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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).
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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).

72



Gerardo Caetano, Camilo Lopez Burian y Carlos Lujan

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.
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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,
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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.

98




Gerardo Caetano, Camilo Lopez Burian y Carlos Lujan

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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