de la gobernanza
climatica regional, saliendo al encuentro de los retos de la Agenda
2030. Desde una perspectiva integral de desarrollo humano
sustentable resulta de interés el seguimiento de la evolucion futura
de las matrices energéticas nacionales. En ese sentido, aunque las
politicas energéticas nacionales podrian representar pilares de las
politicas de mitigacion del cambio climatico, la coyuntura actual
pone de manifiesto los desafios para paises como Argentina y Brasil
para que incorporen las consideraciones ambientales en la definicion
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de su politica energética, a diferencia de la experiencia del Uruguay.
Esto es indicativo a la vez de la complejidad, pero también de la
potencialidad del dialogo entre las diferentes dimensiones del
desarrollo. El intercambio de energia aparece como una oportunidad
interesante para la gestion de sus excedentes y, en particular, en el
caso de Uruguay, con el elevado nivel de inversiones en el sector
que ha concretado en los ultimos anos. La aparicion de actores
privados participando del mercado externo se presenta como un
elemento novedoso para el pais. Sin embargo, de los datos se
desprende que esta participacion aun es incipiente y con oscilaciones.
Finalmente, en relacion a la emision de CO2 se destaca la relacion
negativa entre el aumento de consumo y la disminucion de las
emisiones, lo cual se denota como un elemento prometedor de cara
al combate al cambio climatico.
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CAPITULO VIII

La integracion como una estrategia para
bajar el riesgo pais y reducir la volatilidad
de los términos de intercambio

MARTIN TETAZ

Introduccion

En los tlltimos 100 anos los términos de intercambio argentinos
han tenido una particular volatilidad y lo mismo ha sucedido con
la relacion de precios del resto de los paises latinoamericanos que
dependen de exportaciones de commodities. Los comportamientos
ciclicos de las materias primas transmitian por el canal comercial
su impulso oscilatorio al crecimiento econémico y amplificaban la
volatilidad por el canal financiero, toda vez que la abundancia de
divisas conducia a una apreciacion de las monedas locales,
incentivando el ingreso de capitales especulativos, hasta que el
ciclo de términos de intercambio pegaba la vuelta y la recesion se
aceleraba y profundizaba con la huida de las inversiones
golondrina.
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Grafico 1- Términos de intercambio argentinos 1860-2016
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La propia volatilidad, a su turno, reduce la tasa de crecimiento
de largo plazo porque aumenta el riesgo de las inversiones y acumula
en cada recesion una nueva capa de pobreza, que luego no se reduce
simétricamente cuando el viento vuelve a soplar a favor.

Grafico 2- PBI per capita Argentina 1900-2016 ($ de 1993)
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Ademas, las abruptas subidas y bajadas en los términos de
intercambio agregan inestabilidad politica a los paises de la region
y recrudecen los conflictos entre ellos cuando arrecia la recesion,
como lo demuestran Campello y Zucco (2013), porque el publico
sufre del sesgo de identificacién por el cual no somos capaces de
distinguir la causa de los fenomenos contractivos que observamos,
haciendo que la volatilidad en los términos de intercambio se
propague hacia el sistema politico causando debilidades y rupturas
institucionales.

Como hemos mencionado, en la etapa creciente del superciclo
de commodities ingresan mas divisas y, como han demostrado
Gerchunoff y Rapetti (2016), esa abundancia de dolares se traduce
en una mejora de los salarios reales de la poblacion, sin que eso
tenga que ver necesariamente con las politicas publicas concretas
del gobierno de turno. Lo contrario ocurre en las etapas en que los
precios internacionales regresan a la media y los salarios reales
caen. En un contexto de actores hiper racionales como los que tiene
en mente la escuela del Public Choice (Buchanan 1984), los votantes
distinguen hasta qué punto los resultados econémicos son producto
de la politica del gobierno o de las condiciones externas. Por ejemplo,
los ciudadanos generalmente no penalizan al presidente al que le
toca gobernar durante una catastrofe como un terremoto o un
huracan, e incluso pueden favorecerlo si usa mas recursos para
asistir a los damnificados de manera clientelista, como mostro
Gallego (2018). Pero cuando el shock es menos visible para el
electorado, como una suba en la tasa de interés internacional o una
caida en el precio de los commodities, la capacidad del publico para
identificar correctamente la causalidad se desvanece.

En contraste, los flujos de inversion extranjera directa son una
fuente alternativa de divisas, con la ventaja de que no producen
enfermedad holandesa porque, a diferencia de las mejoras en los
ingresos causadas por shocks transitorios en los precios, aumentan
la productividad del receptor haciendo que el tipo de cambio real de
equilibrio de largo plazo tienda a la baja.

En este sentido, hay evidencia de que los flujos de inversion
extranjera (IED) que eran insignificantes en la region hasta los 90s,
crecieron de manera exponencial en los ultimos 25 anos, aunque
no han estado distribuidos de manera homogénea hacia dentro de
Ameérica Latina

263



MaRrTIN TETAZ

Grafico 3- Flujos de inversion extranjera directa en
Latinoamérica
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Los flujos de inversion de cartera también han crecido de forma
significativa pero, a diferencia de la IED, le suman volatilidad al
ciclo porque propagan los fenéomenos de apreciacion cambiaria en
los anos de precios internacionales favorables, al tiempo que
profundizan la depreciaciéon de las monedas domésticas cuando las
condiciones externas son mas desfavorables y los fondos vuelan a
calidad, tal y como sefiala Haussmann (1996).

Grafico 4- Flujos de inversion de cartera en Latinoamérica
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El impacto positivo de la inversién extranjera en el crecimiento
esta probado; Ozturk (2007) resume la literatura sobre la relacion
entre ambas variables. Sin embargo Lensink (2001) muestra que la
volatilidad de esos flujos atenta en sentido contrario.

A diferencia de lo que ocurre con los shocks en los precios de
los commodities o en las tasas de interés que los gobiernos locales
no controlan, las politicas anticiclicas y la tendencia a una mayor
prudencia fiscal empujan el riesgo pais hacia abajo, bajando el costo
del financiamiento y atrayendo inversion extranjera directa que
contribuye a aumentar la productividad, aumentando la tasa de
crecimiento de largo plazo y proveyendo una fuente mas estable de
divisas que reducen la volatilidad del ciclo econémico, como
muestran Block y Vaaler (2004).

La hipotesis de este trabajo entonces, es que el tipo de integracion
regional que promueven los paises determina la estabilidad de sus
ciclos de largo plazo, tanto si contribuye a modificar la estructura
productiva diversificando el comercio y agregandole valor para
blindarlo de la volatilidad de los commodities, como si ayuda a reducir
el riesgo pais, facilitando las inversiones extranjeras como fuente
alternativa de divisas. En contraste, el enfoque de integracion
subsidiario de los términos de intercambio se derrumba cuando
sucumben los precios internacionales que permiten los esquemas
de transferencias y subsidios sobre los que se asientan, mientras
que las propuestas meramente comercialistas tampoco garantizan
inversiones ni diversificacion del comercio.

La estructura del trabajo es la siguiente: en la préoxima secciéon
se discuten los antecedentes de la literatura sobre inversiéon
extranjera con foco en la integracion regional, conjuntamente con
las investigaciones que relacionan la volatilidad de los términos de
intercambio con el ciclo econémico. En la siguiente seccion se discute
el riesgo pais como determinante del flujo de inversion directa y su
relacion con la estabilidad del balance de pagos, analizandose su
evolucion en el contexto de dos esquemas de integracion: el
MERCOSUR y la Alianza del Pacifico (AP). La ultima seccion discute
el foco que deberian tener los acuerdos de integracion para reducir
la exposicion a socks externos y contribuir a amortiguar la volatilidad
de los ciclos econ6micos, en sintonia con la propuesta de Ocampo
(2012).
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1. Inversion extranjera e integracion

Desde un punto de vista teorico, los procesos de integracion
regional facilitan la llegada de inversién extranjera directa por
distintas vias: la primera es el tamano del mercado, que al crecer
favorece la radicacion de multinacionales; la segunda es la mayor
eficiencia asignativa que la libertad de circulacion de bienes permite,
incentivando a las empresas a relocalizar sus procesos productivos
en los paises donde el factor intensivo en ese proceso es mas
abundante, como en los modelos de Helpman (1984). Un tercer factor
tiene que ver con la reduccion de costos de transaccion, siendo
también mas importante ese efecto cuando se avanza hacia un grado
que suponga coordinaciéon monetaria, con la eventual adopcion de
una moneda comun.

A todos estos factores se suma el impacto de los acuerdos
comerciales con los paises emisores de inversién extranjera que,
segun Levy Yeyati et al. (2003), incrementan el flujo de IED en un
27% al resto de los paises que pactan. Un ejemplo de estos acuerdos
es el NAFTA, que potencio las inversiones de Estados Unidos en
México a punto tal que, segin Waldkirch (2010), las duplic6 entre
1994 y 2005.

Mas alla de la dimension comercial o puramente economica,
Stein y Daude (2001) arman un indice de calidad de las regulaciones
publicas y encuentran que un desvio estandar en ese indicador,
que en la practica seria equivalente a dotar a México de las politicas
regulatorias australianas, multiplica por 6 los flujos de inversion
que recibe el pais. Silos acuerdos de integracion mejoran la calidad
institucional de los paises signatarios, pueden ayudar a multiplicar
las inversiones que reciben sus miembros.

En ese sentido, los acuerdos de integracion que contienen reglas
de inversion pueden ayudar a potenciar los flujos de IED, aunque
algunos autores como Page (2000) sostienen que estas reglas agregan
valor al acuerdo cuando los paises que se integran presentan
debilidades institucionales y las normas tienen mecanismos de
enforcemet que refuerzan su cumplimiento.

Al mismo tiempo, algunos procesos de integracion pueden
reducir los incentivos a la IED. Levi Yeyati et al. (2003) sostiene que
si la inversion surgia como respuesta al cierre de los mercados y
era por lo tanto la consecuencia de una estrategia comercial de
acceso a un mercado que de otro modo estaba cerrado, pues la
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apertura del comercio con ese pais reduciria la inversion. Pensemos
en una gran empresa automotriz, por ejemplo, que radican plantas
en distintos paises en los que busca vender sus unidades sin
limitaciones, pero que si varios de ellos se integran entre si, podria
encontrar conveniente concentrar su produccion en el que tuviera
menores costos o acceso a un recurso productivo clave.

Mas en general, te Velde y Bezemer (2006) diferencian entre
flujos verticales y flujos horizontales de inversion. Los primeros
tienen que ver con las ganancias de eficiencia de las empresas
multinacionales que construyen cadenas de valor globales,
localizando las distintas etapas de sus procesos productivos en los
lugares donde tienen ventajas de costos, productividad o acceso a
insumos claves. Los segundos refieren a las estrategias para saltar
las barreras arancelarias y ganar acceso a mercados. Estos autores
suman a las reglas de origen como un factor que puede contribuir a
incentivar la llegada de inversiones para cumplir con los minimos
de composicion local que permiten la libre circulacién de bienes
dentro de la zona de libre comercio que se forma.

En general, te Velde y Bezemer coinciden en que el factor del
area de mercado es el que domina y que por lo tanto los paises
reciben mas IED cuando se integran.

2. Términos de intercambio y ciclo economico

La segunda mitad del siglo pasado y ciertamente las primeras
dos décadas del corriente, han estado caracterizadas por una gran
volatilidad en el PBI de los paises latinoamericanos. De acuerdo a
una investigacion de Solimano y Soto (2006), en promedio las
economias de la regién han pasado el 28% del tiempo en recesion,
con casos extremos como Venezuela y Argentina con 52% y 39% de
los anos en crisis respectivamente. En contraste, un grupo de seis
paises asiaticos y europeos de ingresos medios utilizados como
control, entre los que se cuentan Filipinas, Tailandia, Korea, Turquia,
Irlanda y Espana, s6lo registraron 11% del periodo en contraccion
economica.

La pregunta relevante es ¢por qué? Grimes (2000) estudia, por
ejemplo, la economia de Nueva Zelanda y encuentra que 45% de la
varianza en el PBI desde 1960 es explicada por el nivel y la volatilidad
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en los términos de intercambio, mientras que Easterly, et al. (2001)
sostienen que la apertura econdémica, que puede proveer una
herramienta para aislar a los paises de los shocks idiosincraticos,
aumenta por otro lado la vulnerabilidad a los shocks externos y que
la variable clave que resuelve esta aparente ambigtiedad es el
desarrollo institucional local y en particular el del mercado
financiero.

A su turno, Ocampo y Parra (2004) sostienen que el grado en el
cual la apertura amplifica la volatilidad del producto depende del
patron de insercion en el comercio internacional, puesto que si el
pais en cuestion es altamente dependiente del comercio en
commodities agricolas y energéticos, queda expuesto a la mayor
volatilidad de estos precios en relacion a los de los productos mas
elaborados.

Los shocks en los precios de las materias primas tienen multiples
canales de transmisién en el ciclo economico. Brueckner y Carneiro
(2006) estudian un panel de 175 paises entre 1980 y 2010,
encontrando que es la prociclicidad de la politica fiscal la causa
principal por la que los cambios en los precios de commodities
impactan en el PBI, porque los gobiernos que obtienen sus ingresos
de las exportaciones de petroleo y derivados, de la mineria, o de
impuestos al agro, tienen dificultades para ajustar el gasto cuando
sobreviene una caida en los términos de intercambio.

Sin embargo, uno de los canales mas significativos es el del tipo
de cambio real, con su consecuente impacto en los salarios y en las
condiciones financieras de los gobiernos locales, que combinado
con un sesgo de sobreconfianza pueden hacer que gobiernos y
personas confundan un shock transitorio con un cambio permanente
en la productividad indirecta de su sector externo y aumenten sus
gastos a un ritmo que después no puedan sostener cuando los altos
precios cedan. La relacion entre los términos de intercambio y el
tipo de cambio real esta abundantemente probada en la literatura,
por ejemplo en Chen y Rogoff (2003), pero Coudert et al. (2013)
demuestran ademas que en contextos de alta volatilidad, cuando la
incertidumbre es mayor, hay una sobre reaccion de los tipos de
cambio a los shocks en los precios de los commodities, exacerbando
a su turno los efectos sobre los ingresos fiscales y el salario real.

268



REGIONALISMO SUDAMERCANO EN TRANSFORMACION: INSTITUCIONES Y POLITICAS...

3. Riesgo pais, inversion extranjera directa y estabilidad
del balance de pagos

Bajo ciertas condiciones como libre movilidad de capitales y
ausencia de costos de transacciéon significativos, dos bonos de
distintos paises con similar estructura; esto es, con la misma
madurez y duracion, deberian tener el mismo precio arrojando un
retorno esperado que fuera el mismo en ambos casos.

Si los bonos solamente difirieran en quién es el soberano que
los honra, cualquier heterogeneidad en sus precios estaria
demostrando la probabilidad implicita de incumplimiento que,
consecuentemente arrojaria una tasa de retorno mas alta para el
menos confiable siendo la diferencia entre esos retornos lo que en
la jerga se llama prima de riesgo o riesgo pais.

Adicionalmente, podrian existir otras diferencias entre esos
contratos, como por ejemplo los tribunales en los que se resuelven
los eventuales incumplimientos o cualquier disputa respecto de la
implementacion de las clausulas del acuerdo. Esa diferencia de
jurisdiccién, como ocurre en estos momentos con los bonos
argentinos, le imprime otra prima de riesgo adicional y lo mismo
podria ocurrir si los bonos difieren en la moneda en que son
pagados, sumandole en ese caso un diferencial por riesgo de de-
valuacion.

Aunque el incumplimiento del soberano no implica necesa-
riamente la ruptura de los contratos entre privados, los bonos de
deuda corporativos también son contagiados por el riesgo de los
papeles publicos, reflejando las mayores dificultades que pueden
tener las empresas en un eventual contexto de default.

Esto queda demostrado en la mayor correlacion existente entre
ambos riesgos para los paises que, segun las calificadoras de crédito,
no son invesment gradey en particular para las empresas del sector
financiero que estan mas expuestas ante los defaults de deuda
publica, como lo demuestra una investigacion reciente de David
Carruthers (2019) en base a datos de Credit Benchmark.
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Grafico 5- Riesgo soberano vs riesgo corporativo

Corporates Banks
64 1.1 o o V.38 .
| 68 7
2| '~".'.. | ‘ﬂ
S ® S e’
ke @ K
sg T T é ° o & g
vl Q =1 5o 12
(] v
= =1 o @
— o = T Oo T 14 T
g y x R ‘g, o cpg Ao
% ' % o g &| °
A e e B o g%
Corporate risk (Log scale) Bank risk (Log scale)
Investment-grade sovereigns o Investment-grade sovereigns
o Non-investment-grade sovereigns o Non-investment-grade sovereigns

Fuente: Credit Benchmark

Como el dinero es fungible, desde el punto de vista del equilibrio
del balance de pagos, los dblares provenientes de las exportaciones
son equivalentes a los que ingresan por las inversiones de empresas
extranjeras con la particularidad de que, en condiciones de
estabilidad fiscal y bajo riesgo soberano, los flujos de inversion
extranjera (IED) son mas estables que los que provienen del comercio
que sufren la volatilidad de los términos de intercambio.

Es cierto, no obstante, que a diferencia de las exportaciones,
los délares que ingresan por las inversiones de hoy salen luego como
remision de utilidades, pero si lo hacen es porque han contribuido
a aumentar la productividad de la economia creando valor. Es decir,
que a diferencia del endeudamiento publico que puede dilapidarse
en gasto corriente, la inversion extranjera puede ser pensada como
una forma de deuda privada que pagara intereses y devolvera el
capital so6lo en la medida que el dinero sea aplicado a una actividad
rentable.

En cualquier caso, el ingreso de divisas por IED también produce
el efecto de fortalecer la moneda local empujando los salarios reales,
pero a diferencia de los dolares provenientes de un shock de términos
de intercambio no produce el efecto desindustrializador comunmente
conocido como “enfermedad holandesa”, porque la mejora del valor
de la moneda doméstica esta acompanada por un shock de
productividad.
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La segunda gran diferencia es que, mientras que los Estados de
paises relativamente chicos, no pueden influir sobre los términos
de intercambio de manera directa, sino sélo via la transformacion
de su patron de insercion en el comercio para lo cual necesitan
transformar estructuralmente la matriz productiva, como sugiere
Ocampo (2001), si pueden en cambio atraer inversion extranjera si
producen los cambios institucionales que les permitan reducir su
riesgo soberano.

Por ejemplo, Hasli et al. (2019) senalan en una muestra de 20
paises seguidos durante 22 afos que, en caso de economias en
desarrollo, la inversion directa depende del crecimiento, de la
inversion domeéstica, de la renta de recursos naturales y del riesgo
politico; una variable construida como el promedio de 12 dimensiones
desde la gobernabilidad hasta la corrupcion, pasando por la calidad
de la burocracia y el respeto por la ley.

Un resultado similar aparece en el amplio estudio de Singh y
Jun (1999), donde se ratifica el impacto negativo de la inestabilidad
sociopolitica (medida por las horas de trabajo industrial perdidos
por huelgas y piquetes) y se suma la orientacion exportadora como
una variable clave; los paises con una mayor proporcién de
exportaciones respecto del producto reciben mas inversiones y ese
efecto se refuerza cuanto mayor es el volumen de manufacturas en
las ventas externas.

Montes y de Oliveira (2019) encuentran evidencia empirica de
una relacion negativa entre la transparencia de los bancos centrales
y el riesgo pais en una muestra de 50 economias, concluyendo que
el mejor funcionamiento de los reguladores monetarios baja la
incertidumbre y también reduce la inflacion, contribuyendo por
ambos canales a un menor riesgo.

Presbitero et. al. (2016) estudian el riesgo pais de 105 paises
subdesarrollados entre 1995 y 2014, llegando a la conclusion de
que las dos variables mas importantes son la posicién fiscal y externa
de los paises, o sea, los superavit gemelos son la clave para tener
acceso al crédito barato.

Entonces, la hipotesis sobre la que construiremos el resto del
articulo es que podemos influir en el riesgo pais eligiendo un tipo de
integracion que nos ayude a mejorar las instituciones fiscales y
monetarias, contribuyendo a reducir el riesgo politico porque de
ese modo baja el riesgo pais y aumentan los flujos de inversion
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extranjera, estabilizando el balance de pagos y reduciendo la
dependencia de los términos de intercambio.

4. MERCOSUR y Alianza del Pacifico (AP)

Una primera aproximacion a la relacion entre el riesgo pais y el
modelo de integracion, puede hacerse viendo la evolucion de la prima
soberana de los paises de ambos bloques, como ilustra el grafico6y 7.

Grafico 6- Riesgo pais en emergentes (global) y MERCOSUR
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Alli pueden verse tres hechos estilizados. El primero es que
Argentina es un outlier que incluso se escapa de los limites del grafico
en la crisis del 2008, en el 2012 y en el 2019, cuando supera los
1000 puntos de sobre tasa.

La segunda regularidad interesante es que los paises de la AP
estan sistematicamente por debajo del riesgo promedio de los
emergentes, lo que puede indicar dos cosas: o bien que no se trate
de una muestra aleatoria de emergentes sino que exista sesgo de
seleccion, o bien que el esquema de integracion los blindé en algtin
modo particular. Si observamos la serie desde el inicio de nuestros
datos, es cierto que la brecha con el promedio de los emergentes se
ensancha a partir del 2010, cuando avanzan las conversaciones
que desembocarian en la firma de la Declaraciéon de Lima, un ano
después, aportando evidencia en el sentido de un efecto positivo del
bloque. Sin embargo, también parece ocurrirle lo mismo a Uruguay
en el mismo lapso, lo que sugiere que hay un tercer factor operando
la brecha.

La tercera caracteristica distintiva que surge de la observacion
de los datos es que, incluso sacando a la Argentina, hay mas
heterogeneidad o mayor varianza entre el riesgo de los paises del
MERCOSUR. Es cierto, no obstante, que desde el 2017 el com-
portamiento de México se despega del resto de la AP, porque desde
la asuncién del Trump lo empuja mas su relacién conflictiva en el
NAFTA que este bloque.

Tomados en conjunto, los datos sugieren el sesgo de seleccion
que mencionabamos antes: los paises de la AP tienen mejor
comportamiento macro, ademas sabemos que son mas abiertos y
que han recibido mas inversién extranjera blindandose mejor a los
shock, cuando los términos de intercambio se derrumbaron.

5. Analisis econométrico

Para testear empiricamente la relacion entre el crecimiento, la
inversiéon extranjera, los términos de intercambio y el riesgo pais,
construimos un panel con los 8 paises de los dos bloques, usando
datos de CEPAL para el periodo 1990-2018, junto con JP Morgan
para el EMBI de cada pais. El cuadro 1 muestra los estadisticos
descriptivos de la muestra.

273



MaRrTIN TETAZ

Cuadro 1: Estadisticos principales de la muestra

Variable Media Mediana D.T. Min Max
TCRM 94.2 92.5 55.8 1.00 196.
Crecimiento 3.35 3.68 3.66 -11.0 12.8
Volat. Crec. 2.95 2.57 1.72 0.405 9.35
IEDpbi 2.26 2.05 1.68 -3.76 7.63
Expopbi 23.3 22.6 11.3 6.15 61.9
TDI 87.6 89.2 18.9 48.0 129.
Ahorropbi 20.1 19.5 4.75 10.6 39.9

Como puede verse, en el promedio los paises tienen tasas de
crecimiento, ahorro e inversion superiores a los que muestra
Argentina y, si bien la IED por su magnitud no puede sustituir al
ahorro, hubo momentos del tiempo en que llego a significar mas de
7 puntos del producto. Por su parte, los términos de intercambio
también han fluctuado mucho, oscilando entre un nivel de 48 en
los peores momentos y 129 para los tiempos de abundancia.

A continuacion, estimamos un modelo de efectos aleatorios con
el crecimiento promedio (media movil de 5 anos) como variable
dependiente y la inversion extranjera directa como la variable
independiente, junto a una serie de controles. La eleccion del modelo
tuvo que ver con que el contraste de Hausman no permitié rechazar
la hipotesis nula, en el sentido de que los paises tuvieran una tasa
de crecimiento estructuralmente diferente mas alla de las variables
usadas para explicarlo.

Cuadro 2: Estimacion del crecimiento promedio del PBI en
base a un modelo de Efectos aleatorios (MCG)

Coeficiente  |Desv. Tipica |z valor p
Constante 5.86668 1.55823 3.765 0.0002 ok
Ahorro/PBI prom. |0.131109 0.0551602  |2.377 0.0175 **
IED/PBI prom. 0.590154 0.113277 5.210 <0.0001 ok
Expo/PBI prom. |-0.00217877|0.0225619 |-0.09657 0.9231
Volatilidad crec.  |-0.202033 |0.0767236 |-2.633 0.0085 ek
TDI prom. -0.0272910 |0.00885130 |-3.083 0.0020 ok
TCRM -0.0375219 |0.00760229 |-4.936 <0.0001 o
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Efectivamente, los paises que mas crecen son los que tienen
una tasa de ahorro mas alta y la complementan con el ahorro del
resto del mundo destinado a la inversion, pero en términos relativos
tiene mucho mas impacto el uso del ahorro externo (el coeficiente
de laIED es 4,5 veces mas grande), probablemente porque el ahorro
local es disputado por el sector publico para inversiones con menor
impacto en el crecimiento de corto plazo y porque las inversiones
externas se focalizan en sectores de alta productividad.

El segundo resultado interesante es que las fluctuaciones de
corto (dentro de un plazo de 5 anos) en el PBI son costosas en
términos de crecimiento de largo plazo. Cada punto de oscilacion
en el producto le resta 0,27 puntos al crecimiento promedio,
reflejando la importancia de las politicas anticiclicas que busquen
suavizar esas fluctuaciones.

De manera sorpresiva, los altos términos de intercambio no
sélo no empujan el crecimiento sino que lo reducen, sugiriendo la
presencia de “efecto enfermedad holandesa”. Sin embargo, el impacto
de los TDI esta eclipsado por la inclusion del tipo de cambio real
como control. Cuando mejoran los precios de las exportaciones
entran mas divisas, baja el tipo de cambio real y el efecto ingreso
que eso produce en las familias empuja el PBI. Ese es el canal que
teniamos en mente al principio de este trabajo cuando mostrabamos
el impacto de los superciclos de commodities en Argentina.

Vamos a probar este punto corriendo dos modelos: uno en el
que no aparezca la posibilidad de que el tipo de cambio real opere y
otro mostrando la relacion entre el tipo de cambio real y los términos
de intercambio.

Cuadro 3: Estimacion del crecimiento promedio del PBI en
base a un modelo de Efectos aleatorios (MCG), sin el tipo de
cambio real como control

Coeficiente  |Desv. Tipica |Z valor p
Constante 1.38219 1.33996 1.032 0.3023
Ahorro/PBI prom. |0.148583 0.0582665 |2.550 0.0108 *x
Expo/PBI prom. -0.0191278 |0.0236035 -0.8104 0.4177
IED/PBI prom. 0.538629 0.119393 4511 <0.0001 wEE
Volatilidad crec. |-0.165046 [0.0808233 |-2.042 0.0411 o
TDIprom -0.0142513 |0.00894197 |-1.594 0.1110

275



MaRrTIN TETAZ

Como puede verse, los términos de intercambio no tienen ahora
impacto estadisticamente significativo en el crecimiento porque se
compensan los dos efectos que antes mencionabamos.

Procedemos ahora a estimar el tipo de cambio real. Lo hacemos
con un modelo de efectos fijos ya que no hay sospechas de que cada
pais tenga una constante diferente y asi lo confirma la prueba de
Hausman

Cuadro 4: Estimacion del Tipo de cambio real multilateral en
base a un modelo de Efectos fijos

Coeficiente  |Desv. Tipica |Estadisticot |valorp
Constante 116.314 8.92540 13.03 <0.0001 fodald
Ahorro/PBI prom. [-0.938603 0.401266 -2.339 0.0204 ok
Expo/PBI prom. 1.28141 0.236442 5.420 <0.0001 ok
[ED/PBI prom. -0.861459 0.954254 -0.9028 0.3678
TDI -0.391178 0.0660418 -5.923 <0.0001 o

En efecto, la mejora en los términos de intercambio aprecia las
monedas locales, tal y como era de esperar. Los paises que tienen
mas ahorro doméstico gozan de monedas mas fuertes y la correlacion
entre las exportaciones y el tipo de cambio real es positiva, aunque
es probable que aqui la causalidad corra en sentido contrario.

Por ultimo, veamos si nuestra hipotesis de que podemos
“gobernar” los flujos de inversion extranjera, en la medida que estos
dependen del riesgo pais, resiste el escrutinio de los datos.
Nuevamente optamos por un modelo de efectos fijos puesto que el
test de Hausman sugiere que hay diferencias en el piso de inversion
extranjera que cada pais recibe, mas alla del nivel de cada variable
explicativa.

Cuadro 5: Estimacion de la inversion extranjera promedio
(como% del PBI), en base a un modelo de Efectos fijos

Coeficiente Desuv. Tipica |Estadistico t valor p
Constante 2.11315 0.952244 2.219 0.0278 ke
Riesgo Pais prom. -0.000394403 [8.46603e-05 |-4.659 <0.0001 whE
TCRM 0.0103090 0.00566522 |1.820 0.0706 *
TDI prom. -0.00552765 [0.00564291 |-0.9796 0.3287
Ahorro/PBI prom. -0.0818985 0.0338417 -2.420 0.0166 ke
Expo/PBI prom. 0.0796214 0.0197039 4.041 <0.0001 bk
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Como puede verse, los datos confirman nuestra sospecha sobre
la fuerte influencia del riesgo pais en los flujos de inversion
extranjera.

A su turno, los paises mas abiertos son elegidos para los flujos
de capitales y el ahorro doméstico parece competir con el externo,
lo cual es légico si una mayor disponibilidad permite aprovechar
las oportunidades de inversion, que cuando escasea el finan-
ciamiento local son aprovechadas por los capitales externos.

Un ultimo resultado interesante es el del tipo de cambio real,
que si bien es so6lo significativo al 7%, desde un punto de vista
estadistico tiene signo positivo porque, a medida que sube aumenta
el poder de compra de las inversiones externas que ademas tienen
una tasa de retorno mas alta si la moneda local se aprecia luego de
que ingresaron puesto que la salida es mas barata.

Volviendo al riesgo pais y los flujos de inversiéon directa, un
analisis visual a la relaciéon entre ambas variables demuestra la
heterogeneidad entre los bloques. Mientras que los paises de la AP
(cruz) tienen siempre en promedio niveles bajos de riesgo, los del
MERCOSUR (cuadrado) presentan mucha variabilidad con muchos
episodios de riesgo alto. El terreno de riesgo mayor a 650 puntos
basicos esta completamente dominado por paises mercosurenos.

Grafico 8- Riesgo pais e IED del MERCOSUR y la AP
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Si vemos ambos bloques por separado, lo primero que emerge
es que hay 1,05 puntos porcentuales mas de IED en los paises de la
AP, para cualquier nivel de sobretasa y que los niveles de riesgo son
4,3 veces mas altos en el MERCOSUR donde promedian 1171 puntos

en el periodo analizado, contra 271 de la AP.

Grafico 9- Riesgo pais e IED por bloque comercial

IED/ PBI

Por supuesto, las fuerzas centripetas que empujan a los paises
a integrarse no surgen de una téombola, no son aleatorias y, por lo
tanto, el hecho de observar una diferencia tan significativa en la
tasa de riesgo promedio no constituye evidencia de que ésta se deba
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exclusivamente a alguna diferencia en sus modelos de integracion.
Por otro lado, tampoco es cierto que entre los paises de la AP el
riesgo haya caido mas. De hecho, el riesgo pais de sus cuatro
signatarios cayo 120 puntos desde el promedio de 304pb que tenian
entre 1994 y 2010, a partir de la firma del acuerdo; pero si tomamos
a los cuatro socios del MERCOSUR como control, el derrumbe de la
prima de riesgo entre ellos fue mucho mayor (cayé 65% en promedio).

Lamentablemente resulta imposible construir el contra factico
que necesitariamos para probar el efecto de los procesos de
integracion en el riesgo pais y consecuentemente su impacto en los
flujos de inversién. No podemos tomar la maquina del tiempo y
deshacer los acuerdos para saldar este debate.

Lo cierto es que tanto en la AP como en el MERCOSUR hubo
una reduccion en el riesgo pais desde el 2011, mas significativa en
el caso del ultimo bloque y acompanada en ambos casos de un
crecimiento en los flujos de IED, otra vez mas importantes en el
MERCOSUR, cuyos paises ganaron en promedio 0,46 puntos del
PBI de inversiones extranjeras (contra sélo 0,06 en el caso de la
AP).

La pregunta final es si la posibilidad de converger hacia un
proceso de integracion entre ambos bloques puede hacer que los
paises del MERCOSUR copien alguna de las instituciones que hacen
que los del Pacifico sean menos riesgosos y reciban por tanto mas
inversiones.

Esto puede lograrse tanto a partir de la creacién de un marco
institucional para la resoluciéon de disputas en materia de inversiones
o del compromiso de zanjarlas en el marco de instituciones ya
existentes, como el CIADI o la Camara de Arbitraje de la Camara
Internacional de Comercio de Paris.

Otras dimensiones de la integracion, como la estrictamente
comercial, pueden contribuir a incrementar los flujos de inversion
extranjera reduciendo la dependencia de la exportacion de
commodities, pero no por el canal de la reducciéon del riesgo, sino
por el efecto que la ampliacion de los mercados tiene en las decisiones
de radicacion empresarial.

Finalmente, la integracion puede conducir a un menor riesgo
pais por la via de la profundizacién en su grado, avanzando hacia la
coordinacién de politicas macro que limiten las posibilidades de
indisciplina fiscal y monetaria hasta la eventual creacion de
suprainstituciones, como en el caso de la moneda comun. En este
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escenario es esperable la reduccion de las primas de riesgo y con el
favorable impacto que ello tiene en la inversion.

Conclusiones

Los paises de América Latina han enfrentado cuatro superciclos
de commodities en los ultimos 150 anos; el modo en que han resuelto
la crisis distributiva, primero entre generaciones y luego entre clases,
determino el derrotero de sus economias y le dio forma a los sistemas
politicos.

Cuando las condiciones externas eran favorables, algunos paises
las aislaron construyendo fondos de estabilizacion, como el que
establecieron los noruegos o el Estado de Alaska en base a sus
rentas petroleras. En Chile se constituyé en 2007 el Fondo de
Estabilizacion Econémica y Social con los ingresos del cobre,
mientras que uno de los antecedentes mas remotos es el del Fondo
del Café, creado en Colombia durante los anos 40.

Sin embargo, en una region con buena parte de su poblacién
con necesidades basicas insatisfechas, las demandas de la
generacion presente impidieron aislar los frutos de las rentas de los
recursos naturales y cada pais buscé la manera de resolver el
conflicto distributivo por la apropiacion de esos recursos.

En ausencia de politicas contraciclicas, el ingreso masivo de
divisas proveniente de los altos precios de los commodities empuja
para abajo el tipo de cambio real mejorando los salarios reales, pero
quitando incentivos para la produccion doméstica de bienes que
pueden ser importados con esos dolares baratos. Cuando los precios
internacionales regresan a la media de largo plazo faltan las divisas
y sobreviene la devaluacion, con el consecuente ajuste en la
absorcion doméstica que se materializa en la caida de los salarios
reales y en la utilizacion del impuesto inflacionario, cuando los
gobiernos no pueden ajustar su gasto.

Por esta razon, cuanto mayor es la dependencia de las materias
primas y menos politicas contraciclicas existen, mas riesgoso se
torna el pais en cuestion. Maxime si las politicas lejos de amortiguar
el impacto de los shocks externos, los propagan con gasto prociclico.

En este trabajo demostramos que los paises que complementan
la inversion doméstica con la externa crecen mas en promedio que
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aquellos que reciben menos inversiones. Concretamente, cada punto
de IED sobre el PBI incrementa 0,59 puntos la tasa de crecimiento
promedio de los paises, lo que quiere decir que, si por ejemplo
Argentina pudiera recibir los flujos de capitales que han favorecido
a Chile o Peru, su PBI creceria cerca de 1pp mas por ano.

También comprobamos que el riesgo pais es uno de los
determinantes claves de esa diferencia en las inversiones que capta
cada economia, lo cual es clave, porque la sobre tasa que pagan los
bonos locales no es exdgena, sino que depende de las politicas
monetarias y fiscales. En este trabajo mostramos ademas que los
procesos de integracion pueden contribuir a crear las condiciones
para politicas mas prudentes que contribuyan a bajar el riesgo
atrayendo inversiones.

En esta investigacion no tenemos evidencia de que alguno de
los esquemas de integracién sea mas favorable para bajar el riesgo
o que tenga mayor capacidad por otras vias de captar mas
inversiones, porque no podemos descartar la hipétesis de que de
por si, el grupo de paises que formaron la AP, que es el bloque con
menor riesgo pais y mayor flujo de inversiones, sean
idiosincraticamente menos riesgos o mas favorables para la
inversion.

Sin embargo, habiendo probado la relacion entre el menor riesgo
pais y la mayor IED, junto con el impacto que esta tltima tiene en
el crecimiento, sostenemos que una convergencia de ambos
esquemas hacia un espacio comun que contenga disposiciones
especificas que permitan reducir los riesgos de las inversiones (como
las establecidas en el articulo 10 del Protocolo Adicional al Acuerdo
Marco de la Alianza del Pacifico) y bajar la volatilidad macro de las
economias (coordinando politicas fiscales y monetarias), redundara
en una menor prima de riesgo y un mayor flujo de inversiones para
sus miembros, reduciendo la dependencia de divisas provenientes
del comercio.

A su turno, como hemos demostrado en este trabajo, la
diversificacion de fuentes de divisas que permite la mayor inversion,
reduce la volatilidad de la economia permitiendo que esta crezca
mas rapido.
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