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América Latina frente a la reconfiguracion global

Presentacion

La Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), creada por
recomendacion de la UNESCO en el afio 1957, se ha consolidado como un organismo
internacional e intergubernamental latinoamericano y caribefio, de caracter académico,
auténomo, dedicado a la promocién, ensefianza, investigacion y cooperacion técnica
en el ambito de las ciencias sociales. Desde sus inicios fue concebida como un espacio
regional autonomo para la produccion de nuevo conocimiento, un punto de encuentro,
dialogo y cooperacion entre la academia y el mundo de las politicas publicas, y como
un espacio privilegiado para contribuir al desarrollo y la integracion latinoamericana
y caribefia.

Porlo anterior ha establecido vinculaciones de trabajo conjunto con diferentes entidades
académicas de la region y extraregionales, y es en este marco que la International
Studies Association (ISA) y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), realizaron la Conferencia Internacional Conjunta de “Reconfiguraciones
de poder. Respuestas regionales y globales en tiempos de incertidumbre”. En este
evento participaron cerca de 900 especialistas de todo el mundo en los &mbitos de las
ciencias politicas, los estudios internacionales, la integracion econoémica, la politica
economica internacional y estudios para la paz, entre otros, con el fin de promover un
dialogo de alto nivel en las diferentes mesas redondas y conferencias realizadas. El
evento se llevo acabo en la Sede Académica de FLACSO Ecuador, los dias 25, 26 y
27 de julio de 2018.

En este evento la Secretaria General de la FLACSO organizé dos mesas redondas
tituladas “Los desafios de la integracion regional latinoamericana” y “América
Latina frente a la nueva geopolitica global”, que contd con la participacion de
cinco académicos y académicas provenientes de distintos paises que analizaron la
reconfiguracion del sistema internacional; el impacto de alguna de las principales
iniciativas regionales en curso como la Alianza del Pacifico y la UNASUR; la
proyeccion de los liderazgos y su incidencia en los temas de integracion regional;
los grandes cambios de tendencias de politicas en el mundo; y la emergencia de los
nacionalismos a nivel mundial.



América Latina frente a la reconfiguracion global

La publicacion América Latina frente a la reconfiguracion global recopila los
articulos presentados por cada uno (a) de estos académicos (as), donde se presentan
las distintas perspectivas con respecto a la situacion de América Latina y el Caribe y
su posicionamiento en el nuevo orden internacional, con el objetivo de contribuir al
debate sobre el futuro de la region tanto a nivel local, regional e internacional.

Coordinacion Regional de Cooperacion Internacional e Investigacion
Secretaria General - FLACSO
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Josette Altmann Borbon

Introduccion

Reflexiones sobre la situacion democratica en América Latina’

Dra. Josette Altmann Borbon?

Conceptualmente la democracia incluye ideales y realidades. Es un proceso social
en permanente construccion ligado a la libertad y la justicia. En este contexto la
democracia organiza la convivencia y asienta el control del poder en la ciudadania, la
cual participa en la estructuracion de poder a través de elecciones periddicas, la division
de poderes y la subordinacion de todos ellos, asi como de todos los ciudadanos, a
un orden juridico positivo, que reconoce y garantiza los distintos tipos de derechos y
libertades. Asimismo, es un sistema en el cual los ciudadanos tienen derecho a hacerse
oir por quienes les gobiernan, gozando de ciertas posibilidades de control y correccion
de la actuacion de los poderes publicos a través de la opinién publica.

La democracia se hace cotidianamente y forma parte de la experiencia de los ciudadanos,
de los grupos sociales y de las comunidades que construyen todos los dias su vida en
comun. Por eso se dice que es de realidades. El eje de la democracia es el ser humano,
a quien le es inherente derechos y responsabilidades. De ese fundamento filosofico se
deriva la nocion de ciudadania. Igualmente derivan de este fundamento, el derecho al
disfrute de bienes y servicios de naturaleza socio-econdmica, esto es: el bienestar, la
cultura, la educacion, la propiedad, el trabajo y la seguridad social, como condicion y
derecho fundamental del ciudadano. Por eso se dice que la democracia es de ideales.

Cuando las sociedades tienen fuertes desigualdades entre sus habitantes, las cuales
se expresan en sus ingresos econémicos, o en las posibilidades de acceder a niveles
razonables de bienestar, se habla de inequidades sociales y econdmicas que no son
otra cosa que carencias de la democracia. En este sentido, la pobreza y la desigualdad
son limitaciones o déficit de la democracia, mas que problemas sociales.

La democracia por esencia es participativa, no existe democracia sin participacion, es
lo que define y caracteriza al sistema, por ello mientras mayores son las posibilidades
reales de participacion de los ciudadanos, mas democratico es el Estado.

! Algunas de las opiniones expresadas en este documento han sido expuestas por la autora en diversas
conferencias impartidas en la region.
2Secretaria General de FLACSO (2016-2020).
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Introduccion

El concepto de democracia ha venido evolucionando sobre la base de dos
dimensiones clésicas: los procesos que conducen a la toma de decision y la relacion
entre quienes toman las decisiones, y aquellos sobre quienes recaen. En cuanto
a la relacion de los participantes, si se trata de las mismas personas se habla de
democracia participativa, o directa; si se trata de personas distintas, de modo que
las decisiones las toman representantes con alguna dependencia del conjunto de
los ciudadanos, cabe hablar, en sentido amplio, de democracia representativa, o de
competencia.

El sistema democratico representativo plantea, desde numerosos angulos, serias dudas
sobre su capacidad para llenar las aspiraciones de representatividad de la ciudadania
y para lograr dar respuesta a las demandas de equidad, inclusion, cohesion social y
justicia de sociedades con vez mas complejas, diversas y plurales.

En muchos paises occidentales, y América Latina no escapa de ello, se viene hablando
de la “crisis de representatividad politica”, la cual es causa y refleja el debilitamiento
de la participacion. Se ha puesto en entredicho la representatividad de los agentes
politicos en tanto que no expresan las demandas y aspiraciones de la sociedad civil.
La representatividad implica la existencia de una fuerte agregacion de las demandas
de los individuos y de los muy diversos sectores de la sociedad, y su solidez depende
de articular exitosamente las demandas sociales y las ofertas politicas. Eso, al menos
en algunos paises latinoamericanos, esta lejos de suceder.

Ahora bien, la crisis deviene ademds de la incapacidad de atender los déficits de la
democracia antes mencionados, por problemas de corrupcion e impunidad.

América Latina en periodo de transicion

América Latina vive un periodo de incertidumbre en lo politico, lo econémico y lo
social. La fisonomia politica, o bien el nuevo mapa politico que adopte la region se
va a delinear en el ciclo electoral que dio comienzo en 2015 y culminara en 2019.
La region se encuentra movida con la crisis de Nicaragua; por el cambio de gobierno
en Brasil; la crisis politica en Venezuela; desafios del proceso de paz en Colombia
con el triunfo de Ivdn Duque; Costa Rica con el fantasma de la ingobernabilidad;
Argentina con su economia en proceso de definiciones; México complicado por su
problema de violencia y el panorama electoral; Guatemala con los enfrentamientos
entre el Presidente Jimmy Morales y la Comision Internacional contra la Impunidad
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en Guatemala (CICIG) y Suecia; Honduras atn no se repone de los efectos post
electorales; y las renuncias respectivamente del Presidente Pedro Pablo Kuczynski
de Peru el 21 de marzo y Horacio Carter de Paraguay el 28 de mayo de 2018, por
mencionar algunos.

Aunque América Latina es hoy una region mas democratica, se percibe una tendencia
de la ciudadania a sentirse progresivamente mas alejada de los politicos y la politica.
En esencia hay mas democracia, pero una parte cada vez mayor de la poblacién
cuestiona la capacidad de mejorar sus condiciones de vida. Este creciente descontento
con la clase politica e incluso con el sistema democratico, viene a ser producto de
afios de rezago en derechos econdmicos, sociales y culturales de sectores sociales
histéricamente marginados.

Adicionalmente fendmenos como el crimen organizado, la corrupcién, la impunidad,
las migraciones, las violencias, y las nuevas pobrezas ponen tensiones adicionales
a los ya existentes, donde encontramos a una ciudadania mas informada de los
problemas y maés critica con los gobiernos. Si echamos un vistazo a la region, la
mayoria de los gobernantes se encuentran en sus minimos de aceptacion.

América Latina desde la perspectiva de la integridad electoral

Las elecciones poseen altos niveles de incertidumbre en los resultados que, cada vez
tienden a ser mas ajustados, con tendencias a un mayor abstencionismo y con grandes
dificultades para poder lograr mayorias estables en los parlamentos. Lo anterior
expresa el enfado, la irritacion y la apatia de la ciudadania. Los tltimos resultados
electorales ponen en evidencia la desconfianza en ceder el mando a un solo partido,
lo que dificulta la construccion de mayorias politicas. La desconfianza ciudadana en
los partidos politicos demuestra la incapacidad de éstos por construir identidades
politicas en torno a alternativas posibles de sociedad. Esta situacion genera apatia
en la poblacion, provocando que las identidades politicas se formen a través de otras
diferencias sociales que aumentan el antagonismo social, erosionando con ello la
gobernabilidad y la cohesion social, y por lo tanto, la democracia.

Las fracturas y las polarizaciones presentes en la mayoria de los paises de la region
hacen cada vez mas dificil auscultar la realidad, dificultan el trabajo de los gobiernos
y la posibilidad de generar las condiciones para ejercer los derechos ciudadanos que
hacen efectiva una ciudadania tanto politica, como econémica y social. Las ultimas

13



Introduccion

elecciones en América Latina demuestran que, en general, las encuestas no han
logrado adelantar los resultados de los procesos de decision popular. En la region,
pareciera existir una marcada tendencia a un voto oculto que, por alguna razon, hace
que aquellos que buscan leer la opinion publica tinicamente a través de las encuestas
tiendan a equivocarse.

Los partidos politicos cuentan con una baja credibilidad. Ello se relaciona en la baja
sintonia con las nuevas clases emergentes, la creciente urbanizacion y con la falta
de adaptacion a las nuevas formas tecnologias y nuevas formas de hacer politica. El
descredito de los partidos es muy alto y ello erosiona al conjunto del sistema y a las
capacidades de gobernabilidad democratica.

Asi las cosas, esta maraton electoral deberia ser una oportunidad para reafirmar el
compromiso con los valores de libertad, igualdad ante la ley, pluralismo y soberania
popular, asi como un recordatorio del proceso histdrico que fue necesario para lograr
las instituciones democraticas que hoy tenemos en la region, aun con sus multiples
imperfecciones.

Lo que esta sucediendo en esta coyuntura es la busqueda de opciones, de caminos que
se abran a nuevas perspectivas que ofrezcan respuestas diferentes, capaces de superar
la exclusion social y politica de la gran mayoria de personas, en un contexto de mayor
autonomia politica y espacios de relacion econdmica internacional.

Por todo ello es necesario garantizar la integridad del sufragio mas alla de toda duda.
De ello depende la legitimidad del sistema politico democratico y, en consecuencia,
su capacidad para atender las legitimas demandas y necesidades de la ciudadania.

Los procesos electorales latinoamericanos de este afio estaran marcados por un
contexto de limitado crecimiento econdmico, que se suma a que la region enfrenta
una caida en el apoyo a la democracia. Segtn la encuesta de LAPOP?, el apoyo a la
democracia en la region pas6 de 69% en 2012 a 57.8% en 2017, una caida de mas
de diez puntos porcentuales. Estos datos resultan claramente preocupantes, mas no
sorprendentes si consideramos lo que podriamos llamar el ‘elefante en la cocina’:

3 LAPOP — Proyecto de Opinion Publica de América Latina. Reporte regional comparativo del Barometro
de las Américas 2016/17:"The Political Culture of Democracy in the Americas, 2016/17: A Comparative”.
“Study of Democracy and Governance”. Disponible en: https:/www.vanderbilt.edu/lapop/ab2016/AB201617
Comparative_Report_English_ V2_FINAL_090117 W.pdf
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La corrupcion institucionalizada que azota la region. Segun la citada encuesta de
LAPOP, uno de cada cinco latinoamericanos ha sido victima de la corrupcion en el
ultimo afio. Aun mas sorprendente, estos datos practicamente no han variado desde
que se empezo a aplicar la encuesta en 2004.

La consecuencia de todo ello es el surgimiento de movimientos populistas (de diverso
signo ideologico) que aprovechan el malestar ciudadano para proponer salidas
autoritarias, represivas, xenofobas, punitivitas, o, en todo caso, divergentes de los
principios y valores de una democracia liberal moderna y de las conquistas en materia
de Derechos Humanos. Un dato de la encuesta de LAPOP resulta particularmente
preocupante: casi el 40% de los latinoamericanos estaria dispuesto a apoyar un golpe
de Estado para acabar con el crimen y la corrupcion.

Sin embargo, la solucion, como demuestra la experiencia, no pasa por ahi. Tal
como indicaba recientemente la politdloga argentina y directora de Transparencia
Internacional, Delia Ferreira, “La lucha contra la corrupcion requiere un abordaje
multiple y sincronizado para prevenir y sancionar la corrupcion. [...]. Una formula
sencilla para un programa anti-corrupcion comprende cuatro lineas de accion: 1.
Mas informacion; 2. Mas integridad; 3. Menos impunidad, y 4. Menos indiferencia.”
Asi las cosas, no puede desligarse los procesos electorales de los contextos en que
ellos ocurren, ni pueden obviarse los retos que enfrenta la region y que se veran
reflejados, de una u otra manera, en tales procesos.

No obstante, mas que un momento para la desilusion, es un momento para la
accion. Desde los mas diversos frentes tenemos que acometer la tarea de defender la
institucionalidad democratica que es la cristalizacion de aquellos valores de libertad,
igualdad y fraternidad que inspiraron a generaciones enteras.

El primer paso, es la garantia de la integridad de los procesos electorales. En esta
materia, la region ha tenido avances significativos, pero no podemos bajar la guardia.
Existen una serie de instrumentos que facilitan esta tarea, tanto técnicos como
politicos, que deben ser utilizados y promovidos. Hago énfasis, como reflexion
final, en la importancia de la observacion electoral internacional como uno de esos
instrumentos, que no solo otorga mayor legitimidad a un proceso electoral, sino que
genera una serie de incentivos para que los diferentes actores respeten la voluntad
popular expresada en las urnas.
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La participacién ciudadana

Si bien es cierto que la democracia participativa tiene sus limites por aspectos
eminentemente practicos, también lo es que la sustancia del sistema democratico es
la participacion popular.

La expresion participacion ciudadana o participacion politica, designa, generalmente,
una serie de actividades: el acto del voto, la militancia en un partido politico, el
involucrase en manifestaciones, la contribucion a una cierta agrupacion politica,
la discusion de sucesos politicos, la intervencion en los comicios, o en apoyo a
determinado candidato en el curso de una campaiia electoral, la presion ejercida sobre
un dirigente politico, la difusion de informacion politica y otros.

Se pueden identificar al menos tres formas, o niveles de participacion politica. Una
primera vendria a ser la presencia, que es la forma menos intensa y mas marginal de
participacion politica. Se trata de comportamientos especialmente receptivos o pasivos
como la presencia en reuniones, la exposicion voluntaria a mensajes politicos y, en
general, situaciones en las cuales el individuo no hace aportacion personal. La segunda
seria la activacion, la cual se da cuando el ciudadano desarrolla, de turno o fuera de una
organizacion politica, una serie de actividades de las cuales es delegado permanente,
o de las que se encarga de vez en cuando, o bien, puede ¢l mismo ser el promotor. Y
finalmente la participacion, que entendida en sentido estricto, se reserva a las situaciones
en las cuales la persona contribuye directa o indirectamente en una situacion politica.
Segtn Alain Touraine, esta contribucion se suele dar en forma directa en contextos
politicos muy reducidos, pues en la mayoria de los casos la contribucion es indirecta, y
se evidencia en la eleccion del personal delegado por un cierto periodo de tiempo.

Varios son los factores que condicionan la participacion politica. El principal lo
constituye lo que podria ser llamado estructuras u oportunidades de participacion
politica, que estan determinadas por el ambiente en el cual la persona se mueve.
Estas estructuras varian notablemente de sistema en sistema, e inclusive en el ambito
del mismo sistema. Aun estando muy difundidas, las estructuras de participacion no
bastan por si solas donde la motivacion a la participacion es baja, o limitada a un grupo
pequeilo, y es en estos casos que las caracteristicas de la cultura politica se hacen sentir.

En suma puede decirse que amplios estratos sociales reciben insuficientes estimulos
de participacion politica que, en todo caso, reciben estimulos contrarios que inducen
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mas bien a la abstencion. En efecto, problemas como la poca o mala calidad de la
informacion, por no decir desinformacion, la pobreza, la desigualdad, la corrupcion,
la injusticia son dilemas que erosionan la credibilidad en el sistema y disuaden a la
ciudadania de asumir su derecho y responsabilidad de ejercer su poder, es decir, de
participar.

No todo lo que brilla es oro

Numerosas investigaciones han seguido la pista a la evolucion de la participacion politica
en sociedades democraticas contemporaneas, demostrando que la realidad es muy
distinta al ideal rousseauano de la democracia de ciudadania activa y comprometida.’
Elingreso de las masas en los mecanismos de la vida politica es un hecho relativamente
reciente -con la excepcion de Estados Unidos- donde el sufragio universal y la igualdad
del voto se lograron en las primeras décadas del siglo antepasado.

Lo mismo puede decirse de otras estructuras de participacion como los partidos
politicos. En gran parte de los paises latinoamericanos, su continuidad ha sido con
frecuencia interrumpida por experiencias de regimenes no democraticos. Tampoco la
pertenencia y militancia son sindnimos de participacion, tan solo una fraccion reducida
del total de los inscritos pasan a ser dirigentes de base, intermedios y nacionales.

En varios paises, atin en aquellos de larga tradicion democratica, los porcentajes de
abstencionismo electoral llegan a grados elevados. El cuadro no mejora mucho si se
considera la inscripcion en asociaciones no explicitamente politicas que, sin embargo,
ejercen con frecuencia un cierto peso en la vida politica, y pueden verse como
vehiculos subsidiarios de participacion politica, como son sindicatos, asociaciones
culturales, recreativas y religiosas. Si consideramos que las distintas formas de la
participacion politica tienden a acumularse, y que los participantes terminan por ser
marginados, entonces la situacion es menos halagiiefia.

Toda esta situacion apunta a que las sociedades democraticas actuales han venido
experimentando un proceso de desencanto respecto de las instituciones politicas y
de lo relacionado con el manejo de la cosa publica. Este proceso se asienta en la

4 Entre ellas ver: Spreafico y J. La Palombara (comps). Elezioni e comportamento politico en Italia. Milan:
comunita, 1963; Verba, Sidney y Nie, Norman H. Participation in America, politica democracy and social
equality. Chicago: University of Chicago Press, 1987, y; Garreton, Manuel Antonio. Los partidos y la
transformacion politica de América Latina. FLACSO—Chile, 1993.
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pérdida de representatividad de los partidos politicos y en la reduccion de las areas
de accion del Estado. En el contexto de la realidad latinoamericana, tanto en naciones
en proceso de consolidaciéon democratica, como en aquellas de mayor tradicion
republicana, la ciudadania experimenta lo que distintos autores han denominado “el
alivio de liberarse de la politica”, expresado como una total apatia respecto de esa
vinculacion con lo publico.

No obstante esta tendencia a la apatia, paraddjicamente existe un creciente interés
ciudadano por promover una redistribucion del poder que les permita tener acceso a
las decisiones que les afectan y a participar en las instancias de control de la gestion
estatal. La aspiracion es a una sociedad en la cual el Estado no sea el definidor
exclusivo de las politicas, en el tanto se busca mejorar y profundizar la democracia.
La via de esta propuesta es a través de las organizaciones de la sociedad civil, las
cuales también pueden presentar, en algunos casos, el riesgo de “corporativizar” la
democracia, lo cual lejos de fortalecerla la podria debilitar atin més.

El problema es ontoldgico, no epistemologico. Tampoco trata sobre el método de la
democracia. Se debe reconocer el disenso social, con base en el didlogo, el respeto
y la tolerancia, pues es este desacuerdo el que permite profundizar la democracia y
dialécticamente ir construyendo sociedades mas libres, justas, abiertas, inclusivas e
incluyentes.

Tendencias regionales

La conformacién de un nuevo mapa politico latinoamericano permite estructurar
algunas tendencias que reflejan los intereses colectivos en la region.

1. El equilibrio de fuerzas es inestable y ha cambiado en un mundo multipolar.
Hay cambios en las relaciones de poder en un sistema pluricéntrico. Los actores
redefinen los contextos, segun sus capacidades y las alianzas que forjan. La
globalizacion de la economia pone en duda el concepto mismo de economia
nacional. Los Estados ya no son soberanos para determinar las politicas sociales
y econdmicas y se muestran incapaces para controlar los flujos financieros, de
informacion, la economia criminal y el terrorismo internacional. Ningun Estado
por si mismo, ni los mas poderosos, pueden hacer frente a las nuevas amenazas
globales como pandemias, crimen organizado, terrorismo y cambio climatico, por
mencionar algunos. Tampoco a nuevos riesgos globales y regionales que exigen
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concertacion interna e internacional, y mejorar la gobernabilidad y convivencia
democratica.

En la actualidad tiempo y espacio son simultaneos en tiempo real y planetarios.
La interdependencia ha generado mayor riqueza, mayor pluralidad y, al mismo
tiempo, las amenazas se han globalizado. Los riesgos se han transnacionalizado. El
mundo se encuentra en un acelerado proceso de cambios en las relaciones de poder
y la region latinoamericana no es ajena a esto. Emergen nuevos actores globales y
regionales. No hay certezas. Y en este escenario de grandes incertidumbres, se ha
producido una ruptura de los paradigmas del sistema internacional. Las respuestas
tradicionales a estos nuevos desafios se transforman en problemas mas que en
soluciones.

Aunque el capitalismo es global, la oferta politica y las elecciones no lo son. Estas
son nacionales con una fuerte raigambre local, que genera grandes disonancias.
Las decisiones referidas a temas de soberania salen del ambito nacional y de las
¢lites nacionales. La percepcion de las personas es que los gobiernos que eligen
no tienen capacidad de mandar, que son los “mercados”, los acreedores, y las
instituciones financieras internacionales, o “entes técnicos”, los que deciden. Esto
produce un vaciamiento de la democracia. No hay poder en los gobiernos y los
partidos politicos, no tienen capacidad de articulacion para definir intereses y
plantear respuestas a fendmenos ligados a la globalizacion.

Los procesos electorales hoy son la norma en la region y la democracia electoral
esta consolidada. Las elecciones poseen altos niveles de incertidumbre en los
resultados y los resultados cada vez mas tienden a ser ajustados. En las elecciones
presidenciales el balotaje (o segunda ronda) es la regla en la mayoria de paises
en la region, con las excepciones de Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay y Venezuela, donde no se aplica.

La construccion democratica tiene un punto central en los procesos electorales
que fundamentan la construccién de una democracia ciudadana basada en
el reconocimiento de los derechos de todos. No obstante, la tendencia a un
crecimiento del abstencionismo se fortalece, asi como las dificultades para lograr
mayorias solidas en los parlamentos. Esto como resultado de la creciente apatia
sobre la politica y al sentimiento ciudadano de la debilidad sobre quiénes y lo que
se decide en temas centrales de progreso y bienestar, dado el contexto global. Si
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las personas eligen y los gobiernos no pueden decidir, entonces las elecciones y la
politica pierden valor.

La tendencia al cambio en la mayoria de los recientes procesos electorales en la
region, generan grandes temores de retrocesos en aquellas poblaciones que se
constituyeron en nuevos sectores medios. Estas diversas y fragiles nuevas clases
medias, tienen las capacidades para definir las relaciones de poder por sus demandas
y preferencias electorales. Apoyan la democracia, pero estan insatisfechas con ella
porque los resultados no logran reducir las vulnerabilidades y elevan los temores
de recaer en situaciones de pobreza. Este escenario afecta la estabilidad politica,
la convivencia democratica y las oportunidades de gobernabilidad democratica.

En la actualidad los clivajes no son sélo politicos o econdmicos, son sociales.
Las diferencias socio-culturales, referidas fundamentalmente a la disputa por los
valores, han cobrado fuerza en América Latina y el mundo. La reivindicacion de
los derechos de grupos minoritarios e histéricamente excluidos ha provocado una
polarizacion social que ya no se basa en clivajes tradicionales como la clase social,
sino en el posicionamiento individual frente a cuestiones como la diversidad, las
migraciones, y los roles de género, entre otros.

El elemento religioso-evangélico ha estado presente a lo largo de las tultimas
campanas electorales en la region, lo cual es inédito en la historia reciente de
paises como Costa Rica, Guatemala, Nicaragua, Colombia, México y Brasil. En
el caso de Costa Rica el pronunciamiento de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) un mes antes de concluir la primera ronda electoral, sobre el
matrimonio entre personas del mismo sexo y el reconocimiento de la identidad
de género a personas trans, catapult6 a los dos candidatos que estaban de ultimos
en las preferencias electorales y que terminan disputandose la presidencia de esa
nacion. Fabricio Alvarado asumi6 la postura conservadora/religiosa-evangélica,
mientras que Carlos Alvarado consigné el voto mas liberal/progresista. Hay que
sefialar que Costa Rica evitd por muy poco el peligro de un desliz autoritario. Esto
probablemente se deba a que, como sefiala el Barometro de las Américas, este pais se
encuentre entre los primeros cinco del continente con mayor apoyo a la democracia.

Los partidos politicos tienen una baja credibilidad relacionada con el descredito
de las élites politicas, el débil nexo con las nuevas clases emergentes, la creciente
urbanizacion y la falta de adaptacion a las nuevas formas de hacer politica donde
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los vinculos personales han dado paso a relaciones virtuales por medio de redes
sociales. El descredito de los partidos politicos es muy alto y esto erosiona al
conjunto del sistema democratico y a las capacidades de una gobernabilidad
democratica.

10. La heterogeneidad estructural de la region se refleja en la organizacion politica
de sus Estados, en la diversidad de sus sociedades, y en las opciones de politicas
publicas aplicadas segin los modelos democraticos de cada época. En la actualidad
los espacios para regresiones antidemocraticas son reducidos, pero los espacios
para “autoritarismos democraticos” se han incrementado. Ante estos desafios la
reafirmacion democratica es fundamental, como lo expresa la Carta Democratica
de las Américas suscrita en el afio 2001. De alli que hay que democratizar la
democracia.

La democracia en crisis

A modo de conclusion, podemos sefialar que diversos elementos de analisis dan cuenta
de que hay una crisis del modelo de democracia liberal-representativa. Las personas
en la actualidad tienen acceso con mas facilidad al conocimiento y la informacion,
que les permite darse cuenta que esta forma de gobierno no representa, ni satisface,
sus intereses. Las y los ciudadanos quieren tener voz e incidencia en todo cuanto
les afecta, y no estan dispuestos a ser gobernados por un sistema que tiene so6lo la
cualidad de ser el “el menos malo”, segun la célebre frase de Winston Churchill. De
ahi las demandas ciudadanas por una mayor participacion. Hay que tener en cuenta
que la democracia, como modelo de organizacion politica dindmico es perfectible y
nada impide que se consolide de otra manera, mas en consonancia con lo que se espera
de ella, y a las necesidades de los nuevos tiempos. Las sociedades modernas tienden
a ser cada dia mas complejas, mas diversas, mas plurales, con muchos problemas
de dificil resolucion. La solucion precisa una ciudadania madura y responsable, en
pleno ejercicio de las responsabilidades politicas, econdmicas, sociales y culturales
de civilidad, para lo cual se requiere repensar no sélo la politica, también la condicion
del ciudadano.

Segun el Barometro de las Américas, el apoyo a la democracia en la region ha caido
mas del 10% en la Gltima década, pasando del 68.4% en 2006 al 57.8% en 2016/2017.
Un anélisis de este fendmeno pone de relieve las deudas de la democracia: la
corrupcion, la impunidad, la inseguridad, las violencias, las desigualdades persistentes
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y la pobreza. Estos son males que siguen aquejando la region latinoamericana y
derivan en desconfianza, animadversion, desafeccion y descontento con el sistema
politico. Estas condiciones crean un terrefio fértil para el surgimiento de alternativas
autoritarias o populistas de distinto signo ideologico. Fendmeno que no es exclusivo
de la region latinoamericana.

El concepto de ciudadania idoneo para estos tiempos, tiene que unir la racionalidad
de la justicia con el sentimiento de pertenecer a una comunidad y su afan de
participar en ella. Hay que tener en cuenta que s6lo quien se siente reconocido por
una comunidad puede sentirse motivado a integrarse y comprometerse activamente
con dicha comunidad. Por eso la importancia de acrecentar la sensibilidad social y
sentirse miembro de la colectividad para romper con el individualismo que invade las
democracias actuales. En realidad, los individuos deberian poder asumir su ciudadania
haciéndose cargo de la injusticia dentro y fuera de la propia comunidad politica, y
cargando con su responsabilidad para articular, desde ella, y con las mediaciones
politicas pertinentes, una practica solidaria eficaz. Ademas, es necesario ampliar la
nocion clasica de ciudadania para integrar el pluralismo de las sociedades actuales.
Por tanto, la ciudadania activa y social debe ser también multicultural.

La democratizacion de la sociedad civil es la premisa necesaria e ineludible
para la existencia de un Estado democratico, lo que, a la vez, es el motor de su
democratizacion y viceversa. Por tanto, el propio Estado requiere ser democratizado
en sus instituciones que se deben abrir a la sociedad. Ello pasa por una profundizacion
en la descentralizacion no s6lo administrativa, sino politica a todos los niveles, con
estructuras de decision politica mas cerca de los ciudadanos.

Para hacer frente a estos nuevos desafios hace falta ir mas alla de las expresiones
tradicionales de participacion, para lo cual, la democracia debe trascender su caracter
meramente electoral. Se hace necesaria una participacién que implique, también,
participacion en la vida social y politica, asi como en la distribucion de la riqueza.

El nuevo concepto de democracia requiere del aporte de todos los agentes sociales. El
reto del nuevo siglo es construir la democracia llenando el concepto de contenido y de
proyeccion universal, porque la globalizacion econdmica puede abrir espacio a una
globalizacion politica y ética, sobre la que se asiente un mundo mas justo y humano.
Este es un reto que ha asumido la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), institucion internacional e intergubernamental que ha trabajado desde

22



Josette Altmann Borbon

1957 en el desarrollo integral de la region. La institucion ha trabajado en conjunto
con otros organismos, gobiernos y entidades académicas para la promocion del
conocimiento critico, siendo la preservacion de la democracia en la regiéon uno de los
desafios mas relevantes a abordar.

Es en este marco la International Studies Association (ISA) y la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), realizaron la Conferencia
Internacional Conjunta de “Reconfiguraciones de poder. Respuestas regionales y
globales en tiempos de incertidumbre”. La publicacion que se presenta a continuacion
reune los articulos presentados en las mesas organizadas por la Secretaria General de
la FLACSO, en las cuales participaron destacados (as) académicos (as) de la region,
como se detalla a continuacion:

En el primer articulo, José Antonio Sanahuja, aborda y desarrolla “El ascenso global
de la ultraderecha y el nacionalismo: Crisis de la globalizacion, el regionalismo y el
orden liberal”. Diez afios después de iniciarse la crisis econémica global, una nueva
revolucion tecnoldgica y productiva parece haber cerrado la etapa de la globalizacion,
tal y como esta se defini6 a mediados de los afios noventa. Esto se explica por el
cambio de tendencia global que, mas alla de especificidades nacionales, anuncia el
ascenso del nacionalismo y de la ultraderecha en el sistema internacional. Ese ascenso
expresa un proceso de repolitizacion y contestacion de las normas e instituciones del
orden internacional liberal. Este trabajo examina los factores causales del ascenso de
la extrema derecha, y su proyeccion al escenario internacional a través de la nueva
matriz de politica exterior de corte nacionalista impulsada por los “nuevos patriotas”
en el poder en Estados Unidos, Rusia, China, Brasil y otros paises.

Seguidamente se destaca el trabajo de Gerardo Caetano, Camilo Lopez Burian y
Carlos Lujan sobre “Regionalismos, politicas exteriores y liderazgos internacionales
en el Siglo XXI. América Latina y la mirada de los académicos de la region”.
En ¢l abordan la coyuntura actual del continente latinoamericano y sus dinamicas
politicas internacionales, partiendo del vinculo teodrico entre las dimensiones
doméstica e internacional. El trabajo se articula en cuatro apartados sustantivos,
el primero se centra en el analisis del regionalismo, la integracion regional y sus
complementariedades y diferencias asi como su impacto en las politicas exteriores
de los paises sudamericanos y México hacia la region. El segundo perfila una
vision critica acerca de las pautas de insercion internacional “realmente existentes”
durante el “ciclo de los gobiernos progresistas” y su “década social”. (2004-2014)
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incorporando los principales elementos que han sustentado las discusiones todavia
vigentes a proposito del llamado “regionalismo post-neoliberal™ en el continente. El
tercero refiere a las politicas exteriores de paises de la region con el fin de captar los
giros, en términos de cambio de orientacion, que han registrado; y el cuarto refiere al
analisis de las opiniones vertidas por los académicos encuestados sobre la estructura
mundial, en términos de nimero de polos, tanto del sistema internacional como de
la region, tomando en cuenta las dindmicas de competencia y cooperacion que se
registran, teniendo las opiniones analizadas como horizonte temporal los préoximos
diez afos.

Por su parte, Diana Tussie, desarrolla su analisis sobre “La reconfiguracion global:
Su capitulo en vivo para América Latina”. En este trabajo se propone analizar los
grandes trazos de la reconfiguracion en marcha. El trabajo se desarrolla en cuatro
partes. En primer lugar, analiza el desarrollo de la evolucion de China a nivel global
para en un segundo paso mostrar brevemente su despliegue en América Latina.
En tercer lugar, analiza las resistencias sociales y algunas fricciones politicas con
las cuales este avance se enfrenta. Por ultimo, cierra con algunas reflexiones que
remiten a como se desarrolla la crisis venezolana en este escenario de fricciones
estratégicas.

Seguidamente, Francisco Rojas Aravena, en su articulo “El multilateralismo
latinoamericano a la deriva”, presenta un analisis del contexto de América Latina
en un periodo de fragmentacion e incertidumbre. América Latina es una region
heterogénea, desde el punto de vista de las capacidades de sus Estados, en lo
econdmico, su insercién econdémica y financiera internacional asi como en su ambito
politico. En la region se expresan nuevos poderes, y diversos micropoderes, que
tienden a la fragmentacion institucional y a una hiper dispersion de la capacidad
de poder de los distintos actores sociales y en particular del Estado. En este marco
heterogéneo de la region, lo que se destaca es un liderazgo regional disminuido, con
una ausencia fundamental, la expresion una sola voz de América Latina y el Caribe.

Luego, en el articulo “El retorno al regionalismo abierto: ;Alianza del Pacifico como
alternativa del menii regional latinoamericano?”, elaborado por Cintia Quiliconi y
Lorena Herrera-Vinelli, se destaca que en la region latinoamericana se han producido

5 Sobre este enfoque puede consultarse McDonald y Riickert (2009), Rovira (2011) y Grugel y Riggirozzi
(2012), entre otros.
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profundas transformaciones domésticas y estructurales en los ultimos afios, mismas
que han direccionado el retorno a una agenda regional neoliberal con foco en temas
comerciales. Dicha agenda, abandonada en la década de los afios 2000, se materializa
en respuesta a la configuracion de un escenario caracterizado por ciclos politicos y
econdmicos cambiantes, donde el fin del boom de los commodities y el cambio de
régimen en varios paises sudamericanos hacia la derecha han retornado la agenda
comercial al centro de los debates sobre regionalismo. En este escenario cambiante y
de un aparente fin de ciclo del regionalismo llamado post-liberal o post-hegemonico,
la Alianza del Pacifico aparece como el unico acuerdo que prospera en la region. El
capitulo argumenta que, a pesar de ello, la Alianza del Pacifico es atin un esquema
incipiente que ha avanzado debido a la confluencia de compromisos previos tomados
por sus miembros en acuerdos bilaterales y a una coincidencia de gobiernos de corte
aperturista en términos de comercio que puede verse perjudicada por la llegada de un
gobierno de corte menos neoliberal en México.

Ellibro finaliza con el articulo elaborado por Luis Maira, “La experiencia de UNASUR
en la perspectiva de la integracion latinoamericana: Logros y restricciones”. El
articulo se hace cargo del debate que se desarrollaba en 2018 sobre UNASUR, y
como este estaba estrechamente ligado a las actuaciones de ese organismo en la
crisis venezolana y a los anuncios de diversos gobiernos miembros de congelar su
participacion en éste y, en el caso de Colombia, retirarse definitivamente. Pero el
analisis aqui se sitia en un examen mas amplio sobre la suerte que ha tenido en
el continente el objetivo de la integracion y las numerosas tentativas de crear
instituciones que reflejen tal decision. Desde una perspectiva historica resulta evidente
que, desde la formacion de los paises latinoamericanos, este objetivo estuvo presente.
Su primera expresion fue politica y tuvo su eje, fallido, en la Cumbre Anfictidnica
de Panama de 1826. Tras su fracaso, no ha vuelto a haber intentos organicos de
una Confederacion de paises latinoamericanos. Pero, desde 1945, existen varias
propuestas de integracion econdmica, algunas de toda América Latina u otras de sus
subregiones. Tras la Posguerra Fria, la modalidad orgénica de estos esfuerzos paso a
la aceptacion de dos Américas Latinas: una del Norte y otra del Sur, lo que se reforzo
en septiembre de 2001, luego del atentado de las Torres Gemelas. Este impulso, por
otra parte, coincidié con un respaldo brasilero en la misma direcciéon del que nacid
primero la Comunidad Sudamericana de Naciones (2004), que en 2007 se convirtio
en UNASUR. El trabajo busca subrayar que UNASUR tuvo un enfoque original de
integracion combinando objetivos econdomicos, politicos y culturales y que desempeiid
una labor positiva al crear Consejos de Politicas Publicas Suramericanos. Ademas,
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también fue un efectivo lugar de encuentro y decisiones para que los Jefes de Estado
de la subregion resolvieran crisis que podrian haber llegado a ser muy agudas (como
ocurrio con la confrontacion interna del Presidente Evo Morales en Bolivia con un
grupo de gobernadores, o los desacuerdos con el gobierno del Presidente Uribe por la
suscripcion de siete tratados de ayuda militar con Estados Unidos). Al mismo tiempo,
UNASUR tuvo deficiencias institucionales desde sus origenes, como la exigencia de
la unanimidad para todos sus acuerdos y se fue politizando en extremo con el avance
de la crisis venezolana. Ante eso, sin embargo, la respuesta no debiera ser disolver lo
que en su momento fue una importante creacion, sino producir un nuevo comienzo
que defina, su Estatuto Juridico y las tareas que hay que encomendarle en el futuro
inmediato.

Agradezco a los(as) autores(as) de estos articulos el aporte de cada uno ellos(as) a esta
obra. Tambien agradezco la labor realizada por el equipo de la Coordinacion Regional
de Cooperacion Internacional e Investigacion de FLACSO Secretaria General, en el
desarrollo de esta publicacion. Este libro ha sido exitoso en recopilar las distintas
perspectivas con respecto a la situacion de América Latina y el Caribe ante el nuevo
orden internacional, con el objetivo de contribuir al debate sobre el futuro de la region
y de sus habitantes.
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El ascenso global de la ultraderecha y el nacionalismo:
Crisis de la globalizacion, el regionalismo y el orden
liberal

José Antonio Sanahuja’

Resumen: Diez arios después de iniciarse la crisis economica global, una nueva
revolucion tecnologica y productiva parece haber cerrado la etapa de la globalizacion,
tal y como esta se definio a mediados de los afios noventa. Pero el cambio mas
importante que explica ese cambio de ciclo historico es el cambio de tendencia global
que, mas alld de especificidades nacionales, anuncia el ascenso del nacionalismo y
de la ultraderecha en el sistema internacional. Ese ascenso expresa un proceso de
repolitizacion y contestacion de las normas e instituciones del orden internacional
liberal. Este trabajo examina los factores causales del ascenso de la extrema derecha,
y su proyeccion al escenario internacional a través de la nueva matriz de politica
exterior de corte nacionalista impulsada por los “nuevos patriotas” en el poder en
Estados Unidos, Rusia, China, Brasil y otros paises.

Palabras clave: Globalizacion, extrema derecha, nacionalismo, orden internacional
Crisis de globalizacion y fin de un ciclo historico: Estructura y agencia

(Qué significado tendra la crisis econémica de 2008 en los libros de historia del
futuro? Siendo la mas grave recesion de la historia contemporanea desde el crack
de 1929 y la “Gran Depresion”, ya se encuentra entre los hitos que han marcado el
inicio del siglo XXI. Pero la historiografia futura quizas otorgue a ese acontecimiento
un significado mayor: el de hito o parteaguas que marca el fin de la etapa de la
globalizacién, al menos tal y como se esta se definié con el cambio de milenio. Es
cierto que los limites temporales de la globalizacion son bastante imprecisos, pero
en retrospectiva parece un ciclo claramente identificable: se iniciaria en los afios
ochenta del pasado siglo como etapa dominada por la expansion global del mercado
de capitales, nuevos patrones de produccion basados en cadenas de suministro
transnacionales, y liberalizacién comercial y financiera, via programas de ajuste
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estructural y acuerdos de libre comercio en el caso de los paises en desarrollo; via
apertura econémica en Europa Oriental, tras la caida del bloque del Este; mercado
unico en la UE; o “capitalismo de Estado” en el caso de China. Esa etapa, que se
prolongd por unos 35 afios, ha sido mas larga y tal vez de efectos mas profundos
que el ciclo anterior de Guerra Fria y expansion econdmica de posguerra hasta la
crisis del petréleo. Dominada por un amplio consenso en torno al liberalismo
econdmico, y no tan amplio en torno a la democracia liberal, la globalizacion puede
asi ser interpretada como un caso de orden hegemonico en expansion, relativamente
estable y prolongado. Signific, en suma, tanto la universalizacion del liberalismo de
posguerra, como su redefinicion y profundizacion a través de la ideologia neoliberal
y la transnacionalizacién econdmica, una vez libre de las ataduras de las politicas
keynesianas, y de los condicionantes geopoliticos de la Guerra Fria (Sanahuja 2017).

En una perspectiva historica, la crisis de 2008 puede ser el hito que marque el final de
ese ciclo histdrico y de ese orden hegemonico. En esa crisis se pusieron de manifiesto
los limites sistémicos de un modelo de globalizacion altamente financiarizado y carente
de regulacion. Pero las dinamicas economicas posteriores, mas que indicar el retorno
al modelo anterior, parecen anunciar una nueva fase: la que supone una revolucion
tecnologica ya en curso basada en la automatizacion, la inteligencia artificial, y las
plataformas digitales, todo lo cual empieza a poner en cuestion el modelo productivo y la
division internacional del trabajo en las que se basaba la globalizacion. También apuntan
en esta direccion procesos como el ascenso de los paises emergentes, que no se ajusta
al tradicional patron de multilateralismo hegemonico heredado del orden de posguerra.
Como ocurri6 con la fase de posguerra, el orden internacional de la Guerra Fria fue
estable, pero no estatico, y en su seno se produjeron importantes transformaciones
que, a la postre, explican su final. La globalizacion, que ha supuesto tres décadas de
transnacionalizaciéon econdémica y la consiguiente redistribucion de capacidades
productivas, significo un amplio proceso global de difusion del poder y la riqueza.

Todo lo descrito hasta ahora se ubica en el ambito de las estructuras profundas del sistema
internacional, y de un cambio estructural cuyo desarrollo se observa a través de ciclos de
longue durée, segun los defini6 el historiador Fernando Braudel. De estos procesos, que
aqui apenas se esbozan, hemos dado cuenta en otra parte’. Pero no menos importantes
son los factores de agencia. La definicion precisa de las relaciones causales que surgen de

7Véase, en particular, el analisis de la crisis de la globalizacion como crisis de hegemonia, basado en el método
neogramsciano de las estructuras historicas de Robert W. Cox, presentado en Sanahuja 2017.
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la interaccion entre agencia y estructura es objeto de una larga disputa académica, que no
se abordar en estas paginas. Pero cabe observar la estrecha relacion que existe entre los
cambios sociales profundos generados por la globalizacion y su crisis a partir de 2008,
el ascenso de fuerzas politicas nacionalistas y de ultraderecha, y el cuestionamiento del
orden liberal en el que se ha basado la globalizacion.

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

No se trata solo del triunfo electoral de Donald Trump, del Brexit, del ascenso de la
extrema derecha xeno6foba en la UE, de la aparicion desacomplejada de “democracias
iliberales” que violentan el estado de derecho en Polonia o Hungria, o de la captura y
bloqueo de la politica espafiola por un enfrentamiento en clave nacionalista entre el
independentismo catalan y la derecha, cada vez mas escorada hacia un nacionalismo
radical. Esas tendencias se extienden a los partidos tradicionales, que a menudo
asumen y normalizan esas posiciones para evitar perder votos o respaldo social.
Como reconocié el presidente de la Comision Europea, Jean-Claude Juncker, en
su discurso sobre el estado de la Union de 2016, “Nunca antes habia visto unos
gobiernos nacionales tan debilitados por las fuerzas populistas y paralizados ante el
riesgo de salir derrotados en las siguientes elecciones” (Juncker, 2016: 6).

El ascenso de esas fuerzas ha sido mas intenso y con mayores efectos en los paises
avanzados, pero el fendmeno no se limita a ellos. Distintas formas de nacionalismo se
afianzan también en la Federacion Rusa y en otros paises emergentes, como Turquia,
Indonesia, la India o Filipinas, y alientan procesos de involucion en otros paises. En
China, donde el nacionalismo parece haber sustituido al comunismo como ideologia
oficial, el clasico guion liberal que vincula de forma determinante el crecimiento y la
apertura econdmica con el ascenso de las clases medias y el cambio politico hacia la
democracia y el pluralismo no se ha cumplido. Por el contrario, el pais parece ir en la
direccion opuesta con las reformas constitucionales de 2018, que afianzan el poder de
Xi-Jinping, y el afianzamiento de un distdpico Estado “tecno-policial” basado en un
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estricto control social. En América Latina también emerge en paises con una cultura
democrética afianzada, como Costa Rica, con el sorpresivo ascenso del pastor evangélico
ultraconservador Fabricio Alvarado, que estuvo muy cerca del triunfo electoral en las
elecciones de 2018 en ese pais; o en el gigante brasilefio, a través del extremismo de
Jair Bolsonaro, que desde una posicion marginal en los primeros sondeos electorales
ascendid con rapidez hasta alcanzar una amplia victoria electoral en octubre de 2018.

Todos estos procesos presentan rasgos nacionales diferenciados, y en gran medida
responden, en términos de sus factores causales, a logicas y mediaciones nacionales.
Por ello, demandan analisis detallado y clarificacion conceptual en cuanto a ideologia,
discursos y estrategias. Pero, mas alla de las variaciones nacionales, cabe afirmar
que son la expresion de una tendencia global: La triunfante expansion global de la
democracia liberal y la economia de mercado que caracterizo a la posguerra fria y
aliment? el optimismo del “fin de la historia”, segun la expresion de Francis Fukuyama
(1992), parece haber terminado, y la tendencia ahora tiene el signo contrario. Paises
que contaban con democracias consolidadas, o en proceso de consolidacion, ahora estan
gobernados por lideres nacionalistas y populistas de derecha o ultraderecha que ponen en
cuestion el pluralismo politico y social, el estado de derecho, las garantias propias de los
regimenes democraticos, y otros elementos caracteristicos de las sociedades abiertas, que
promueven ademas discursos contrarios a la globalizacién y a la inmigracion, securitarios
y defensivos, y distintas expresiones del nacionalismo e incluso del nativismo. Se empieza
a asumir, incluso, la compatibilidad del libre mercado con modelos politicos autoritarios
o con “democracias iliberales”, como ya ocurrié en América Latina en los afios setenta.
Si el final de la Guerra Fria fue parte de la “tercera ola” de la democracia, tras la crisis
de 2008 se estaria asistiendo a una oleada anti-liberal y nacionalista impulsada por el
ascenso, a escala global, de la extrema derecha y el nacionalismo extremo. Su efecto
disruptivo tanto en los sistemas politicos y de partidos nacionales como en el sistema
politico internacional podrian interpretarse como indicadores de lo que en las categorias
neogramscianas se denomina “crisis organica” derivada tanto de transformaciones
economicas, como del debilitamiento de los consensos y los mecanismos de dominacién
por consentimiento del “bloque histérico” imperante.

Fuerzas sociales en cambio y orden internacional
Como ha afirmado John Ikenberry, el orden liberal no se esta viendo cuestionado solo
ni principalmente por una “crisis E. H. Carr” —es decir, en clave de multipolaridad,

juego geopolitico y supuestos “dilemas de Tucidides” entre grandes potencias— sino
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por una “crisis K. Polanyi”, relacionada mas con una “gran transformacion” que
afecta a sus bases econdmicas y sociales y las asunciones colectivas sobre democracia
social, y que por ello pone en cuestion la legitimidad del sistema (Ikenberry 2018:
10). Se trataria de un desplazamiento del poder del trabajo hacia el capital, con la
anuencia e incluso la activa colaboracion de los Estados, que como se indicara estaria
en el origen de la reaccion popular y populista en alza en muchos lugares. Ademas del
fracaso de sus supuestos de auto-regulacion, para muchos colectivos la globalizacion
también ha incumplido sus promesas de inclusion social, al generar brechas sociales
crecientes y al tiempo, debilitar la capacidad estatal para atenderlas, y generar miedo
e incertidumbre ante cambios y amenazas que ni el Estado ni las elites tradicionales
parecen capaces de conjurar.

Tanto en los paises en desarrollo como en los emergentes y los avanzados se evidencia, con
pocas excepciones, un marcado aumento de la desigualdad asociado a la globalizacion,
que en algunos casos se acelera con la crisis econdmica iniciada en 2008. En los paises
avanzados, incluso alli donde las tasas de desempleo son bajas, se erosionan los pactos
sociales nacionales, la estructura del empleo se torna mas dual entre los sectores de bajos
ingresos y ocupaciones mas precarias, y aquellos, mas calificados y/o mas protegidos,
cuyas rentas aumentan o sufren en menor medida las presiones competitivas mencionadas.
En conjunto, aumenta la inseguridad laboral y respecto a la capacidad de proteccion del
Estado. En los paises emergentes, por el contrario, se produce un rapido aumento de las
expectativas de ascenso social y de las demandas hacia el Estado, las formas de gobierno
y sus politicas publicas. Aunque es un proceso en el que existen muchas e importantes
variaciones nacionales, los procesos de globalizacion y transnacionalizacion, en
conjunto, constrifien fuertemente la agencia de los Estados territoriales y de sus élites
tradicionales para desarrollar politicas autdnomas o desplegar los supuestos recursos de
poder que su respectiva estatura econdmica pareciera otorgarles. Ello limita la capacidad
de las politicas publicas para materializar las aspiraciones, demandas y derechos de las
sociedades, en la medida que aun se definen a través de procesos politicos de alcance
eminentemente nacional.

La crisis de gobernanza y las dificultades de los Estados y en particular de las democracias
occidentales para hacer frente a las brechas sociales y la incertidumbre generadas por
la globalizacion han tenido efectos multiples. Hay que subrayar que el orden liberal
de posguerra no se limitd a un conjunto de principios y normas internacionales, sino
que hunde sus raices en una concepcion de democracia social que, fundada en el ciclo
productivo fordista, integro a los trabajadores, el Estado y el capital en lo que puede
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entenderse como un amplio pacto social y corporativo tripartito. De acuerdo con la
conceptualizacion de Cox (1981) o de Gill (1995, 2008), se trata de una particular “forma
de Estado” contingente a esa estructura histdrica, que suponia un modelo de democracia
social que reconocia amplios derechos sociales y laborales, establecia mecanismos
avanzados de proteccion, e institucionalizaba tanto la participacion laboral en la gestion
econdmica, a través de la negociacion colectiva, como en el sistema politico, a través de
partidos obreros y sindicatos de amplia base (Sanahuja 2015). A cambio, ello otorgd la
necesaria legitimidad y atractivo a las democracias occidentales frente al bloque soviético,
asegurando la lealtad de los trabajadores y sus organizaciones politicas y sindicales,
orientadas a la socialdemocracia o el “eurocomunismo”. Como sefial6é Tony Judt (2005:
544), la clase obrera, en parte subsumida en una clase media de amplio espectro, tuvo
por primera vez un interés material el sostenimiento y consolidacion del Estado social
y democratico de derecho, a diferencia de lo ocurrido en el periodo de entreguerras.
Con ello, la estabilidad y la paz social en el ambito doméstico se entrelazaba con las
logicas de seguridad de la Guerra Fria (Hobsbawn 1995; Jayasuriya 2010). En suma,
estos pactos sociales y el modelo “corporativo” de relaciones laborales era funcional al
modelo productivo fordista de dos maneras: por un lado, evitaron la reaparicion de las
ciclicas crisis de sobreproduccion o de demanda insuficiente que habian contribuido, por
ejemplo, a la Gran Depresion de los afios treinta. Por otro, garantizaron la estabilidad
politica y la “paz social” que Occidente requeria para enfrentarse al bloque comunista.
Como sefial6 Eric Hobsbawn (1995: 278), el miedo al comunismo también jugd un
papel decisivo, pues estos pactos sociales permitieron integrar en el sistema, en una
logica corporativa, a los trabajadores y sus partidos y sindicatos, que se adscribieron a la
socialdemocracia o al “eurocomunismo”.

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

En términos de cambio estructural, el fin de la Guerra Fria hizo desaparecer algunos
de los factores geopoliticos en los que se basd el orden internacional liberal y

alentaban la continuidad de esos mecanismos de vinculacion de los trabajadores
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con las democracias occidentales. En paralelo, las dinamicas econdémicas de la
globalizacién han supuesto una fuerte erosion de ese modelo de democracia social,
debilitado por procesos de transnacionalizacion productiva y de liberalizaciéon de
los mercados en los que el Estado dejo de asumir ese rol protector. Como sefiala
acertadamente John Ikenberry (2018), la “tercera ola” democratica de los noventa,
a la vez causa y consecuencia del colapso del bloque soviético, supuso la expansion
global de los derechos politicos, pero al estar vinculada al neoliberalismo econémico
también signific6 mayor desigualdad, crisis fiscal y una marcada erosion del
componente econémico y social de la ciudadania, tanto en los paises avanzados como
en aquellos paises en desarrollo que habian establecido diversos modelos de pacto
social. La recurrente crisis de legitimidad de resultado que ha acompariado a esa ola
democratizadora es el producto directo de esa contradiccion. Ello explicaria distintos
ciclos de contestacion como el que atravesd América Latina al inicio de los 2000, con el
ascenso de fuerzas progresistas y en particular de las autodenominadas “bolivarianas”
que articularon la respuesta social y politica frente a una crisis de la region, entre
1998 y 2003, percibida como consecuencia de la globalizacion neoliberal; o el ciclo
de contestacion que se observa en los paises avanzados desde una crisis de 2008
que también generd un descontento social de amplio espectro, especialmente en los
sectores mas desprotegidos frente a la globalizacion. Ante esos factores, que cabria
ubicar en la estructura, surgen nuevos actores —verdaderos entrepreneurs politicos—
que han sabido sacar partido de ese descontento, ante la pasividad o indolencia de las
elites y las fuerzas politicas tradicionales —de nuevo, factores de agencia—y con ello
han impulsado el ascenso de nuevas o renovadas fuerzas de extrema derecha. En uno
y otro caso estas fuerzas se nutren del descontento social con la globalizacion y sus
efectos —factores de estructura—, aunque las expresiones politicas de contestacion
sean distintas y se hayan ubicado en distintos lugares del espectro politico, e incluso
en posiciones opuestas.

Contestacion y repolitizacion: El orden internacional liberal en cuestion

El mas reciente ciclo de contestacion en los paises avanzados se ha descrito e
interpretado como expresion del “retorno de la politica” y de la repolitizacion
de cuestiones hasta entonces objeto de consenso dentro del orden internacional
liberal (Ziirn 2014; Grande y Hutter 2016), como el libre comercio, los derechos
humanos, o la integracion europea (Grande y Kriesi 2015; Hoeglinger 2016),
asi como la politizaciéon de cuestiones como las migraciones, que de esa manera
adquieren una prominencia politica mucho mayor que en el pasado. Con ello, llega

37



El ascenso global de la ultraderecha y el nacionalismo

a su fin, o entra en una profunda crisis el hasta ahora apenas cuestionado reinado
tecnocratico del liberalismo y el neoliberalismo, fuera en su version de centroderecha
o socialdemocrata, en el que el espacio de lo politico se reducia a la confrontacion
electoral en torno a cuestiones que no suponian la impugnacion de ese orden (Ziirn
2014; Pelfini 2017). La crisis de 2008, unida a otros riesgos de la globalizacion,
suponen incertidumbre y miedo a un futuro que se percibe como amenaza, tanto para
las generaciones presentes (pensiones) como para las futuras (empleo y precariedad),
y la gestion liberal y tecnocratica de la globalizacién no parece capaz de conjurar
esa incertidumbre, ni de ofrecer garantias creibles de proteccion de la sociedad ante
contingencias y riesgos globales (Ziirn y De Wilde 2016; Pelfini 2017: 61). Se hunde
asi la credibilidad de las narrativas de progreso de la posguerra fria y la globalizacion,
tanto en la version cosmopolita de la socialdemocracia, que se muestra irrelevante y/o
inaplicable, como en la variante neoliberal, mas arrogante e insensible a la desazon de
las clases medias y bajas, e igualmente ineficaz (Garcés 2017: 16).

Este proceso de politizacion, contestacion y crisis de consensos dominantes ha sido en
muchos casos abordado desde explicaciones centradas en la agencia, y en particular,
en la irrupcion de nuevos actores politicos y en la forma en la que constituyen,
orientan o aprovechan el impulso de las preferencias de los votantes o de distintos
grupos sociales (Dolezal 2012, Grande et al. 2018). De manera general, politizacion
significa que las decisiones colectivas vinculantes se tornan en objeto de discusion
publica, pudiendo llegar a definir nuevas divisorias o clivajes politicos. Para Ziirn
(2014: 50), se trata del proceso por medio del cual los poderes que toman decisiones
y las interpretaciones de los hechos y las circunstancias asociadas a estas son llevados
a la esfera politica, sea al subsistema politico, o al espacio politico, siendo este tltimo
aquel en el que existe comunicacion publica, toma de conciencia, movilizacion y
contestacion de las decisiones colectivas vinculantes referidas al bien comun.

Generalmente, esos procesos han tenido lugar en las arenas politicas nacionales, salvo
en circunstancias extraordinarias, como la guerra. El elemento nuevo que ha traido
la globalizacion seria la politizacion por parte de los actores politicos domésticos,
y en la arena politica nacional, de las normas e instituciones internacionales. Ello
comporta el debate publico y/o la impugnacion de decisiones, normas e instituciones
que antes se formulaban en espacios tecnocraticos o burocraticos ajenos a la esfera
publica, con una notable influencia de intereses privados del capital transnacional.
De manera mas especifica, las variaciones en cuanto a la politizacion de las
organizaciones internacionales dependerian de un mayor ejercicio de su autoridad
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y la legitimidad que ostentan (Ziirn 2014: 48). En gran medida, este proceso fue
iniciado en los afios noventa por los actores y coaliciones altermundialistas que
convergerian posteriormente en el Foro Social Mundial de Porto Alegre, y parte de
la literatura sobre la actuacion de estos actores interpret6 ese proceso de politizacion
de las instituciones y normas internacionales en las que descansaba la globalizacion
en términos de reaccion democratizadora a la reduccion del papel, la autonomia y la
soberania de los Estados-nacion, en términos, como se sefiald en secciones anteriores,
de “resistencias a la globalizacion”, o de la emergencia de un “nuevo multilateralismo”
cosmopolita o contra-hegemonico “desde abajo”. Pero como sefialé Ziirn (2014:
64), en esa aproximacion se obvio o se subestimoé otro fendmeno posterior que no
encajaba con esas movilizaciones transnacionales: la posibilidad de una politizacion
anti-cosmopolita, nacionalista, y/o de ultraderecha, que encauzé el malestar de los
perdedores de la globalizacion, fuera en términos de empleos, ingresos, status y
expectativas, o de conflictos socio-culturales.

Sin embargo, la interpretacion de ese proceso de politizacion y contestacion, centrada
en los actores y en particular en la transferencia de autoridad a las organizaciones
internacionales, obviaria otras posibles explicaciones centradas en los cambios de las
estructuras economicas y sociales mas profundas. En realidad, puede alegarse que la
pérdida de autoridad y capacidad de proteccion de los Estados-nacion y las politicas
estatales no se debe en muchos casos a que sus competencias hayan sido atribuidas
o transferidas a las instituciones internacionales hacia las que entonces se dirigirian
los reclamos de la ciudadania. En realidad, las organizaciones internacionales —
incluyendo la UE— se muestran igualmente impotentes y/o son parte de la matriz de
politica estatal que se ha extendido con la globalizacion: aquella que, como sefiald
Rodrik (2011) en su conocido “trilema” o “trinidad imposible” de la globalizacion,
trataria de mantener una globalizacion profunda y el Estado naciéon como locus de la
politica. Ello significa situar la accion estatal en la “camisa de fuerza dorada” de la
globalizacion, en la que la tnica politica economica y de desarrollo posible es aquella
que se ajusta a los requerimientos de un mercado global altamente financiarizado.
Ello significa sacrificar el tercer elemento de ese trilema: la democracia, tanto en
su dimension electoral, como en su contenido substantivo de democracia social
vinculada a un amplio catalogo de derechos econdmicos y sociales.

Es el caso de la UE, en particular, es dificil que ese proyecto pueda perdurar si termina
siendo un remedo del peor FMI, imponiendo en nombre de la “austeridad expansiva”

ajustes impopulares cuyo coste social anima el ascenso de fuerzas anti-europeas. La
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UE podra dominar, pero no convencer, si deja de ser un proyecto autonomo frente a
la globalizacidn; si se convierte en poco mas que un instrumento de la disciplina de
los mercados, encargado de velar por la estabilidad macroeconémica, y, por ello, con
un grave déficit democratico, en términos de su tradicional legitimidad de resultado
ligada a la generacion de bienestar econémico y ciudadania social, y una fuerte crisis
de su identidad como modelo de progreso (Sanahuja 2012: 63).

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

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

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

Dinamicas socio-econémicas y reaccion socio-cultural: Factores causales

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

En términos de cambio social, como se indicd, la globalizacion ha sido un fendémeno
de vastas proporciones, comparable quizas a la primera revoluciéon industrial, o al
advenimiento del fordismo como ciclo productivo tras la Segunda Guerra Mundial.
Si bien la globalizacion ha tenido una capacidad notable en la reduccion de la pobreza
y la inclusion social de los sectores medios citados, también ha generado mayor
desigualdad global, y dinamicas de exclusion y segmentacion social que han afectado
a otros grupos. Como sefialan Milanovic (2012, 2016) y Lakner y Milanovic (2016),
en ese proceso, en términos de reduccion de la pobreza y distribucion del ingreso cabe
identificar claros ganadores y perdedores: pierde el bottom billion, los en torno a 1.000
millones de personas estancadas en la pobreza extrema y el hambre, en su mayoria
en Africa Subsahariana y Asia Meridional, y las clases medias y los trabajadores de
menor cualificacion de los paises avanzados, que experimentan en mayor medida
las consecuencias de un mercado de trabajo cada vez mas dual, con un horizonte
de desempleo, precariedad laboral, recorte de derechos e incertidumbre asociada al
cambio tecnoldgico. Ganan las clases medias en ascenso de los paises emergentes, que
han dejado atras la pobreza y pueden acceder al mercado de consumo, y la estrecha
capa de la poblacion mas rica, tanto en los paises emergentes, como en los avanzados.
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Estas brechas globales entre ganadores y perdedores son una variable cada vez mas
relevantes para explicar las diferencias de renta nacionales, y para la conformacion
y la satisfaccion o no de las expectativas individuales y colectivas. Expectativas en
ascenso en los paises emergentes, que alimentan tanto respuestas individuales —mayor
presion migratoria hacia los paises ricos—, como colectivas, a través de movimientos
sociales que, desde América Latina al mundo arabe, reclaman mejor gobernanza y
politicas piblicas mas eficaces e inclusivas. Y en los paises avanzados, el rechazo a
expectativas en descenso, en un contexto de recorte de derechos sociales y creciente
inseguridad y precariedad laboral. En 2013, las encuestas del Pew Global Research
Center (2014) mostraban esa brecha: en los paises emergentes, la mayor parte de la
poblacion afirmaba que la siguiente generacion viviria mejor que la de sus padres,
pero en los paises avanzados la mayoria esperaba lo contrario. Un eurobarémetro de
2018 también muestra que en el conjunto de la UE el 54% de la poblacion consideraba
que la sociedad se habia tornado menos igualitaria que treinta afios antes, y el 84%
que el nivel de desigualdad socioecondmica era excesivo (Comision Europa 2018).
Las encuestas globales de Ipsos-MORI, aunque mas sensibles a cambios de corto
plazo, también muestran que existe una “divisoria global del optimismo”, en las
que las sociedades de la mayor parte de los paises emergentes se muestran mucho
mas esperanzadas que las de los paises avanzados, que ven el futuro con aprension e
incertidumbre (Atkinson: 2017: 53-59). Esas encuestas muestran que la mayoria de la
poblacién mundial piensa que su pais no va en la direccion correcta —61% en 2016
y 58% en 2018—, pero esa percepcion es mas marcada en el conjunto de los paises
avanzados, y en algunos paises emergentes, como Brasil o México, mientras que
los casos de India y China la proporcion de los “optimistas” llega al 65% y al 94%
respectivamente (Ipsos 2016, 2018).

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

La revolucioén industrial, empero, hizo aparecer un potente movimiento obrero que
obligd a introducir desde finales del siglo XIX nuevas leyes laborales, incipientes
sistemas de salud publica y seguridad social, una fiscalidad mas progresiva, y
leyes anti-monopolio. El alcance de estas medidas se amplio en el siglo XX, como
respuesta de las democracias liberales a las amenazas del fascismo y el comunismo, y
en parte como compensacion por los enormes esfuerzos impuestos a los trabajadores,
verdadera “carne de cafiion” en la Primera y Segunda Guerra Mundial. Podria decirse
que el alcance del reformismo de posguerra y la democracia social adoptada en los
paises avanzados y en particular en Europa occidental fue tal, que dejo al capitalismo
irreconocible respecto a sus versiones de entreguerras (Hobsbawn 1995: 275).

Después de 1945, el espectacular aumento de la productividad generado por el
modelo industrial fordista, y las politicas de demanda keynesianas propiciaron nuevos
“pactos sociales” basados en la expansion de las rentas salariales y del Estado del
bienestar y la proteccion social. Ello contribuy6 decisivamente a la formacion de las
sociedades de clases medias en el Occidente industrializado, en un circulo virtuoso
que relacionaba consumo de masas, crecimiento econémico y equidad social, tanto en
lo referido a la distribucion del ingreso como a una mayor movilidad social, y a la vez
permitié integrar a los trabajadores y sus organizaciones en un modelo de democracia
social mas atractivo que el existente tras el “telon de acero”.

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

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

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

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

Alahora de explicar que las diferencias entre paises se reduzcan, como que aumenten
en su interior, hay que remitirse de nuevo a la “gran transformacion”, por utilizar la
expresion de Karl Polanyi (1992), que a través de la globalizacion ha sacudido a la
economia mundial desde los afios ochenta. La globalizacién ha supuesto un notable
aumento de la escala y el tamafio de los mercados y mayores presiones competitivas,
que suponen una creciente disparidad de ingresos en unos mercados de trabajo en
rapida transformacion hacia una estructura dual: con mayores retribuciones para los
trabajadores de la “economia del conocimiento”, y caida de las retribuciones y el
nimero y calidad de los empleos de naturaleza administrativa y/o manufacturera
antes asociados a las clases medias. Por otro lado, la incorporacion a la economia
mundial, en muy pocos afios, de mas de 1.500 millones de trabajadores de los
paises emergentes ha incrementado la tasa de ganancia del capital transnacional, y
golpea a la poblacion trabajadora con menor cualificacion de los paises avanzados,
sometiéndoles a la competencia global sin que ya pueda protegerles la regulacion
estatal. La Referencias bibliograficas sobre esta cuestion destaca como el cambio
tecnologico y las brechas de cualificacion, en un contexto de apertura y globalizacion,
juega un papel determinante en el aumento de la desigualdad. Los procesos de
financiarizacion que han caracterizado a la fase mas tardia de la globalizacion también
han jugado un papel relevante, como destacé Thomas Piketty (2014) al sefialar la
tendencia a una mayor tasa de crecimiento de las rentas del capital, que la de la
economia en su conjunto —lo que resume con la formula r > g— como uno de los
vectores que impulsan una desigualdad que de manera creciente se explica por la
mayor concentracion de la riqueza mundial en quienes poseen mas capital financiero.
Finalmente, hay que mencionar la tendencia, propiciada por un mercado global mas
integrado y el cambio tecnoldgico, a la concentracion del capital, la oligopolizacion
de los mercados, y un modelo centrado en la extraccion de rentas monopolicas, que
es particularmente visible en las nuevas compaiiias tecnologicas de alcance global.

Pero no menos importante es la erosion de las instituciones que promovieron la
equidad en el pasado, como la negociacion colectiva, la fiscalidad progresiva y las
politicas sociales, atrapadas en los confines del Estado-nacion y los pactos sociales
nacionales, que se debilitan cuando la competencia y los mercados son ya globales.
Estos procesos, ademas, han sido acelerados por la crisis econdmica, que ha supuesto
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mayor desempleo y recortes sociales, como revela el aumento de las brechas
salariales y de la desigualdad visibles en las estadisticas internacionales, y a futuro,
dudas respecto a la sostenibilidad del Estado del bienestar y los derechos econémicos
y sociales, menores expectativas de movilidad social ascendente que las que
presuponen las sociedades abiertas, y mas incertidumbre e inseguridad laboral. Surge
un nuevo precariado sin expectativas, particularmente para los desempleados de larga
duracion y los jovenes, para quienes tiene poco que ofrecer que el actual status quo
y las tendencias hacia la “uberizacién” del empleo y una gig economy o “economia
de los bolos” o del trabajo esporadico, de “falsos autébnomos” o cuentapropistas,
siempre disponibles, con encargos esporadicos a través de una plataforma electronica,
atomizados y sin proteccion social.

Seria ilusorio suponer que estas transformaciones no tienen implicaciones politicas.
Dani Rodrik (2011), como antes se menciond, ha sefialado que en el contexto de la
globalizacion los actores estatales enfrentan un “trilema” irresoluble, en el que la
globalizacion econdmica profunda, el Estado-nacion y la politica democratica son tres
objetivos que no pueden ser satisfechos simultaneamente, y que las tinicas politicas
posibles combinarian dos de ellos. Desde la Segunda Guerra Mundial, al no existir una
integracion economica global profunda, el Estado-nacion y la politica democratica
fueron compatibles y viables, mediante lo que Rodrik denomina “compromisos de
Bretton Woods”. Es el periodo en el que en el que fueron posibles los pactos sociales
de posguerra y las politicas econdmicas keynesianas, a partir de un modelo de
produccion fordista orientado al pleno empleo, el consumo de masas y el desarrollo
de los Estados del bienestar. Ya se ha sefialado como ese modelo, tras la crisis de los
setenta, dio paso a procesos de apertura y liberalizacion econdmica que dieron inicio
a la globalizacion. Las crisis financieras de los afios noventa en adelante pusieron de
manifiesto que en condiciones de globalizacion profunda y Estados-nacién como locus
del poder politico, su agencia se debilita, y solo parece posible gobernar en funcion de
las exigencias del mercado global postergando mandatos electorales relacionados con
derechos sociales. A partir de 2008, la crisis financiera global actualizé la vigencia
de este trilema, especialmente en la zona euro —con la unién monetaria al trilema es
mucho mas rigido, al no estar disponibles los instrumentos de la politica monetaria—
y en particular, en los paises que, afectados por crisis de deuda soberana, fueron
sometidos a duros programas de ajuste tutelados por la troika. Ello indicaria de nuevo
que, como orden mundial, la globalizacion supone un modelo de gobernanza basado
en la adaptacion de los Estados —sus estructuras econoémicas, politicas y sociales;
sus instituciones, y sus pactos sociales nacionales— a los requerimientos del mercado
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globalizado. Seria una nueva forma de “Estado neoliberal” (Cox 1981, Gill 1995),
muy distinto al del periodo del fordismo.

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

De hecho, la explicacion socio-econdmica, aunque contiene factores causales clave, no
bastaria para explicar el fuerte ascenso de esas fuerzas. Hoglinger et al. (2012) destacan
como los debates sobre la globalizacion no se limitan a las dimensiones socio-econdmicas
y también incluyen pugnas sobre aspectos socio-culturales a través de una serie de
enmarcados-tipo preferidos por los distintos actores politicos. Como se menciono,
Inglehart y Norris (2016), a partir de encuestas realizadas en 31 paises, argumentan
que otro importante factor estructural es un movimiento socio-cultural reaccionario
(cultural backlash), especialmente en las generaciones de mayor edad, los hombres
blancos y los sectores menos calificados, antes dominantes, y que se resisten a perder
su estatus frente al avance de la diversidad cultural y de los valores cosmopolitas de las
sociedades abiertas y de la globalizacion. Esos grupos serian particularmente vulnerables
al llamado de los populistas de derechas. En el caso de paises mas tradicionalistas, se
generan resistencias de los sectores tradicionales ante el ascenso socioecondmico de
las clases subalternas —caso, por ejemplo, de Brasil (Natanson 2018)»— o la pérdida
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de estatus de las clases medias tradicionales, asi como ante el cambio socio-cultural
hacia sociedades mds igualitarias, abiertas y tolerantes con las cuestiones de género e
identidad sexual, las minorias o la diversidad social, que amenazan los roles, conductas
y valores tradicionales. Resistencias que la extrema derecha se ha apresurado a explotar
cuestionando las politicas de inclusion social, lo que denominan la “ideologia de género”,
el matrimonio igualitario, el aborto, o la educacion sexual en las escuelas. Este seria el
caso de algunos paises de Europa central, en las que el apoyo a la extrema derecha
esta claramente asociado a posiciones mas tradicionales en esos asuntos, en materia de
religion, y se observa también un mayor nacionalismo cultural y un rechazo mayor a la
poblacion musulmana pese a que su presencia es mucho menor que en otros paises de
Europa Occidental (Pew Research Center 2018). También seria el caso de las elecciones
en Costa Rica o en Brasil en 2018, pais en el que a ese factor se le suma un reclamo
securitario de corte “punitivista”, en palabras de José Natanson (2018).

Ahora bien, como sefialan Norris e Inglehart la distincion analitica entre factores
socio-econdmicos y la reaccion cultural es artificial, pues ambos estan relacionados:
“Si los cambios estructurales en la fuerza de trabajo y las tendencias sociales en los
mercados globalizados elevan la inseguridad econdémica, y si esto, a su vez, estimula
una reaccion negativa entre los tradicionalistas hacia los cambios culturales, no seria
una cuestion de si es lo uno o lo otro, sino del peso relativo de ambos y de los efectos
de su interaccion” (Inglehart y Norris 2016: 3). La divisoria generacional, por ejemplo,
es clave: las personas entre 18 y 44 afios se muestran mas proclives a la apertura y al
cambio, pero las mayores de 45 son mas reacias a aceptar la diversidad social y cultural,
rechazan el cambio al asumir que no pueden adaptarse a sus exigencias (Marshall 2017:
35-37), y son mas sensibles a las cuestiones sobre inmigracion, “ley y orden”, derechos
de las minorias y de las mujeres, o diversidad sexual (Khan 2017: 41; The Economist
2018a). En suma, ambos conjuntos de factores serian necesarios para explicar el
creciente malestar social y la desafeccion ciudadana hacia la democracia y los partidos
tradicionales, que los nuevos actores de la derecha populista y xendfoba han sabido
movilizar y canalizar para ganar peso electoral, poder parlamentario, y hacerse con el
gobierno de algunos paises.

Factores de agencia: Lideres, discursos, retérica, redes y comunicacion
Mas alla de los cambios estructurales, para entender la pérdida de influencia de las
¢lites dominantes y el declive electoral de los partidos tradicionales es necesario

examinar los factores de agencia, y en particular, la actuacion de una pléyade de
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partidos y lideres de extrema derecha nacionalista y xeno6foba, y lo que ofrecen y
como lo enmarcan, con estrategias y discursos de deslegitimacion y de polarizacion
que cabria calificar como “insurgentes” (Dennison y Pardijs 2016). Aunque algunos
de los partidos de derecha radical estaban ya activos en los afos ochenta, se trata de
movimientos que o bien se han redefinido y reposicionado a partir de la crisis, o en
muchos casos son de reciente aparicion. En su mayoria estan desconectados de los
fascismos del siglo XX y no responden a esa caracterizacion, a menudo utilizada por
sus oponentes, y en muy pocos casos han tenido experiencia de gobierno.

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

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

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

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

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

Finalmente, son narrativas anti-globalizacion, incluyendo la variante euroescéptica,
contrarias a las sociedades abiertas y los valores cosmopolitas, marcadamente
nacionalistas, y que reclama politicas proteccionistas. Como se sefiala en la siguiente
seccion, la movilizacion social y politica articulada en torno a estas narrativas han
contribuido a definir un nueva divisoria o clivaje politico entre los partidarios de
sociedades “abiertas” y “cerradas” (The Economist 2016), en torno a valores
cosmopolitas o nacionalistas, entre universalismo o particularismo, o entre politicas
de integracion o de demarcacion (Kriesi et al. 2012). En parte, ese clivaje también
supone una reedicion del mas tradicional entre cosmopolitismo y comunitarismo
(Garcia Segura2011; Ziirny De Wilde 2016) y se relaciona con las “guerras culturales”
e identitarias entre liberalismo y tradicion que de manera creciente polarizan el debate
social y politico tanto en los paises avanzados como en los paises emergentes al calor
de los cambios sociales que comporta la globalizacion (Khan 2017: 39).

En la propagacion de estas narrativas y discursos tienen un papel clave unos medios de
comunicacionmas polarizados eideologizados. Incide también el manejo de las emociones
colectivas a través de las redes sociales (Van Wyk 2017), cuyos algoritmos, basados en
las preferencias de cada usuario, tienen a generar bucles cognitivos autoreferenciales que
potencian esos discursos y crean una esfera “posfactual”. Esa esfera transforma la arena
politica en muchos paises, tornandola mas polarizada e ideologizada, y por ello, la aleja
atn mas del ideal habermasiano de esfera publica abierta al contraste de argumentos
racionales en la que habria de basarse una democracia deliberativa. En una visible
paradoja, el aumento de los intercambios de datos que reflejan los indicadores sobre
el avance de la globalizacion coexiste con una internet mas fragmentada, parroquial y
cerrada. A ello se afladen las mayores capacidades de segmentacion y direccionamiento
de los mensajes electorales utilizando la “mineria de datos” y la inteligencia artificial,
como ilustran casos como los de las empresas Palantir o Cambridge Analytica, del grupo
SCL, utilizando datos personales obtenidos de la red Facebook tanto en las elecciones
estadounidenses que dieron la victoria a Donald Trump, como en el referéndum del
Brexit (Peirano 2018; Guimén 2018; Hindman 2018; The Economist 2018b).
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Frente a estos actores, relatos y dindmicas las élites dominantes se han mostrado
a menudo insensibles e incapaces para reconocer ese descontento, afrontar los
problemas sociales y reorientar las politicas que les dan origen. No han faltado voces
de alarma, como el diagnostico anual de riesgos globales del Foro Econémico Mundial
de Davos, que ha identificado de manera reiterada la desigualdad econdmica y la
polarizacion politica como uno de los mas importantes riesgos sistémicos. Wolfgang
Miinchau (2016) sefial6 en Financial Times que el establishment al cuidado del orden
liberal global parecia estar sumido en un “momento Maria Antonieta”, ajenos a un
sistema financiero fuera de control o a los abusos fiscales de las multinacionales,
abandonando a su suerte a parte de la ciudadania, insistiendo en politicas irresponsables
de austeridad o en relacion a la migracion, denigrando a los votantes que se inclinan
hacia la extrema derecha como meros exponentes de un “voto irracional”, y con todo
ello, se enajenan su apoyo y dan alas al ascenso de la extrema derecha.

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

Globalizacion, nacionalismo y orden liberal: Matrices y coaliciones ante
el regionalismo, la integracion y la politica internacional

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

Ese nuevo clivaje y los alineamientos politicos a los que da origen no son en modo
alguno diafanos y no deberian llevarse demasiado lejos en el andlisis: la realidad es
compleja y como se ha sefialado admiten multiples variantes y modulaciones discursivas
en las que juegan un papel importante las mediaciones, actores y circunstancias de cada
arena politica local o nacional (The Economist 2018a). En este trabajo esa divisoria se
asume por su valor heuristico, en tanto elemento que permite modelizar y ordenar el
escenario politico de cada pais, y entre paises, en relacion al cuestionamiento del orden
liberal internacional y la globalizacion como orden hegemonico.
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En un sencillo ejercicio de modelizacion, si se cruzan los dos ejes —pro y
antiglobalizacion izquierda y derecha— en un cuadro de doble entrada imaginario,
aparecen cuatro grandes matrices de politica internacional que, con los correspondientes
acentos y mediaciones nacionales y de clase social, edad, etc... pueden definir el
escenario de la politica y el conflicto social en un momento de crisis de globalizacion,
sea en el plano nacional o global, y permiten ubicar los nuevos conflictos surgidos

de

la repolitizacion y/o contestacion a elementos del orden internacional liberal y a

la globalizacion que antes se daban por sentados. De forma simplificada, a modo de
modelos de andlisis, se presentan a continuacion:

)

b)

54

“Davos” o los globalistas de derechas, favorables a la democracia liberal, el libre
comercio y la empresa privada: proclives a profundizar la integracion econémica
global, y partidarios del status quo de la globalizacion. Su mas clara expresion son
las élites transnacionales vinculadas a la empresa y las finanzas globales reunidas
en el Foro Econémico Mundial de Davos. Su expresion politica se sitiia en el
centro derecha y entre los sectores centristas de la socialdemocracia europea —
ambas fuerzas, por ejemplo, apoyaron conjuntamente en su momento el TTIP en
el Parlamento Europeo—, y los sectores mas moderados del Partido Democrata en
Estados Unidos, y cuentan con el apoyo doctrinal de los organismos financieros
internacionales. Su base electoral se encontraria en los sectores urbanos mas
cultivados y pudientes, mas internacionalizados, asi como en segmentos de
la clase media vinculados al sector formal de la economia y los servicios, con
intereses en la libre movilidad de factores, mas intensivos en conocimiento, y por
ello relativamente mas protegidos frente al libre comercio. Desde la crisis global
los partidos que se alinean con “Davos” experimentan un marcado retroceso
electoral, aunque en algunas regiones como América Latina hayan podido tener un
resurgimiento relacionado con el fin del anterior ciclo de gobiernos progresistas.
Frente al ascenso de los nacionalistas, estos actores, como se indicara, estan tratando
de articular nuevas coaliciones a favor de la globalizacion, pero estan condicionadas
por procesos electorales internos y la presion de las fuerzas de derecha en ascenso.

“Porto Alegre” o los “progresistas cosmopolitas”, que incluyen a sectores de la
izquierda que han planteado la necesidad de regular la globalizacién a través de
normas regionales o globales que protejan los derechos humanos, laborales y sociales
y el medio ambiente —por ejemplo, a través de una concepcion de “ciudadania
global” respetuosa de la diversidad, o de la agenda global de desarrollo sostenible—,
con una regulacion inclusiva de la inmigracion, basada en el reconocimiento de
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d)

derechos. Para ello han promovido un regionalismo avanzado, con organizaciones
regionales fuertes o un “nuevo multilateralismo” para la gobernanza justa e
inclusiva de la globalizacion. Socialmente son también expresion de clases medias
y medias-altas urbanas y cultivadas, vinculadas al sector servicios, con mayor
presencia de jovenes y mujeres. Doctrinalmente se basarian en los aportes del
altermundialismo y en lecturas pluralistas del cosmopolitismo neokantiano, que
por ello han estado alejadas de otras lecturas que se han utilizado para sustentar el
universalismo occidental (De Sousa 2005). Incluye a los sectores progresistas de
la socialdemocracia, a otras fuerzas de izquierda, a ONG globales, como Oxfam,
y a movimientos como Occupy Wall Street o Welcome Refugees, a través de las
coaliciones transnacionales organizadas en su momento en torno al Foro Social
Mundial de Porto Alegre. En alza en los afios 2000 como movimientos sociales, y
en menor medida términos electorales, desde 2008 estan en franco retroceso.

“Atenas” o los soberanistas y “desglobalizadores” de izquierda, que agrupan fuerzas
anti-europeas y anti-occidentales —Syriza, en Grecia, o en un periodo anterior los
movimientos “bolivarianos” agrupados en torno a la Alianza Bolivariana de los
Pueblos de Nuestra América—, asi como movimientos sociales y ambientalistas
que reivindican la autogestion y las economias locales. Radicalmente contrarios a
la globalizacion, identificada con neoliberalismo, al libre comercio y a la actuacion
de las multinacionales, rechazan también, por su caracter hegemonico, las normas e
instituciones internacionales. En la estela de la crisis registran pequeflos avances en
algunos paises avanzados, pero retroceden en otros lugares, como América Latina.

Los “nuevos patriotas”, soberanistas y nacionalistas, y en la UE, profundamente
euroescépticos (Dennison y Pardijs 2016); con una retdérica contraria a la
liberalizaciéon econdmica y, en ocasiones, a la gran empresa y las multinacionales;
son mas tradicionalistas en materia de cultura, practicas sociales y género, asi
como en materia religiosa; mas sensibles a la “politica del miedo” asociada al
terrorismo islamico o la delincuencia comun; recelosos de la diversidad social y
contrarios al multiculturalismo, en mayor o menor medida nativistas, xen6fobos,
anti-inmigracién, y en ocasiones, abiertamente islamofobos. Sus lideres electos
serian una expresion de nuevas formas de “cesarismo” surgidos de una crisis
de hegemonia. Socialmente, agrupan a perdedores, reales o autopercibidos, de
la globalizacion, como clases medias y medias bajas afectadas por el desempleo
y la desindustrializacion, y/o sectores rurales y de mayor edad que rechazan el
cosmopolitismo y el multiculturalismo. En su visiéon del mundo y de la politica
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exterior son marcadamente nacionalistas y cuestionan la sujecion a normas e
instituciones multilaterales y a los acuerdos globales sobre desarrollo sostenible o
cambio climatico. En la defensa del interés nacional, en clave geopolitica, priman
la seguridad, aunque para alcanzarla oscilan entre el aislacionismo o retrenchment
y la politica de poder. Ademas de la extrema derecha de Europa y en Estados
Unidos, el nacionalismo de Vladimir Putin en la Federacion rusa, de Erdogan en
Turquia, o en otros paises en desarrollo, o nuevas fuerzas de derecha nacionalista,
como Jair Bolsonaro en Brasil, o los grupos evangélicos en alza en América Latina
son representativos de esta tendencia. Como se ha sefialado, se trata de las fuerzas
politicas mas dindmicas, en términos de agencia, y al calor de la crisis global,
estan claramente en ascenso.

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

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

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

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

De igual manera, la arena politica europea y el proceso de repolitizacion y
polarizacion socio-politica en torno a la integracion europea supone enmarcados y
narrativas especificas. En algunos casos, la integracion europea se configura como
aproximacion o proxy del debate mas amplio sobre la globalizaciéon —la “Europa
que protege, empodera y defiende” de Juncker o Macron, asi definida como narrativa
para contrarrestar otras visiones o narrativas de la UE como “carcel” o tecnocracia
neoliberal, antidemocratica, o uniformizadora—, pero también establece divisorias y
relatos especificos que organizan las posiciones de politica exterior (Hutter, Grande
y Kriesi 2016). Seria también el caso del enmarcado el debate sobre las causas de la
crisis de la eurozona y las politicas a aplicar, basado en fabulas morales de “cigarras”y
“hormigas”; esto es, de paises virtuosos, productivos y ahorradores del Norte, y paises
despilfarradores y viciosos del Sur. Como afirmé el presidente del Eurogrupo, Jeroen
Dijsselbloen, en una infundada, tosca y machista declaracion publica, estos paises
no pueden pedir ayuda después de haber gastado el dinero en “alcohol y mujeres”
(Pérez 2017). Con todo lo anterior, la UE va a tener mas dificil mantener sus valores
e identidad como “potencia normativa” y su papel como pilar del internacionalismo
liberal. Como ha sefialado Mark Leonard, quedaria atrés la vision universalista de una
UE cosmopolita con voluntad de transformar el mundo conforme a sus valores, dando
paso a una UE basada en una nueva narrativa e identidad excepcionalista y defensiva
—"“una fortaleza kantiana en un mundo hobbesiano” (Leonard 2017: 5)}—, que

57



El ascenso global de la ultraderecha y el nacionalismo

reserva para si sus logros sociales y politicos, y da prioridad a sus propios intereses
y a la proteccidn de su ciudadania ante un mundo hostil y renuente a ser reformado.

Aunque estos procesos parecen estar afectando mas a los paises avanzados que a los
paises emergentes, al proyectarse a la arena internacional via agencia de los Gobiernos
ya estan alterando significativamente el escenario global en el que estos ultimos han
de encontrar acomodo. La eleccion de Bolsonaro en Brasil, por otra parte, muestra
que mas alld de acentos y mediaciones nacionales, existe una tendencia global de
ascenso de fuerzas nacionalistas y de extrema derecha que se configura como revuelta
contra el orden internacional liberal, contra el establishment que lo respalda, en el que
amodo de “giro Polanyi” se afirman demandas de proteccion al Estado, y se rechazan
los elementos socio-culturales que caracterizan a las sociedades abiertas. Ese proceso
debilita a las élites tradicionales que han sostenido la globalizacion y la integracion
regional, y minan el liderazgo que habian mantenido los paises ricos, y en particular
Estados Unidos y la UE, en el sostenimiento del orden internacional liberal.

Como sostiene este trabajo, la crisis de la globalizacion es una crisis de hegemonia
y por lo tanto gobernanza eficaz y legitima, que se expresa tanto al interior de cada
Estado como en el plano internacional. A través de cambios de gobierno o de su
desplazamiento a la derecha se observa una clara tendencia en las politicas exteriores
ala adopcion de posiciones nacionalistas, menos cooperativas, y con menor capacidad
de afrontar los riesgos globales. Estos cambios no significan necesariamente el cierre
abrupto de ese ciclo historico. Mas de cuatro décadas de integracion econdémica a
escala global y regional no desaparecen de un dia para otro, y mas bien, adoptaran
nuevas formas con la revolucion digital. En ese escenario, el ascenso de las fuerzas de
extrema derecha comporta una clara erosion del entramado de normas e instituciones,
presentes y futuras, necesarias para la gobernanza del sistema internacional, y
cuestiona cualquier proyecto cosmopolita orientado la necesaria reconstruccion del
contrato social, y la formulacion de una nueva narrativa de progreso humano para el
siglo XXI.
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Resumen: FEl trabajo que se presenta, intenta abordar la coyuntura actual del
continente latinoamericano y sus dindamicas politicas internacionales, partiendo del
vinculo teorico entre las dimensiones doméstica e internacional. En el momento en
que estas narrativas se enfrentan, es necesario realizar una mirada analitica desde
un posicionamiento académico sobre la coyuntura. Para ello se realizo una consulta
a académicos en relaciones internacionales y politica exterior de la region.

Palabras claves: Politicas internacionales, politica exterior y doméstica, regionalismo,
integracion regional, ciclos progresistas, regionalismo post-neoliberal.

Introduccion

El trabajo que aqui se presenta, intenta abordar la coyuntura actual del continente

latinoamericano y sus dinamicas politicas internacionales, partiendo del vinculo

teorico entre las dimensiones doméstica e internacional (Merle, 1985; Putnam, 1988).

Como bien plantea José Antonio Sanahuja, existe una puja entre narraciones politicas

que buscan dar sentido al momento de cambio que vive la region. En sus palabras:
En esta vision, el cambio politico que ha experimentado la regiéon entre 2015 y
2016 en Argentina, Brasil o Peru se presenta como el ‘fin de ciclo’ de la ‘marea
rosa’ izquierdista y la derrota del populismo latinoamericano, mientras que en la
narrativa contraria, supondria el retorno del neoliberalismo, de la mano de una
Alianza del Pacifico que se alzaria como modelo de integracion ‘exitoso’ frente
a un Mercosur ‘estancado’ o en crisis, y una Uniéon de Naciones Suramericanas
(UNASUR) ‘ideologizada’ e ‘ineficaz’ (Sanahuja, 2016, pp.31).

8 Doctor en Historia. Profesor Titular, Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad
de la Republica (Uruguay). Investigador Nivel IIT del SNI.
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del Sistema Nacional de Investigadores de la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion de Uruguay.
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En el momento en que estas narrativas se enfrentan, es necesario realizar una mirada
analitica desde un posicionamiento académico sobre la coyuntura. Para ello se realizo,
tal como se describe en el siguiente apartado, una consulta a académicos en relaciones
internacionales y politica exterior de la region.

Luego de presentar el enfoque analitico y la base empirica del analisis, el trabajo
se articula en cuatro apartados sustantivos. El primero se centra en el analisis del
regionalismo, la integracion regional y sus complementariedades y diferencias asi
como su impacto en las politicas exteriores de los paises sudamericanos y México
hacia la region.

El segundo perfila una vision critica acerca de las pautas de insercion internacional
“realmente existentes” durante el “ciclo de los gobiernos progresistas” y su “década
social”. (2004-2014) Asimismo, se incorporan los principales elementos que han
sustentado las discusiones todavia vigentes a proposito del llamado “regionalismo
post-neoliberal”'! en el continente.

El tercero refiere a las politicas exteriores de paises de la region con el fin de captar los
giros, en términos de cambio de orientacion, que han registrado. Para ello se consulto
a los encuestados sobre su pais de especializacion, a la vez que se incluyd un conjunto
de aspectos vinculados a los giros politicos en materia doméstica para poder realizar un
ejercicio analitico que tome en cuenta la interaccion entre politica exterior y doméstica.

El cuarto y ultimo asunto analizado refiere al analisis de las opiniones vertidas por los
académicos encuestados sobre la estructura mundial, en términos de niimero de polos,
tanto del sistema internacional como de la region, tomando en cuenta las dindmicas
de competencia y cooperacion que se registran, teniendo las opiniones analizadas
como horizonte temporal los proximos diez afios. Y posteriormente se cierra el texto
con unas breves reflexiones.

El enfoque analistico y la base empirica

Para el desarrollo de este trabajo se recurri6 a la opinion de académicos especializados
en relaciones exteriores y politica exterior de los principales paises latinoamericanos.

' Sobre este enfoque puede consultarse McDonald y Riickert (2009), Rovira (2011) y Grugel y Riggirozzi
(2012), entre otros.
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Para ello se disefié un formulario que incluyd preguntas generales dirigidas a todos
los entrevistados en relacion a la region y al mundo, asi como también una serie de
preguntas especificas sobre el pais de especializacion mas directa de los entrevistados.
La seleccion de los encuestados generd una muestra representativa del universo
académico de los principales paises de la region y se realizo a partir de un muestreo
finalistico (no probabilistico) basado en criterios sustantivos de relevancia académica
que garantizaron la diversidad de posturas epistemologicas, teoricas y metodologicas
de los entrevistados. El fundamento de este criterio elegido es el interés de captar las
opiniones de investigadores cuya produccion es influyente en la region, en su pais
0 en su area tematica de investigacion; la busqueda, pues, de relaciones entre las
principales variables formuladas en el estudio y la no pretension de generalizacion
de resultados estadisticos llevo a la no utilizacion de un método aleatorio en la
determinacion de los académicos a encuestar.

En concreto, para seleccionar los académicos se realizo un mapeo de los referentes de
cada pais de interés, sea en relaciones internacionales, en la politica exterior del caso
referido o con particular conocimiento en las dimensiones de analisis centrales del
trabajo propuesto. Los académicos son en todos los casos docentes ¢ investigadores
de universidades o think tanks prestigiosos de la region e integran en muchos casos
el sistema de investigacion de sus respectivos paises. Se enviaron 61 consultas y la
tasa de respuesta fue del 84%. La distribucion por pais de las 51 respuestas recibidas
puede verse en la tabla 1. Venezuela fue el tnico pais que se quiso evaluar pero no se

Tabla 1.
Distribuciéon de académicos consultados por pais (en frecuencias).

Pais ‘ Cantidad de Acadé
Argentina* 15
Brasil 16
Chile 3
Colombia 5
México 2
Paraguay 2
Pera 2
Uruguay 6
Total 51

* Nota: uno de los académicos de Argentina respondi6 también sobre Brasil dado que es un referente de
los estudios sobre dicho pais.
Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta de académicos 2017.
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consiguieron respuestas para el caso, seguramente en funcion de la dificil situacion
que atraviesa dicho pais y que afecta los investigadores del mismo al igual que a todos
sus ciudadanos.

Todos los académicos evaluaron los posibles factores causales de la disminucion
de liderazgo o potencial liderazgo de Brasil sobre la region sudamericana y su
protagonismo como actor global. El grado de impacto fue medido en una escala de
cinco categorias (ninguno, poco, moderado, bastante, mucho). En ambos casos se
present6 un conjunto de cinco factores, dos domésticos y tres externos. También se
solicito a todos los académicos que evaluasen los posibles impactos de los cambios de
la politica exterior de Estados Unidos con relacion a México, hoy mas que importante
por los cambios que se han dado en dicho pais con la eleccion de Lopéz Obrador
como presidente. Para ello se plantearon dos preguntas sobre América Latina, una
en relacion a la Union Europea y la otra a China. En este caso se construy6é una
escala ordinal de seis categorias. Adicionalmente se consulté a los académicos en
clave prospectiva, con un horizonte a diez afios, sobre las posibles estructuras de
liderazgo global y regional y sus dinamicas asociadas, en términos de las logicas de
competencia y cooperacion predominantes.

A cada experto se le solicitd, también, evaluar los cambios en la orientacion
de la politica doméstica y exterior de sus respectivos paises en dos sucesiones
gubernamentales, abarcando asi tres presidencias (tres periodos o cuatro en los casos
de reeleccion de uno de los mandatarios). Ademas se les pidio que identificasen cual es
la definicion territorial de la dimension regional de la politica exterior que su pais posee
actualmente. Las presidencias incluidas que abarcan ocho paises latinoamericanos se
resumen en el cuadro 1, agregan en cinco casos mas de un mandato por Presidente y
dos Vicepresidentes que culminan el mandato de los presidentes destituidos por juicio
politico, e incluyen veinticuatro presidentes cuyos mandatos discurrieron entre 1998
y el presente.

A continuacion se inicia el analisis, no a partir de los datos antes presentados sino a

partir de fuentes secundarias para dar el marco del analisis poniendo la mirada en el
plano regional.
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Cuadro 1.
Mandatos presidenciales por pais abarcado en el estudio.
Pais Presidentes Periodo
Argentina Néstor Kirchner 2003-2007
Cristina Fernandez de Kirchner* 2007-2015
Mauricio Macri 2015 al presente
Brasil Luiz Inacio Lula da Silva* 2003-2011
Dilma Rousseff** 2011-2016
Michel Temer*** 2016 al presente
Chile Michelle Bachelet 2006-2010
Sebastian Pifiera 2010-2014
Michelle Bachelet 2014 al 2018
Colombia Andrés Pastrana 1998-2002
Alvaro Uribe Vélez* 2002-2010
Juan Manuel Santos* 2010 al 2018
México Vicente Fox 2000-2006
Felipe Calder6on 2006-2012
Enrique Pefia Nieto 2012 al 2018
Paraguay Fernando Lugo**** 2008-2012
Federico Franco***** 2012-2013
Horacio Cartes 2013 al presente
Pert Alan Garcia 2006-2011
Ollanta Humala 2011-2016
Pedro Pablo Kuczynski 2016 al 2018
Uruguay Tabaré Vazquez 2005-2010
José Mujica 2010-2015

Tabaré Vazquez

2015 al presente

* Nota 1: Dos mandatos presidenciales.

** Nota 2: Dos mandatos. Destituida promediando su segundo mandato, quedando como presidente el
Vicepresidente Michel Temer.

**% Nota 3: Asume para culminar el mandato de Dilma Rousseff, destituida mediante juicio politico.
**** Nota 4: Destituido por juicio politico.

**%* Nota 5: Vicepresidente de Fernando Lugo que asumio la presidencia tras su juicio politico, culminan-

do el periodo presidencial 2008-2013.
Fuente: Elaboracion propia en base a encuesta de académicos 2017.
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El “ciclo progresista” y el “regionalismo post neoliberal” en América Latina!?
Insercion internacional y desarrollo

Antes de prestar atencion a los paises vale la pena colocar la mirada en la region de
modo general. En América Latina en general y en América del Sur en especial, la
experiencia de los gobiernos progresistas de la ultima década y media, sobre todo
durante los impulsos de la llamada “década social” (2003/04-2013/14), ha marcado
una coyuntura histoérica singular. Comenzar a analizar algunos rasgos caracteristicos
de ese proceso con rigor académico, en profundidad y sin prejuicios, resulta relevante
para comprender los actuales contextos del continente y los itinerarios de su historia
mas reciente, en particular cuando emergen seflales contundentes acerca de un
“cambio de ciclo politico” en la region. En ese sentido, contribuir a registrar algunos
elementos criticos en relacion a la respuesta dada por el “ciclo progresista” ante
ciertos retos estructurales y de profundidad histérica en América Latina, constituye
uno de los objetivos centrales de este texto.

Sin proyectar explicaciones monocausales ante un proceso tan complejo y aun en
curso en algunos paises, se propone trabajar en particular en torno a una hipdtesis
de analisis: la consistencia de las politicas redistributivas desplegadas durante la
“década social” en América Latina se ha visto comprometida por la debilidad de
los proyectos de desarrollo realmente implementados durante esos periodos, en
particular en relacién a la no superacion de un modo de crecimiento econdémico
basicamente sustentado en el “boom de las commodities”, asi como en lo atinente a
la profundizacion de una pauta de insercion internacional que permitiera dar sustento
efectivo a otro tipo de politicas alternativas de orientacion transformadora. Se trata en
suma de poner en cuestion tres factores centrales para cualquier proyecto de cambio
en América Latina, que a menudo suelen analizarse en forma compartimentada:
la profundidad de las politicas de redistribucion, el proyecto de desarrollo con su
patron de crecimiento economico y la pauta imperante de insercion internacional,
para sustentar alternativas mas auténomas frente a las restricciones externas de los
contextos economicos globales.

En términos globales, la caida de la desigualdad que registran los datos de CEPAL
se produjo en un periodo de crecimiento econdmico general para la region. Mas alin,

12 Este apartado reproduce argumentos desarrollados en Caetano (2018).
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si los gobiernos progresistas consiguieron reducir la desigualdad con relativo éxito,
los investigadores tienden a converger en que lo hicieron en un contexto de auge
econdmico, sostenido fundamentalmente por el “boom de las commodities”. En la
medida que esta ralentizacion econdmica parece estar relacionada con la caida en
los términos de intercambio para la region, la base de los modelos de desarrollo de
los gobiernos progresistas entra en cuestion. Surgen de las referencias bibliograficas
mas actuales sobre el tema algunas preguntas de perfil interpelante. ;Resultan
sustentables las politicas sociales de equidad bajo un modelo redistributivo que
entra en dificultades cuando la economia se ralentiza, producto de la caida en los
precios de los productos exportables? ;Son consistentes los esfuerzos redistributivos
que no consiguen reducir la concentracion de ingresos entre los estratos mas altos?
(Pueden ignorarse los vinculos entre la incambiada concentracion de ingresos en los
sectores mas altos de América Latina, con una falta de transformacion en la matriz
productiva y de los formatos correspondientes de insercion internacional de la region?
La sospecha de que, aun con politicas redistributivas razonablemente exitosas, los
grandes ganadores en la economia latinoamericana parecen ser basicamente los
mismos, advierte la necesidad de interpelar mas a fondo este tipo de cuestiones'’.
Las dificultades advertidas para modificar el patron productivo y exportador y las
restricciones externas consiguientes, ;no se vieron facilitadas por los muy escasos
avances en la integracién econdémica de la region?

Este ultimo punto que alude a la centralidad del tema de la insercion internacional
para la consolidacion de proyectos transformadores en América Latina constituye un
asunto especialmente debatido en la produccidon mas actual en el campo de las ciencias
sociales regionales y globales'. La “idea fuerza” que recorre la literatura mas reciente
al respecto apunta a destacar la relacion estratégica entre el desarrollo productivo y las
opciones tomadas en el campo de la insercion internacional, especialmente potenciada
con los cambios producidos en la estructura econémica mundial de las ultimas
décadas. Ante los nuevos contornos de las cadenas de valor globales y regionales,
en tanto uno de los soportes claves del nuevo sistema global de produccion, aun con
las restricciones que tienen al respecto los paises latinoamericanos, las opciones que
tomen estos (o los bloques que integran) respecto a los nuevos formatos de negociacion

3 Ver Ganuza, Taylor y Morley (1998), Solana (2002), Acemoglu y Robinson (2012) y Hodgson (2015), entre
otros.

4 Ver Schiff y Chang (2001), Schiff (2002), Laursen (2005), Cepal (2010 y 2013), Baldwin (2011), de la Torre et
al (2013), S6derbaum y Shaw (2013) y Hameiriy y Jayasuriya (2011), entre otros.
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del comercio de bienes, servicios e inversiones no resulta por cierto inocua. Por el
contrario, presupone perfiles fundamentales para los patrones productivos y el tipo
de crecimiento econdmico, con todas sus consecuencias en los campos decisivos del
rol del Estado y el despliegue de las politicas sociales. Como tiende a coincidir las
referencias bibliograficas actuales al respecto, los gobiernos del “ciclo progresista”
advirtieron la centralidad estratégica de este punto en sus discursos, pero no lograron
trascender esas restricciones externas a través de sus politicas de insercion, a menudo
oscilantes'.

El giro aperturista que antes se expandié por casi toda América Latina y que
ahora parece incorporar también a los paises del Mercosur'®, ha coincidido con la
continuidad y aun la profundizacion de politicas promotoras de la exportacion de
recursos naturales (basicamente alimentos y minerales sin procesar), con problemas
de sustentabilidad medioambiental y escasa atencion a politicas proactivas de ciencia
y tecnologia, indispensables para sustentar enfoques consistentes para la agregacion
de valor, el cambio en la matriz productiva y la generacion de empleos de calidad.
Véanse al respecto las siguientes tablas y las dudas radicales que aportan sobre
algunos de estos temas.

En varios de sus ultimos trabajos y exposiciones, el economista José Antonio Ocampo
(20017) ha estudiado las derivaciones de este periodo mas reciente del transito en
mérica Latina “desde el auge a la crisis”, asi como su coincidencia con la accidén
A Latina “desde el 1 ” d 1
de gobiernos progresistas. Luego de registrar las consecuencias sobre la region de
la “fuerte desaceleracion del comercio internacional” y del fin del llamado “auge de
las commodities” en el bienio 2014-2016, Ocampo sefiala que América Latina en la
gran mayoria de sus paises “se gasto el auge de los términos de intercambio” sin crear
“grandes espacios en materia fiscal”, capaces de sustentar “politicas anticiclicas”.
Ello en su vision se volvid mas grave pues el continente continu6 en los tiempos de
bonanza (en el que los grandes ganadores fueron los paises “energético-mineros”)
con una “excesiva dependencia de los productos basicos”, “una desindustrializacion
prolongada y prematura”, grandes rezagos en infraestructura y en especial en materia

15 Ver Kosacoff y Lépez (2008), Lopez, Ramos y Torres (2009), Unctad (2013), Milberg y Winkler (2013),
Amador y Cabral (2014), Blyde (2014), Constantinescu et al (2015) y Montalbano et al (2017), entre otros.
1*Los dos objetivos en los que coinciden en la actualidad los Estados parte del Mercosur, incluido el gobierno
progresista de Uruguay, apuntan a la concrecion del largamente postergado Tratado de Libre Comercio con la
Union Europea y la convergencia efectiva de acciones y estrategias con la Alianza del Pacifico. Ver Caetano
(2017).
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Tabla 2.

Participacion de las exportaciones de productos primarios en el total de
exportaciones en América Latina y el Caribe (12 paises)

Periodo 1990 - 2015. En porcentaje.

sin Bolivia y Chile

1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2010 | 2015
Venezuela (Republica Bolivariana de) | 89,6 | 85,8 | 90,9 | 90,6 | 95,7 | 98,2
Bolivia (Estado Plurinacional de) 95,3 | 81,4 | 71,1 | 88,8 | 93,6 | 95,2
Ecuador 97,7 | 92,2 | 90,1 | 91,5 | 90,2 | 92,3
Paraguay 90,1 | 80,7 | 92,5 | 92,8 | 92,6 | 89,9
Chile 88,7 | 86,5 | 83,8 | 84,9 | 87,4 | 85,6
Pert 81,6 | 852 | 79,7 | 82,6 | 86,3 | 85,1
Colombia 749 | 65,2 | 67,5 | 64,2 | 76,1 | 75,8
Uruguay 61,2 | 61,2 | 58,1 | 68,1 74 | 74,8
Argentina 70,9 | 66,1 | 67,5 | 69,2 | 66,8 | 70,6
Brasil 48,1 | 46,5 | 41,6 | 47 | 63,4 | 61,9
Costa Rica 732 | 74,9 | 344 | 344 | 39,1 | 464
Meéxico 56,5223 | 16,5229 | 24 | 17,2
Mercado Comun del Sur (Mercosur), | 55,5 | 53,2 | 51,3 | 53,7 | 65,2 | 65

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPALSTAT (http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/Portada.html).
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Tabla 4.
Indicadores para la medicion de las metas del Objetivo de Desarrollo del
Milenio N°7 (medioambiente) en América Latina y el Caribe.
Periodo 1990 y 2015.

1990 | 2000 | 2005 | 2010 | 2015

Proporcion de la superficie cubierta por 51,09 | 48,87 | 47,69 | 46,80 | 46,26
bosque

Toneladas de CO2 por habitante 2,26 | 2,53 | 2,65 | 2,85

Proporcion de las areas terrestres y 4,90 8 13.30
marinas protegidas

Proporcion de la poblacion que utiliza 849 | 89,6 | 91,5 | 93,3 94,6
fuentes mejoradas de abastecimiento de
agua potable

Proporcion de la poblacion que utiliza 67,3 | 74,7 | 77,8 | 80,8 83,1
instalaciones de saneamiento mejoradas

Poblacion urbana que vive en tugurios 33,7 | 29,2 20,5
(porcentaje de la poblacion urbana)

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPALSTAT (http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/Portada.html

tecnologica. Sus sugerencias para los nuevos tiempos vuelven al mismo punto de las
exigencias, logros y omisiones de la década mas “social y progresista”: aunque no se
vea “margen para politicas contraciclicas”, en la coyuntura mas actual de América
Latina tendrian que afirmarse “politicas de diversificacién productiva”, grandes
apuestas a la “transformacion en I+D” y a la “inversion en infraestructura”, asi como
a procesos de integracion regional genuina “que superen las divisiones politicas”.

(Cuantas posibilidades tiene ese programa de politicas en los actuales contextos
internacionales y regionales? ;Qué tipo de politicas de insercidén internacional se
requiere o cudles estan disponibles para ese rumbo? ;Se percibi6 en el ultimo tiempo
la conviccion y el pensamiento estratégico al menos para intentarlo en serio? ;Como
devienen esos retos ante el “giro politico a la derecha” y sus programas convergentes
de “contrarreforma”? ;Los gobiernos progresistas dieron respuesta efectiva a esas
demandas?

A partir del reconocimiento de estos ultimos retos referidos sin duda que también
resulta decisivo explorar en torno a la articulacion central de las politicas de insercion
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internacional y los proyectos de desarrollo promovidos, anverso y reverso de un
mismo asunto. En ese sentido, el contexto internacional actual es muy claro en la
demanda de una accién solida, a nivel nacional y regional, en materia de una renovada
insercion global desde América Latina, con el soporte de una mayor integraciéon como
region en tanto sustento de un desarrollo mas autonomo de las restricciones externas
derivadas del “hiperglobalismo extremo” de los nuevos contextos !’

Este imperativo en América Latina tal vez se profundice, en medio de una
superpoblacion de organismos integracionistas (de vigencia dispar, algunos con
crisis de funcionamiento visibles) que no convergen, lo que ha creado superposicion
de fines y tareas. El primer eje de discusion se plantea en relacion a como pueden
construirse proyectos de desarrollo no atados a las exportaciones de bienes primarios
sin la adopcidon de estrategias efectivas de integracion regional. ;Debe darse como un
dato indiscutible el que en el mundo actual de las cadenas globales de valor, el lugar
asignado para los paises latinoamericanos no puede ser otro que el de productores
y exportadores de bienes primarios, en el mejor de los casos con modernizacion
tecnologica derivada de las inversiones externas directas? ; Es esta una pauta aceptable
para la consolidacion de “ciclos progresistas” orientados a afianzar un desarrollo mas
inclusivo y equitativo? En medio de la ya tradicional “inflacion retérica” sobre la
integracion, una perspectiva geopolitica sobre el continente apunta a la necesidad
de iniciativas de convergencia entre los procesos integracionistas existentes. Este
proceso de convergencias, mucho mas en los contextos actuales, deberia procurar —
por ejemplo- reintegrar efectivamente a México a América Latina, desafiado hoy por
los excesos de la Administracion Trump y el riesgo de la disolucion del Nafta.

Regionalismo e integracion en América Latina: balances recientes

Varios autores han identificado en las lltimas décadas la propuesta de un “regionalismo
post neoliberal” principalmente en América del Sur, impulsado por los gobiernos
progresistas, con algunas caracteristicas definitorias de su programa integracionista:
primacia de la agenda politica y menor atencion de la agenda econdémica y comercial;
retorno de la agenda del desarrollo; mayor protagonismo estatal; enfatizacion de la
agenda positiva de la integracion; mayor preocupacion por las dimensiones sociales

17 Este ultimo supuesto de la integracion es objeto de un fuerte debate en la actualidad latinoamericana. Sobre
el particular se centra la compilacion organizada por Caetano (2017).
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y las asimetrias en los niveles de desarrollo; mayor atencion a los asuntos relativos a
la infraestructura regional; relevancia de la seguridad energética; y promocion de la
participacion y legitimacion social de los procesos de integracionistas (Sanahuja, 2010).

Alaluz de lo ocurrido en los ultimos afios puede sefalarse sin embargo que —mas alla
de logros parciales-, ni las convergencias ni mucho menos esta pauta de regionalismo
programatico pudieron avanzar en los hechos, desde esa “afinidad ideoldgica” tantas
veces invocada por los gobiernos progresistas. Se tratd en todo caso de proyectos
invocados con ambicion pero que luego no pudieron confirmarse. A la hora de los
balances iniciales, este fracaso no es de los menos importantes. Y esto es asi entre otras
cosas porque no parecen avizorarse “salidas en solitario”, proyectos de desarrollo con
equidad sustentados en relaciones bilaterales aisladas entre cada uno de los paises
latinoamericanos y los nuevos centros de poder de la economia global'®.

Es cierto que la mayoria de los lideres de los gobiernos progresistas latinoamericanos
llegaron a advertir en el discurso la crucialidad de este punto. En ese sentido, durante
la Gltima década y media, muchos de esos gobiernos han postulado una vocacion de
mayor profundidad integracionista, representada en el campo ideal en procesos de la
naturaleza del Mercosur o del Alba, basados en una llamada “apuesta posliberal”, con
compromisos de avance en politicas mas integrales, orientadas a superar un ciclo de
excesiva priorizacion comercialista. De alli que autores como José Antonio Sanahuja,
Pia Riggirozzi y Diana Tussie hayan fundado el registro de ese nuevo “regionalismo
posliberal” en asociacion directa con la accion de los gobiernos progresistas de la
“década social” (2004-2014). Pero tal vez el problema radique fundamentalmente en
la heuristica utilizada para fundamentar los juicios: una cosa han sido las declaraciones
y aun las resoluciones tomadas en las Cumbres y otra muy distinta la conduccién
efectiva y la administracion cotidiana del bloque.

Esa vocacion de profundizar los objetivos de la integracion regional en el Mercosur,
por ejemplo, quedd plasmada en documentos como el Consenso de Buenos Aires
(octubre de 2003) o el Acta de Copacabana (noviembre de 2004), impulsados por
los entonces presidentes de Brasil y Argentina, Luiz Indcio Lula da Silva y Néstor
Kirchner respectivamente. También fue ejemplo de esa tendencia la negativa de todos

18 Sobre este punto ha existido un debate a propdsito del caso chileno y el “éxito” (mdas controvertido afuera
que adentro de ese pais) de su firme politica de apertura bilateral, mantenida y promovida especialmente por
los gobiernos progresistas.
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los Estados partes del bloque junto a Venezuela a sumarse al proyecto del Area de
Libre Comercio de las Américas (Alca), en ocasion de la IV Cumbre de las Américas
de Mar del Plata en noviembre de 2005.

Estos pronunciamientos reflejaron en su momento las potencialidades de un nuevo
acuerdo politico que se proyectaria sobre el Mercosur pero con una posterior
vocacion continental, desde los nuevos mecanismos entonces emergentes como la ya
referida Alba, la Unasur o la Celac. Las definiciones parecian orientarse entonces a
la conformacién de espacios integrados de desarrollo como soporte de una insercion
internacional mas auténoma de la region. En los mismos textos propositivos se
hacia hincapié en que estos nuevos enfoques de integracionismo y de insercion
internacional resultaban bases decisivas para sustentar el cambio social con una forma
de crecimiento econdomico mas auténoma, menos dependiente de las “commodities ”,
con mayor articulacion entre complementacion productiva, “comercio justo” y
desarrollo con equidad.

Sin embargo, la persistencia de dificultades en la agenda comercial, los problemas
para avanzar en proyectos comunes en materia de complementacion productiva y
en infraestructura, la persistencia de conflictos originados en la divergencia de los
proyectos construidos desde el espacio de los Estados nacionales de espaldas a la
region, la no superacion de las asimetrias de los socios, el incumplimiento frecuente
de lo acordado, la emergencia de contenciosos bilaterales, la falta de concertacion
de posturas en organismos multilaterales o plurilaterales'® asi como los casi nulos
avances en materia de agenda externa comun, terminaron por quitar credibilidad al
nuevo enfoque de integracion y regionalismo “post-neoliberal”, precisamente en un
momento de fuertes desafios externos y de reconfiguracion geopolitica.

Las discusiones en torno a los limites y alcances efectivos de estas formas de
“regionalismo posliberal” (también sefialado como “post-hegemonico”), se perfilan
en la actualidad como el escenario de un fuerte debate. Desde una balance critico
y a la luz de lo ocurrido en los tultimos afios, las evidencias parecen inclinarse a
fundamentar la opinién que —mas alld de logros parciales-, ni las convergencias
ni mucho menos esta pauta de regionalismo programatico “posliberal” pudieron

19 Un ejemplo ilustrativo de ello ha sido la participacion de Argentina, Brasil y México en el G20 financiero.
No solo no intentaron investir la representacion oficiosa de América Latina en dicho Foro sino que tampoco
llegaron a concertar sus posiciones entre si.
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avanzar en los hechos, desde esa “afinidad ideologica” tantas veces invocada por los
“gobiernos progresistas”. Se tratd en todo caso de proyectos invocados con ambicion
pero que luego no pudieron confirmarse. Desde un analisis especialmente critico han
sefialado sobre este particular Daniele Benzi y Marco Nerea:

[...] una selva de adjetivos ha dominado los principales debates para caracterizar
el regionalismo latinoamericano durante la Gltima década. Sin embargo, pareceria
que poco o nada queda de ellos después de la “marea rosada”. [...] A estas alturas,
seria ingenuo poner en duda que otra etapa del regionalismo latinoamericano
haya entrado en su recta final (2018, pp. 106 y 119).

Este fracaso, si bien ha terminado de consolidarse con el giro politico mas actual en
el continente, ya estaba presente desde hacia varios afios, cuando todavia imperaban
los gobiernos progresistas. La relevancia de ese proceso se profundiza por el impacto
de los contextos internacionales mas actuales y sus condicionamientos para los paises
del continente. Como ha sefialado Dani Rodrick (2011), el “trilema politico de la
economia mundial” apunta actualmente a que la vigencia de un “hiperglobalismo
extremo” provoca problemas de gobernanza a nivel internacional, al tiempo que
desafia las posibilidades de una democracia plena dentro de los Estados nacionales. La
Referencias bibliograficas mas reciente tiende a destacar las fuertes restricciones que
estos cambios globales suponen para propuestas progresistas afincadas en América
Latina (Sanahuja, 2016 y 2017).

Las politicas hacia América Latina por parte de EEUU y Europa se han vuelto mas
agresivas y distantes: la fugaz “Doctrina Tillerson”, con la explicitacion de sus
profundos recelos ante el protagonismo creciente de China y Rusia en la region
configuran un buen reflejo de ello®. Por su parte, la persistencia del crecimiento de
los paises “emergentes” (aun con tasas mas bajas en los ultimos afios), posicionados
como actores insoslayables del nuevo orden global, completa un panorama de
cambios en el escenario internacional, con fuertes impactos en el continente. La
propia China se ha consolidado como el primer socio comercial de la casi totalidad
de los paises sudamericanos, aunque ha tendido a competir con México y con la
zona centroamericana y caribefia mas asociada a la gravitacion norteamericana. Sin

20 Ha comenzado a hablarse de esta “doctrina” a partir de la primera gira latinoamericana del anterior Secretario
de Estado estadounidense, Rex Tillerson, en la que recorrié México, Argentina, Peru y Colombia. Como es sabido,
Tillerson fue destituido de manera imprevista por Trump en marzo de 2018 y fue sustituido por Mike Pompeo.
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embargo, su despliegue por la region no ha hecho mas que profundizar el patron
productivo primarizado y extractivista, tanto en lo que refiere a su comercio como al
perfil de sus inversiones (OCDE, 2013).

Cabe advertir ademas que a partir del bienio 2014-2015, China ha venido variando
sus estrategias de crecimiento en una perspectiva de desaceleracion ordenada y con
ello ha afectado seriamente el mercado mundial de las commodities, con fuertes
impactos sobre los gobiernos progresistas latinoamericanos y sus politicas (Moneta
y Cesarin, 2014 y 2016). A pesar de los altibajos, este inestable rebalance de
poder mundial, ademas de impactar en la ecuacion econémica internacional, esta
incidiendo sobre la configuracion de los esquemas multilaterales de negociacion de
bienes, servicios e inversiones, con todas sus implicaciones de diversa indole en las
politicas publicas, también con fuertes consecuencias sobre América Latina (Cepal,
2014).

Todo este contexto de cambios en la negociacion internacional refuerza los desafios
de insercion para los paises latinoamericanos y sus proyectos de desarrollo. A ese
respecto, el escenario de las ultimas décadas se dibuja a trazo grueso identificando,
en materia de integracion subregional, dos dinamicas divergentes en el continente.
Mientras que por un lado los paises con costas al Pacifico, con la excepcion de
Ecuador, han ido consolidando su esquema de integracién enmarcado en una
trayectoria de fuerte apertura a la economia global, a partir de la Alianza del
Pacifico y bajo el liderazgo estadounidense que hoy parece replegarse, los paises
asociados en torno al Mercosur y el Alba procuraron en el Gltimo decenio (con
dificultades importantes y con giros significativos de orientacion en los ultimos
aflos) consolidar a la integracion regional como un mecanismo que favoreciera una
insercion mas auténoma en el escenario global. Como vimos, mas alld de logros
parciales, los fracasos debilitaron esta via progresista. En el caso del Mercosur el
factor fundamental fue la falta de voluntad politica de los dos grandes del bloque,
Argentina y Brasil. En el caso del Alba, el gran motivo del declive fue la implosion
del liderazgo venezolano tras la caida de los precios internacionales del petréleo.
En ese marco, la via del aperturismo comercialista y de la aceptacion de las nuevas
reglas de negociacion en bienes, servicios e inversiones, con todos sus efectos en
las politicas internas de los Estados nacionales, parece proyectarse como pauta
dominante en todo el continente. No resulta casual que muchas de las medidas mas
significativas del “programa contrarreformista” de los nuevos gobiernos de derecha
o centro derecha en el continente (reformas laborales, previsionales, congelamiento
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de la inversion publica y del gasto social, reformulacion de las politicas de insercion,
etc.) se presenten como consecuencias “naturales” de un ajuste indispensable al
“nuevo mundo”?.

En contextos en los que se combina inseguridad e inestabilidad internas con conflictos
emergentes de diversa indole, el continente ve consolidarse los signos de su relativa
marginalidad en ciertos escenarios del contexto internacional. Véanse a este respecto
indicadores sobre su peso en porcentajes del comercio mundial, PBI, flujos financieros,
patentes aprobadas en los Ultimos treinta afios, volumen de inversiones u otros datos
similares. La siguiente tabla ilustra una panoramica contundente sobre ese particular.

En contraposicion con estos indicadores, América Latina mantiene mucha relevancia
en términos de capacidad y eficiencia en la produccion de alimentos agropecuarios,
de posesion de recursos naturales estratégicos (en particular minerales, hidricos y
energéticos), en la riqueza fundamental de la biodiversidad, aspectos que se proyectan
bien lejos de la marginalidad anotada y que ya despiertan codicias externas varias,
con sus implicaciones de toda indole. Parece obvio entonces que la modalidad de
expansion del capitalismo en América Latina, conducido por las cadenas globales
de produccion lideradas por las grandes transnacionales, apunta hacia las industrias
extractivas basadas en recursos naturales. Y mas alla de la retérica neodesarrollista,
los gobiernos progresistas parecieron finalmente aceptar ese rol o por lo menos no
encontraron alternativas efectivas a sus restricciones. Ello sin duda tuvo también
tuvo elementos de “profecia autocumplida”. En todo caso, termind reforzando la
primarizacion de las exportaciones y las retricciones consiguientes sobre los enfoques
de crecimiento econdmico y cohesion social.

Mientras se confirma el giro netamente “comercialista” de un proceso de integracion
ambicioso como el Mercosur, **cuando ante las diferencias politicas entre los Estados
(acrecentadas por la crisis venezolana) tiende a confirmarse un sorprendente “Grupo

2 Poco antes que un tribunal de Porto Alegre ratificara la condena del juez Moro sobre Lula, el actual presidente
brasilefio Temer, en su discurso pronunciado en el Foro Econémico Global Mundial de Davos, realiz6 una
contundente defensa de las reformas liberales emprendidas por su gobierno, al tiempo que califico al “nuevo” Brasil
como “un Brasil de responsabilidad, no de populismo”, y abogo por la “apertura” y en contra del “aislacionismo”.
2En la Cumbre de Presidentes del Mercosur reunida en Mendoza los dias 20 y 21 de julio de 2017, el
controvertido Presidente brasilefio Temer, luego de asumir la Presidencia Protémpore del bloque, se
comprometio a continuar y profundizar el “giro comercialista” del Mercosur. “La cumbre de Mendoza sera
recordada como el marco del esfuerzo del rescate de la vocacion original de nuestro bloque”. Mas alla del signo
ideologico diferente del gobierno uruguayo respecto a sus otros tres socios, en lo fundamental, sus apuestas en
materia de politica exterior tienden a coincidir cada vez mas.
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de Lima”, 2 que avanza en decisiones que involucran a la region desde la absoluta
transgresion de los circuitos regionales de caracter institucional, o se “dinamita” la
Unasur, con el retiro de seis Estados partes®, hay que recordar una vez mas que
estas derivas actuales, si bien se consolidaron con los nuevos gobiernos de derecha o
centroderecha, no nacieron con ellos.

En la actualidad, no es que hayan desaparecido en las filas del progresismo
latinoamericano las visiones criticas, por ejemplo, a los fuertes condicionamientos
de los Tratados de Libre Comercio clésicos, en especial en asuntos estratégicos como
compras gubernamentales, propiedad intelectual, tratamiento igualitario de empresas
nacionales y extranjeras, dilucidacion de contenciosos en el CIADI (organismo anexo
al Banco Mundial) y no en tribunales competentes acordados por los paises firmantes,
entre otros aspectos. Aunque los marcos de negociacion han cambiado y en particular
con China parecen abrirse condiciones de mayor flexibilidad, las posturas criticas a
este tipo de acuerdos persisten y mantienen fundamento. Sin embargo, el statu quo de
algunos integracionismos paralizados, sumado a los retos de un contexto acuciante de
desaceleracion econdmica, de cambios tecno-econdmicos y de reformulacion de las
negociaciones en comercio de bienes, inversiones y servicios, ya genera descontentos
expandidos. Las posturas de quienes en el continente exigen pautas de insercion
internacional capaces de afirmar la conformacion de cadenas de valor regionales,
con desarrollos industriales y mayor agregacion de valor, han comenzado a enfrentar
cierto desaliento frente a la intocada dependencia de la exportacion de commodities
que exhibian (y continian exhibiendo) los paises de la region, sus dificultades para
enfrentar la desaceleracion econdémica y su marginacion relativa de los principales
circuitos comerciales. En el siguiente apartado se coloca la mirada sobre los paises de
la regidn para agregar elementos de analisis.

Los giros politicos domésticos e internacionales en la region

Siguiendo el analisis de Sanahuja (2016), la politica externa de los paises
latinoamericanos es el resultado del interjuego de los factores domésticos especificos

% El llamado “Grupo de Lima” es una instancia multilateral informal instaurada luego de la Declaracion de Lima
(8/8//2017) a proposito de la crisis politica venezolana. Se ha seguido reuniendo, con el aval manifiesto de los
EEUU, la Union Europea y la OEA.

2En el mes de abril de 2018, Brasil, Argentina, Paraguay, Colombia, Perti y Chile anunciaron en un comunicado
conjunto su retiro temporal de la Unasur. Esta institucion tiene su secretaria general acéfala desde enero de 2017,
fecha en la que termind su mandato Ernesto Samper.

83



Regionalismos, politicas exteriores y liderazgos internacionales en el Siglo XXI

de cada pais y de los cambios de la region y del sistema internacional. En palabras
de Sanahuja:

La region, de hecho, también parece iniciar un nuevo ciclo politico caracterizado
por el desgaste de los gobiernos progresistas llegados al poder desde inicios del
decenio de 2000, y en algunos paises, como Argentina, Brasil o Pert, ello ha
significado el retorno al poder —por elecciones o por controvertidos procesos
de impeachment— de partidos liberal-conservadores. Aunque esos cambios de
gobierno puedan explicarse, en primera instancia, a partir del juego politico
nacional y de dindmicas domésticas como las antes mencionados, en una
América Latina mas integrada en la economia global, y por ello mas sensible a
sus ciclos y vaivenes, los procesos internos son cada vez mas parte de dinamicas
transnacionales tanto en sus efectos como en sus causas (2016, pp.15).

En este apartado analizaremos el giro a la derecha de la region en materia internacional
y su vinculo con los giros domésticos que han dado los principales paises de la region.
Para ello contamos con la opinidn de los académicos a quienes se ha preguntado por
las variaciones tanto de la politica exterior de sus paises (sea en la direccion de una
mayor apertura al mercado mundial, sea en direccion de la integracion regional),
como de los giros internos evaluados en términos del eje izquierda — derecha.

Las opiniones sobre los giros domésticos de los paises de la region se resumen en
la tabla 6. La mayoria absoluta de los académicos coincide en que hubo un giro a
la derecha, giro que es percibido como “fuerte”, no “moderado”. Esto representa un
contraste con las opiniones de comienzos de la década que mayoritariamente percibian
un giro a la izquierda y el mantenimiento de las orientaciones de politica que venian
de afios anteriores; solo una proporcion pequefia de los académicos (menos de un
quinto) visualizaba entonces un giro a la derecha en los distintos paises.

Particularmente claro es el consenso respecto a que Argentina y Brasil son los paises
que con mayor claridad han virado a la derecha. Respecto a Uruguay se visualiza un
giro en dicha direccion pero el mismo seria moderado. Chile, por el contrario, estaria
girando moderadamente a la izquierda (aunque las opiniones no son undnimes sobre
este punto).

Los giros domésticos previos a los actuales gobiernos son percibidos como moderados
hacia la izquierda en los casos de Argentina y Uruguay, sin cambios o a lo sumo
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moderados hacia la izquierda en Brasil, moderados a la derecha en Chile, Colombia y
Paraguay; y no se perciben mayores cambios en México y Peru al no estar incluidos
los presidentes que recién han asumido en dichos paises en el analisis.

En sintesis, el giro a la derecha en América Latina ha sido basicamente un proceso
del ultimo afio, con algunos antecedentes que no van mas alla del presente lustro.
Las asunciones de la Presidencia por parte de Macri y Temer en Argentina y Brasil
respectivamente, pueden ser tomadas como los jalones mas importantes de tal viraje.

La tabla 7 muestra que para la mayoria absoluta de los académicos consideran que
estamos asistiendo en la actualidad a un proceso de apertura en la region, apertura que
es catalogada como fuerte o moderada casi por partes iguales de los entrevistados. Este
proceso hace un lustro habia mostrado fuerzas casi similares en ambas direcciones,
aunque la mayoria relativa de dos quintos de los académicos no registraban cambio
alguno en ese momento.

En este rubro cabe rescatar las palabras de Sanahuja cuando afirma que “el cambio
de ciclo econdmico, social y politico también ha puesto en cuestion las estrategias
de politica exterior del anterior periodo expansivo, mas asertivas y confiadas, los
liderazgos regionales que las impulsaron —en particular, los de Brasil y Venezuela—,
el activismo de muchos paises en la cooperacion Sur-Sur, o las nuevas propuestas en
relacion al regionalismo y la integracion regional, fueran “post-liberales” o “post-
hegemonicas”, o de reafirmacion del “regionalismo abierto”, que fueron posibles
merced a un contexto favorable de crecimiento” (Sanahuja, 2016, pp.15).

Veamos entonces como ha dado, en la vision de los académicos encuestados, el
referido proceso de cambio.

Los paises que estarian atravesando procesos fuertes de apertura son Argentina y
Brasil (aunque un tercio de los académicos sostienen que la apertura externa ha sido
moderada). Respecto a Uruguay las opiniones se dividen por partes iguales entre los
que lo ven en un proceso de apertura moderada y quienes caracterizan el impulso
aperturista como fuerte. Respecto a otros paises como Chile y Colombia las opiniones
de los académicos son mas ambiguas.

Los cambios del comienzo de esta década habrian sido de moderada integracion en
Argentina; la insercion internacional no habria experimentado cambios con el pasaje
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de la presidencia de Luiz Inacio Lula da Silva a la de Dilma Rousseff —a lo sumo,
hubo una moderada apertura, al igual que en Peru; la asuncion de Sebastian Pifiera
en Chile mantuvo la apertura al mundo ya alcanzada; finalmente, en Colombia la
llegada de Alvaro Uribe al poder si habria significado una apertura fuerte o al menos
moderada, al igual que ocurri6 en Paraguay con la asuncion de Federico Franco.

Al analizar conjuntamente los giros domésticos y externos por pais, los académicos
de cada pais sefialan que los giros domésticos a la derecha fueron acompafiados de
movimientos aperturistas pero los giros a la izquierda no fueron siempre acompaiados
tan claramente con virajes hacia mayor integracion.

(Cual es entonces la situacion de cada pais, seglin los entrevistados? En Argentina,
el pasaje de Cristina Fernandez de Kirchner a Mauricio Macri significo, segin los
académicos, un giro a la derecha y un giro aperturista, siendo el doble los que ven
ambos giros como fuertes frente a los que los ven como moderados. El pasaje de
Néstor Kirchner a Cristina Ferndndez de Kirchner es visualizado como origen de un
giro moderado a la izquierda e integracionista, a pesar de tratarse del mismo partido
y sector en el poder. Cabe sefalar que una parte minoritaria de los académicos no ven
cambios en ninguno de los dos niveles.

En Brasil el cambio de Dilma Rousseff a Michel Temer implicé para los académicos
simultdneamente un giro interno hacia la derecha y la apertura. También en este caso
mas de las dos terceras partes de los académicos opinaron que dichos cambios fueron
fuertes mas que moderados. Por su parte, el pasaje de Luiz Inacio Lula da Silva a
Dilma Rousseff es visualizado sin giros en lo interno, a lo sumo moderadamente
a la izquierda para un tercio de los académicos y sin cambios en lo que respecta
al posicionamiento externo, con un quinto de los académicos viendo un esbozo de
moderada apertura en dicho transito entre figuras del mismo partido, el PT brasilefio.
Por su parte, en Uruguay la sucesion en la presidencia de José Mujica por Tabaré
Vazquez en el afio 2015 es vista como un giro moderado a la derecha por la mayoria
de los académicos, acompafiado de un giro aperturista en su politica internacional. Por
su parte, cuando se dio la sucesion inversa en el afio 2010, de Tabaré Vazquez a José
Mujica, los giros se visualizaron como moderados hacia la izquierda y moderados
hacia una mayor integracion.

En Paraguay el pasaje de Federico Franco a Horacio Cartes generd opiniones
divididas entre quienes no ven cambios en ninguno de los dos niveles y quienes ven

un giro moderado tanto hacia la derecha como hacia una mayor apertura. El anterior
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recambio presidencial de Fernando Lugo a Federico Franco tuvo como correlato tanto
un giro hacia la derecha en lo interno como una fuerte apertura al mundo.

En México el pasaje de Felipe Calderon a Enrique Pefia Nieto es visto como sin
cambios en lo interno y con moderados virajes aperturistas e integracionistas segun el
experto de que se trate, mientras que la sucesion de Vicente Fox por parte de Felipe
Calderon es visto como un cambio presidencial sin impacto ni en las posiciones
internas ni en las externas.

En Colombia el pasaje de Alvaro Uribe a Juan Manuel Santos supuso un moderado
giro a la izquierda y opiniones divididas en tercios entre quienes ven un moderado
giro aperturista, quienes no ven cambios de orientacion externa y quienes lo perciben
hacia la integracion, a diferencia de lo que fue la sucesion de Andrés Pastrana por
parte de Alvaro Uribe que es visto como un fuerte cambio a la derecha en lo interno
y de apertura al mundo mas fuerte que moderada.

En Perti el cambio de Ollanta Humala a Pedro Pablo Kuczynski significé un moderado
giro a la derecha o incluso sin que se perciban signos de cambios y mantenimiento de
la postura internacional, mientras que el pasaje de Alan Garcia a Ollanta Humala no
habria significado cambios externos y genera opiniones divididas sobre si el cambio
doméstico fue hacia la izquierda o la derecha.

Finalmente, la alternancia de Michelle Bachelet con Sebastian Pifiera y nuevamente
la asuncion de Michelle Bachelet significd en el primer recambio un giro interno
moderadamente a la derecha y de mantenimiento de la posicion externa o moderada
apertura y en el ultimo cambio un giro moderado a la izquierda; las posiciones estan
divididas por tercios entre quienes ven un moderado cambio integracionista, los que
no ven cambios y los que los perciben moderadamente aperturista.

Como lo plantea Sergio Caballero no alcanza con el analisis de dos o tres cambios
presidenciales para poder sopesar la magnitud del cambio que se esta dando. En sus
palabras:

(...) este cambio de ciclo, con su ‘nueva’ forma de entender el interregionalismo en
términos de transregionalismo a la carte, no seria en ninglin caso un giro repentino
con un marcado punto de inflexiéon o con un claro hito que actuara a modo de
parteaguas, sino que obedece a un paulatino cambio gradual en los diferentes actores
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regionales y sus tomadores de decision. Es mas, ni siquiera se explica solo en virtud
del llamado cambio de ciclo politico en la region por el fin de los gobiernos de
presidentes como Hugo Chavez, Pepe Mujica, Cristina Ferndndez de Kirchner o
Dilma Rousseff, por nombrar s6lo algunos (2016, pp. 91).

En sintesis, entre los paises del Mercosur se ha dado un giro a la derecha acompanado
de un giro aperturista mientras que los paises del Pacifico se mantienen en sus
posiciones tanto en el plano interno como en el internacional. Esto configura una
nueva situacion en el continente, con la convergencia de posiciones en lo interno
y externo. Tal convergencia, generadora de cercanias ideologicas no muy distintas
de las existentes durante el ciclo “progresista” en la region -con diferencias claro
esta en el signo de la ideologia dominante- es presentada por algunos analistas como
el advenimiento del pragmatismo frente a la época “oscura” del ideologismo. Ni la
integracion se pudo basar en las afinidades ideoldgicas ni la apertura al mundo puede
fundarse en las nuevas afinidades ideoldgicas. Como se vio en el segundo apartado
de esta ponencia, el mundo esta cambiando, la estructura del sistema internacional
se encuentra en proceso de reconfiguracion con polos atin no nitidos y con politicas
de apertura y proteccionismo en permanente reformulacion. En un mundo incierto
¢ inestable, como se inserta la region es parte de las incognitas mas fuertes que nos
desafian profundamente como académicos.

La estructura del sistema mundial y de la region en los proximos diez afios

En el presente apartado se analizan las opiniones de los académicos respecto a las
principales caracteristicas del sistema mundial y regional, a saber: el nimero de polos
existentes y el tipo de dindmica de cooperacion y/o competencias que se dara entre
los paises en el mundo y la region en los proximos afios. Esta valoracion surge de
las respuestas sobre cudles seran los principales paises lideres en el mundo y en la
region en los proximos diez afios y qué paises se ubicaran en posiciones secundarias
de liderazgo. Adicionalmente, se recabd la mirada de los académicos sobre si se
dara una fuerte o moderada competencia entre los polos del sistema, predominara
la cooperacion o la dinamica principal serda de equilibrio entre la cooperacion y la
competencia, con grados diversos de colaboracion y conflicto en las relaciones entre
los Estados, sea en el escenario mundial sea en el regional.

Seglin se puede observar en la tabla 8, casi un quinto de los académicos consultados
considera que en los proximos diez afios el mundo sera unipolar con primacia de
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Estados Unidos. Un nimero muy similar de encuestados opind que los polos del
sistema seran nuevamente dos y que, por tanto, se estd reconstituyendo un nuevo
bipolarismo, con Estados Unidos nuevamente como uno de los dos polos del sistema
y China como el otro foco; a su vez, uno de cada diez académicos expresé que China
superara a los Estados Unidos y constituira en el polo principal del sistema en el
correr de la proxima década.

Por su parte, mas de dos quintos de los académicos consideraron que en la actualidad
se estd configurando un sistema internacional multipolar, de “multipolarismo
moderado” (tres o cuatro polos) segun la mayoria y “multipolarismo extendido”
(cinco o mas polos) segun la minoria. Junto a la dupla polar central, la sino-americana,
los académicos que divisan un multipolarismo atenuado incluyen a la Unién Europea
y/0 a Rusia como polos adicionales del sistema.

Finalmente, uno de cada siete académicos no visualiza que el sistema internacional
se encamine a una estructura con uno o mas polos; este mundo apolar, descentrado,
seria en ultima instancia muy parecido al mundo multipolar extendido que
conciben otros tantos académicos. La existencia de muchos, muchos polos es muy
similar a su inexistencia, pues, cuando todas las potencias son polos, ninguna lo
es realmente.

Sobre esta base corresponde ahora analizar qué paises son visualizados como polos
secundarios. En tal sentido, entre quienes ven al mundo como unipolar en la década
del veinte, con predominio de los Estados Unidos, los polos secundarios del sistema
seran China, luego la Uniéon Europea y Rusia, o incluso varios paises en el mismo
nivel, el de acompafiamiento al hegemdn. Por su parte, para quienes ven a China
como principal polo del sistema los polos secundarios podrian ser Alemania y la UE
o, en menor medida, Estados Unidos o varios paises conjuntamente como Alemania,
Rusia, India o Brasil.

Los académicos que imaginan un mundo bipolar se dividen entre quienes no
identifican a ningn pais como potencia global secundaria y quienes ubican en tal
posicion secundaria a Alemania, sea sola o junto a Rusia.

Quienes se inclinaron por un sistema con tres polos, con Rusia o la UE acompafiando
a Estados Unidos y China en la triada, ubicaron a multiples paises en un segundo

circulo de poderio. Entre ellos se destaca Alemania (como cercana a Estados Unidos,

91



Regionalismos, politicas exteriores y liderazgos internacionales en el Siglo XXI

Tabla 8.

Los polos del sistema mundial en los préximos diez afios.

Polos del sistema | Respuestas de | Frecuencias | Polos secundarios del | Frec.
internacional | los académicos | y porcentajes sistema mundial
Apolar 7 14 EE.UU., China 2
Ninguno 5
Unipolar 10 19 China 4
(EE.UU.) China, UE 1
China, UE y Rusia 1
Rusia 1
Varios 1
Nadie 1
Unipolar 5 10 EE.UU. 1
(China) Alemania 2
Alemania, Rusia y otros 1
Nadie 1
Bipolar 8 15 Alemania 2
(EE.UU.y Alemania, Rusia y otros | 3
China) Nadie 3
Tripolar 5 10 UE 1
(EE.UU., China UE e India 1
y Rusia) Alemania, India y otros 3
Tripolar 4 8 UE 2
(EE.UU., China Alemania y Rusia 1
y UE) Varios 1
Multipolar 2 4 Varios 2
atenuado
(EE.UU, China,
UE e India)
Multipolar 4 8 Brasil y otros 2
atenuado Varios 2
(EE.UU. China,
UE y Rusia)
Multipolar 6 12 Brasil y otros 2
extendido Varios 4
(5 0 mas paises)
Total 51 100 51

Fuente. Elaboracion propia en base a encuesta de académicos 2017.
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China y la UE), Gran Bretafia y Francia si el tercer polo es Rusia, y la propia Rusia en
el caso de que la UE sea el tercer polo. La India, Brasil, Nigeria e Indonesia aparecen
como posibles polos secundarios pero en forma mucho mas tenue.

Entre los académicos que imaginan cuatro o mas polos en el futuro sistema
internacional, se constata una fuerte proliferacion de otros actores secundarios (los
tres principales paises europeos -si ya no estan entre los polos principales-, ademas de
Rusia, Brasil, Japon, Sudafrica, Indonesia, Nigeria y Canada entre otros).

Para los que consideran que el mundo sera apolar no habra polos secundarios o los
mismos seran la dupla Chino - Americana que no tendran suficiente peso como para
ser los actores predominantes del escenarios internacional pero ocuparan un lugar
destacado en el sistema sin primacia o hegemonia alguna.

Finalmente, se puede afirmar que para los académicos consultados la lista de polos
de nivel mundial es acotada. Aparecen Estados Unidos y China en el nivel mas alto,
la UE como un todo pero también Alemania como pais como polo de segundo nivel.
Otro pais destacado ente el primer y el segundo plano es Rusia, heredera y a la vez
madre de la Unidn Soviética que fue polo del sistema por décadas. La India y otros
paises europeos como Francia y Gran Bretafia aparecen con mucha menor fuerza como
posible polos secundarios, sin que ninguno de los paises latinoamericanos relevantes
(Brasil, México) sea percibido al menos como potencial polo secundario del sistema
mundial en la proxima década (mas alla de alguna mencion aislada a Brasil, con la
misma escasa frecuencia con que fueron nombrados Japon, Nigeria o Indonesia).

Respecto al grado de competencia y cooperacion los académicos delinean dos
escenarios muy distintos (tabla 9). En el primero la tendencia mas marcada es la
competencia entre los paises, con casi los dos quintos de opiniones de los académicos.
En el segundo escenario la nota distintiva del sistema sera el equilibrio entre la
competencia y la cooperacion, también con casi dos quintos de las opiniones. Casi
ninguno de los académicos visualiza una predominancia de la cooperacion (ni en una
version moderada) y un quinto de los académicos no se decanta por ningin escenario
futuro en materia de colaboracion y conflicto internacional.

Cuando se desagrega esta informacion segin la cantidad de polos del sistema,
se encuentra que quienes avistan una hegemonia estadounidense se inclinan

mayoritariamente por un mix de competencia y cooperacion o, en forma minoritaria,
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Tabla 9.

Cooperacion y competencia en el sistema internacional
segiin el nimero de polos
Nivel de cooperacion y competencia

Cooperacion

Competencia

Polos
del sistema
internacional

Moderada

Cooperacion y
Competencia

Moderada

Alta No
contesta

Total

Apolar

Unipolar
(EE.UU.)

10

Unipolar
(China)

Bipolar
(EE.UU.y
China)

Tripolar
(EEUU, China
y Rusia)

Tripolar
(EEUU, China
y UE)

Multipolar
atenuado
(EEUU, China,
UE e India)

Multipolar
moderado
(EEUU, China,
UE y Rusia)

Multipolar
extendido
(5 o més
paises)

Total

2

20

7

12 10

51

Fuente. Elaboracion propia en base a encuesta de académicos 2017.
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ven posible cierto nivel de competencia, en general moderada. Quienes divisan a
China como tinico polo se reparten entre una vision de moderada de cooperacion y
otra de equilibrio por partes iguales. Es de destacar que solo una hipotética politica
china de armonia mundial genera opiniones proclives a pronosticar cooperacion en
caso de un liderazgo unico de China en el mundo, ninguna otra estructura de polos
genera opiniones optimistas sobre el predominio de la colaboracion por sobre el
conflicto en el sistema internacional. Como contrapartida, la mayoria absoluta de los
que establecen que la bipolaridad serd como el rasgo distintivo del sistema ven en la
alta competencia el rasgo dominante. Esta vision de un sistema muy competitivo se
mantiene entre los que agregan a Rusia como polo del sistema y se desplaza hacia
un escenario mundial de equilibrio entre la cooperacion y la competencia entre los
que agregan a la dupla sino-americana a europeos ¢ indios. El sistema es evaluado
como competitivo si los polos son cuatro (entre ellos Rusia) y los académicos que
caracterizan al sistema mundial como multipolar ampliado dividen sus opiniones
por partes iguales entre los que lo ven como equilibrado entre la cooperacion y la
competencia y los que visualizan un predominio de la competencia.

En los proximos afios, ;qué paises ejerceran el liderazgo en la region? Las respuestas
de los académicos a esta pregunta se han sistematizado en la tabla 10 y permiten captar
que no existe un lider regional claro; de hecho, s6lo un quinto de los encuestados
seflalaron que Brasil o México podrian operar como lider. En cambio, casi la mitad de
los académicos si avizoran una influencia importante de Estados Unidos en la region,
sea que asuma el liderazgo solo, sea con Brasil como aparcero o incluso con Brasil y
Meéxico como laderos de dicho liderazgo.

A su vez, menos de un quinto de los académicos indican que podrian gestarse formas
de liderazgo compartido por algunos o varios paises de la region, en una suerte de
sistema regional multipolar.

En suma: han quedado en el pasado los tiempos en los que se discutia si Brasil era o
no el lider de la region latinoamericana. En el futuro cercano, los escenarios previstos
por los académicos van desde que no la ausencia de liderazgo en la region o los
liderazgos extra-regionales. En otras palabras: si existe influencia directriz en la
region, ella serd estadounidense o no sera.

Sin perjuicio de lo anterior, cuando se analiza qué paises podrian ocupar lugares
secundarios aunque relevantes a nivel regional si aparece Brasil, también lo hace
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Tabla 10.
Los polos de la region en los préoximos diez afios
Polos de la Respuestas de | Frecuencias | Polos secundarios en | Frec.
region los académicos | y porcentajes la region
Apolar 7 14 EE.UU. 1
Varios 1
Ninguno 5
Unipolar 10 19 Brasil 3
(EE.UU.) Brasil- México 2
Brasil y otros 1
Varios 2
Ninguno 2
Unipolar 7 14 Mex y otros 4
(EEUU) Chile 1
Ninguno 2
Unipolar 3 6 Varios 3
(México)
Bipolar 9 17 Meéxico y otros 6
(EEUU y Brasil Varios 1
Ninguno 2
Tripolar 6 12 Varios 5
(EEUU, Brasil y Ninguno 1
Meéxico)
Tripolar 3 6 Varios 3
(Brasil, México y
Argentina)
Multipolar 2 4 Varios 2
moderado
(EEUU, Brasil y
otros)
Multipolar 4 8 Varios 2
extendido Ninguno 2
(varios)
Total 51 100 51

Fuente. Elaboracion propia en base a encuesta de académicos 2017.
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México en menor medida o incluso varios paises como Argentina, Chile o Colombia
(con pocas menciones).

Como puede apreciarse en la tabla 11, la mayoria absoluta de los académicos
consideraron que el futuro mediato de la region sera de cooperacion y competencia.
Simultaneamente, un cuarto de los entrevistados opinaron que la competencia
(fundamentalmente moderada) sera el rasgo distintivo de la dinamica regional y
solo uno de cada doce encuestados sefiala como ténica predominante la cooperacion
moderada.

Entre los académicos que ven a Estados Unidos como el lider de la region las opiniones
se dividen por partes iguales entre quienes vislumbran un escenario regional con
competencia y cooperacion y quienes lo ven como basicamente competitivo, con
una competencia solo moderada. La cooperacion como ténica predominante es una
excepcion singular.

En cambio, los académicos inclinados por el futuro liderazgo brasilefio en la region se
dividen por partes iguales entre los que anuncian una loégica de cooperacion y los que
creen que habra competencia. Un patron similar emerge entre los académicos que se
inclinan por un liderazgo de México en la region.

Por el contrario, un bipolarismo brasilero-americano generaria un escenario de
cooperacion y competencia, con tendencias mas fuerte hacia el conflicto que hacia la
colaboracion. Si a la anterior dupla se suma a México, el escenario es similar.

Finalmente, los escenarios de multipolarismo, moderado o extendido, son basicamente
percibidos como de equilibrio entre la cooperacion y la competencia (aunque en el del
primer tipo la competencia moderada podria ser la l6gica predominante).

Algunas reflexiones finales

América Latina nunca llegd a concretar un regionalismo post-neoliberal en lo que
a logros concretos se refiere. En la actualidad si es posible afirmar la existencia de
un regionalismo post-hegemonico: la hegemonia -aunando coaccidén y consenso
en el sentido gramsciano del término- se ha roto y los giros a la derecha de los
distintos paises, en los planos doméstico y de insercion internacional, no han podido
restablecerla -ni previsiblemente podran hacerlo en el mediano plazo.
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Tabla 11.
Cooperacion y competencia en la region segin el niimero de polos
Nivel de cooperacion y competencia

Cooperacion Competencia

Polos dela | Moderada | Cooperaciony | Moderada | Alta No Total
region Competencia contesta

Apolar 1 1 1 4 7

Unipolar 1 4 4 1 10
(EEUU)

Unipolar 5 1 1 7
(Brasil)

Unipolar 1 2 3
(México)

Bipolar 6 3 9
(EEUU y
Brasil)

Tripolar 2 4 6
(EEUU, Brasil
y México)

Tripolar 1 2 3
(Brasil,
Meéxico y
Argentina)

Multipolar 1 1 2
moderado
(EEUU, Brasil
y otros)

Multipolar 4 4
extendido
(varios)

Total 4 28 12 2 5 51

Fuente. Elaboracion propia en base a encuesta de académicos 2017.
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El vinculo entre insercion internacional y modelos de desarrollo aparece mas firme
que nunca, sea que el andlisis se realice desde una légica neo-desarrollista o desde una
vision liberal aperturista. Adicionalmente, la integracion regional o la regionalizacion
de Sudamérica —y, por qué no de Latinoamérica- siguen en el centro del debate
académico.

En este sentido, todos los académicos coinciden en que se atraviesa un momento de
muy fuerte incertidumbre no sélo en el largo plazo sino también en el mediano, puesto
que es muy dificil aventurar cual sera la realidad regional en un horizonte temporal
que trascienda la proxima década. Esto se manifiesta en una enorme dificultad de la
academia para determinar cuantos y cuales seran los polos del sistema internacional
e incluso sobre cuales seran tales polos en la region propiamente dicha. En buena
medida esto resulta de la imposibilidad de proyectar cual sera el rol que EEUU, Brasil
y México en la region.

Finalmente, los académicos de la region también enfrentan una gran incertidumbre
a la hora de estimar si primara una légica de competencia pura entre los paises o una
mas cercana al equilibrio entre la cooperacion y la competencia en la region y en el
mundo.

En sintesis: liderazgos inciertos, de los que no se sabe si seran asumidos total o al menos
parcialmente por los principales paises de la region; procesos de integracion regional
o al menos de regionalizacion frenados por los giros conservadores que experimentan
distintos paises en la region y en el mundo; anarquia u 6rdenes jerarquicos regionales
que no terminan de cuajar. La conjugacion de estas dimensiones marcara el rumbo de
Latinoamérica en la tercera década del siglo XXI.
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La reconfiguracion global:
Su capitulo en vivo para América Latina

Diana Tussie”

Resumen: En este trabajo se propone analizar los grandes trazos de la reconfiguracion
en marcha. El trabajo se desarrolla en cuatro partes. En primer lugar se analiza el
desarrollo de la evolucion de China a nivel global para en un segundo paso mostrar
brevemente su despliegue en América Latina. En tercer lugar analiza las resistencias
sociales y algunas fricciones politicas con las cuales este avance se enfrenta. Por
ultimo, concluye con algunas reflexiones que remiten a como se desarrolla la crisis
venezolana en este escenario de fricciones estratégicas.

Palabras clave: Venezuela, geopolitica, reconfiguracion global, China en América
Latina.

Hoy un andlisis de la reconfiguracion en marcha en América Latina remite a los
cambios geoecondomicos a nivel global. Por un lado, se constata la crisis de la
globalizacion y por otro, el fogoso ascenso de los perdedores de la globalizacion en
repetidos paises. Sin perder su acostumbrada parsimonia el influyente The Economist
califica el momento como “Slowbalitzation”. Entiendo que estamos transitando un
hito de mas relevancia relacionado con una nueva distribucion del poder mundial
que conlleva naturalmente a crisis y reconfiguracion, un momento de mucha mayor
trascendencia que la mera ralentizacion reconocida por The Economist.

En este momento tumultuoso en marcha el concepto clasico de geopolitica debe
reformularse y ampliarse por el nuevo modismo de geoeconomia que ademas de la
dimension territorial incluye las dimensiones sociales y econdémicas (Grabendorff,
2017). En el centro de la “Slowbalization” y del reordenamiento geoecondémico que
lo acompaiia esta la puja por la hegemonia entre China y EEUU, luego de que el
primero empezara a surgir con fuerza como jugador global. Todo ello ha contribuido
notablemente al debilitamiento de un orden mundial que estaba especialmente
disefiado por los paises del Occidente y para el beneficio de los mismos. La convulsion
del sistema internacional y la decadencia del orden liberal internacional no pueden

2 Directora del Area de Relaciones Internacionales y dirige la Maestria en Relaciones Internacionales de la
sede de FLACSO Argentina y es Investigadora Superior del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas
y Técnicas (CONICET).
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atribuirse inicamente al ascenso de China como jugador global, pero este factor tiene
un peso sin antecedentes desde la Guerra Fria.

La reconfiguracion global, por estar en marcha, es transitoria y confusa, pero que ya
deja ver ciertas pistas. Algunas de las caracteristicas en Occidente son el agotamiento
de la actual fase neoliberal, la “Slowglobalization” y el retorno al nacionalismo
politico y econdmico. La eleccion del presidente Donald Trump en los EE.UU.
también puede interpretarse como una sefial del comienzo de un giro de pensamiento
en ese pais. Al mismo tiempo EE.UU. siente amenazada su hegemonia lo que
incrementa su necesidad de fortalecerse en nuestra region. En este escenario la puja
por la hegemonia tiene un capitulo intenso y convulsionado en América Latina.

En este trabajo se propone analizar los grandes trazos de la reconfiguracién en marcha.
El trabajo se desarrolla en cuatro partes. En primer lugar analizar el desarrollo de
la evolucion de China a nivel global para, en un segundo paso mostrar brevemente
su despliegue en América Latina. En tercer lugar analizar las resistencias sociales y
algunas fricciones politicas con las cuales este avance se enfrenta. Por ltimo, cierra
con algunas reflexiones que remiten a como se desarrolla la crisis venezolana en este
escenario de tormentosas fricciones estratégicas.

1. China gravitando

China hoy representa el centro de una histdrica transformacion del sistema contemporaneo
Entre 1978 y 2018 el Producto Interno Bruto (PIB) de China pasé de US$150.000
millones a US$12.240.000 millones (segtin cifras de la ONU). En el mismo periodo
se convirtid en uno de los principales consumidores de energia eléctrica del planeta
y sacO a 740 millones de personas de la pobreza. En paralelo con su transformacion
interna, ha mostrado la firme decision de posicionarse como gran acreedor mundial con
la acumulacion de U$S3 trillones de reservas internacionales. Ellas se estan canalizando
através de la construccion de dos instituciones multilaterales como son el Nuevo Banco
de Desarrollo (Banco de los BRICS) y el Banco Asidtico de Inversion en Infraestructura
(AIIB), como también asi la creacion de fondos soberanos y privados para canalizar
el ahorro para proyectos en todo el mundo. Asimismo constituyé un red de swaps
en su propia moneda, el renmibi, con 35 bancos centrales®, una red mayor que la de

26 En América Latina esta red solo comprende a cuatro paises, Argentina (2009), Brasil (2012), Chile y Surinam
(2015).
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cualquier otro banco central y por un monto superior al total de recursos del Fondo
Monetario Internacional. Esta diplomacia financiera est4 disponible tanto para generar
las simpatias necesarias como para reducir la capacidad de Estados Unidos de blandir el
arma de castigo financiero cuando necesita hacer cumplir sus demandas. La ingenieria
china se completa con su persistente reclamo de ser reconocida como “economia plena
de mercado” en la OMC, segun el cronograma que estipula su protocolo de acceso a la
misma y que se cumplié en 2016. Dicha condicion es de relevancia en tanto provee un
marco de certidumbre para el crecimiento de las manufacturas chinas.

Nos encontramos ante la constatacion de un transito del locus de poder. ¢ Es un marginal
reequilibrio o un decisivo viraje? En cualquiera de las opciones estamos transitando
un momento con serias convulsiones. Cabe subrayar, en este sentido, que el ascenso
de China en el altimo cuarto de siglo ha tenido connotaciones mas pacificas que
revisionistas y no ha implicado una amenaza para la paz y la seguridad internacional.
A modo de ejemplo, y como indicador de su relativo ajuste a las reglas de juego y de su
ponderacion en el uso de la diplomacia, China es el miembro permanente del Consejo
de Seguridad de la ONU que menos ha recurrido a su derecho de veto (la Union
Soviética/Rusia ha sido, en general, el que méas lo ha usado desde 1946, y Estados
Unidos el que, en particular, mas lo ha hecho desde 1972 en adelante) (Tokatlian,
2012, p. 25-41). Bajo una iniciativa concertada promovié modos de articulaciéon
regional que, en el campo de la seguridad, manifiestan efectos provechosos. Tal es el
caso de la creacion en 2001 de la Organizacion de Cooperacion de Shanghai entre
China, Rusia, Kazajstan, Kirguizstan, Tayikistan, Uzbekistan, a la que se sumaron
luego India y Pakistan junto a Irdn y Mongolia como miembros observadores y
Bielarts y Sri Lanka como socios para el didlogo. La organizacion se ha constituido
en un foro significativo que pretende generar confianza mutua y estabilidad regional,
lo cual, a su vez, apunta a limitar la potencialidad de una intervencion estadounidense
directa en los linderos de China y Rusia, en particular.

La aceptacion de estas mudanzas no es sosegada en Estados Unidos. Debe siempre
tenerse en cuenta que el pais desde sus inicios se autoconcibe como una nacion
excepcional, destinada por la Providencia cuando fue la primera republica a dar
ejemplo al mundo y con derechos extraordinarios de gobernarlo. Forja cruzadas
periddicas y continuas por lo que cabe esperar que no pueda aceptar un viraje de
esta naturaleza sin proponerse un intento de recomposicion. El ataque a “estados
canallas” parece haberse convertido ya en una cruzada repetida (Aguirre, 2017). De
la mano de Trump en el plano de las relaciones econdomicas hemos pasado de un
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discurso liberal a un embanderamiento soberanista y ofensivo que jaquea los pilares
historicos sobre los cuales descansaba la hegemonia de Estados Unidos. Dichos
pilares no sélo consistian en la promocion del libre comercio y del multilateralismo,
sino también en la articulacion de la alianza transatlantica que tanto en su vertiente
militar con la OTAN, como en las negociaciones sobre el cambio climatico estan hoy
vilipendiadas. Es de destacar que este vuelco va de la mano de los sentimientos de los
perdederos de la globalizacion que se ven amenazados por el debilitamiento del rol
protector de los estados y el ascenso sin parangon desde los tiempos anteriores a la
Primera Guerra a principios del siglo XX del poder corporativo, hoy entronizado en
lo que bien puede llamarse el multilateralismo corporativo. El poder corporativo ha
logrado eludir en la mayoria de los casos los procesos de regulacion nacional, tanto
fiscales como laborales o ambientales. Esto sucede en un contexto ominoso. Locke ha
sido reemplazado por Hobbes.

2. En América Latina

En América Latina, la emergencia de China estd acompafiada de ciertos procesos
especificos y de grandes mutaciones que nos interesa subrayar. La presencia geopolitica
de China en América Latina era practicamente insignificante hasta el inicio de este siglo.
Sin embargo, con el ingreso de China a la OMC en 2001 el cambio comenzo a gestarse.
Mientras los presidentes latinoamericanos empezaron a visitar con llamativamente mas
frecuencia a Pekin se inicié una seguidilla de visitas del entonces presidente chino, Hu
Jintao, a Latinoamérica. La prensa occidental y los thinktanks conservadores, junto a las
fuerzas armadas de EE.UU., interpretan la creciente presencia china como una amenaza
y agitan las banderas del colonialismo chino en la region habitualmente reservada como
su esfera de influencia. En materia comercial, China tiene firmados tres tratados de libre
comercio (TLC) con paises de la region. Se trata de Chile (en 2005), Pert (en 2008)
y Costa Rica (en 2011), y se encuentra en negociacion al momento de escribir estas
palabras la firma un acuerdo con Colombia. Es de destacar que China establecié como
precondicion para entablar las conversaciones con Perti sobre un TLC el reconocimiento
del estatus de economia de mercado, y lo mismo requirié de Colombia al inicio de las
conversaciones para el estudio de la firma de un TLC en 2012. Solo Costa Rica escapa
a estos patrones comerciales, ya que logrd establecer clausulas de proteccion para sus
industrias de servicios.

Actualmente, China es el primer o segundo socio comercial de cada uno de los paises
latinoamericanos. La inversion extranjera directa de China, pasé de un monto promedio
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anual de US$1.400 millones entre 2001-2009 a US$13.000 millones promedio en
2010-2017, por lo que su participacion ponderada relativa subio desde 1.67 % a 6.30%
(Velazquez, 2017, p. 406, 4-17) de la inversidon regional. La inversion extranjera
directa en pesca, bosques y agricultura crecid de US$300 millones a US$3.300
millones. Se ha convertido en la principal fuente de financiamiento de proyectos de
desarrollo regional, superando a organismos tradicionales como el Banco Mundial o
el Banco Interamericano de Desarrollo. Hoy se destaca el despliegue de instituciones
financieras chinas en toda la region, vinculadas a la banca del desarrollo y las finanzas
privadas. Entidades como China Development Bank y Export-Import Bank of China
o el Industrial and Commercial Bank of China estan detras del desarrollo de grandes
proyectos de construccion. El China Construction Bank Corporation, que se instald
en Santiago de Chile, con una inversion inicial de unos U$S180 millones. En otra
area, la firma Southern Power compro el 28% de las acciones de la compaiiia chilena
de electricidad Transelec. Y en materias primas, destacan dos grandes inversiones
regionales: Tianqi Lithium, que comprd este mes el 24% de la chilena Sociedad
Quimica y Minera (SQM) y Chinalco, que expandira su mina de cobre Toromocho
en Perti. Uno de los ejemplos mas recientes de diversificacion de inversiones chinas
en la region es la adquisicion que hizo Didi Chuxing (una especie de Uber chino) de
la empresa 99, considerada popularmente como “el Uber brasilefio” (Barria, 2018).
Mientras tanto, en 2017 Chem China paso6 a las grandes ligas con la compra de la
suiza Syngenta, una compra histérica, dado que coloca a China como potencial rival
de Dupont y Monsanto, tradicionales jugadores del agronegocio global y regional.
Sacudidos por este huracan los gigantes americanos se sienten amenazados.

Un hito en la geopolitica latinoamericana se produce al promediar el afio 2015.
Durante el gobierno de Xi Jinping la distancia entre la influencia econémica y la
influencia geopolitica de China en la region se fue estrechando rapidamente. China
acompaild esta aproximacion haciendo énfasis en la nocion de cooperacion Sur-
Sur, modalidad que se propone en contraposicion al tradicional esquema vertical de
asistencia Norte-Sur. De manera simultanea, las asociaciones estratégicas se tornaron
una categoria central de su discurso hacia paises seleccionados de la region, entre los
cuales se encuentran Argentina, Brasil, México, Perti y Venezuela. Para la diplomacia
china, el estatus de socio estratégico denota una alianza que, a diferencia de las
tradicionales, no se dirige contra un tercer Estado y tiene eje en la economia. Con la
complementariedad y la cooperacion como elementos centrales, estas asociaciones
aspiran a integrar a los paises a la locomotora china, al tiempo que disipan su imagen
como amenaza o competidor internacional (Oviedo, 2006).
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Xi Jinping continta la linea estratégica de su politica internacional, basada en los
Cinco Principios de Coexistencia Pacifica: respeto mutuo a la soberania e integridad
territorial, no agresién mutua, no intervencion en los asuntos internos de otros paises,
igualdad y beneficio mutuo y coexistencia pacifica. También propone cinco pilares
para configurar sus relaciones con Latinoamérica: las relaciones politicas de sinceridad
y confianza mutua, las relaciones econémico-comerciales de cooperacion y ganancia
compartida, las relaciones culturales y humanisticas de aprendizaje reciproco, las
relaciones de estrecha coordinacion en el plano internacional y la cooperacion en
conjunto. Bien podriamos definir este decalogo de principios de politica internacional
china como el antidecalogo o el anténimo de los principios que en la practica rigen la
politica exterior hacia Latinoamérica por parte de EE.UU. y particularmente a partir
de la presidencia de Trump.

A poco de asumir, mostrando como iba a jugar con el pufio de “America First”, Trump
se refirid a naciones de Centroamérica y el Caribe como “paises de mierda” y se
propuso quitar el amparo contra la deportacion a cientos de miles de inmigrantes latinos
en EE.UU.; coloco sobre la mesa su postura antiliberal anticomercio anunciando que
renunciaba al Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Economica (TPP, por sus siglas
en inglés) y puso en jaque al tratado NAFTA de libre comercio entre EE.UU, México y
Canada. Si bien algunas de estas bravuconadas fueron suavizadas, no sucedi6 lo mismo
con las relaciones con Cuba. Anteriormente durante la presidencia de Obama se habian
realizado los “Didlogos estratégicos entre EE.UU. y China sobre Latinoamérica”.
EE.UU. abri6 su interpretacion de la doctrina Monroe y dejo de considerar la presencia
de una potencia extranjera en la region como una amenaza (Oglietti, 2018). Trump
revirtio el deshielo entre EE.UU. y Cuba iniciado por su antecesor Barack Obama tras
medio siglo de hostilidades, en reaccion a supuesto ataques sonicos aiin no comprobados.

China tampoco ha limitado el esfuerzo al comercio y al desarrollo con la voluntad
de crear una imagen positiva en la sociedad. En lo que se llama la diplomacia de los
estadios ha construido estadios en Costa Rica, Nicaragua y Santa Lucia. China también
ha invertido mucho en las versiones en espafiol y portugués de sus propios medios
estatales y del Partido, y también en afianzar el vinculo con los socios locales. El foro
de China con la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) ha
generado un sinniimero de interacciones aplicando un plan de cooperacion 2015-
2019 que algunos lo denominan “el Plan Marshall chino”. Pero es en realidad el
programa de infraestructura y comercio mundial pensado para la creacion de la
geografia necesaria para la insercion global de China. Al comienzo de los proyectos
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de la Franja y la Ruta de la Seda, América Latina habia quedado fuera de la iniciativa
hasta el encuentro de enero de 2018 en Santiago de Chile. Desde entonces, més de diez
paises de la region han firmado memorandums de entendimiento, incluyendo Antigua
y Barbuda, Chile, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Guyana, Republica Dominicana,
Panama, Uruguay y Venezuela junto con El Salvador, este ultimo se vio obligado a
cambiar su reconocimiento diplomatico de Taiwan a la Republica Popular.

La presencia econémica de China en América Latina, por mas pacifica que se muestre,
tiene consecuencias geoecondmicas y geoestratégicas. Exacerba sensibilidades
historicas. El Comando Sur de Estados Unidos la califica como una amenaza para la
seguridad nacional. Ligado a ello existe una creciente evidencia que desde el ascenso
de Trump los EE. UU. intentaran forzar cada vez mas una eleccion entre sus socios, es
decir EE. UU. o China (Mardones, 2019). Jair Bolsonaro anuncié que buscara tomar
distancia de la relacion con China. Atn si esto es dificil imaginar en términos absolutos, el
apetito politico en la region para seguir empujando esta relacion con China se encuentra
en pausa. Argentina esquivo la solicitud de incorporarse formalmente en la reunion
bilateral entre el presidente Xi y el presidente Macri en el marco de la cumbre del G20,
realizada en noviembre en Buenos Aires. En Brasil, el presidente recientemente electo
Jair Bolsonaro, bautizado el Trump del Tropico, posee un historial de retérica anti-
chino, y la continua crisis en Venezuela ha aportado solidez a las advertencias de una
serie de funcionarios estadounidenses sobre los inminentes peligros de la influencia de
Chinay a lo que ellos 1laman la “trampa de la deuda”. Por mas que los gobiernos se vean
inclinados a alinearse con Estados Unidos en materia geopolitica, indefectiblemente no
pueden abandonar la colocacion de sus materias primas en el mercado chino.

Mientras tanto, China fue afianzando sus esfuerzos diplomaticos: la Segunda Reunion
Ministerial del Foro de China y la Comunidad de Estados de América Latina y el Caribe
(CELAC) se celebro en Santiago, Chile, en enero de 2018. CELAC, el bloque regional
formado en Venezuela (2011) no incluye a EE. UU ni tampoco a Canada. Los ministros
de los 31 paises de América Latina y el Caribe y los jefes de cuatro organizaciones
regionales e instituciones multilaterales, incluida la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe de las Naciones Unidas, escucharon al ministro de Relaciones
Exteriores de China, Wang Yi, insistir sobre los beneficios que aportaria el BRI. En
un contraste implicito con la hostilidad manifiesta del presidente Trump hacia todo al
sur de la frontera entre Estados Unidos y México, y su proteccionismo bajo el lema de
“America First”, Wang Yi prometié que, “China siempre mantendra su compromiso
en el camino del desarrollo pacifico y en la estrategia de apertura del beneficio mutuo.
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Se cumpla o no, la transformacion de las relaciones con China genera efectos de gran
alcance para la region. El capitulo que se abre en Venezuela tiene grandes implicancias,
dada la gran exposicion de China como principal acreedor por hasta 70 mil millones de
dolares que Caracas descuenta con 400 mil barriles diarios de crudo. En esta situacion
buscara protegerse de un cambio del status quo. Los instrumentos irdn desde nuevos
canales de financiamiento al apoyo diplomatico en los organismos internacionales y
la difusion de otra narrativa sobre los acontecimientos via medios de comunicacion
alternativos. Caracas ocupa un casillero central en la busqueda del poder e influencia en
un orden internacional en plena ebullicién y transformacion.

3. Ni lecho de rosas, ni bandeja de plata

Surgen muchas preguntas criticas sobre la naturaleza y el impacto del surgimiento chino
con ingentes recursos para la region. ;Estan las inversiones de China contribuyendo
al desarrollo sostenible, o conduciendo la “re-primarizacion” de las economias en
dificultades, matando a las industrias locales y acelerando las crisis ambientales,
sociales y climaticas actuales? ;Los préstamos de China se encuentran estructurados
de manera sostenible o sus ambiciosas exportaciones de infraestructura provocaran una
nueva crisis de deuda en la region? ;Coémo afectaran en América Latina los problemas
economicos de China, sus niveles de deuda interna, los impactos de la hostilidad
comercial de los Estados Unidos y su capacidad para perseguir sus ambiciones? ¢FEl
apetito de China por la soja continuard impulsando la destrucciéon de los bosques de
América del Sur, y su apetito por los peces vaciard los mares de la region? ;Y cémo
la sociedad civil latinoamericana encontrara la forma para relacionarse con los actores
chinos, dadas las barreras del idioma y las costumbres y la distancia que los separa?

Por un lado, transcurridos catorce afios de firma del TLC entre Chile y China, se observa
que las exportaciones del primer pais hacia el segundo practicamente se cuadriplicaron.
Sin embargo, en cuanto a la composicion, se profundiza la tendencia a la concentracion
en productos primarios (cobre y sus derivados, mineral de hierro, madera, frutas y
otros minerales). En el caso de Pert, desde la firma del TLC en 2008 el incremento de
exportaciones también ha sido notable. De manera analoga a lo sucedido con Chile, se
mantiene la preponderancia de los productos primarios (diferentes minerales y pescado).

Por otro lado, el alcance de China ya esta siendo testeado como también los beneficios

de algunas de las relaciones cuestionadas, cuando hoy la region enfrenta una nueva
ronda de incertidumbres. La guerra comercial entre Estados Unidos y China ha tenido
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repercusiones en los agronegocios de América del Sur. En Colombia, una crisis ambiental
llegd a los titulares cuando se derrumbo la represa Hidroituango, financiada en parte por
China, posicionando a las preocupaciones ambientales en la agenda por primera vez en
una generacion, mientras el pais se preparaba para una eleccion presidencial en junio.
En Peru, uno de los paises de la region con la historia mas larga en su compromiso con
China, existen conflictos continuos sobre la administracion china en el sector minero.
En Nicaragua, manifestantes rurales en contra del canal orientaron todos sus esfuerzos
detrés del levantamiento nacional en contra del gobierno. Mientras tanto, en Argentina,
hay severas criticas a la primacia del modelo de exportacion agricola.

Tanto Lenin Moreno como Mauricio Macri y Jair Bolsonaro se han mostrado refractarios
al avance de China en diferentes grados y de maneras también diferentes. Mientras Ecuador
se propuso renegociar su deuda que suma US$6,500 millones, en el Mercosur, la propuesta
de “flexibilizacién” obedece a dejar allanado el camino para avanzar, con distintos
instrumentos, en una agenda que paises como Chile, Perti y Colombia tienen consolidada.

A nivel societal la presencia de la potencia en Latinoamérica es indisociable del
incremento descomunal en la demanda de alimentos, energia y minerales. En este
marco, el fortalecimiento de los lazos con China ha convergido con el neoextractivismo
latinoamericano, caracterizado por la vertiginosa expansion de las fronteras extractivas
hacia nuevos territorios, por lo cual la sociedad estd desempefiando un papel cada
vez mas activo en su cuestionamiento (Svampa y Slipak, 2015). Los riesgos del
vinculo chino-latinoamericano son ampliamente debatidos y trae aparejado un periodo
inusitado de conflictividad socioambiental que se extiende a lo largo de toda América
Latina, afectada por los desastres ecoldgicos y el asesinato de activistas ambientales.
En 2017 América Latina fue la region que registré mas asesinatos de ambientalistas en
2017 (Sierra, 2018). Ese afio El Salvador se convirti6 en el primer pais que se declar6
libre de mineria metalica (Diario El Telégrafo, 2017). La tragedia humana provocada
por la ruptura de un dique de contencion de residuos de una mina de la compaiiia Vale
en Brumadinho ha puesto una vez mas en la palestra con crueldad y crudeza los costos
de estas actividades exportadoras a mansalva.

4. Reflexiones finales ; Venezuela divide las aguas?
Asi como empezamos con una tapa de The Economist, otra “The Battle for Venezuela”

nos deja claro que Venezuela es un asunto global que divide aguas mas alla de lo
regional y debe leerse en esa clave. No lo podemos soslayar. El punto central de la
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actual discusion académica y politica consiste en determinar si se esta llegando al
fin del orden liberal internacional y, al mismo tiempo, al término de la posicion de
liderazgo de los Estados Unidos en este sistema. En este escenario de fluctuacion
y friccion, en el cual dicho pais se propone tener un protagonismo decisivo, se
desenvuelve la crisis venezolana. Al mismo tiempo Andrés Manuel Lopez Obrador
(AMLO) invité a Maduro a su asuncion, algo que no hizo Bolsonaro. Este tltimo,
por su lado, pone sobre el tapete su perfil de Trump de los Tropicos en la “era de
hombres fuertes” (Actis, 2019, p. 51-57), su alineamiento con Estados Unidos y
su vocacion de terminar con el comunismo. En otros rincones del globo, Beijing,
sin interés geopolitico en su relacion con el chavismo, pero si importantes intereses
econdmicos, (en contraposicion a Moscll,) anuncia que seguiria negociando con
quien asuma eventualmente. Un reciente informe de The Wall Street Journal, que
cita fuentes gubernamentales, sefialdé que el caso venezolano es el primer paso para
extender la influencia de Washington en el area y producir una mudanza no solo en
ese pais sino, especialmente, en su aliado cubano. Hoy Venezuela, mafiana Cuba y
luego Nicaragua. Segln el diario, entre los proximos pasos que planea Washington
figura la reanudacion de la calificacion de Cuba como un Estado patrocinador del
terrorismo que habia eliminado el ex presidente Barack Obama. Se configura asi la
troika del nuevo eje del mal que ha citado como tal el asesor de seguridad nacional,
el halcon John Bolton, la cara visible de todas las acciones norteamericanas sobre
el chavismo (Donati, Salama y Talley, 2019). Siempre debe tenerse en cuenta que
los Estados Unidos, desde su concepcion de si mismos como una nacion diferente y
excepcional, han considerado que tienen una mision en el mundo, la proyeccion de
sus propios valores y de sus experiencias institucionales como el camino necesario
para inyectar en otras sociedades. “The Battle for Venezuela” es un escenario abierto
de larga evolucion que seguird moviendo el tablero internacional.

A nivel regional, ha tenido trascendencia el accionar del llamado Grupo de Lima.
Fue creado en 2017 por iniciativa del Peri para denunciar un quiebre del orden
democratico en Venezuela ante la creacion de la Asamblea Nacional Constituyente,
cuya legitimidad no reconoce. Un total de 14 paises americanos integran hoy el grupo:
Argentina, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Panama, Paraguay, Perti, Guyana y Santa Lucia. También avalan al grupo
Barbados, Estados Unidos, Granada, y Jamaica. Este conjunto de paises considero
ilegitimas las elecciones realizadas en mayo del 2018, que dieron la victoria al
presidente Nicolas Maduro para el periodo 2019-2025. El grupo aplicé sanciones
politicas y econdmicas al régimen chavista y exige a Maduro que ceda el poder a la
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disuelta Asamblea Nacional. Dias antes de la asuncion de Maduro en enero del 2019
se reunio para firmar una declaracion conjunta donde instaban a Maduro a no asumir.
La ocasién marco el primer sismo entre el nuevo México y el grupo de gobiernos
conservadores. El delegado Maximiliano Reyes Zuiiga informé que México se
abstenia de opinar sobre la legitimidad del gobierno de Venezuela. Y de hecho vemos
que México se mueve activamente con Uruguay y el Papa Francisco para rechazar la
idea de una intervencion. En este escenario, la alternativa de una invasion externa es
muy complicada por un cimulo de razones. Por un lado, Estados Unidos no puede
avanzar en una invasion si no estd encabezada por fuerzas regionales. Pero en la
region pesan las reticencias y principalmente la de Colombia a movilizar sus fuerzas
armadas y perder territorio en manos de paramilitares y sectores guerrilleros (en un
pais con 8 millones de desplazados) y el rechazo de las fuerzas armadas de Brasil
en intervenir en un conflicto armado en otro pais. Queda el camino ya transitado del
didlogo y el acuerdo, ahora promovido por México, la ONU y Uruguay con el aval
del Vaticano. Quizés los reveses pueden llevar a una mesa como fue el grupo de
Contadora para la paz en Centroamérica. Pero es preciso entender que un acuerdo
implica que ambas partes pierden. Al momento de escribir no se ve si es posible
sortear este obstaculo.
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Abstract: En el presente articulo se analiza el contexto de América Latina en un
periodo de fragmentacion e incertidumbre. América Latina es una region heterogénea,
desde el punto de vista de las capacidades de sus Estados, en su insercion economica
y financiera internacionales, asi como en su ambito politico. También en sus
recursos naturales y humanos. En la region se expresan nuevos poderes y diversos
micropoderes, que tienden a la fragmentacion institucional y a una hiper dispersion
de la capacidad de poder de los distintos actores sociales y en particular del Estado.
En este marco heterogéneo de la region, lo que se destaca es un liderazgo regional
disminuido, con una ausencia fundamental, la expresion una sola voz de América
Latina y el Caribe. Propone reconstruir las capacidades de concertacion por medio
del multilateralismo cooperativo y eficaz.

Palabras claves: América Latina, sistema internacional, fragmentacion, integracion,
des-democratizacion, crisis venezolana, concertacion politica.

América Latina es una region heterogénea. Ello se constata desde el punto de vista
de las capacidades de sus diversos Estados. Hay paises en la region con grandes
extensiones territoriales y de recursos en ellos contenidos y, a la vez, otros micro
Estados. Latinoamérica es heterogénea en términos de sus recursos humanos y de sus
capacidades industriales. Si bien la mayoria de los paises son paises de renta media-
alta, las capacidades economicas, los desarrollos productivos y las capacidades
tecnologicas son muy diferentes. En el ambito politico, América Latina muestra
diferencias muy significativas, aun en el marco de cierta “homogeneidad” de caracter
politico-ideologico, que se expresa en cada uno de los distintos ciclos, por los que ha
atravesado la region a lo largo de su historia desde la independencia. Pero, ninguno
de estos ciclos tiene la 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.
De igual forma, en Latinoamérica se expresan nuevos poderes, y diversos
micropoderes, que tienden a la fragmentacion institucional y a una hiper dispersion de
la capacidad de poder de los distintos actores sociales y en particular del Estado. Asi
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también, las diferencias de los sistemas politicos se expresan con fuerza en la relacion
entre el Poder Ejecutivo y el Parlamento. Por lo general, los nuevos gobiernos que
han surgido del ultimo gran ciclo electoral, evidencian una fuerte ausencia de respaldo
parlamentario. El fraccionamiento en los Congresos es muy alto y alli se manifiestan,
con igual fuerza, las presiones de los micro y grandes poderes. Cabe destacar que,
entre estos, con mayor o menor fuerza, con mayor o menor visibilidad, se expresan
también grupos ilicitos, particularmente vinculados al crimen organizado. Lo anterior
genera el creciente descredito de las distintas instituciones y se evidencia en todas las
encuestas de opinion publica.

La democracia muestra un decrecimiento sustantivo en el respaldo por parte de los
ciudadanos vy, a su vez, cuando se miran las instituciones, todas pierden confianza y
respaldo de la poblacion. De acuerdo con los resultados del estudio de opinion publica
de Latinobardémetro 2018, el respaldo y el apoyo a la democracia cayo, desde el afio
2010 al 2018 de un 61% a un 48%. El apoyo a las mas diversas instituciones también
cae para situarse, en el afio 2018, en los siguientes parametros: las iglesias, un 63%;
las fuerzas armadas, en un 44%; las policias, en un 35%; el poder judicial en un 24%.
En general, el apoyo a los gobiernos llega solo a un tercio de los consultados, un 32%.
Esto evidencia una baja calidad de la politica y denota una ausencia fundamental de
politicas de estado.

La ausencia de politicas de estado genera distintos tipos de vulnerabilidades, pero
en especial, abre mayores espacios para presiones indebidas, de micropoderes,
grupos de presion — institucionalizados o no — y principalmente un incremento de la
corrupcion. El conjunto incide en los sectores mas vulnerables de distintos sectores
de la ciudadania. Esto se expresa hoy, particularmente, en el gran malestar de los
sectores medios, que perciben que la falta de crecimiento econdmico incrementa las
posibilidades de un retroceso a la pobreza de los sectores que lograron salir de ella.

En este marco heterogéneo de laregion, en definitiva, lo que se destaca para el conjunto
de Latinoamérica es un liderazgo regional disminuido, con una ausencia fundamental:
la expresion de una sola voz de América Latina y el Caribe. O de igual manera de una
sola voz, de una voz compartida de cada uno de los entes subregionales: Suramérica,
Centroamérica y el Caribe. Quizas la tnica excepcion que incluso ha perdido fuerza
es el defender a la region latinoamericana y caribefia como una zona de paz. La crisis
venezolana también estd poniendo en cuestion, en algunas opciones de politica, este
principio esencial de la politica de paz de la region latinoamericana.
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Estamos en un momento de des-democratizacion. De retroceso democratico, en el
cual la desafectacion politica marca el actual ciclo pos-electoral. La renovacién de
mandatos presidenciales, los referéndums, e incluso las elecciones parlamentarias
y municipales, generan grandes expectativas de cambio. Las expectativas sobre
el progreso y la posibilidad de superar muchos de los problemas de la region, se
manifiestan con fuerza. Sin embargo, los cada vez mas reducidos espacios de accion
internacional, la incapacidad de los gobiernos, en el contexto de la interdependencia
y la globalizacidon, inhiben las posibilidades de cumplir con las grandes promesas
electorales. La consecuencia directa ha sido la creciente frustraciéon de la inmensa
mayoria de los y las ciudadanas. Esta se expresa en una caida sustancial de la confianza
en la institucionalidad democratica, en sus gobiernos ¢ instituciones. En un menor
respaldo a la democracia, en un descontento y frustracion con ella. La insatisfaccion
con la democracia ha subido desde el 52%, en 2010, al 71% en 2018.

A la vez, la frustracion tiende a manifestarse crecientemente en crisis institucionales
de gobernabilidad, que ponen en cuestion el débil Estado de Derecho, en diferentes
paises, lo que se expresa en diversas crisis. Constatamos que los distintos gobiernos
caracterizados por el presidencialismo no concitan el respaldo parlamentario
necesario para aprobar las leyes y generar un marco de gobernabilidad democratica
sustentable. Por el contrario, emergen crisis institucionales cada vez mas profundas.
Esto tiene un impacto directo sobre el cuestionamiento que efectia la sociedad sobre
“para quién se gobierna”, donde un 79% considera, en el afio 2018, que se gobierna
para unos pocos y no en beneficio de la inmensa mayoria de la poblacion. Se gobierna
para grupos poderosos, algunos de los micropoderes con mayor incidencia sobre los
gobernantes se expresan desde esos sectores. Esta percepcion se liga y se visualiza de
manera significativa, y se relaciona, a su vez, con la corrupcion y la impunidad, asi
como con la creciente violencia que afecta el conjunto de la region, como la region
mas violenta del mundo.

Este proceso de des-democratizacion, y la creciente insatisfaccion con la democracia,
tiende a cuestionar, de manera directa, la representacion de los gobernantes y de los
parlamentarios y alcaldes y regidores. Se cuestiona no solo las calidades del gobierno,
incluido el Presidente, sino particularmente de los parlamentarios y los representantes
de los gobiernos locales y municipales. Las redes sociales no han aportado a generar
flujos de informacion que contribuyan a la transparencia, sino que muchos flujos
de informacion tienden a erosionar la democracia a través de noticias falsas, de
propensiones particularistas. El impacto de la television en estos procesos es muy grande.
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Lamentablemente, en muchos casos tampoco ha contribuido al fomento de la democracia.
La difusion de la politica como espectaculo deslegitima la institucionalidad. Los debates
sobre las decisiones esenciales no logran tener un espacio ni encuentran un lugar para
definir politicas de estado y muchas veces ni siquiera politicas de gobierno coherentes.

La democracia se fundamenta en elecciones libres y transparentes como un elemento
esencial. Son ellas las que otorgan la legitimidad de origen. Pero esto no es suficiente.
La democracia demanda legitimidad en el ejercicio y es en este &mbito donde en
Latinoamérica se han presentado los vacios mas importantes. En las actuales
circunstancias, la propia legitimidad de origen puede ser cuestionada en algunos casos
por acciones de cohecho, y principalmente debido a la manipulacion dirigida desde las
redes sociales y que impactan los resultados electorales. La legitimidad en el ejercicio
se ve no solo cuestionada, sino trastocada por decisiones que conllevan al cambio en
las reglas del juego, que posibilitan la emergencia de gobiernos autoritarios. Estos
eliminan el balance de poderes, esencial en la democracia, y también si no pueden
manipular los medios de comunicacion tradicionales, en particular la television,
presionan y limitan a estos hasta su subordinacion o bien su silencio.

Un contexto internacional complejo

La reconfiguracion del sistema internacional desde la post Guerra Fria ha sido compleja,
llena de cambios de tendencias. La incertidumbre es lo que prima en el momento actual.
El nuevo balance global no ha sido alcanzado y las tensiones se expresan en diversas
areas, entre los principales actores, pero con un involucramiento militar bajo. Esto no
significa que las amenazas del uso de la fuerza no estén presentes desde lo nuclear a
lo convencional, incluidas guerras hibridas. Las disputas comerciales y tecnologicas
asumen un papel preponderante. El conjunto de los contenciosos genera diversos
grados de incertidumbres en las diferentes regiones del mundo. En este contexto global
el multilateralismo se ha visto limitado, con un menor peso en los grandes temas de
la agenda internacional. Ello también impacta en las organizaciones multilaterales
regionales. El peso del multilateralismo regional latinoamericano y caribefio se ha
desperfilado, perdido consistencia y peso e incidencia en lo global y lo regional.

El sistema global no termina de decantarse. Las reglas de funcionamiento son puestas
en cuestion. Las relaciones de poder estan en una profunda mutacion. Los grados de
confianza entre los actores globales se han reducido. Acuerdos fundamentales sobre
el cambio climatico, sobre armas atdomicas, sobre migraciones son denunciados. Los
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recursos invertidos en “guerras econémicas y comerciales” impactan el desarrollo
global. Consecuentemente, diversos analistas sefialan que estamos ante una nueva
crisis econdmica y financiera global. Los procesos para la construccion de confianza
son practicamente inexistentes. Aun dentro del mundo occidental la confianza en sus
principales actores ha disminuido en forma drastica.

Las miradas y proyecciones globales de los principales actores no encuentran
arenas de convergencia. Por el contrario, aparecen nuevas formas de tension y
nuevas conflictividades. Las percepciones de amenazas mutuas se incrementan. Sin
embargo, los actores estan cada vez mas conniventes que el uso del poder militar
no da resultados, ha perdido efectividad. Las guerras de Afganistan, de Siria e Irak,
asi lo evidencian. Los costos han sido muy altos y los resultados esperados han sido
magros para todos y cada uno de los actores globales involucrados. En la moderna
conflictividad, las guerras hibridas — fuerzas convencionales mds insurgencia, junto a
la guerra electronica, —que desdibuja las areas de combate — genera graves dafios a la
poblacion civil e impacta gravemente los derechos humanos de dicha poblacion. Otra
consecuencia de los conflictos de larga duracion es que abren mayores oportunidades
a la delincuencia transnacional, a las multiples expresiones del crimen organizado.

Las amenazas globales de caracter transnacional y planetario se han incrementado
y con ellas los riegos para la humanidad en su conjunto. La principal es el cambio
climatico. Las medidas para confrontarlas no tienen consenso global. Las amenazas
tradicionales siguen presentes y en muchos casos se han agravado como en el caso
de las referidas a las armas nucleares, o el uso de la fuerza para reconquistar espacios
geograficos definidos como estratégicos. El crimen organizado se ha expandido como
resultado de los procesos de interdependencia. En este contexto, se constata que ningiin
superpoder posee los recursos y capacidades para por si solo enfrentar con éxito estas
graves amenazas. Solo sobre la base de la cooperacion, estructurada en los marcos de
los sistemas multilaterales, se podran generar las bases para superar dichas amenazas y
establecer los procesos resiliencia y mitigacion de los dafios ya producidos. Lo mismo
podemos sefalar con relacion a las capacidades para enfrentar el terrorismo.

Lainterdependenciay la globalizacion establecen nuevos procesos politicos que alteraron
las formas tradicionales de relacionamiento entre Estado — Mercado y Sociedad. Las
crisis se han sucedido por los desbalances en estas relaciones. Hasta la fecha no se
han producido respuestas capaces de restablecer una relacion que reafirme los bienes
publicos que protegen a la poblacion y generan estabilidad y paz, bases esenciales para
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la convivencia democratica. En ausencia de paz, en contextos de guerra y polarizacion,
de crisis e inestabilidad, de falta de desarrollo es imposible ejercer ninguin derecho. Sin
paz y sin desarrollo no hay respeto de los derechos humanos. Sin paz y sin desarrollo
no hay crecimiento, no hay prosperidad, solo se crea mayor pobreza y las inequidades
aumentan. Con ello las tensiones y los conflictos se ven agravados y la violencia es lo
que prima. En la actualidad se constatan menos guerras interestatales y un incremento
de la violencia intra-estatal, las violencias al interior de los paises.

La tarea esencial de los espacios multilaterales es el fomento de la estabilidad y la paz.
Si se falla en esto o se es ineficiente en la busqueda de esta meta, todas las otras tareas
pierden peso. Por el contrario, en contextos de relaciones pacificas, sin amenazas del
uso de la fuerza, priman las relaciones de colaboracion. Es posible establecer agendas
positivas para buscar formas de superar los nuevos desafios generados por temas
globales como la inteligencia artificial, la robdtica, y nuevos impactos en los mas
diversos ambitos establecidos por el internet de las cosas. Todos procesos que estan
cambiando las oportunidades y las capacidades de los actores sociales.

En el contexto de esta América Latina heterogénea y cuya democracia se encuentra
erosionada y con un alto descrédito de ella, impacta el conflicto global de los grandes
poderes que se manifiestan en la region, en especial las diferencias geopoliticas y del
conflicto comercial global, particularmente de Estados Unidos con Rusia en el primer
caso y de Estados Unidos con China en el segundo. Estos conflictos globales inciden
en las capacidades de la region latinoamericana, la cual, al no tener una voz comiin
y compartida en el sistema internacional, su espacio se reduce y su capacidad de
incidencia decrece. Las principales amenazas de caracter global sobre América Latina
no son de caracter militar. Corresponden a las nuevas amenazas, producto del cambio
climatico, las crisis financieras, el impacto de la Inteligencia Artificial y la robotica y
otros. El peligro no es una intervencion militar extra continental a la region. El principal
peligro esta dado por el cambio climatico sobre la poblacion y los recursos naturales
de la region. Sin embargo, es necesario destacar el peso que tiene la violencia en
Latinoamérica. Ocupamos en los indices globales el primer lugar como la region mas
violenta del planeta. La violencia en Latinoamérica tiene un caracter endégeno.

Hoy en dia, a pesar de que América Latina es una region de paz interestatal, es la
region mas violenta del mundo, con las mayores tasas de homicidios dolosos del
planeta. Son mas 22 homicidios dolosos por cada 100.000/habitantes, cuatro veces el
promedio mundial. El desempleo juvenil, la discriminacion social, la falta de equidad,
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el acceso a las drogas y a las armas livianas, las pandillas, y la creciente influencia
del crimen organizado incrementan los homicidios, la violencia y la inseguridad en
la region. Las 10 ciudades mas violentas del mundo estan en la region, asi como de
las 50 con mas altas tasas de homicidios 43 corresponden a la region. En este ambito
también Latinoamérica posee una alta heterogeneidad, al menos otros 10 paises tienen
tasas menores a 10 homicidios por cada 100.000 habitantes.

La permanente busqueda de la integracion y el impacto de la crisis
venezolana

Los esfuerzos por la integracion politica, econdmica, cultural, cientifica, e incluso
la coordinacion militar, han sido recurrentes en América Latina y el Caribe. Los
distintos esfuerzos se han celebrado y conmemorado siempre como un nuevo inicio.
Sin embargo, cada uno de ellos ha conllevado las consecuentes frustraciones. Es
asi como desde el Congreso Anfitrionico de Panama, a inicios del siglo diecinueve
hasta la fecha, se han acumulado distintos proyectos de los cuales pocos han logrado
superar el medio siglo.

La principal explicacion para ello es la falta de voluntad politica, las presiones e
intereses soberanistas, los intereses externos por mantener la fragmentacion vy,
en el Gltimo periodo, la gran politizacion de las agendas y la polarizacion politica
consecuente. A ello se suma un elemento fundamental, que es la rigidez de las reglas,
en la cual la norma de la unanimidad imposibilita alcanzar acuerdos para avanzar,
porque basta con la oposicion de cualquier Estado para bloquear los procesos. Como
consecuencia de lo anterior, en otros trabajos hemos destacado que los procesos
de concertacion politica y bisqueda de integracion en la region latinoamericana
muestran un exceso de iniciativas. Estas, a la postre, impiden que una de ellas tome
el peso, significancia y gravitacion para transformarse en el eje articulador de estos
procesos. Mas bien, en muchos casos, se han construido iniciativas que son copias
de complejos de modelos externos o instrumentos que tienen objetivos demasiado
ambiciosos para los recursos politicos, intelectuales y financieros puestos en dicha
alternativa. En otros casos, por razones contrarias, imperé la “megalomania”
en la construccion fastuosa de infraestructura fisica capaz de albergar cientos y
eventualmente un millar de funcionarios, en un contexto de una institucionalidad
precaria y en muchos casos carentes de recursos. Las realidades institucionales de la
integracion son extremadamente limitadas y reducidas para el ejercicio de las labores
y disefios aprobados, asi como los presupuestos para ejecutarlos.
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La crisis politica, econdémica, social venezolana polarizo y tensiond las relaciones
regionales, y contintia haciéndolo. En la actualidad, esto va mas alld y tensiona las
relaciones hemisféricas, y también las geopoliticas globales. Venezuela es uno de los
temas del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas y es un tema gravitante en
lo hemisférico en la OEA. La polarizacion politica doméstica en Venezuela, aunada
a la ilegitimidad democratica en el ejercicio y a la cual se agregd la ilegitimidad en
el origen democratico de la ultima eleccion, generaron una situacion que detuvo los
procesos de concertacion politica latinoamericana y caribefia. Méas atn, conllevaron
en la practica, a la desaparicion o cuasi desaparicion de dos entidades regionales de
gran significacion global, que desde la region buscaron incidir en el sistema global: la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), que alin se mantiene
con un nivel de actividad minimo, y la paralizacion y la denuncia, por parte de seis
paises, del Acuerdo Regional de la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR), lo
que significa su desaparicion.

La tension politica venezolana y los debates hemisféricos en la Organizacion
de Estados Americanos (OEA) conllevaron una fragmentacion profunda y a la
incapacidad de tomar decisiones en ese organismo. Producto de las condenas a la
Republica Bolivariana de Venezuela en la OEA, este Estado decidi6 retirarse de
dicha organizacion y, simultaneamente, trasladé el debate de su situacion doméstica
al marco regional de la CELAC, cuando El Salvador ejercia la Presidencia pro-
tempore. El resultado fue la paralizacion del organismo. Se postergaron reuniones
con la Union Europea, se debilito la presencia regional y afecto el dialogo tanto con
la Unién Europea como con China y, en definitiva, quedé desde ese momento en una
situacion de status quo. En el caso de UNASUR, la imposibilidad por méas de dos afios
de nombrar un Secretario Ejecutivo, luego del término de los periodos de Ernesto
Samper, fue producto del veto constante de Venezuela sobre distintos nombres que se
propusieron para dirigir el organismo. La muerte de UNASUR qued¢ sellada por el
veto venezolano, mas que por el “exceso de ideologizacion” como se ha sefialado en
forma reciente, para la creacion de una nueva identidad, el Foro para el Progreso de
Ameérica del Sur, o Prosur.

Los organismos e instancias internacionales de la region, si bien han reconocido la
crisis politica y humanitaria de Venezuela, no han contado con la voluntad politica
ni la capacidad para generar ideas, alternativas y opciones de solucion que afiancen
la democracia, des escalen la crisis y eviten el uso de la fuerza. En definitiva, no han
sido eficaces como espacios de concertacion para destrabar la profunda crisis que ya
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se arrastra en forma abierta por al menos tres afios. Mas atin, dada la imposibilidad de
un didlogo constructivo regional en los organismos de concertacién e interlocucion,
se recurrio a otras instancias de mediacion. Alli se incluy6 el Vaticano. No obstante,
producto de la polarizacion y del bloqueo generado por el veto venezolano, estos
procesos también fracasaron. Crecientemente los debates y posibles salidas de la
situacion venezolana han sido trasferidas a las grandes potencias, a la geopolitica
global —no solo en los debates en el Consejo de Seguridad de la ONU- sino en las
conversaciones directas sobre la materia entre Estados Unidos y Rusia.

La busqueda de alternativas de solucion pacifica y democraticas han llevado a la
creacion de otras instancias, en este periodo de crisis profundaen el 2017,2018 y 2019,
también con un foco en la busqueda de alternativas a la crisis politica y humanitaria
de Venezuela. Entre estos estan: el Grupo de Lima, el Grupo de Montevideo, y el
Grupo de Contacto, en el cual Europa juega un rol importante. Por su lado, Estados
Unidos insiste en que “estan todas las opciones sobre la mesa”, en referencia al uso
de la fuerza. Nuevamente, el exceso de iniciativas inhibe el que pueda aparecer un
marco adecuado de solucion y, por el contrario, la polarizacion y la politizacion
respecto a Venezuela se ha transformado en un intenso debate al interior de cada uno
de los paises de la region. En estos, muchas veces se mira mas las encuestas que la
posibilidad de soluciones efectivas de largo plazo, sobre la base de politicas de Estado
y miradas regionales compartidas e inclusivas. La migracion masiva y creciente de
venezolanos contribuye, de manera decisiva, a la polarizacion de este debate, al
igual que el incremento del autoritarismo en ese pais. En este contexto el rol de los
militares se torna esencial en los equilibrios de poder y se les estda dando cada vez
mas capacidad de arbitrio, de cesarismo. La transferencia hacia la geopolitica global
lo reafirma.

La creacion de Prosur, que algunos analistas como el ex Canciller argentino Jorge
Taiana califican como “pro-Norte”, refleja el cambio del ciclo politico suramericano.
En la actualidad, las tendencias que priman en la region suramericana son
conservadurismo en lo politico y neoliberalismo en lo econdmico y de retroceso en la
diversidad y tolerancia social. La acusacion de ideologizacion de UNASUR también
le ha sido aplicada a Prosur, asi como de discriminacion de la participacion de los
distintos Estados. Al menos dos Estados de significacion se han restado de suscribir la
declaracion de Prosur. Esta fue suscrita el dia 22 de marzo de 2019 por los presidentes
de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y por el Embajador
de Guyana.
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La declaracion, suscrita en Santiago de Chile, destaca el interés:

(1) “La voluntad de construir y consolidar un espacio regional de coordinacion
y cooperacion, sin exclusiones, para avanzar hacia una integracion mas efectiva,
que permita contribuir al crecimiento, progreso y desarrollo de los paises de
América del Sur”.

(2) “Nuestro reconocimiento a la propuesta de crear un espacio de dialogo y
colaboracidn suramericana, el foro para el Progreso de América del Sur (Prosur)
e instruimos a los Ministros de Relaciones Exteriores para profundizar el dialogo
de conformidad con los términos de esta declaracion”.

(3) “Que este espacio debera ser implementado gradualmente, tener una estructura
flexible, liviana, no costosa, con reglas de funcionamiento claras y con un
mecanismo agil de toma de decisiones, que permita avanzar en entendimientos
y programas concretos de integraciéon en funcidn de los intereses comunes de los
Estados y de acuerdo a las propias realidades nacionales”.

(4) “Que este espacio abordara, de manera flexible, y con caracter prioritario,
temas de integracion en materia de infraestructura, energia, salud, defensa,
seguridad y combate al crimen, prevencion y manejo de desastres naturales”.

(5) “Que los requisitos esenciales para participar en este espacio seran la plena
vigencia de la democracia, de los respectivos ordenes constitucionales, del respeto
del principio de separacion de poderes del Estado y la promocién, proteccion,
respeto y garantia de los derechos humanos y las libertades fundamentales, asi
como la soberania e integridad territorial de los Estados, con respeto al derecho
internacional.

(6) “Que la Republica de Chile sostendra la presidencia pro tempore en este
proceso durante los proximos doce meses y después sera entregada a la Republica
de Paraguay”.

Es importante destacar que la declaracion no da cuenta de cuadles seran las reglas
que regiran esta entidad. Tampoco como las reglas que se establezcan y que han
sido encargadas a los Cancilleres, lograran superar los entrabamientos actuales. Los
debates nacionales sobre esta entidad —mads alla de las competencias por el liderazgo—
practicamente no han existido. Se denota una ausencia en términos de consulta con
los actores fundamentales en cada uno de los paises. No se han consultado a los
parlamentos, a la sociedad civil, ni a los “consejos de relaciones exteriores” y otras
entidades especializadas. Ha primado una urgencia de la coyuntura, el peso de las
encuestas y no una mirada de largo plazo, base para la construccion de politica de
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Estado, en particular en el ambito de las relaciones internacionales y los ambitos
estratégicos que conllevan.

La leccidon esencial que deja este desgastante y frustrante proceso de concertacion
politica regional es que al perderse el Estado de Derecho como bien publico esencial
y la emergencia de crisis de gobernanza, se tiende a una extremada politizacion y
polarizacion. Le emergencia de situaciones fallidas, de Estados incapaces de ejercer
politicas frente a poderes emergentes, normalmente de caracter ilegal. Las respuestas
deben ir mas all4 de medidas coyunturales, muchas de ellas de carcter populista, con
una imposibilidad efectiva de ejecucion. En definitiva, los procesos de concertacion
regional estan en franco retroceso.

La region latinoamericana y caribefia demanda mas democracia, exige un respeto
mas profundo a las précticas democraticas. Demanda un respeto efectivo al Estado de
Derecho, una accion amplia del Estado en todo el territorio nacional, para efectivizar el
imperio de la ley en toda su extension y una busqueda profunda de politicas de Estado
en materias esenciales en cada uno de los paises, para desarrollar una gobernabilidad
democratica estable y sustentable, que sean capaces de mira sobre la coyuntura.

Cabe destacar que los cambios en las relaciones de poder entre los diferentes actores,
los procesos de globalizacion e interdependencia global, las definiciones de legitimidad
institucional y la remergencia de un soberanismo extremo han establecido rigideces
y polarizaciones que se manifiestan con gran fuerza una crisis del multilateralismo
regional y también global.

Lo anterior nos lleva a proponer avanzar hacia un multilateralismo cooperativo y
eficaz. Este multilateralismo se caracterizard por ser inclusivo, abierto, legitimo,
representativo, responsable en sus propuestas y decisiones y eficaz sus acciones. En
el ambito latinoamericano debemos recuperar las capacidades que se evidenciaron en
momentos de graves tensiones derivadas de las expresiones regionales de la Guerra
Fria.

El multilateralismo cooperativo incluye la diversidad de actores, pero con
preponderancia estatal. Promueve la asociacion, es un espacio para el didlogo y la
concertacion. También fomenta la colaboracion y promueve la innovacion. Establece
mecanismos de decisorios que favorezcan la cooperacion y la eficacia en la accion.
Construye visiones compartidas comunes sobre las amenazas globales y regionales
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de distinto tipo. Disefia instituciones, practicas e instrumentos para abordar los
desafios, contenciosos y amenazas, en especial las trasnacionales y las de caracter
multidimensional.

Enbreve el multilateralismo cooperativo y eficaz favorece el accionar de la Diplomacia
para la Paz y las politicas fundadas en la educacion para la paz y la no violencia.

El multilateralismo cooperativo y eficaz es un instrumento eficiente para superar
la actual degradacion de los sistemas multilaterales, global y regionales. La
implementacion de un multilateralismo cooperativo y eficaz posibilitara:

* Gobernar la globalizacion

* Actuar concertadamente frente al cambio climatico y la proteccion del planeta.

+ Prevenir conflictos internacionales globales y regionales

* Promover el desarrollo sostenible

» Diseiar bienes publicos globales

» Construir regimenes internacionales especificos en diferentes ambitos.

+ Establecer politicas ajustadas frente a los ilicitos internacionales.

» Fortalecer el Estado de Derecho

+ Reestablecer politicas concertadas y verificables sobre desarme, en especial
sobre armas nucleares y armas livianas.

» Fortalecer el desarrollo de la confianza mutua.

* Ser la garantia en la construccion de una paz sostenible.
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El retorno al regionalismo abierto:
(Alianza del Pacifico como alternativa del menu
regional latinoamericano?

Cintia Quiliconi y Lorena Herrera-Vinelli **

Resumen: En laregion latinoamericana se han producido profundas transformaciones
domésticas y estructurales en los ultimos afios, mismas que han direccionado el
retorno a una agenda regional neoliberal con foco en temas comerciales. En este
escenario cambiante y de un aparente fin del ciclo del regionalismo llamado post-
liberal o post-hegemonico, la Alianza del Pacifico aparece como el unico acuerdo
que prospera en la region latinoamericana. El capitulo argumenta que, a pesar de
ello, la Alianza del Pacifico es aun un esquema incipiente que ha avanzado debido
a la confluencia de compromisos previos tomados por sus miembros en acuerdos
bilaterales y a una coincidencia de gobiernos de corte aperturista en términos de
comercio que puede verse perjudicada por la llegada de un gobierno de corte menos
neoliberal en México.

Palabras clave: regionalismo abierto, integracion, agenda regional, Alianza del
Pacifico.

Introduccion

La historia del regionalismo latinoamericano desde los afios de 1960 ha estado
signada por ciclos en los que se ha concebido al regionalismo alternadamente como un
instrumento econdémico o de politica. En este sentido, los estudios latinoamericanos
sobre integracion regional primero y regionalismo después han estado fuertemente
ligados a las teorias europeas, tanto en la ctapa de la integracion regional cerrada,
que se da en el marco de las politicas propulsadas por Prebisch y la CEPAL en los
afios 1970s y 1980s, como en la etapa del regionalismo abierto que comienza su
auge a partir de los afios 1990s. Sin embargo, a partir de los afios 2000, como sefiala
Perrotta (2018), se ha dado un renovado impetu en los analisis sobre regionalismo
que reflejaron la efervescencia de nuevas organizaciones regionales que proliferaron

* Cintia Quiliconi es profesora investigadora de FLACSO-Ecuador en el Departamento de Estudios
Internacionales y Comunicacion. Lorena Herrera-Vinelli es Candidata a Doctora en Estudios Internacionales
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en el nuevo siglo y dieron lugar a lo que se ha denominado como regionalismo con
adjetivos.

La multiplicidad de iniciativas regionales que emergieron en América Latina a inicios
del siglo XXI dieron lugar a tres tipos de regionalismo que aparecen como parte
de un menu a la carta presente en la region (Quiliconi y Salgado, 2017). Por un
lado, dichos acuerdos regionales se explican en la priorizacion de una agenda de
cooperacion basada en aspectos politicos y sociales y en clara ruptura con la agenda
tradicional del regionalismo abierto de los afios 1990°s, orientada particularmente a la
integracion comercial y economica. Estas iniciativas, conocidas como regionalismo
post-hegemonico o post-liberal (Bricefio-Ruiz, 2017; Riggirozzi y Tussie, 2012,
Sanahuja, 2012) — entre las que se destacan particularmente UNASUR y ALBA —,
consistieron en respuestas frente al orden neoliberal, impuesto por las instituciones
del Consenso de Washington en diversos paises de la region, y propulsaron una nueva
agenda de cooperacion politica y social que primo en la region hasta mediados de la
década de 2010. Sin embargo, a partir de 2017 la UNASUR ha experimentado una
marcada crisis evidenciada, primero, por la falta de consenso para la eleccion de un
secretario general y seguida del pedido de retiro temporal de la organizacion en abril
de 2018 por parte de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Pert.

Asimismo, en la ultima década surgié también un regionalismo denominado
multilateralismo o regionalismo diplomatico (Quiliconi y Salgado, 2017), que se
identifica con un espacio intergubernamental de alto nivel plasmado en la CELAC.
Su principal objetivo ha sido promover la concertacion politica y fomentar los
procesos de dialogo con otros paises y actores subregionales. En este sentido, una de
las principales funciones del organismo ha sido convertirse en el interlocutor regional
con China, Rusia e India, ademas de la Unién Europea (Van Klaveren, 2018). Sin
embargo, la CELAC ha perdido importancia que puede ser notado en el numero cada
vez mas reducido de presidentes que asisten a sus cumbres.

Finalmente, un tercer tipo de regionalismo — el regionalismo abierto recargado —
(Quiliconi y Salgado, 2017), catalogado también como regionalismo estratégico
(Rojas y Teran, 2016), que complementa la agenda tradicionalmente comercialista del
regionalismo abierto tradicional ha prosperado en Sudamérica en sincronia con los dos
tipos de regionalismo antes sefialados. Asi, la Alianza del Pacifico se ha transformado
en la iniciativa que ha catalizado un retorno de la agenda comercialista del regionalismo
abierto. En el marco de marcados cambios politicos y economicos en la region, este
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regionalismo abierto recargado se ha convertido en la nueva opcion que muchos paises
de Sudamérica favorecen frente a la crisis del regionalismo post-hegemonico.

Este articulo plantea que, en un contexto de visibles transformaciones domésticas
y estructurales en América Latina, la Alianza del Pacifico se ha consolidado como
la alternativa regional que se ajusta a las preferencias y expectativas de algunos
paises, sobre todo aquellos que han firmado Tratados de Libre Comercio (TLC) con
Estados Unidos y la Union Europea, y por ende, propenden a favorecer una mayor
liberalizaciéon economica. Ello implica un retorno al regionalismo abierto como Unica
opcion de un menti regional que aparecia como diverso hace algunos afios, pero que se
ha constrefiido luego de la crisis de los commodities y la llegada de varios gobiernos
de derecha a la region. Esta iniciativa vuelve a poner el foco en la agenda hacia los
temas econdmicos y comerciales como el eje central de articulacion regional, pero
también con un alto contenido de temas regulatorios.

El articulo propone como argumento central que este proceso se produce como
respuesta a la configuracion de un escenario regional caracterizado por ciclos
politicos y econdmicos cambiantes, los cuales traen como resultado un regionalismo
ciclico que no termina por consolidar instituciones, sino que, frente a agendas
variables, prioriza y construye nuevas organizaciones. El capitulo se estructura en
tres partes. La primera, presenta una discusion sobre los ciclos politicos y economicos
del regionalismo post-hegemonico y su actual crisis. La segunda parte aborda a la
Alianza del Pacifico como un caso empirico que explica el avance del regionalismo
abierto recargado. Finalmente, la tercera, expone las reflexiones finales.

Ciclos politicos y econémicos del regionalismo post-hegemoénico

En la actual arena regional, diversos elementos se conjugan para explicar la crisis
institucional de UNASUR y ALBA. En el primer caso, uno de los principales
detonantes consistio en la falta de consenso al interior de la institucion para nombrar
un Secretario General en reemplazo de Ernesto Samper, quien dejo de ocupar tal
dignidad en enero de 2017. Ello, durante la Presidencia Pro-Tempore a cargo de
Bolivia (Mantilla, 2018). Como resultado, los gobiernos de Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Paraguay y Pertl suspendieron su participaciéon formal en el bloque. No
obstante, para Colombia su retiro de la UNASUR bajo el mandato del actual presidente
Ivan Duque tiene caracter definitivo. La adopcion de estas posturas por parte de
dichos gobiernos puso en evidencia la fragilidad institucional de este organismo y
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un estancamiento en torno a los avances logrados en materia de cooperacion regional
desde su creacion al amparo de los principios del Tratado Constitutivo de 2008.

Por otro lado, el estancamiento de UNASUR se relaciona con las dinamicas inherentes
a la economia politica sudamericana. En este marco, el boom de los commodities
facilito el desarrollo econémico y social por el impulso que lograron las exportaciones
de gobiernos de corte progresista de la region y cuyos recursos estuvieron destinados
en parte, al financiamiento de proyectos regionales pos neoliberales como la UNASUR
y el ALBA. Siendo importante sefialar que, dichos proyectos, apostaron por un
regionalismo de caracter politico y social que se reflej6 con mayor dinamismo en la
creacion de Consejos Sectoriales en el ambito de la defensa, infraestructura, salud y
energia en contraposicion con la agenda que proponia el regionalismo abierto basada
exclusivamente en la integracion comercial. Para Chaves Garcia, dicho regionalismo
surge como una “reaccion teorica al regionalismo proteccionista [...] en un contexto
de politicas internas guiadas por el modelo regional de sustitucion de importaciones”
(2010, p. 31). Asi también, es importante sefialar que, como proyecto sudamericano,
la UNASUR se alejaba por completo del esquema eurocéntrico de la integracion, es
decir, como un proceso econdmico que se consolidaba por etapas, desde areas de libre
comercio hasta una integracion econdémica total (Balassa, 1961).

Sin embargo, el fin del boom de los commodities caracterizado por una notable
disminucion de la demanda de China respecto de las exportaciones latinoamericanas,
implico un ciclo que modificé algunos matices en el escenario regional. En efecto, la
tasa de crecimiento de China fluctuaba en promedio en 10.5% en el periodo 2001-2010,
convirtiéndose en una de las tasas anuales mas altas a nivel global en pleno contexto
de crisis mundial. Pese a ello, desde el 2012 el gigante comenzé a experimentar una
notable desaceleracion de su economia alcanzando un 7.4% en 2014 (Rosales, 2015).
De acuerdo con Rosales, “esta desaceleracion tiene su origen en un menor crecimiento
de las exportaciones y de la formacion bruta de capital fijo” (Rosales, 2015). Para
Vivares (2018), el boom de los commodities, al tiempo de dinamizar la oferta exportable
latinoamericana, produjo una reprimarizacion en las economias, es decir, un retorno a un
proceso de exportacion basado en bienes primarios y de bajo valor agregado. En efecto,
y como se aprecia en el grafico 1, en el periodo 2001-2015, el primer producto exportado
por los paises latinoamericanos a China incluye cobre, minerales, hierro, combustibles,
semillas oleaginosas, entre los principales.

Este fenomeno incidid en la region en términos del escenario politico regional que
actualmente esta caracterizado por una nueva tendencia hacia la derecha, particularmente
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en paises como Argentina con Mauricio Macri; Brasil con Michelle Temer; Chile con
Sebastidn Piflera y Peru con Martin Vizcarra. El giro hacia la derecha por parte de
algunos paises se explica en parte por la fragmentacion de proyectos regionalistas que
originalmente fueron promovidos por liderazgos regionales progresistas. Dabéne (2012)
argumenta que esta idea de politizacion en el regionalismo “implica que los actores
consideran a la integracion econdmica como un instrumento para alcanzar objetivos
politicos tales como resolucion de crisis o consolidacion de democracia”.

En el segundo caso, la crisis del ALBA, bloque ideoldgico y de corte mas anti-
capitalista, que se consolid6 por el liderazgo de Cuba y Venezuela, puede ser explicado
a partir de los ciclos politicos cambiantes por parte de algunos regimenes progresistas
latinoamericanos que, en el pasado, apoyaron la creacion de este organismo. De
acuerdo con Prieto y Betancourt, este organismo cumple con las caracteristicas de
un proyecto regional post-hegemodnico, poscomercial y posliberal (2014, p. 96) En el
caso de Honduras, su salida respondi6 a lo que el entonces gobierno de turno consider6
como una posible injerencia por parte del ex presidente de Venezuela, Hugo Chavez,
tras el derrocamiento del ex presidente Manuel Zelaya (El Pais, 2010).

Mientras que la reciente salida de Ecuador de esta instancia regional fue motivada por
dos aspectos centrales. La crisis en Nicaragua en julio de 2018 y el manejo de la crisis
migratoria por parte del gobierno de Venezuela el mismo afio. Estos sucesos, motivaron
la adopcion de una postura anti-ALBA por parte del Ecuador bajo el mandato del actual
presidente Lenin Moreno. Al respecto, el Canciller José Valencia pronuncié: “Lo que
nosotros no creemos es que Ecuador deba tener una politica exterior predeterminada
por parametros que no sean los que correspondan al interés, los principios y los valores
del pais” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, 2018).

Desde esta esfera, en la que confluyen elementos de orden politico y econdémico
(Underhill, 2000) para explicar el debilitamiento regionalista que atraves6 América
Latina, es posible comprender que las preferencias e intereses de varios paises se
articulen nuevamente en torno a una agenda regional econdmica. La misma significa
apostar por una mayor inserciéon econdmica regional e incluye la negociacion de
TLC’s como parte de la estrategia de apertura y liberalizacion comercial.

Con ello, es posible advertir que el regionalismo latinoamericano consiste en un proceso
eminentemente ciclico que actualmente se traduce en una pérdida de relevancia de las

instancias regionales que en algiin momento formaron parte de lo que algunos autores
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denominaron como “emergencia del regionalismo post-hegemonico” (Bricefio-Ruiz
y Ribeiro Hoffmann, 2015; Legler, 2013; Riggirozzi y Tussie, 2012). De otro lado,
como ha sido mencionado, se han producido interesantes transformaciones politicas y
econdmicas al interior de la region latinoamericana que han conllevado la apuesta por
una nueva agenda regional. Estos cambios han afectado directamente a los proyectos
instaurados en la region, y muestran la vulnerabilidad de los esquemas regionalistas, los
cuales se gestaron sobre la voluntad e ideologia politica de sus miembros (Vivares, 2018,
pp- 1-24). Por ello, Quiliconi y Salgado (2017) sugieren comprender al regionalismo
latinoamericano como: “una suerte de modo a la carta en el que nuevas instituciones
han sido creadas para abordar topicos diferentes relacionados con objetivos estratégicos
de los lideres regionales en lugar de profundizar o adaptar las iniciativas tradicionales
focalizadas en comercio” (2017, p. 18). El debate sobre el nuevo regionalismo
sudamericano se ha concentrado en analizar las causas de su surgimiento y el desarrollo
de la cooperacion sectorial en varios temas dentro de UNASUR y ALBA, pero ha sido
menos explicito a la hora de abordar las causas de su crisis.

Pese a las multiples iniciativas regionales que emergieron a inicios del siglo XXI y
que alimentaron el regionalismo post-liberal o post-hegemonico, varios paises de la
region han mostrado un anclaje a la agenda econdémica del regionalismo abierto de
los afios 1990s, basada esencialmente en aspectos econdomicos y comerciales. Estos
paises que se encuentran principalmente sobre el pacifico participaron de algunos
bloques de caracter mas politico como la UNASUR pero sostuvieron politicas
comerciales aperturistas. Como se demuestra a continuacion, son este grupo de paises
los que apostaron por los TLC’s como una herramienta de insercion econdémica en
las cadenas globales de valor, desarrollo economico y competitividad, al tiempo que
propiciarian el retorno a una agenda de regionalismo abierto recargado.

El retorno del ciclo neoliberal de la mano del regionalismo abierto
recargado: La Alianza del Pacifico

La Alianza del Pacifico, creada mediante la Declaracion Presidencial de Lima de abril
de 2011 por los gobiernos de Chile, Colombia, México y Peru, se define como “una
plataforma de integracion econdémica y comercial, y de proyeccion al mundo con
especial énfasis en la region Asia Pacifico” (Alianza del Pacifico, 2018b). El Acuerdo
Marco constituye su principal instrumento, estableciendo como objetivos centrales:
“la conformacién de un area de cooperacion profunda con la finalidad de avanzar
progresivamente hacia la libre circulacion de bienes, servicios, capitales y personas”

141



(Alianza del Pacifico como alternativa del ment regional latinoamericano?

(Alianza del Pacifico, 2012). Hasta el momento, 55 paises se han adherido en calidad
de miembros observadores y 4 son los paises que estan negociando su ingreso como
estados asociados (Alianza del Pacifico, 2018b). Entre ellos, Australia, Canada, Nueva
Zelanda y Singapur, quienes en las negociaciones previas con los estados miembros de
la Alianza acordaron la inclusion de diversos componentes en los acuerdos comerciales,
tales como medidas arancelarias, comercio de servicios, inversiones y aspectos
vinculados a pequefias y medianas empresas (El Tiempo, 2017).

Esta sefiala que, desde mediados de los 1990s hasta la actualidad, los paises de la
region han firmado aproximadamente 23 tratados y 51 con socios fuera de la region.
Entre los acuerdos extra regionales se encuentran 11 paises que han firmado con
Estados Unidos, lo cual sucedié en forma paralela y posterior a las negociaciones de
la zona de libre comercio (ALCA) (2018, p. 55). La Alianza del Pacifico se suma a
la lista de organizaciones regionales que proliferaron en el nuevo siglo en la region
latinoamericana generando mayor sobreoferta, pero con caracteristicas diferentes a
los paises que favorecian la liberalizacion comercial y una insercion internacional
mirando al Asia Pacifico.

En este marco, México se configura como el principal actor latinoamericano en
fomentar el bilateralismo asimétrico (Estay, 2018, p. 55; Quiliconi y Wise, 2009).
Dicho bilateralismo se asienta sobre la teoria de difusiéon de politicas basada en
mecanismos de competencia y emulacion a partir de los TLC’s propiciada por bloques
econdmicos, en este caso, Estados Unidos y la Unién Europea (Quiliconi y Wise,
2009; Solis y Katada, 2009). Para ilustrar este punto, en el caso latinoamericano,
México junto con Canada y Estados Unidos firmaron el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) mismo que entr6 en vigencia en 1994 y da el puntapié
inicial a una serie de tratados bilaterales que proliferan a partir de los afios 2000. Asi
también, los miembros del mercado comin centroamericano (MCCA) suscribieron
el acuerdo DR-CAFTA (2005) que incluye a la Republica Dominicana, mientras que
Chile (2003), Pert (2003) y Colombia (2006) firmarian TLC’s con Estados Unidos,
respectivamente.

Los paises latinoamericanos que previamente habian adoptado una politica comercial
abiertaa través de la firma de TLCs asimétricos con paises desarrollados, como Estados
Unidos y los paises de la Union Europea, fueron los mas proclives a organizarse en
torno a la Alianza del Pacifico. La politica de esta nueva iniciativa fue clara desde
el principio en cuanto a su forma de insercion internacional, basada en la apertura
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econdmica, la especializacion y el uso del comercio internacional como medio de
desarrollo en el marco de condiciones amigables hacia la inversion extranjera directa
(Oyarzun Serrano y Rojas de Galarreta, 2013; Paikin y Perrotta, 2016).

Estados Unidos se uni6 a la Alianza del Pacifico en calidad de estado observador el 18
de julio de 2013, a su vez Chile, México y Peru formaron parte de las negociaciones
del Acuerdo de Cooperacion Transpacifico (TPP por sus siglas en inglés). En este
sentido, Aparicio argumenta que “la Alianza del Pacifico es de interés para la politica
estadounidense como miembro observador y por los vinculos politicos y econémicos
afines con los paises miembros, todos comprometidos con el libre comercio y con
el incremento de su relacion con el Asia-Pacifico” (2016, p. 356). Sin embargo,
esta iniciativa propone una dinamica que trasciende las perspectivas tradicionales
de integracion al ser una estrategia flexible, desinstitucionalizada y con una alta
influencia de factores externos que explican su constitucién (Thoene et al., 2017).

La diversidad de acuerdos regionales negociados al interior de la region ha generado
dos posturas en torno al regionalismo (Carranza, 2014). La primera, conformada por
los optimistas, quienes concibieron al regionalismo post-liberal (Sanahuja, 2012) o
post-hegemoénico (Bricefio-Ruiz, 2017; Riggirozzi y Tussie, 2012) como esquemas
de cooperacion que han facilitado la evolucién de la agenda regional que aborda
tematicas sociales y politicas, superando la nocion exclusivamente econdmica del
viejo regionalismo. La segunda, caracterizada por los pesimistas, quienes argumentan
que la proliferacion y superposicion de acuerdos regionales fortalece el caracter
intergubernamental del regionalismo, al tiempo que propicia la debilidad institucional
de la mayoria de las iniciativas regionales latinoamericanas, lo que limita fuertemente
los resultados de la integracion en términos de su efectividad (Malamud y Gardini,
2012; Dabéne, 2012; Gomez-Mera, 2014).

Prieto y Betancourt (2014) se enmarcan en la mirada pesimista, ya que sostienen
que existen serias limitaciones para que la Alianza del Pacifico se configure como un
proyecto regional viable en funcidn de los objetivos que se propone alcanzar. Ello, a
partir de tres argumentos centrales: las resistencias a la cesion de soberania externa
por parte de paises latinoamericanos en diversos proyectos integracionistas; el peso
tradicional del liberalismo econdémico como eje articulador de los procesos regionales;
el regionalismo como vehiculo de proyeccion identitaria estatal, mismo que tiene la
capacidad de innovarse de acuerdo con la agenda de desarrollo e ideologia politica
cambiante de los paises al interior de la region (2014, pp. 76-77).
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Desde una perspectiva similar, Cavalcante de Oliveira sostiene que la Alianza del
Pacifico fragmentaria atin mas los proyectos regionales de integracion por las marcadas
diferencias en cuanto a las estrategias de politica comercial y desarrollo entre los
paises del Atlantico y Pacifico (2014, p. 362). Desde esta perspectiva, reflexiona sobre
los posibles ambitos en los que podria efectuarse un proceso de convergencia entre la
Alianza y el Mercosur (2014, pp. 368-374). Sin embargo, muchas de estas posturas se
sostenian en un momento de marcada polarizacion ideoldgica en la region que se ha
ido desconfigurando con los cambios ideoldgicos recientes y la llegada al gobierno de
presidentes de ideologia mas de derecha tanto en Argentina como en Brasil sumado a
la profunda crisis politica y economica que enfrenta Venezuela. Es asi que el nuevo
escenario politico regional ha marcado un retorno a estrategias de apertura comercial
que favorecen una confluencia alrededor del retorno al regionalismo abierto. Los ejes
diferenciadores de la Alianza del Pacifico son, segin Vazquez Merchan (2018), tres:
el foco en estrategias comerciales més que econdmicas, una posicién geoestratégica
centrada en la proyeccion al Asia Pacifico y una institucionalidad baja marcada por un
esquema intergubernamental para la toma de decisiones.

En efecto, esta flexibilidad ha permitido iniciar recientemente al interior de la Alianza del
Pacifico un proceso de cooperacion con Mercosur, lo cual se visibiliza en el proceso de
convergencia entre ambas instancias regionales. En este sentido, durante la XIII Cumbre
Presidencial de la Alianza del Pacifico el pasado 24 de julio de 2018, los presidentes de
Chile, Colombia, México y Pert1 firmaron una Declaracién Conjunta con el presidente
Tabaré Vasquez de Uruguay, Michel Temer de Brasil, y representantes de los gobiernos
de Argentina y Paraguay, la cual, busca afianzar la cooperacion interbloque en los
ambitos econdmicos, comerciales y sociales (Alianza del Pacifico, 2018a). Sin embargo,
el esquema de Mercosur no tiene la misma flexibilidad que la Alianza del Pacifico y sus
paises miembros, pues al haberse mantenido al margen de la firma de TLCs con paises
desarrollados requeriran ajustes regulatorios profundos para adaptarse a los compromisos
que plantea la Alianza del Pacifico.

En este sentido, el debilitamiento del comercio y el fin del boom de los commodities;
la complejidad de las negociaciones multilaterales en el marco de la Organizacion
Mundial del Comercio; la presencia de mega-acuerdos como el TPP, TTIP y el
RCEP que también han sido afectados por la orientacion que ha adoptado la politica
comercial en paises claves de la economia global como Estados Unidos y el Reino
Unido y el cambio de gobiernos en Argentina y Brasil, constituyen algunos de los
factores externos que han motivado un mayor acercamiento entre la Alianza del
Pacifico y el Mercosur (BID- INTAL, 2018, pp. 6-7).
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Frente a este escenario, los principales aspectos que contempla la hoja de ruta para la
convergencia consisten en: “Elaborar un programa coordinado conjunto de facilitacion
del comercio para implementar las disposiciones del Acuerdo de Bali. Establecer
un reglamento de origen que permita vincular los acuerdos existentes. Coordinar
esfuerzos hacia la interoperabilidad de Ventanillas Unicas de Comercio Exterior.
Trabajar en la coherencia regulatoria y la armonizacion de normas técnicas. Adoptar
de manera amplia el Certificado de Origen Digital de la ALADI. Conformar un Fondo
Birregional de articulacion empresaria y tecnologica. Generalizar la implementacion
y reconocimiento mutuo del Operador Econémico Autorizado. Identificar proyectos
de conectividad fisica relevantes para la logistica regional” (BID-INTAL, 2018).

Similarmente, la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha
afirmado que el proceso de convergencia entre la Alianza del Pacifico y el Mercosur
resulta “necesario y urgente” en virtud de aspectos estructurales relacionados con la lenta
recuperacion del comercio mundial de bienes, que mostré un crecimiento de 4.7% en
términos de volumen para el 2017, y proyecciones que avizoran un buen desempefio con
indicadores estimados entre el 4,0% y 4.4%. Sin embargo, la gradual recuperacion del
comercio se enfrenta a un escenario adverso por la escalada proteccionista del gobierno
estadounidense conocida como “America First”, la presencia de China y la revolucion
digital (Comision Econoémica para América Latina y el Caribe, 2018).

Sin embargo, el débil crecimiento de comercio intrarregional de América Latina
junto con Africa donde “apenas el 16% de sus exportaciones, en términos de valor, se
dirigen a la propia region, una proporcion muy por debajo del 50% que registran Asia
Oriental y América del Norte, y del 64% de 1a Union Europea” (Comision Economica
para América Latina y el Caribe, 2018, p. 17) marca un obstdculo importante que
la Alianza del Pacifico debera superar. A estos aspectos, se afiaden la coexistencia
de varios mecanismos de integracion con sus propios regimenes de gobernanza en
materia sanitaria, compras publicas e inversion extranjera (Comision Economica para
América Latina y el Caribe, 2018). En definitiva, como plantea Van Klaveren (2018),
los miembros de la Alianza estan separados por grandes distancias geograficas y tienen
vinculos econdmicos discretos, sumado a que recientemente en México han elegido un
gobierno de izquierda para el cual este esquema regional no parece ser central.

Desde esta perspectiva, el regionalismo recargado que representa la Alianza del Pacifico
constituye la alternativa por la que han optado diversos paises latinoamericanos como

una estrategia de insercion en la economia global. Dicha estrategia requiere una
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clara orientacion hacia la liberalizacion comercial, la firma de TLC’s y una mayor
dinamizacion de la oferta exportable de la mayoria de las economias latinoamericanas.
Como mencionamos antes este esquema ha resultado natural para los paises que
ya habian firmado TLCs con Estados Unidos y la Unién Europea pero no sera de
adecuacion sencilla la extension a otros paises latinoamericanos que no han firmado
TLCs asimétricos o lo han hecho recientemente como el caso de Ecuador con la
Union Europea. De otro lado, la convergencia con el Mercosur, claramente contiene
matices de un proceso cuya piedra angular descansa en un plan de accidén centrado
en aspectos econdomicos y comerciales, pero también sociales. Este ultimo elemento,
resulta interesante en términos de comprender las particularidades del regionalismo
latinoamericano de cara a un menu regional en el que priman los intereses que mas
convenga a sus actores (Quiliconi y Salgado, 2017). En este sentido, el retorno al ciclo
neoliberal implica partir nuevamente de la consolidacion de una agenda econoémica y
comercial, la cual profundizara la negociacion de acuerdos comerciales orientados al
libre comercio como requisito indispensable para ingresar a la Alianza del Pacifico, un
requisito en el que los paises del Mercosur particularmente no tienen ventaja debido
a la necesidad de llevar adelante negociaciones conjuntas que ha impedido negociar
facilmente TLCs asimétricos bilaterales.

Reflexiones finales

El regionalismo latinoamericano ha estado fuertemente vinculado a los ciclos
econdmicos y politicos de la region. Asimismo, y como sefiala Perrotta (2018), las
olas o ciclos de este regionalismo se han vinculado fuertemente a las organizaciones
que han surgido a la par de cada uno de estos momentos. En este sentido, la crisis y
pérdida de dinamismo tanto de la Unasur como del Alba y sus agendas basadas en
premisas de recuperacion de la autonomia y los margenes de desarrollo sudamericanos
(Deciando, 2016) dejan paso a un momento donde primaran las agendas mas
tradicionales de integracion comercial con nuevos elementos regulatorios que ya han
incorporado los paises que firmaron TLCs asimétricos y pertenecen a la Alianza del
Pacifico. Aqui, en el ajuste regulatorio en temas de inversiones, propiedad intelectual,
compras gubernamentales y comercio de servicios entre otros es donde los paises que
atn no tienen TLCs asimétricos deberan realizar el mayor ajuste para ser miembros
de la Alianza del Pacifico y eventualmente firmar TLCs con paises del Norte.

La Alianza del Pacifico presenta actualmente nuevos desafios para conceptualizar el
tipo de regionalismo que esta iniciativa propone en tanto los ejes que constituyen su
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principal identidad son la baja o nula institucionalidad, su posicion geoestratégica
centrada en Asia Pacifico y su foco en el tema de produccion y servicios relacionado
fuertemente con un capitalismo globalizado y organizado alrededor de cadenas
globales y regionales de valor. Esta iniciativa presenta, ademas, un nuevo regionalismo
super-geografico en tanto nuclea estados que no son colindantes como tipicamente
han hecho otros organismos de integracion en la region.

El debate sobre regionalismo latinoamericano, mas alla de los adjetivos que se utilicen
para su explicacion, atin debe dar cuenta de como y por qué razones los niveles de
cooperacion regional avanzan o retroceden cuando no hay convergencia ideologica
entre los miembros principales de una organizacion regional y, especialmente, cuando
los paises que han actuado como lideres regionales no coinciden ideoldgicamente y
enfrentan crisis (Quiliconi y Rivera Rhon, 2019). En este sentido, nos encontramos
en un periodo de marcada tension entre el regionalismo neoliberal y el regionalismo
desarrollista, en donde pareciera que para avanzar en el primero es necesario
abandonar todos los compromisos e instituciones que se han relacionado con las
agendas centradas en autonomia y desarrollo del regionalismo post-hegemonico.

La Alianza del Pacifico puede ser una oportunidad para profundizar la integracion
comercial, aunque no es reemplazo ni de la CAN ni del Mercosur que tienen agendas
comerciales mucho mas profundas. Asimismo, para apuntalar la cooperacion regional
es necesario repensar bloques como la Unasur, que abordan agendas centrales como
infraestructura, gobernanza democratica, energia, defensa, salud y migracion entre
otros temas. El error estd en creer que la creacion de nuevos bloques al estilo de
la reciente propuesta de crear Prosur en reemplazo de Unasur es la estrategia para
garantizar el avance del regionalismo latinoamericano.

La agenda comercial no se basta por si sola y estos temas de cooperacion regional
son centrales para apuntalar el comercio intra-regional que tiene ain niveles muy
bajos y enfrentar desafios inmediatos regionales y globales como la crisis migratoria
venezolana entre otros. Abandonar una entidad subregional que ha buscado tratar
autonomamente los problemas sudamericanos parece un error estratégico y costoso
particularmente en el contexto actual donde el multilateralismo estd en crisis y el
mundo parece adentrarse en un periodo proteccionista.
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Resumen: E! articulo aborda el debate actual sobre UNASUR, estrechamente
ligado a las actuaciones de ese organismo en la crisis venezolana y a los anuncios
de diversos gobiernos miembros de congelar su participacion en este y, en un caso
(Colombia) retirarse definitivamente. Pero el andlisis aqui se situa en un examen mds
amplio sobre la suerte que ha tenido en el continente el objetivo de la integracion y
las numerosas tentativas de crear instituciones que reflejen tal decision.

Palabras Clave: Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), Union de Naciones
Suramericanas (UNASUR), integracion, cooperacion, América Latina del Sur,
América Latina del Norte.

Introduccion

Desde una perspectiva historica resulta evidente que, desde la formacion de los paises
latinoamericanos, este objetivo estuvo presente. Su primera expresion fue politica y
tuvo su eje, fallido, en la Cumbre Anfictionica de Panama de 1826. Tras su fracaso, no
ha vuelto a haber intentos organicos de una Confederacion de paises latinoamericanos.
Pero, desde 1945, existen varias propuestas de integracion econdémica, algunas de
toda América Latina o otras de sus subregiones. Tras la Posguerra Fria, la modalidad
organica de estos esfuerzos paso a la aceptacion de dos Américas Latinas: una del
Norte y otra del Sur, lo que se reforz6 en Septiembre de 2001, luego del atentado de
las Torres Gemelas.

Este impulso, por otra parte, coincidié con un respaldo brasilero en la misma direccion
del que nacio6 primero la Comunidad Sudamericana de Naciones (2004), que en 2007
se convirtié en UNASUR.

El trabajo busca subrayar que UNASUR tuvo un enfoque original de integracion
combinando objetivos econdmicos, politicos y culturales y que desempefié una labor
positiva al crear Consejos de Politicas Publicas suramericanos. Ademas, también

» Secretario Ejecutivo del Consejo de Relaciones Internacionales de América Latina (RIAL).
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fue un efectivo lugar de encuentro y decisiones para que los Jefes de Estado de la
subregion resolvieran crisis que podrian haber llegado a ser muy agudas (como
ocurrié con la confrontacion interna del Presidente Evo Morales en Bolivia con un
grupo de gobernadores, o los desacuerdos con el gobierno del Presidente Uribe por la
suscripcion de siete tratados de ayuda militar con Estados Unidos). Al mismo tiempo,
UNASUR tuvo deficiencias institucionales desde sus origenes, como la exigencia de la
unanimidad para todos sus acuerdos y se fue politizando en extremo con el avance de la
crisis venezolana. Ante eso, sin embargo, la respuesta no debiera ser disolver lo que en
su momento fue una importante creacion, sino producir un nuevo comienzo que defina,
su Estatuto Juridico y las tareas que hay que encomendarle en el futuro inmediato.

El presente trabajo tiene su origen en un debate acerca de la integracion que la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) patrocind en el tltimo
Encuentro de la International Studies Association (ISA), realizado en Quito en julio
de 2018. Aqui examinaré el complejo proceso que enfrenta la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR) y la actitud que los paises de la region estan adoptando
acerca de su continuidad.

Luego de ponderar las cosas, he estimado que, para abordar apropiadamente esta
situacion, es necesario analizar el proceso de busqueda de la integracion latinoamericana
en que UNASUR se inscribe. Por lo mismo, este texto se divide en dos secciones: la
primera busca ubicar en un contexto historico las multiples iniciativas de cooperacion
e integracion que han acompafiado a la historia de nuestra region. Esta muestra una
clara alternancia entre tiempos de preocupacion y otros de abandono de este objetivo,
del cual surgen conclusiones muy importantes para una apropiada respuesta al cuadro
actual que enfrenta UNASUR. Una situacion de este tipo no constituye algo nuevo. Es
mas bien una reiteracion de las trayectorias que han acompaiiado a diversos desarrollos,
en los mas variados campos, en que este asunto se ha manifestado.

Hay que considerar también la percepcion alternada de miradas optimistas y pesimistas
que se han producido también en debates anteriores frente a otras instituciones creadas
para aumentar la cooperacidn y el intercambio regional. En general, se puede sostener
que la variacion de los estados de 4&nimo y del parecer mayoritario ante los procesos
de integracion coinciden con ciertas tendencias que prevalecen en el campo de la
economia y la politica. Asi, en los periodos en que coinciden una recesion econémica
y el descrédito de los sistemas politicos, hay un regreso pesimista a los asuntos
domésticos y la reflexion de quienes conducen los poderes publicos se caracteriza por
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el abandono de las prioridades de tipo internacional en favor de una actitud politica
introspectiva y hacia dentro. En cambio, en las etapas de auge econdémico, sobre todo
cuando hay un mejoramiento de los precios internacionales de nuestros commodities'y
se ponen en marcha cambios politicos democraticos que crean un clima esperanzador
para la mayoria de la poblacion, advertimos el mejoramiento de las relaciones
vecinales y una mayor disposicién para crear mecanismos de acercamiento. Por eso
hay que ubicar la situacion de UNASUR en un “tiempo de vacas flacas”, que en
materia de cambios politicos y econdmicos, es justamente de aquellos que llevan a un
alza del escepticismo politico.

Al incursionar sobre el contenido sustantivo de la integracion, lo primero que
sobresale es que este abarca una cantidad enorme de experiencias y variables que seria
necesario tener en cuenta para que los gobiernos sudamericanos puedan adoptar una
determinacion, que en forma apropiada, incluya el examen de sus diversos alcances y
no solo los de un enfoque negativo.

Para llegar a una perspectiva de este tipo se hace necesaria una consideracion del
conjunto de experiencias de integracion, de la cual podemos sacar lecciones acerca de
errores y aportes de UNASUR. Este método tiene mas valor que los anuncios que han
hecho algunos de nuestros gobiernos, fruto de un clima asociado més bien a la visién
conservadora de quienes detentan el poder, que a un examen de nuestra historia como
region desde una perspectiva rigurosa.

Antecedentes historicos

Si nos interesa utilizar una optica histdrica, lo primero que destaca es que los grandes
temas que nos han ocupado, desde el nacimiento de nuestros paises, son muy pocos
en cuanto a su continuidad e impacto sobre los relatos y las tareas nacionales, a la
vez que en casi todos los casos se refleja un zigzag y notorios altibajos sobre las
politicas publicas referidas a estos. Vemos que es gradual el cambio en cuanto a los
contenidos sustantivos de los asuntos centrales. Alli la propuesta sobre la cooperacion
e integracion aparece desde el principio, luego se abandona, pero vuelve a instalarse,
con un contenido diferente en la segunda mitad del siglo XX.

Los temas sobresalientes del siglo XIX fueron la consolidacion de la independencia, el

proceso de construccion del Estado Nacional y la ratificacion de los limites y espacios
territoriales de cada pais. Pero a este listado es necesario agregarle, en la época inicial,
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una preocupacion de caracter politico sobre la creacion de una buena vecindad y
la busqueda de modalidades asociativas para reforzar un quehacer conjunto de las
naciones recién creadas, frente al mundo. Ahora bien, la aproximacion a un esfuerzo
de este tipo en el quehacer de los Estados resultd fugaz y, en su dimension politica
inicial, acabo por abandonarse sin que hayan surgido en las épocas posteriores nuevos
proyectos en este campo.

En los inicios de la lucha por nuestra autonomia nacional advertimos un clima de
cordialidad y apoyo mutuo. Este caracterizo a la década y media de enfrentamientos
que se extendi6 desde los alzamientos de Chuquisaca, La Paz y Quito en 1809, hasta
la decisiva batalla de Ayacucho en 1824, que llevo a la salida de las fuerzas espafiolas
del Nuevo Mundo. Tal ciclo histdrico se caracterizé por la amistad y cooperacion
entre quienes luchaban por salir de la tuicion de los monarcas de Madrid. Esto dejo
como resultado una actitud muy positiva que hizo posible explorar alguna modalidad
organica de funcionamiento de los nuevos regimenes politicos que prolongara la
solidaridad existente entre los grupos independentistas.*

Lo anterior solo puede ser entendido en funcion de la fuerza existente en torno a un
pensamiento politico favorable a la actuacion conjunta y armonizada de las naciones
que dejaban atrds la colonizacion, el que mas adelante pensaba reforzarse con la
proclamacién de una América Latina que integrara a sus paises. Esto dejo huellas
en lo relativo a la “dimension utdpica” de este tema que se puede rastrear desde las
primeras reflexiones que llevaron a la ruptura con la Corona espaifiola, de la cual
surgieron 18 de los 20 paises latinoamericanos.

Un texto emblematico de esta postura es la Carta de Jamaica’' escrita por Simon
Bolivar en 1815, donde se plantea la necesidad de que al concluir la dependencia
de Madrid se abriera camino a un grupo pequeflo y representativo de paises con una
extension territorial considerable y una probable viabilidad econémica que, a su vez,
pudieran formar una Confederacion de Estados, capaz de contrabalancear el que, a
esas alturas, era ya un ascendente poderio internacional del gobierno norteamericano

30 El primer luchador por la independencia que planted este objetivo de una Confederacion de los Estados
que surgieran de la lucha contra Espaiia fue Francisco de Miranda, quien en los tiempos de su residencia en
Londres, transmitio6 esta inquietud, entre otros, a Simoén Bolivar, algo que este reconoci6 a pesar de la confusa
situacion que llevo a la detencion y traslado a Espafia de Miranda, donde fallecio en prision en 1816.

31 Ver Bolivar, Simon. (6 Sep 185). Carta de Jamaica. Obtenida de https:/www.ensayistas.org/antologia/
XIXA/bolivar/
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que, muy poco tiempo después, en 1823, alcanzaria una proclamacion explicita, a
través de la Doctrina Monroe.*? El objetivo de esta Doctrina fue prevenir cualquier
forma de restauracion del anterior dominio o de otras influencias en el continente por
parte de las potencias europeas que, después del Congreso de Viena de 1815, eran
una fuerza central del sistema internacional de la época y anunciaron que actuarian
en forma conjunta.

Para Bolivar, que en esto fue acompafiado por varios padres fundadores de otros paises
de laregion, ese camino era una cierta homologacion para los Estados que se liberaban
del reino de Espaiia del proceso que llevo, en América del Norte, al acercamiento de las
trece colonias que, luego de sacudirse del dominio imperial inglés, avanzaron hasta la
creacion del nuevo pais en la Conferencia Constituyente de Filadelfia de 1787. **Los
primeros estadistas de los paises hispanoamericanos entendian que este objetivo final
resultaba en un comienzo inalcanzable, pero parecian abiertos a la posibilidad de una
asociacion confederativa que les permitiera manejar en conjunto sus decisiones de
politica exterior y lograr una buena coordinacion de sus proyectos internos para, mas
adelante, intentar un proposito mayor para sus estrategias de desarrollo y objetivos
productivos.

La suerte de este propdsito se jugd en el Congreso Anfictionico de Panama de 1826
que Bolivar convocé algunas semanas antes de la lucha que decidio la derrota de las
tropas espafiolas en diciembre de 1824. Inicialmente, esta propuesta fue acogida con
interés, pero su realizacion, en la practica, constituy6 un fracaso por la ausencia de
Argentina, Chile y Bolivia y la falta de voluntad politica de México y la Federacion
Centroamericana (en que los actuales Estados de esa subregion estuvieron unidos
hasta 1838 en un solo pais). El desanimo que sigui6 al fracaso de este Encuentro tuvo
un impacto categdrico. Nunca se realizo la segunda Reunion, cuya sede aprobada era

¥ Lo importante es que esta antigua concepcion que fue considerada la base de la teoria del Destino Manifiesto
que inspird el expansionismo norteamericano desde el Corolario Roosevelt de 1904 ha sido revalidada en el
actual gobierno del Presidente Trump. Primero, el Secretario de Estado, Rex Tillerson, sostuvo en febrero de
2018 que esta vision era “tan relevante ahora como en el dia que fue redactada” (NYT 10 feb 2018). Esto ha
sido reafirmado por el propio Presidente Trump, quien, en la tltima Asamblea General de Naciones Unidas,
expreso que esta “ha sido la politica formal de nuestro pais desde el presidente (James) Monroe que rechacemos
la interferencia de naciones extranjeras en este hemisferio y en nuestros propios asuntos”. V. Lissardy, G.
(2018, September 26). Qué es la doctrina Monroe que Trump reflotéo en la ONU contra la influencia de
“potencias extranjeras” en América Latina. Retrieved from https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-
latina-45648320

3 Ver Lipset, S. M. (1993). La primera nacion nueva: Los Estados Unidos desde una perspectiva historica y
comparativa. Buenos Aires: Editorial Universitaria de Buenos Aires.
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Tacubaya, México. Tampoco se llegé a formalizar en ningiin momento una propuesta
institucional seria para tratar de restablecer una iniciativa de este tipo.

Esto ocurri6 porque, poco tiempo después, las nuevas naciones fueron pasando de la
amistad a la disputa, principalmente porque, tras validar genéricamente los limites
existentes (hacia 1810) entre Virreinatos, Capitanias Generales y Reinos mediante
el Uti Possidetis, no se repar6 en que este principio tenia un trasfondo que lo hacia
poco aplicable, pues en un enorme Imperio como el espafiol con una unica tuicion
colonial, la determinacion exacta de las fronteras internas de sus posesiones no era
algo relevante. Y ocurre que, a poco andar, al consolidarse los Estados, en los nuevos
paises esta paso a ser la actividad politica mas importante, lo que desvanecio el
espiritu inicial de cooperacion y cordialidad.

A partir de ahi se comenzaron a originar algunas de las confrontaciones armadas
mas importantes de la segunda mitad del siglo XIX. Asi encontramos que, nuestro
hemisférica fue el escenario, del enfrentamiento mas costoso y sangriento, la Guerra
Civil norteamericana, con su balance de mas de 600 mil muertos, pero, inmediatamente
debajo, uno puede situar las guerras sudamericanas de La Triple Alianza que, entre
1864 y 1870, enfrentd a Brasil, Argentina y Uruguay con Paraguay, un pais que fue
virtualmente aniquilado respecto a las importantes perspectivas de desarrollo productivo
y protagonismo internacional que tuvo entre los aflos posteriores a su emancipacion
desde la conduccion del Dr. Gaspar Rodriguez de Francia hasta el mandato del Mariscal
Francisco Solano Lopez. Una importancia equivalente se puede asignar a la Guerra del
Pacifico, que Perti y Bolivia mantuvieron frente a Chile, entre 1879 y 1884, y que concluy6
con importantes cesiones territoriales en favor del pais vencedor, que han derivado en una
larga contienda por la recuperacion del mar perdido por Bolivia en el Tratado de 1904 y
en multiples tensiones y conflictos diplomaticos entre los gobiernos de Lima y Santiago.

No tiene nada de particular entonces que el politico fuera en los afios tempranos
de nuestros paises el campo natural de la cooperacion, puesto que los disefios de
integracion econdmica solo surgieron ya muy avanzado el siglo XX. Lo importante
es registrar el efecto aniquilador que tuvo el fracaso de la Conferencia en Panamay la
secuela de problemas que siguieron a esta, respecto a la busqueda de otras formulas
de integracion politica.

Con la llegada del siglo XX emergio una nueva agenda de temas principales y
entonces la consolidacion de la democracia liberal pasé a ser el asunto mas importante
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en medio de la subsistencia de muchos caudillos militares y dictaduras. Tal debate
incluyé una intensa discusion sobre los derechos que se debian reconocer a los
ciudadanos, junto al contenido de las tareas econdmicas, sociales y culturales que el
Estado debiera realizar. Estas cuestiones tienen una centralidad que prevalece hasta
hoy. Pero se podria decir, con propiedad, que solo luego del término de la Segunda
Guerra Mundial, junto a la agenda democratica se volvié a instalar, y fue creciendo
en significacion, un segundo objetivo, el de la integracion que ahora resurgié como
una preocupacion principalmente econémica en los paises de América Latina. En este
cambio de énfasis, un impulso central fue la creacion de la Comision Econdémica para
América Latina (CEPAL), acordada en 1948 y que, desde el afio siguiente, presento
un innovador balance y propuestas para el desarrollo econémico de la region, donde
una de sus preocupaciones centrales fue favorecer la integracion economica de
estos paises. Esto se concretd con la publicacion del Informe “El Mercado Comun
Latinoamericano” (CEPAL, 1959) en 1959, texto que ha constituido un componente
central del debate sobre el tema hasta la fecha.

En los hechos, el énfasis se traslado ahora a proyectos vinculados a la cooperacion
comercial y productiva y resulta casi asombroso como este asunto ha originado una
cantidad tan vasta de iniciativas. Hay que reconocer que un recuento de la cantidad y
variedad de proyectos en este campo, da un cierto fundamento al argumento de que
este proposito ha sido logrado solo parcialmente lo que lleva a que algunos piensen
que en el futuro, deben ser reemplazados por otras formas de cooperacion, en medio
del desconcierto que provoca el complejo y cambiante sistema internacional actual.
Esto se explica en parte por la magnitud de los recientes ajustes ocurridos en funcion
de los fendmenos de la globalizacion y regionalizacion, caracteristicos de la Posguerra
Fria, asi como también del enorme impacto que ha tenido la simultdnea consolidacién
de la Tercera Revolucion Cientifico-Técnica en los afios finales del siglo XX.3*

En medio de este enjambre de transformaciones se acumularon en la region diversas
propuestas de integracion en espacios territoriales muy variados, unas para el conjunto
de los paises latinoamericanos, otras que distinguen segmentos correspondientes a

3% Este tema origin6 una temprana preocupacion en los expertos asociados en el Programa de Estudios Conjuntos
sobre Relaciones Internacionales de América Latina, RIAL, que le dedic6 uno de sus Anuarios. V. Ominami,
C.,ed. (1986). La Tercera revolucion industrial: Impactos internacionales del actual viraje tecnolégico: el
sistema internacional y América Latina. Grupo Editor Latinoamericano. No obstante este llamado de atencion,
no se realizo ningun esfuerzo para aprovechar en la etapa temprana las oportunidades que abria para la region
esta enorme transformacion tecnologica.
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una América Latina del Norte y una América Latina del Sur (en la que la iniciativa
principal fue la creacion de UNASUR); otras experiencias de integracion subregional
(en Centroamérica, los paises del Caribe, el area Andina y el Cono Sur) o, las
mas recientes experiencias de integracion subnacional. **Todas hacen parte de un
complejo en que la integracion econdmica ha sido una preocupacion importante de
los paises latinoamericanos, aunque pocas de las instituciones establecidas con este
proposito han resultado del todo eficaces, sin que necesariamente se haya propuesto
su supresion.

Este recuento muestra que no hay que perder de vista lanecesidad de un encuadramiento
historico en la busqueda de la integracion de América Latina. Mas bien se debe tratar
de acertar en la modalidad que esta puede asumir. Creemos conveniente insistir en
que la necesidad del desarrollo de este proceso para revitalizarlo exija efectuar un
buen balance del camino recorrido que puede llevar a una reformulacion de algunas
entidades existentes y un ajuste de sus perspectivas futuras.

Para tener una buena mirada de conjunto es indispensable sefialar que los primeros
afios del siglo XXI fueron los de mayor dinamismo econdémico y politico que la region
ha vivido, en la ya larga segunda posguerra. Otra vez nuestros paises tuvieron un
crecimiento econémico mayor que el del bloque de paises desarrollados. Logramos un
afianzamiento de elecciones libres y también una mayor transparencia y estabilidad en
los regimenes democraticos, algo sin precedentes en nuestra historia previa y esto fue
a parejas con avances en el ambito productivo y una considerable disminucion de los
indices de la pobreza, que descendid a escala regional de un 60.8% en 1990, al final
de la “década perdida” - de los cuales 22.5% correspondian a extrema pobreza - a un
47.8% en 2007, con un 12,7% de indigencia (CEPAL, 2008). A estas alturas, muchos
hablan de este periodo como “una década dorada”. El problema fue que sus partidarios
consideraron estos avances como garantizados a largo plazo. Creyeron, igualmente,
que existia la certeza de un progreso politico que llevaba a un ciclo de desarrollo
continuo que podia cambiar la ubicacion regional de América Latina, convirtiéndonos
en una region que superaria el promedio de crecimiento de otras areas emergentes
llegando a una nueva condicién donde la mayoria de sus integrantes disfrutarian de

3 Estas experiencias, conocidas también como paradiplomacia, se originan tras el advenimiento de la Posguerra
Fria, cuando entidades interiores de los Estados, Provincias, Regiones o Comunidades Autéonomas inician por
si mismas actividades de cooperacion internacional que, en América Latina han llegado a ser muy importantes,
prefigurando en territorios fronterizos espacios parciales de integracion en distintos campos. V. Maira, L, ed.
(2010). La politica internacional subnacional en América Latina. Buenos Aires: Libros del Zorzal.
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indicadores propios de paises desarrollados. Pero para ello no se hicieron cargo de un
asunto que es decisivo en los enfoques criticos de las fuerzas partidarias del cambio
respecto al funcionamiento de las economias latinoamericanas que es la necesidad
de transformaciones profundas sobre la estructura y los diversos sectores del proceso
productivo. Los esfuerzos se concentraron en proyectar a América del Sur como un
productor mundial mayor de alimentos y materias primas, que pudiera atender parte
de las demandas de las nuevas clases medias de China e India cuyo crecimiento se
calculaba en hasta 800 millones de nuevos consumidores. Pero no existid ningun
proyecto mas amplio orientado a la modernizacién y cambio estructural del modelo
existente, asegurando la innovacion tecnoldgica en los sectores que producen los
commodities pero trabajando también con la potencialidad de los mercados que se
abririan para los segmentos industriales en nuestra propia area, muchos de cuyos
productos no tienen demanda en los paises mas avanzados y dependen de una buena
complementacion regional.

El surgimiento de UNASUR y su papel en el escenario de integracion
latinoamericano

Para tener una perspectiva mas exacta de como llegamos al momento que permitio
el surgimiento de UNASUR, hay que sefalar que la prioridad por esta opcion fue
responsabilidad de Brasil, luego que este enfoque se convirtiera en un objetivo
compartido por los dos mayores lideres politicos de ese pais que desempefiaron la
jefatura del Estado en periodos sucesivos: Fernando Henrique Cardoso, de enero de
1995 a 2002 y Luis Inacio Lula da Silva, de enero de 2003 a 2010. Obviamente, y esto
era necesario para la viabilidad de esta politica, ella contd con un activo respaldo de la
Cancilleria Brasilefa y de sus equipos técnicos. Fue en el segundo mandato de Cardoso
que Brasil definio el impulso que sirvié de base el afio 2000 a la convocatoria de una
Reunidén de Presidentes de la subregion con ocasion de los 500 afios del descubrimiento
de Brasil. Esto desembocod luego, en 2004, en la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CSN): a partir de un programa elaborado en Brasilia para modernizar y
complementar la insuficiente infraestructura de la region que mantiene desconectados
a los paises situados al sur del Canal de Panama. Esta Iniciativa para la Infraestructura
de la Integracion Sudamericana, (IIIRSA), represento la base material que el Presidente
Cardoso ofrecid al resto de los paises de la subregion para una mejor circulacion
de los insumos y del comercio, haciendo del incremento de estos rubros el sustento
de un crecimiento del escaso intercambio que mantenian estos, debido a la falta de
carreteras y de puertos maritimos y aéreos que lo facilitaran. Se puede decir, asi, que
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entre el establecimiento de IIIRSA en 2001 y la creacion de las reuniones anuales de
jefes de Estado, tres afos mas tarde madurd ampliamente el consenso de establecer esta
nueva distincion hemisférica entre dos Américas Latinas, optandose con claridad por la
identificacion con la América Latina del Sur.

Esta nueva vision encontré también fundamento en un cambio de postura en la
posicion internacional de dos gobiernos claves del entorno interamericano: Estados
Unidos y México. Al iniciarse la Posguerra Fria, el gobierno de Washington disfrut6 de
un amplio reconocimiento en cuanto a la ampliacion de su hegemonia internacional.
La expresion usada por los cientistas politicos norteamericanos para describir la
situacion del pais fue unipolar politics (V. In Kapstein, E., & In Mastanduno, M,
1999) la que indicaba una genuina conviccion de que EEUU ya no tendria que
disputar la primacia mundial, pues esta se encontraba garantizada por la supresion
del enemigo ideoldgico — la Unidon Soviética — y la ausencia de otros paises con
capacidad econémica para desafiar o competir con el poderio econdmico y militar de
su pais. Esto llevo a la Casa Blanca a un redisefio gradual de la importancia de las
diversas regiones del mundo y del contenido de las politicas apropiadas para ellas.
En lo relativo a América Latina, fueron los propios formuladores de su estrategia
internacional en el Departamento de Estado y el Consejo de Seguridad Nacional, los
que subrayaron la diferente significacion del grupo de paises latinoamericanos mas
proximos a su territorio respecto al impacto del bloque mas distante y menos decisivo
formado por las naciones sudamericanas.

Tal distincion, establecida a comienzos de la década de los noventa, alcanz6 un
nuevo significado tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, pues dichos
ataques convirtieron a las posibles amenazas terroristas en suelo norteamericano
en la base de una nueva politica exterior con un acentuado énfasis en las visiones
geopoliticas y el fortalecimiento militar. Para todos los efectos practicos, esto se
tradujo en un tratamiento de México, los paises centroamericanos y los del Caribe
como una extension natural del entorno territorial propio — un auténtico perimetro
de seguridad — que se debia resguardar con celo para neutralizar nuevas amenazas
de las organizaciones terroristas isldmicas. Entre tanto, proyectos menos intensos
y prioritarios podian regular los vinculos con los paises ubicados al sur del Canal
de Panama. Obviamente, una Cancilleria bien estructurada y con capacidad de
seguimiento de la realidad internacional como Itamaraty, percibio y decidio
aprovechar este contexto mas favorable para cambiar la relacion con sus vecinos y su
posicion en el mundo.
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México, por su parte, enfrentd otro tipo de reacomodo al producirse la alternancia
interna de poder que, después de setenta anos sacd al PRI del control del gobierno
en 2000. La nueva fuerza dirigente, el Partido de Accion Nacional (PAN), al que
le correspondié en los inicios del mandato del Presidente Fox enfrentar la gran
transformacion internacional de septiembre de 2001, comprendi6 que debia
plantear una iniciativa de integracién con sus vecinos centroamericanos, lo que
dio lugar al establecimiento del Plan Puebla-Panama, que incluia a los cinco paises
centroamericanos y a Panama. El anuncio de esta iniciativa tuvo una buena acogida
y levant6 esperanzas en los destinatarios del proyecto, aunque estas se desdibujaron
rapidamente cuando se pudo comprobar que dicho Plan era solo un listado de
proyectos, poco mas que una reformulacion de los programas previos elaborados para
el Mecanismo de Dialogo y Concertacion de Tuxtla Gutiérrez. 3Para fundamentar
un mayor acercamiento de su administracion, Fox enuncid y se propuso encarar los
temas criticos de la agenda con estos paises de su entorno, como la importancia de la
masividad y de un eventual descontrol de sus flujos migratorios; la significacion de las
remesas; el peligro asociativo de las Maras centroamericanas; el caracter amenazante
del flujo de migrantes indocumentados, que atravesaban México en su camino hacia
Estados Unidos. Habia la necesidad de impedir frente a la Casa Blanca toda imagen
de posible aprovechamiento de estas situaciones como elementos de apoyo a futuros
intentos de agresiones violentas sobre el territorio norteamericano.

La administracion de George W. Bush recogi6 en sus informes de inteligencia la
importancia de estos factores y, aunque el contenido material de las politicas no
cambié mucho, ayud6 a acentuar la diferenciacion de los intereses en juego para
Washington en los dos bloques de paises latinoamericanos.

Es importante subrayar que la lectura sudamericana de estos hechos, en un momento
en que prevalecian los gobiernos de centro-izquierda e izquierda, apunto a responder
al repliegue obligado de México en América Latina con iniciativas que reforzaban la
cercania y comunidad territorial de las doce naciones del Sur.”’

3¢ E] Mecanismo de Dialogo y Concertacion de Tuxtla Gutiérrez se establecié en un Encuentro presidencial
realizado en la capital del Estado de Chiapas el 10 y 11 de enero de 1991 y abarco distintos rubros de la
cooperacion historica que el gobierno mexicano mantiene con los Estados centroamericanos, que se fueron
complementando en Encuentros Anuales posteriores.

37 Un vocero muy representativo de la postura brasilefia que subrayaba que, con la suscripcion del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) de 1993, México habia debilitado sus vinculos con América
Latina fue el Canciller Celso Lafer, cuyo mandato se extendi6 de enero de 2001 a diciembre 2002. Ver Lafer,
C. (2002). Mudam-se os tempos: Diplomacia brasileira, 2001-2002. Brasilia: Fundagao Alexandre de Gusmao.
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Este importante reacomodo de alcance hemisférico explica el clima favorable que
llevo al respaldo de la CSN, primero, y, luego, a la creacion de UNASUR. Para una
perspectiva mas completa de este periodo, hay que subrayar, también una segunda
creacion institucional posterior: la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC) que vino a reemplazar en 2012 al Grupo de Rio que ya no tenia
la fortaleza de sus inicios para conducir el nuevo escenario latinoamericano, mas
fragmentado y complejo.

Otro aspecto que resulta importante anotar para comprender el conjunto de las
iniciativas de integracion econdmica es que este proposito surgio desde sus inicios
con una clara inspiracion europea y como una forma “progresista” de enfrentar el
descomunal poderio que el Gobierno de Washington logro, en 1945, tras la derrota de
sus enemigos nazifascistas del Eje. Esto fue lo que 1levé a los jefes de Gobierno y a
muchos dirigentes politicos latinoamericanos a dar seguimiento a esta tarea. A partir
de la creacion de la Comunidad del Carbon y del Acero en 1949 y de la creciente
influencia de los estadistas que hicieron posible dicho proceso asociativo — como
Jean Monnet, Aristides Fanfani y Konrad Adenauer — que afianzaron la idea de que
la Ginica forma de evitar que un nuevo conflicto global surgiera desde Europa, como
en 1914 y 1939, era entrecruzar activamente los intereses y capacidades econdmicas
de las mayores potencias regionales, como Alemania y Francia, para “crear un
interés comun estable” que diera sentido al conjunto de sus politicas exteriores y de
seguridad, de un modo que excluyera cualquier enfrentamiento armado. Tal avance
dio lugar progresivamente al Mercado Comuin y a la Comunidad Econémica Europea
(CEE), que finalmente prevalecio, a partir del Tratado de Roma de 1957, en donde,
junto a franceses y alemanes, se alinearon Italia, Bélgica, Holanda y Luxemburgo.

Sin embargo, por un tiempo que no fue demasiado breve y que marcé las décadas
de los afios cincuenta y sesenta del siglo pasado en Europa existieron dos procesos
paralelos de integracion, cuyo juego se conocid, en su momento de mayor disputa
como la competencia entre “los Seis de adentro”, que dieron forma a la CEE y “los
Siete de afuera”, que formaron la Asociacion Europea de Libre Comercio -EFTA®

3 En la creacion de la Asociacion Europea de Libre Comercio, el papel organizador le correspondid a Gran
Bretafa que, considerando las dificultades internas de la Commonwealth, decidié no participar del acuerdo
que llevo a la creacion de la CEE. Asi, en enero de 1960 se crea este organismo que también agrup6 a Austria,
Dinamarca, Noruega, Portugal, Suiza y Suecia. No obstante, en 1972, luego de un intenso debate interno,
Inglaterra decide ingresar a la CEE (que luego del acuerdo de Maastricht de 1992, se convierte en Union
Europea) que ahora ha abandonado luego del Brexit.
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con objetivos menos ambiciosos que la anterior. El fuerte respaldo politico de Francia
y Alemania a la primera apuntd, desde sus inicios a favorecer un proyecto mas amplio
con un espacio econémico integrado para hacer de Europa un tercer actor global,
capaz de incidir en el persistente conflicto que mantuvieron durante las cuatro décadas
y media de la Guerra Fria las superpotencias con poder nuclear, Estados Unidos y la
Unidn Soviética, coordinando esfuerzos con el gobierno de Washington a través de
una fuerte Alianza de Seguridad como la OTAN, pero comportandose como un actor
colectivo.

Es perfectamente razonable concluir asi, que la creciente adhesion de la mayoria
de las organizaciones politicas de izquierda de nuestra region al objetivo de la
integracion latinoamericana se explica por una toma de posicion calificada en favor
de una mayor autonomia internacional que, ain con limitaciones, atenuara la extrema
dependencia que la regiéon tuvo en el ambito global, después de 1945, respecto de
Estados Unidos.

Pero lo esencial fue que los avances en favor de los proyectos de integracion se
corresponden con etapas de ascenso politico de estos sectores cuando, en la logica
politica pendular de América Latina, estos incrementaron su poder en los gobiernos.

Una situacién asi se presentd, primero, en la segunda mitad de los afios cincuenta,
época en que fueron sacados del poder varios dictadores emblematicos, como Manuel
Odria en Pert (1956), Marcos Pérez Jiménez en Venezuela (1958) y Fulgencio
Batista en Cuba en enero de 1959. Para completar este cuadro hay que considerar
también el total aislamiento de Rafael Leonidas Trujillo en Republica Dominicana y
el impactante ajusticiamiento de otro dictador relevante, Anastasio Somoza Garcia,
en Nicaragua, en 1956, aunque esto no derivo en ese momento en una apertura
democratica en ese pais.

El impacto producido por la conjuncién de procesos electorales democraticos que
siguio, se vio reforzado por las propuestas de ajuste en las relaciones hemisféricas
que acompaiaron a la eleccion presidencial de Estados Unidos de noviembre de
1960. El nuevo Presidente elegido por un estrecho margen, John Kennedy, planted
un programa de reformas moderadas en América Latina, la Alianza para el Progreso,
como una respuesta a los retos que estas transformaciones planteaban, sobre todo
la Revolucion Cubana, proponiendo cambios anticipatorios para evitar los cambios
catastroficos de un viraje hacia el comunismo.
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El correlato integracionista de esta etapa fue la creacion de la Asociacion Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC) en una Conferencia de alto nivel realizada en Montevideo
en febrero de 1960 en que se acordd que en un plazo de 12 afios se crearia una Zona
de Libre Comercio, que suprimiria los aranceles que gravaban los intercambios
mercantiles en lo relativo a bienes. La ALALC no logro sus propoésitos, pese a que se
habia extendido el plazo para cumplir sus objetivos hasta 1980.

La busqueda de los propdsitos integracionistas tuvo un nuevo impulso en la década
de los afios 80, tras la superacion de las graves contiendas conocidas como la “Crisis
Centroamericana” que, con un costo de mas de 200 mil vidas, se empez6 a resolver
luego del Acuerdo de Esquipulas II en 1986.

Ese conflicto llevo a una confrontacion entre la administracion Reagan, que buscaba
solucionar esta guerra civil subregional con una intervencidén militar, que recibi6é una
fuerte respuesta del gobierno de México que dio lugar a la formacioén del llamado
Grupo Contadora en que participaron Venezuela, Colombia y Panama. A este se unio6
luego, el llamado Grupo de Apoyo, formado por Brasil, Argentina, Pert y Uruguay,
afianzando una postura comun de América Latina en favor de la Paz.

Otro hecho significativo fue que, en los mismos afios, se produjo en América del Sur
el término de las “Dictaduras Militares de Seguridad Nacional”, que Estados Unidos
habia favorecido para asegurar un apoyo de paises de la region a sus posturas en la
segunda fase de la Guerra Fria. La confluencia de estos dos fendmenos llevd a un
cambio en la postura internacional regional que, no solo favorecid el afianzamiento
democratico, sino que también abrid paso a formas superiores de cooperacion y
representacion internacional. La expresion institucional de esto fue la creacion del
Grupo de Rio, formado a partir de la confluencia de los Grupos Contadora y de
Apoyo, que fue concebido, desde su establecimiento, como una institucion para reunir
al conjunto de los paises latinoamericanos sin la presencia y participaciéon en sus
deliberaciones de Estados Unidos. Esto marcé un contraste con la 16gica hemisférica
que habia inspirado en 1947 la creacion de la Organizacion de Estados Americanos,
que vivia en esos momentos un notorio deterioro institucional.

La puesta en marcha del Grupo de Rio fue sumamente positiva y contd con la
participacion directa de los jefes de Estado en sus reuniones. Igualmente, tuvo una
gran coordinacion de medidas para afianzar los procesos democraticos en curso. Pero,
todo esto se vio afectado por la conmocion de impacto global que produjo en 1989 el
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fin de los regimenes comunistas en Europa Oriental, con la caida simultanea del Muro
de Berlin y luego, en 1991, la disoluciéon de la Unidn Soviética. Este ajuste externo
cambid los equilibrios globales, lo que hizo perder fuerza en América Latina al ciclo
de cambios en marcha.

Por esta razon, los afios noventa vieron un auge del apoyo al Consenso de Washington,
con gobernantes que adhirieron a la idea de una completa desregulacion de la economia
y un amplio programa de privatizaciones que defendi6 poco el interés publico de sus
paises. Pero estos programas implementados por presidentes como Carlos Menem,
Carlos Salinas de Gortari, Fernando Collor de Melo, Gonzalo Sanchez de Lozada y
Alberto Fujimori, fueron perdiendo vigencia al afrontar diversas y agudas crisis. En
México, la economia experimentd un completo desajuste con los llamados “errores
de diciembre” de 1994, que provocaron un impacto que se sintio fuera de la region
debido a la enorme devaluacion del peso y a la pérdida de recursos para servir los
compromisos de la deuda externa. Luego, en 1998, Brasil experiment6 desajustes y
una recesion que se presenté como un impacto de la Crisis Asiatica. Pero, el episodio
mas grave, fue el gran desbarajuste argentino de fines de 2001 y comienzos de 2002,
que llevo al pais a una situacion de completa ingobernabilidad, al “corralito”, la
emision de monedas por parte de las provincias y una enorme contraccion productiva,
cuyo contagio se sintié en varios otros paises latinoamericanos.

El efecto acumulado de estos episodios acabd por cancelar la primacia de los
gobiernos de inspiracion neoconservadora y, en su reemplazo, se produjo una secuela
de administraciones situadas en el extremo opuesto del arco politico. Un antecedente
de esto fue el triunfo de Hugo Chavez en las elecciones venezolanas de 1998, pero en
verdad el proceso adquiri6 identidad con el triunfo de Lula en Brasil, en noviembre
de 2002. Esta tendencia se extendio hasta el punto que en 2008, todos los gobiernos
de América del Sur se situaban del centro hacia la izquierda, con la sola excepcion del
de Alvaro Uribe en Colombia.

A estas administraciones las beneficidé un momento excepcional en el precio de los
commodities derivado del ascenso de la economia china, que en la primera década del
siglo XXI, creci6 en su PIB a un promedio anual del 10,3%. Debido a que esto hizo
necesario aumentar desde Beijing las compras de alimentos, minerales y energéticos,
precisamente los bienes que exporta América Latina, todas sus economias se
beneficiaron con esta situacion, dando origen a la que algunos ya denominan “la
década dorada” de la economia regional.
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En este cuadro, hubo también un impulso a las iniciativas de integracion. Primero, se
establecio, en 2004, en los paises de América del Sur la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CSN), que coincidi6 con la aprobacion de la propuesta brasilefia de realizar
un Encuentro Anual de los 12 presidentes de los paises del area. Mas tarde, en 2007,
la CSN se convirti6 en Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR), durante un
Encuentro efectuado en Isla Margarita, Venezuela, para impulsar un Programa de
Cooperacion Energética.

Lo importante de este ultimo acuerdo fue que, por primera vez, la creacion de una
nueva entidad integracionista estuvo precedida de reuniones de trabajo. Los jefes
de Estado en su Encuentro del afio 2005, para definir los objetivos de la institucion
a crear establecieron una Comision Asesora Presidencial de Alto Nivel, encargada
de definir las metas de la integracion en América del Sur y la organizacion y tareas
bésicas para avanzar hacia este objetivo.*

Esta Comision les propuso un Plan de Accion elaborado durante seis reuniones de
trabajo mensuales efectuadas en Montevideo, en el segundo semestre de 2006, donde
estos delegados presidenciales fueron estableciendo las metas centrales de este nuevo
impulso de construccion regional. Ello se recogidé en un documento que priorizd
cuatro objetivos:

1. Un avance en la conectividad y las obras de infraestructura

A partir de las propuestas sobre la Infraestructura de IIIRSA, se establecio la
necesidad de establecer en América del Sur siete corredores bioceanicos para vincular
horizontalmente el territorio sudamericano, del Pacifico al Atlantico, y se acabd por
elaborar un listado de treinta y un proyectos de obras publicas con ese fin.

¥ En el trabajo realizado en la sede del Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay, se determiné que el
representante del Presidente de Brasil, Marco Aurelio Garcia, quien fue uno de los formuladores de la politica
sudamericana de Lula actuara como el coordinador del Grupo (A el correspondio participar en representacion
de Chile). Garcia supo recoger las constructivas aportaciones de los representantes de Pert, Emb. Pablo
Portugal y de Colombia, Viceministro de Relaciones Exteriores Camilo Reyes, los dos paises cuyos gobiernos
no pertenecian a alguna de las diversas “familias” del progresismo sudamericano. El Informe Final “Un Nuevo
Modelo de Integracion de América del Sur: Hacia la Union Sudamericana de Naciones” fue en la Cumbre
de Cochabamba de 2006. Ver Comision Estratégica de Reflexion (2006) Un Nuevo Modelo de Integracion
de América del Sur Hacia la Union Sudamericana de Naciones. Obtenido de http://walk.sela.org/attach/258/
EDOCS/SRed/2010/09/T023600002741-0-Un_Nuevo Modelo de Integracion - La Union Sudamericana
de_Naciones.pdf
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2. Una prioridad para la coordinacion y conexion energética

Los paises de América Latina, segiin un recuento de la Organizacion Latinoamericana
de Energia, (OLADE), disponen de muy variadas fuentes energéticas (petroleo, gas,
hidroelectricidad, carbon, energia nuclear, bioenergia y energias no convencionales:
edlica, solar y geotérmica), que les permitirian satisfacer, a lo largo del siglo XXI, las
necesidades que planteen las estrategias nacionales de desarrollo de sus paises en este
rubro. Sin embargo, al actuar separados enfrentan etapas alternativas de restriccion
0 superavit en sus abastecimientos, sin prestarse cooperacién ni ayuda mutua como
tendrian que hacerlo si consideraran y priorizaran apropiadamente al interés nacional
de cada uno de ellos. Por eso se propuso un programa de intercambio e interconexion
de los diversos recursos energéticos y una explotacion racional de sus fuentes. De este
modo se buscaba asegurar para los paises de UNASUR un suministro apropiado y una
autonomia energética subregional.

3. Una lucha conjunta contra la pobreza y la desigualdad

Aunque en el quinquenio 2003-2007 hubo una reduccion importante de las cifras
de pobreza y un ligero descenso de la desigualdad en la subregion, estos indices
eran ain bastante altos, sobre todo en algunos paises. Se presentaron entonces las
bases de un programa efectivo de cooperacion sudamericana para buscar la inclusion
social de los grupos mas carenciados buscando luego difundir y hacer replicables las
experiencias mas exitosas en las politicas sociales aplicadas en los diversos paises.
Para lograrlo se propuso generar un mecanismo de cooperacion en materia de gerencia
social, programas productivos y sociales transfronterizos, y esfuerzos conjuntos para
reducir el aislamiento de areas territoriales, que es uno de los factores que perpetia la
indigencia en América del Sur.

4. Establecer un esfuerzo coordinado para encarar los retos que plantea
la sociedad del conocimiento

En América del Sur existia creciente conciencia de que se hacia necesario priorizar la
educacion y situar los procesos de desarrollo en la perspectiva que abre la Revolucion
Cientifico-Técnica en curso. La existencia en el mundo de nuevos sectores lideres
en la economia (microelectrénica, robdtica, biotecnologia, industrias de nuevos
materiales, computacion e informatica), con la creciente fragmentacion de los
encadenamientos productivos en donde las grandes corporaciones transnacionales
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dividen en un nimero mayor de paises la elaboracion de los componentes que llevan
a los bienes terminados, asi como la necesidad de adaptar a las necesidades regionales
los progresos globales, hacian vitalmente necesario el trabajo coordinado de las
comunidades cientificas de los distintos paises. Esto evitaria duplicidades y un mal
uso de los escasos recursos dedicados a los esfuerzos de investigacion y desarrollo.
Desde una optica positiva ya es cada vez mas frecuente la realizacion de maestrias
y doctorados o de proyectos investigativos especializados entre dos o mas paises de
América del Sur. La decision de dinamizar estos esfuerzos y de coordinar, conjunta 'y
especializadamente estos trabajos, parecia parte de una necesaria conciencia politica
que pueda asignarse a la inteligencia adiestrada un peso cada vez mas decisivo en los
planes para dejar atras el atraso.

En el animo de tener una mirada realista de lo que acontecia el afio 2006 en la region,
en el trabajo de este grupo se examinaron, diversas situaciones de confrontacion que
dificultaban un impulso mas sostenido respecto al avance de la integracion, los que
exigian metodologias oportunas y efectivas para su resolucion. Como parte de este
conjunto de situaciones criticas se podia anotar el conflicto que en dos ocasiones
habia llevado a la ruptura de los vinculos existentes entre Venezuela y Colombia; los
diferendos territoriales entre Venezuela y Guyana, por la zona de Esequibo; el conflicto
de limites maritimos entre Guyana y Surinam; la agria disputa entre Colombia y
Ecuador, por la incursion de las Fuerzas Armadas Colombianas, que habian ultimado
al Comandante de las FARC, Raul Reyes, en suelo ecuatoriano; el aspero diferendo
entre los gobiernos de Peru y Bolivia, a raiz del apoyo prestado por el Presidente Evo
Morales a organizaciones indigenas peruanas que enfrentaban al gobierno de Lima; la
disputa planteada por Pera en torno a los limites maritimos con Chile; el desacuerdo
entre Argentina y Uruguay por la instalacién de una planta de celulosa y papel en los
margenes limitrofes del rio Uruguay; y los reclamos planteados por Paraguay, frente
a Brasil y Argentina, para obtener un precio mas equitativo en la venta de la energia
eléctrica generada en la represa de Itaipt. Era obvio en ese momento que, para hacer
viable un impulso integrador se necesitaba buscar la resolucion de este significativo
listado de diferendos que, desde una mirada constructiva debia ir resolviendo para
hacer posible el esfuerzo de integracion (“sacar la maleza del piso de la integracion”
como se decia coloquialmente en el Grupo).

El Plan de Trabajo elaborado en Montevideo en base a los principios y situaciones
resefiadas fue aprobado por la unanimidad de los Presidentes en la reunion de jefes

de Estado efectuada en Cochabamba, Bolivia, en diciembre de 2006. Sin embargo, a
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iniciativa de uno de ellos se encargo su ejecucion y desarrollo a los Cancilleres del area,
lo que implicé la suspension del trabajo del Grupo que habia organizado la propuesta.
La secuela de esta decision tuvo un desenlace previsible. Los ministros de relaciones
exteriores entregaron este trabajo a algunos de sus asesores que, ajenos a la necesidad
de tener un marco orientador de esta nueva tentativa de integracion, lo descuidaron en
favor de la prioridad de tareas mas urgentes. Luego, los delegados nombrados pusieron
esta responsabilidad en manos de funcionarios sin poder de decision, lo que llevod
a la paralizacion del plan que hubiera dado a UNASUR un programa consistente y
en concordancia con impulsos que ya hacian parte de los proyectos de desarrollo de
la mayoria de los paises, decision que tenia la originalidad de apartarse del formato
tradicional que fijaba como tUnico objetivo de la integracion, los logros comerciales,
llegando primero a uniones aduaneras y, luego a un mercado comiin.

Con todo, en el didlogo entre los presidentes en Bolivia resultd positivo que se
recogieran algunos criterios operativos de la propuesta, tales como dotar a la futura
UNASUR de un esquema muy basico en términos de personal y recursos, evitando las
burocracias frondosas y usando, en cambio, la capacidad de los equipos de expertos
y consultores de los diversos Ministerios y empresas estatales en aquellos campos de
las politicas publicas que se consideraran prioritarias de coordinar para un gradual
acercamiento entre los distintos paises de América del Sur. La logica que presidid
esta decision, ademas de la idea de que la austeridad favorecia la legitimidad de la
nueva institucion, aseguraba el debido conocimiento de los esfuerzos que los paises
ya estaban realizando y habria facilitado la identificacion de otras tareas a emprender.
En cuanto a la formula mas eficaz para abrir camino a estas tareas se acordo que
en aquellos campos que se estimaran prioritarios se deberian crear Consejos
Sudamericanos de Politicas Publicas que fueran periédicamente supervisados por los
ministros a cargo de las materias correspondientes. En la practica se crearon varios de
estos, siendo el mas relevante el Consejo de Defensa de América del Sur, una pieza
clave para establecer politicas de seguridad compartidas y una cercania operacional
que facilitara la resolucion de roces o conflictos de caracter fronterizo o situaciones de
desencuentro ante lecturas contradictorias de los intereses nacionales entre algunos
paises sudamericanos.

Otra entidad importante, que abord6 una tarea de alta prioridad fue el Consejo de
Infraestructura y Planeamiento Sudamericano. Este recogi6 el debate iniciado en el
CSN, ante la valiosa iniciativa elaborada por Brasil - IIIRSA - para establecer un
gran plan que buscaba avanzar en forma concreta en el desarrollo de las conexiones
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sudamericanas que, en sus inicios incluyd un listado de mas de cuatrocientos
proyectos “deseables”, los que, en una segunda fase, fueron reducidos a 31 que tenian
un alcance estratégico para la conectividad de la subregion, cuyo avance y ejecucion
debia encargarse a este Consejo especializado establecido en UNASUR.

Otros impulsos llevaron a la creacion del Consejo Energético, del Consejo de
Educacion, del Consejo de Salud, del de Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion y del
de Cultura, considerados unanimemente no solo como los asuntos mas relevantes
en el campo del desarrollo, sino también como aquel tipo de iniciativas capaces de
incrementar la legitimidad y facilitar el avance de una practica efectiva de cooperacion.
Hay que sefialar en todo caso que, en contraposicion a estas propuestas de indudable
importancia e interés, UNASUR avanzo también en la creacion de otros Consejos
o Grupos de Trabajo encargados de asuntos que carecian de la misma urgencia
o legitimidad, bien porque estaban siendo abordados por otras instituciones ya
existentes o porque no tenian una prioridad real en las solicitudes que se expresaban
desde los diferentes organismos de la sociedad civil de los paises miembros. Un buen
ejemplo de esto fue la creacion de un Consejo Electoral, asunto que ya habia sido
abordado y resuelto en la Organizacion de Estados Americanos y que era, también,
cubierto por diversas coaliciones de organismos internacionales y entidades sociales
de la region. Estas ya habian sido claves para crear instancias de Observacion de
Elecciones limpias, transparentes y realizadas con mecanismos de recuento que
daban credibilidad a los procesos democraticos en que se ejercia la soberania popular
en la subregion.

En alguna proporcion significativa, UNASUR acabd, asi, emprendiendo ciertas tareas
que no eran prioritarias ni respondian a una genuina preocupacion de los ciudadanos
de las distintas naciones sudamericanas, aunque sus esfuerzos principales ciertamente
lo fueron.

Pero el asunto que se fue convirtiendo progresivamente en un obstaculo para el
funcionamiento de UNASUR fue la regla de la unanimidad, consagrada tanto para
la designacion de su autoridad interna superior, el Secretario General, como para
validar los distintos asuntos que hacian parte de su agenda. Como se percibié desde
un comienzo, esto generd inmensas complicaciones, en un organismo compuesto por
doce Estados con visiones plurales, donde el parecer distinto de uno solo de ellos
podia desbaratar consensos muy amplios sobre cuestiones urgentes y funcionaba,
en la practica, como un veto que podrian ejercer paises de un extremo u otro del
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arco politico sudamericano, paralizando designaciones o proyectos muy urgentes y
necesarios.

Debido a esto, en varios asuntos importantes no fue posible lograr la designacion de
estadistas y personas idoneas que podian afianzar la marcha de UNASUR o, bien,
cuando se trataba de imponer criterios de amplia legitimidad, que disgustaban por
razones menores a alguno de sus miembros, las mas de las veces por razones de
politica doméstica de alguno de los doce gobiernos de la subregion se dilataban las
iniciativas o por la ausencia de un acuerdo undnime no se implementaban.

Naturalmente, el entrabamiento que esta regla puso a la marcha de este organismo de
integracion fue definitivamente una clave de su debilitamiento. La sancion del Tratado
Constitutivo de UNASUR se produjo en una Reunién de Jefes de Estado en Brasilia,
el 23 de mayo de 2008, sin tener todavia un Secretario General, designandose como
Presidenta Pro-Tempore a Michelle Bachelet de Chile. Luego en agosto de 2009, la
sustituy6 el Presidente de Ecuador, Rafael Correa.

Durante todo ese tiempo, se buscé a la persona que debia ser Secretario General de
UNASUR. Hubo un consenso preliminar a favor del ex presidente de Ecuador, Rodrigo
Borja. Sin embargo, este, antes de asumir el cargo planted algunos requisitos para su
funcionamiento en torno al presupuesto, a la existencia de una planta de funcionarios
y al establecimiento de un edificio institucional. Ante estos requerimientos, los paises
no formalizaron su designacion por considerar que esto planteaba criterios distintos
a los ya acordados y se abrié un nuevo periodo de blisqueda en que se revisé la
biografia de diversos candidatos propuestos por los paises, que no alcanzaron el
acuerdo undnime. A esta complicacion se agrego otra, porque algunos agregaron que
habia un tacito consenso de que esta funcion solo la podia desempefiar un ex Jefe de
Estado y esto redujo la nomina de postulantes, pues algunos de estos ex presidentes —
precisamente los de mas destacada trayectoria — consideraban la designacion como de
escasa importancia, mientras otros que manifestaron interés no tenian una formacion
en la agenda de la integracion sudamericana para servir bien el cargo.

Luego de un buen tiempo, finalmente, el 4 de mayo de 2010 se gener6 un consenso
para la designacion del ex presidente de Argentina, Néstor Kirchner; quien, durante
su gestion en la Casa Rosada habia dado prioridad en su trabajo a los temas de politica
interna en los que concentrd su labor, sobre todo las del desarrollo social, asi como al
progreso de las regiones de su propio pais. Pero, pese a que no habia otorgado antes
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mucha dedicacion a los asuntos internacionales, todos acabaron por reconocer que
sirvio con dedicacién su nueva funcidn, recorriendo varios de los paises, con una
actitud de diadlogo con las autoridades politicas y también con organizaciones de la
sociedad civil. Sin embargo, Kirchner fallecié sorpresivamente a fines de octubre
de ese mismo afio. Tras un interinato se inici6 la gestion de Maria Emma Mejia,
ex Canciller colombiana, por un lapso corto, de mayo de 2011 a junio de 2012. El
siguiente Secretario General, fue el ex Canciller venezolano, Ali Rodriguez que la
reemplaz6 y mantuvo la funcién hasta agosto de 2014, pero, en la practica, no pudo
ejercerla debido a reiterados problemas de salud.

En ese momento, entré en funciones el ex Presidente de Colombia, Ernesto Samper,
que completd su mandato de dos afios a finales de enero de 2017, fecha desde la cual
no se ha producido consenso para designar un nuevo Secretario General.

Sin embargo, al concluir el recuento de las autoridades que encabezaron la institucion,
es indispensable sefialar una segunda gran tarea que UNASUR cumpli6, ademas
de la relativa a la coordinacion de las politicas publicas a través de los Consejos
Sudamericanos. Se refiere a su rol como una instancia expedita y dotada de poder para
que los Presidentes, ante situaciones imprevistas de caracter grave, se reunieran y
adoptaran las medidas para resolverlas. El primer ejemplo de esto lo dio la Presidenta
Pro-Tempore, Michelle Bachelet, frente al conflicto producido en Bolivia entre el
Presidente Evo Morales y un grupo de cinco gobernadores de departamentos que
amenazaba con avanzar hasta llegar a un enfrentamiento civil. Una reunién de los
jefes de Estados convocada en Santiago el 15 de septiembre de 2008 dio respaldo a
Morales y resolvio con rapidez el problema.

Una segunda situacion de este tipo se produjo en agosto de 2009 a raiz de la
suscripcion por el Presidente de Colombia, Alvaro Uribe, de un Acuerdo con Estados
Unidos para establecer en su territorio siete nuevas bases militares que el Pentagono
coment6 le darian a su pais “acceso a las aguas color chocolate de los importantes
rios interiores sudamericanos” (principalmente del Orinoco y del Amazonas). En una
reunion especial en Bariloche el dia 28 de agosto, todos los presidentes le plantearon
al mandatario colombiano su rechazo de las perspectivas que esto abria y obtuvieron
una reafirmacion unanime de América del Sur como una zona de paz.

En agosto de 2010 cuando el Presidente Alvaro Uribe denuncio la presencia de
guerrilleros colombianos en territorio venezolano, con financiamiento y consentimiento
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de este pais, y realizé una denuncia en contra del Presidente Chavez ante la Corte Penal
Internacional. La situacion se resolvioé con una mediacion del Secretario General de
UNASUR Néstor Kirchner, luego de conversar con los Presidentes Santos y Chavez,
tras lo cual se llegd a un acuerdo para la renovacion de las relaciones bilaterales.
En esta ocasion, los jefes de Estado aprobaron también un mecanismo para abordar
los problemas fronterizos a través de acciones sociales, economicas, politicas y de
seguridad, que se adoptarian mediante negociaciones facilitadas por UNASUR.

El episodio siguiente se presentd en Quito en septiembre de ese mismo afio al
producirse un alzamiento de la policia que incluso retuvo temporalmente al Presidente
Correa, cuando este concurri6 a exigir a los efectivos policiales que depusieran su
posicion. Tras obtener un respaldo de los jefes de Estado sudamericanos y luego de
una reunion de Cancilleres, la situacion institucional ecuatoriana fue normalizada.

En julio de 2012, finalmente, tuvo lugar la menos efectiva de las actuaciones
presidenciales ante graves situaciones politicas emergentes. En Paraguay, una
mayoria del Congreso inici6é un proceso de revocacion del mandato del Presidente
Fernando Lugo, elegido constitucionalmente en agosto de 2008 y en poco mas de 24
horas cerr6 este proceso y destituyo de su cargo al Presidente. Por la seriedad y los
tramites prolongados que son necesarios para que una acusacion constitucional de esta
clase constituya un debido proceso, UNASUR calificé esto como un derrocamiento
y exigi6 la reposicion de Lugo, lo que no ocurrié. Los jefes de Estado, entonces,
suspendieron a Paraguay hasta que no se restableciera el orden democratico, algo que
tampoco acontecio, resolviéndose el problema a través de una eleccion presidencial
ordinaria realizada algunos meses después.*

Este breve sumario da cuenta de un procedimiento de gran importancia: la existencia
de una institucion legitima a la que podia acudir cualquier jefe de Estado afectado y
que, en términos pacificos, institucionales y legitimos resolvia un desacuerdo que,
sin este medio, podria haberse prolongado y agudizado. Es importante subrayar que
este tipo de acciones realizadas por UNASUR no tienen precedente en las etapas
previas de la historia sudamericana, ni han vuelto a ser puestas en practica desde el
estancamiento de la Union de Naciones Sudamericanas, a mediados del afio 2014.

40 Estos comicios devolvieron el poder al Partido Colorado, dejando como un paréntesis historico la gestion
encabezada por Lugo. A principios de 2018, este partido ha mantenido el control del gobierno, luego del triunfo
de Mario Abdo Benitez en abril.
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En resumen, UNASUR desde el momento que afianza su Estatuto Juridico en 2008 ha
tenido dos jefes de Estado, como autoridades superiores Pro-Tempore y cuatro secretarios
generales de los cuales el tinico que desempefi6é un periodo normal y completo de dos
afios fue el ex Presidente Samper. Desde su salida, a fines de 2017, han sido propuestos,
sin resultados, numerosos candidatos, el tltimo de los cuales fue José Octavio Bordon,
candidato a la presidencia de Argentina en 1995 y cuyo rechazo por parte de Venezuela
ha paralizado a la institucion y acelerado las dificultades que vive UNASUR.

Ahora, el problema verdaderamente profundo en esta tltima fase de UNASUR ha
sido la polarizacion politica que se fue produciendo al avanzar la division entre los
gobiernos pertenecientes al ALBA - Venezuela, Bolivia y Ecuador - y los del sector
representativo de la centro-derecha que empez6 a crecer en la subregion, sumando
a la de Colombia, las administraciones de Chile con Sebastidn Pifera, en 2010; de
Paraguay con Horacio Cartes, en 2013; de Argentina con Mauricio Macri en 2015; y
la de Pert con Pedro Pablo Kuczynski en 2016. Este nuevo bloque ha endurecido su
postura, en coincidencia con la agudizacion de la situacion interna venezolana. Esto
comenz6 a ocurrir luego de la estrecha eleccion presidencial de mayo de 2014 que le
otorg6 a Nicolas Maduro la victoria por un margen muy estrecho (50,6% de los votos).
A partir de esta situacion estallaron manifestaciones y protestas sociales internas que
produjeron centenares de muertos, en dos periodos diferentes de confrontacion entre
el gobierno y oposicion. Asi, se traslado el conflicto venezolano a diversos organismos
internacionales. Esta situacion pasod, luego, a ser un tema de politica interna en los
paises vecinos a raiz del aumento de los flujos migratorios provenientes de ese pais,
que han llegado a acumular segin estimaciones de ONU un millén 900 mil personas.

Enlorelativoa UNASUR, las impugnaciones al gobierno de Venezuela y las negativas
del Secretario General Samper de acoger tales propuestas, fueron agudizando el
clima que condujo al Grupo de Lima en abril de 2018 a acordar “no participar en
reuniones de UNASUR por el lapso de un afo, hasta que se resuelva la acefalia de
la Secretaria General”. #Un antecedente de esta decision habia sido el rechazo de
UNASUR, a una presentacion, de la que también participd el gobierno de Uruguay,

4 Aunque la denominacién Grupo de Lima se aplico inicialmente a los doce paises que firmaron una
declaracion el 8 de agosto de 2017 en Perti condenando el rompimiento del orden democratico en Venezuela,
esta designacion se ha aplicado mas adelante al bloque mas activo de seis gobiernos sudamericanos que se
enfrentan a Venezuela: Brasil, Argentina, Colombia, Pert, Chile y Paraguay, cuyas cancillerias han venido
coordinando posturas sobre este asunto. En sentido, el retiro definitivo de Colombia de UNASUR es mas
preocupante, porque ha sido interpretado como el avance de una posicion que luego seguiran los demas
integrantes de este conjunto de paises.
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junto a los paises del Grupo de Lima, de objetar la sentencia del Tribunal Supremo
de Justicia de Venezuela cuando, en marzo de 2017, asumid las funciones del Poder
Legislativo, desconociendo como primera medida a la Asamblea Nacional elegida
por voto ciudadano. También, la solicitud que, mas tarde, busco objetar la creacion de
la Asamblea Nacional Constituyente, como una autoridad por encima de los demas
Poderes del Estado, pero manteniendo una activa coordinacion con el Presidente
Maduro.

Asi, en el Grupo de Lima se comenzo a prevalecer en forma creciente la idea de un
retiro de sus paises del seno de esta entidad. Se puede considerar que la culminacion
de esta ofensiva ha sido el anuncio del Presidente de Colombia, Ivan Duque, el 27 de
agosto de 2018, de dar el paso mas radical: formalizar el retiro definitivo de Colombia
de UNASUR.

En el cuadro que enfrentamos hoy, se hace necesario, por lo tanto, expresar una
postura respecto de si resulta justificado y conveniente poner término a los organismos
de integracion cuando estos presentan defectos institucionales o no cumplen
determinados objetivos para los que se establecieron. En el caso de UNASUR, la
polémica puede ser mas extrema, por dos razones: detras del debate hay una discusion
sobre otro asunto mas complejo: el modelo politico y econémico venezolano y su
calidad de régimen democratico, en base a la restriccion de poderes a la Asamblea
Nacional, elegida en noviembre de 2015, el establecimiento de la Asamblea Nacional
Constituyente y la propia reeleccion del Presidente Nicolas Maduro sin participacion
electoral de la oposicion de la Mesa de la Unidad Democratica (MUD). Pero, ademas
porque los impugnadores, que podrian también denunciar el Tratado Constitutivo
de UNASUR son seis paises que, por su poblacion, territorio y peso productivo en
América del Sur privarian de viabilidad con su conducta a la entidad de integracion
sudamericana.

Con todo, creemos que esas situaciones no tienen que ver con UNASUR, aunque los
errores o defectos de los procedimientos recaigan sobre ella. Creo que entonces la
postura correcta es separar las cuestiones del debate politico puntual sobre un pais de
la existencia misma de las entidades de cooperacion e integracion incluso atn si hay
vacios o defectos en su funcionamiento.

En esta situacion, y me parece que es el caso, tales asuntos hay que abordarlos a través
de propuestas alternativas, planteadas para ver si se pueden superar los desacuerdos,
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en torno a su organizacion y funcionamiento, tratando de recomponer la legitimidad
institucional en discusion y buscando restablecer las tareas importantes que la Union
de Naciones Suramericanas efectud en su etapa inicial.

UNASUR debiera superar el clima apasionado que prevalece hoy. Deberia abordar
un proceso consistente para hacer posible una reforma estatutaria que le permita
restablecer el didlogo y volver a ser una institucién a la que se le devuelva una
adecuada representacion para resolver por una mayoria calificada, con la participacion
de todos los Presidentes sudamericanos, los conflictos tal como los encar6 y solucion6
entre 2008 y 2013, pues para ellos no hay otra instancia mas representativa. Deberia,
también, a través de sus Consejos de Politicas Publicas, volver a coordinar proyectos
e iniciativas para mejorar la calidad de la politica y de las instituciones de América
del Sur con decisiones tomadas por una mayoria a establecer, a través de mecanismos
con plena transparencia y representacion democratica.

Esto todavia es posible si se emprende con una disposicion flexible un esfuerzo
serio, cuyo resultado sera algo infinitamente mejor que sepultar instrumentos para
la integracion regional como la respuesta a una confrontacion que acontezca en
cualquiera de los 12 paises que forman la América del Sur.

De otro modo corremos el riesgo de irnos convirtiendo en una regiéon con mas

desacuerdos y menos instituciones y sin los entendimientos basicos que aumenten
nuestro peso en un mundo que se funda en un reconocimiento a las grandes regiones.
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de su especialidad y mas de 150 articulos académicos. Ultimo libro: Aprendizajes del
Estudio de Estados Unidos, Edic CIDE, México, 2014, 514 pgs.
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La publicacion “Ameérica Latina frente a la reconfiguracion
global” retne los articulos presentados en las mesas
organizadas por la Secretaria General de la FLACSO, en el
marco de la Conferencia Internacional de “Reconfiguraciones
de poder. Respuestas regionales y globales en tiempos
de incertidumbre”, realizada conjuntamente entre la
International Studies Association (ISA) y FLACSO.

El ascenso global de la ultraderecha y el nacionalismo,
los regionalismos, las politicas exteriores y los liderazgos
internacionales en el Siglo XXI, los grandes trazos de la
reconfiguracion en marcha, el multilateralismo regional, el
retorno al regionalismo abierto con la Alianza del Pacifico,
y la experiencia de UNASUR en la perspectiva de la
integracion latinoamericana, son algunos de los temas que
se abordan en esta publicacion, con el objetivo de contribuir
al debate sobre el futuro de la region tanto a nivel nacional,
regional e internacional.





