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INVESTIGACION Y ANALISIS

Regionalismo e integracion
en América Latina:
de la fractura Atlantico-
Pacifico a los retos de una
olobalizacién en crisis

José Antonio Sanahuja!

Introduccién: la fractura Atlantico-Pacitico y el
regionalismo latinoamericano

Si se atiende a la prensa internacional, América Latina parece haber
atravesado un periodo de polarizacién politica, en el plano doméstico
e internacional, marcado por una profunda divisoria ideolégica. Pa-
reciera haberse aceptado la existencia de “dos Américas Latinas” en
pugna (Sanahuja, 2014; Vivares y Dolcetti-Marcolini, 2015), a través
de una imagen o narrativa que presenta a la regién como un continente
“fracturado” (Castaneda, 2007; Onis, 2013), separado por una diviso-

ria “Este-Oeste” o “Atldntico-Pacifico” a lo largo de una nueva “linea
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de Tordesillas” (Valladao, 2007). En esa descripcion, América Latina
seria sobre todo una arena de conflicto entre los gobiernos y fuerzas
sociales conservadoras y neoliberales, por un lado, y progresistas y de
izquierda, por otro, que también involucra a sus socios y aliados exter-
nos y se relaciona con las pugnas hegemonicas globales. Esta fractura
es presentada como la mds importante divisoria o clivaje explicativo
para abordar la politica, la economia, las estrategias de politica exte-
rior, y los modelos de regionalismo latinoamericano. Esta descripcion
dicotémica de la region puede observarse en muchos ejes discursivos,
usualmente entrelazados, que actian como los espejos deformados del
clasico juego politico. En relacion ala gobernanza, se presenta como un
relato teleoldgico en el que la democracia se enfrenta —y finalmente

se impone— a la amenaza populista o, en la perspectiva opuesta, como
la pugna por afirmar una democracia participativa “real” frente al va-
cio de la democracia electoral “formal” basada en un juego electoral
viciado. En materia de desarrollo, confronta las libertades econémicas
y el liberalismo con los peligros del intervencionismo gubernamental
o, en la narrativa opuesta, la pugna en pro del desarrollo nacional con-
tra el neoliberalismo y el Consenso de Washington. En cuanto a las
relaciones internacionales y la integracion regional, la politica exterior
“pragmitica” y la integracién “abierta”, disefiada para maximizar los
evidentes beneficios y oportunidades de la globalizacion y el proceso de
desplazamiento de la riqueza hacia la region Asia-Pacifico, se confronta
con las politicas exteriores mds asertivas y de matriz contra-hegemonica
que pugnan por un mundo multipolar, y por proyectos neo-bolivarianos
de integracion regional, unionistas y emancipatorios, para aumentar
la autonomia de la region, dejando atrds la subordinacién a las fuerzas
imperialistas y el capitalismo transnacional. Por mostrar un ejemplo
de este ultimo eje, los paises de la Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América-Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA-TCP)
han sido repetidamente condenados por sus vecinos conservadores. Y
desde su aparicion, los presidentes de Bolivia, Ecuador o Venezuela
han criticado a la Alianza del Pacifico por ser un “caballo de Troya”
de la agenda neoliberal de Washington (Nunez, 2013; El Pais, 2013;
Bricetio, 2013).

Determinados bancos de inversion y medios de comunicacion tam-
bién han suscrito esta narrativa. E1 Wall Street Journal ha hablado de
“una divisoria continental entre un bloque que favorece los controles
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estatales y otro que abraza el libre mercado” (Luhnow 2014). The Eco-
nomist (2013) y el Financial Times (Rathbone, 2015) han secundado
esa vision. Llorente & Cuenca, una consultura legal y de comunicacién
politica con intereses en la region, hablé en el diario El Pais de una
“América Latina fragmentada”, reclamando el apoyo activo de Europa
ala democratica y liberal Alianza del Pacifico (Llorente, 2013). Desde
algunos think-tanks y escritos académicos también se ha suscrito esa
linea de pensamiento?.

En esta vision, el cambio politico que ha experimentado la region
entre 2015y 2016 en Argentina, Brasil o Pera 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 alzarfa como modelo de integracién “exitoso” frente a un Merco-
sur “estancado” o en crisis, y una Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR) “ideologizada” e “ineficaz” (Rathbone, 2016; Castaneda,
2016; The Economist, 2016).

En suma, “las dos Américas Latinas” se ha convertido en una narra-
tiva poderosa y muy popular para explicar el devenir de la regién a
través de esa fractura ideoldgica. Puede afirmarse, no obstante, que
es también un relato unidimensional y simplista, y mds que para un
andlisis riguroso, sirve para enmarcar la agenda politica, y es funcional
a propositos de movilizacion politica y polarizacion ideoldgica y para
el juego de la politica de poder. Por ello, se puede afirmar que esos
discursos en realidad hablan mas de la posicién de cada actor que de
los asuntos en discusion. Por otro lado, esas narrativas también suponen
una permanente redefinicion y re-significacién de los conceptos de
concertacion, cooperacion e integracion, que dejan de ser categorias
analiticas para transformarse en dispositivos discursivos de poder que
definen como los actores regionales “hacen” integracion y establecen
el parametro normativo que define y legitima la “buena” y “mala”
integracion. Por ello, desde un punto de vista analitico es necesaria
una lente reflectivista para examinar esos conceptos como un expla-
nandum del regionalismo y la integracion regional en América Latina,
y 10 como su explanans.

Evidentemente, esas imagenes y narrativas reflejan divergencias ideo-
légicas y de intereses, entre otras preferencias politicas, y diferencias
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notables en el disefio de las estrategias de politica exterior y doméstica.
Pero ese clivaje no debe sobrevalorarse. Si se va mds alld de esa divisoria
supuestamente fundamental y se presta atencién a la naturaleza, al-
cance y disefios institucionales de las organizaciones y foros regionales,
estén centrados en metas econémicas o comerciales, o se enfoquen
a la cooperacion politica y la gobernanza regional, entonces emergen
patrones de regionalismo mds complejos y en ocasiones confusos. El
cruce de las distintas l6gicas en juego —opciones ideoldgicas, metas y
ambitos de actuacion material, membresia, disefio institucional...—
conduce a un escenario mas complejo, heterogéneo y diverso. De hecho,
distintos especialistas han tratado de encontrar una conceptualizacion
general de esos patrones, como “regionalismos solapados” (overlapping
regionalism) (Malamud, 2013), “regionalismo modular” (Gardini,
2015), o el mas complejo “multilateralismo regional” (Serbin, 2010)
o los “complejos de gobernanza regional” (Nolte, 2014).

Para desentrafar estas cuestiones, este articulo parte de un marco
analitico que combina: a) elementos de la economia politica inter-
nacional (EPI) critica, para explicar el cambio y la continuidad en el
regionalismo latinoamericano como respuestas adaptativas a cambios
fundamentales en la estructura del sistema internacional; b) el insti-
tucionalismo histérico, para explicar como las variaciones especificas
en cuanto a disefio institucional, alcance y orientacién politica del
regionalismo son contingentes a factores domésticos, incluyendo tanto
las preferencias mas inmediatas de los actores como caracteristicas de
largo plazo del desarrollo socioeconémico, las instituciones y modos
de gobierno y la cultura politica y la identidad latinoamericanas. Este
marco analitico, como se indico, también incluye una mirada reflecti-
vista, tomada del social-constructivismo, para analizar las particulares
narrativas politicas a través de las cuales los actores regionales definen
los elementos anteriores y actdaN sobre ellos. Este marco analitico,
sin embargo, no se analizard en detalle en este articulo, que tampoco
va a detenerse en el debate mds amplio sobre la caracterizacion del
regionalismo latinoamericano, sus causas o explicaciones, o teorias
de la integracion aplicables a este caso (Closa, 2015; Borzel, 2016).
Tiene un propédsito mis modesto: analizar el ciclo regionalista que
ha atravesado América Latina en el periodo 2000-2015 desatiando la
narrativa dualista y simplificadora de la fractura “Atldntico-Pacifico”
y “las dos Américas Latinas” como la principal descripcién e interpre-
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tacion del regionalismo latinoamericano contempordneo. A tal fin, se
planteardn dos grandes afirmaciones. En primer lugar, se argtiird que
el regionalismo y las politicas exteriores latinoamericanas muestran
una pauta de relaciones, membresias, y alineamientos mucho mas
complejos que los planteados en esa narrativa. Para ello, se discutird
brevemente la evolucién de la integracién econémica regional desde
los afios noventa y el origen y alcance de sus similitudes y diferencias
en cuanto a opciones econémicas y disenos institucionales mas alla
de sus alineamientos ideoldgicos. A continuacién se analizard como
la region ha establecido instancias como UNASUR y la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribenios (CELAC), que parecen
responder a una voluntad comun de mejora de la gobernanza regio-
nal (Nolte, 2014; Sanahuja, 2014; Serbin, 2016); de ampliacion de la
cooperacion sectorial en dmbitos como infraestructura fisica, energia,
salud, paz, seguridad y defensa y concertacion de politicas exteriores,
asi como didlogo politico y gestion de crisis; y de aumento de la au-
tonomia regional —tanto para los Estados miembros como para la
regién en su conjunto— y de fortalecer su agencia y su condicién de
actor (actorness) global. Sin embargo, como se indicard, esos nuevos
grupos regionales también muestran limites significativos en relacion
a esos objetivos, debido a que los Estados miembros han seleccionado
los disefios institucionales que se ajustaban al objetivo de contener
influencias externas en a la regién y preservar plenamente su autonomia
y soberania nacional.

La segunda afirmacién sitda el analisis del ciclo 2000-2015 del regio-
nalismo latinoamericano en el contexto mds amplio de la economia
politica internacional y las opciones y constricciones que éste plantea
para el desarrollo socioeconémico, en particular en América del Sur.
Se argumentard, en particular, que a pesar de sus visibles divergencias
en cuanto a politica econdmica y estrategias de desarrollo, ambos
conjuntos de paises —neo-desarrollistas “atldnticos” y liberales
“pacificos”— tienen mds similitudes que diferencias en cuanto a su
estructura econémica, perfil exportador y desempeno econémico.
En ambos casos han disfrutado de un extraordinario “superciclo” de
crecimiento empujado por la bonanza de materias primas y la deman-
da de los paises emergentes de Asia. A su vez, ello ha impulsado el
empleo, los salarios y la demanda doméstica en una combinacion de
creciente inversién y consumo privado, asi como de aumento del gasto
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publico en infraestructura y programas sociales que se ha reforzado
mutuamente. La caida del crecimiento desde 2012-2013 y la posterior
recesion de 2015-2016 no se puede explicar solo ni principalmente
por factores nacionales —incluso considerando el peor desempetio de
Brasil y Venezuela— y parece indicar que todos los paises de la region,
estén alineados con estrategias neoliberales o neo-desarrollistas, se
enfrentan a desafios comunes en cuanto a vulnerabilidad estructural,
en particular aquellas relacionadas con la rdpida finalizacion de la
bonanza de materias primas y el endurecimiento de las condiciones
de financiacion externa sobre las que en gran medida descansaron las
distintas modalidades del regionalismo latinoamericano en la fase que
ahora termina.

Junto a la caida de las materias primas, desde 2013 América Latina
s¢ enfrenta a un escenario global mas dificil e incierto, habida cuenta
de esa vulnerabilidad estructural que ha vuelto a poner de relieve
el fin del ciclo de las materias primas. En primer lugar, la paulatina
reorientacion de la economia china hacia un modelo de crecimiento
mads basado en el mercado interno que en las exportaciones a Estados
Unidos y otros miembros de la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE), unido a la lenta recuperacion
y débil crecimiento de las economias avanzadas —sefal de inicio,
quizas, de una fase de “estancamiento secular”— sefialan los limites
de un modelo de insercion internacional basado en las exportaciones
hacia Asia. En segundo lugar, el estancamiento de las negociaciones
de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y la aparicién de
las negociaciones “megarregionales” del Acuerdo Transpacifico (TPP)
y del Acuerdo de Comercio e Inversion Transatlantico (TTIP) han
planteado desafios criticos para la el conjunto de la regién, al margen
de su alineamiento “pacifico” o “atldntico”, en cuanto a desviaciéon
de comercio y de inversion, dentro y fuera de la regién, en cuanto a la
imposicion de facto de reglas y estandares mds exigentes, y sobre todo,
en cuanto al riesgo de quedar al margen de los nuevos agrupamientos
econdmicos, que suponen a su vez alineamientos geopoliticos de nuevo
cuno mds favorables a los paises avanzados. El descarrilamiento de
estos acuerdos a partir de 2016, con el ascenso de fuerzas de extrema
derecha reticentes al libre comercio en Estados Unidos y en Europa,
no supone sin embargo un escenario mds favorable, pues plantea un
escenario de mayor proteccionismo y nacionalismo econémico con
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consecuencias negativas para toda la region, y en particular para los
paises mds abiertos a la globalizacién a través de acuerdos de libre
comercio con Estados Unidos y la Unién Europea (UE).

Del “regionalismo abierto” (1990-2005) a un nuevo ciclo

(2005-2015)

Desde 1990 se ha establecido en América Latina y el Caribe una
amplia gama de nuevos acuerdos regionales, y se renovaron algunos
de los creados en la segunda mitad del siglo XX. Estos cambios res-
pondieron, en una primear etapa que se extendié de 1990 a alrededor
de 2005, tanto a las estrategias econémicas liberales del denominado
“regionalismo abierto”, como a la mas amplia visién de gobernanza
regional del llamado “nuevo regionalismo”. Sin embargo, al comenzar
el siglo XXI, los cambios en la economia politica internacional y en el
escenario politico regional dieron paso a una nueva fase, marcada por
una serie de acontecimientos disruptivos: la crisis de la Comunidad
Andina de Naciones (CAN) y la retirada de Venezuela de este grupo; los
cambios en Mercosur y su ampliacion a nuevos miembros —Venezuela
y después Bolivia— y asociados en América del Sur; y la aparicion de
nuevos esquemas, como la Alianza Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra América-Iratado Comercial de los pueblos (ALBA-T'CP) en
2004, 1a UNASUR en 2008, la Alianza del Pacifico en 2011, y la mas
amplia Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CE-
LAC) ese mismo ano. Estos cambios han definido un escenario “en
flujo” (Hershberg, Serbin y Vigevani, 2014) mds complejo, diverso,
¢ innovador. En conjunto, conformé una nueva etapa para el regio-
nalismo latinoamericano, entre 2005 y 2015, que se ha caracterizado
por importantes innovaciones institucionales, y nuevas cartografias
y estrategias regionalistas, en un esquema geopolitico caracterizado,
inicialmente, por la apariciéon de acuerdos “post-liberales”, “post-
hegemonicos”, y posteriormente por la reactivacion de estrategias
liberales y “radiales” o de hub and spoke, buscando insertarse en los
procesos de globalizacion a través de acuerdos comerciales con Estados
Unidos, la UE y otros socios comerciales en el drea Asia-Pacifico, que
encarnarian en la ya citada Alianza del Pacifico (Motta y Rios, 2007,
Gardini, 2011; Sanahuja, 2012; Riggirozzi y Tussie, 2012; Aponte, 2014;
Bricetio, 2014; Bianculli, 2016).
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El punto de partida: balance del “regionalismo abierto”

(1990-2005)

Como se indico, hacia 1990 América Latina defini6é un nuevo “mapa”
regional que permaneci6 sin cambios por mds de 15 afios. La ma-
yor parte de los paises de la regiéon —el Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA), la CAN y el Mercosur— optaron por las
estrategias del “regionalismo abierto”, y adoptaron como meta es-
tablecer uniones aduaneras con bajos niveles de proteccién externa
para alentar la transformacién productiva y mejorar la competitividad
internacional. En esos proyectos convergian las visiones liberales del
llamado “Consenso de Washington revisado” (Williamson 1997), y el
neo-estructuralismo de la Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL) en relacién al papel posi-
tivo de los acuerdos regionales de libre comercio para alentar ventajas
competitivas dindmicas frente a la economia global “triddica” de la
posguerra fria (Robson, 1993; CEPAL, 1994). Estos acuerdos también
incorporaron la rica experiencia de concertacion politica en la region, al
margen de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), propiciada
por las negociaciones de paz en América Central y el apoyo regional a
los procesos de democratizacion. Incorporando algunos elementos del
llamado “nuevo regionalismo” (Soderbaum y Shaw, 2003), Mercosur,
la CAN y el SICA se reformaron como marcos de gobernanza “mul-
tinivel” para mejorar su capacidad colectiva en la gestion de riesgos e
interdependencias. Por ello, atin manteniendo un foco esencialmente
econémico y comercial, adquirieron mayor perfil politico, con una
agenda de didlogo politico y de cooperacién en asuntos sociales, am-
bientales y de seguridad regional.

Meéxico, sin embargo, opté por un camino singular firmando en 1994 el
Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (ALCAN), pionero
de los acuerdos “Sur-Norte”, y en 2000 un acuerdo similar con la UE.
Por su parte, Chile dejé atrds su apertura unilateral para converger
con México en la estrategia hub and spoke firmando una amplia
red de tratados de libre comercio (TLC) orientados a diversificar de
mercados, atraer inversion, y convertirse en plataformas exportado-
ras para el mercado global, particularmente para Estados Unidos y
el drea Asia-Pacifico. De esta forma, México y Chile se convirtieron
en building blocks para conformar un Area de Libre Comercio de las
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Américas (ALCA), propuesta por Estados Unidos en 1990, en cuyas
negociaciones también participaban los paises de la CAN, el Mercosur
y SICA, desde la premisa de que por su cardcter “abierto” la integracion
regional y hemisférica serian compatibles, hasta el fracaso y cierre de

las negociaciones del ALCA en 2005.

Si se atiende a sus resultados comerciales, el ciclo del regionalismo
abierto ha tenido resultados positivos. El comercio intrarregional creci6
mads rdpido que con otros destinos. Entre 1990y 2007 las exportaciones
totales de América Latina y el Caribe se multiplicaron 5,9 veces, y las
intrarregionales 7,7 veces’. En el comercio intrarregional han tenido
mds peso las manufacturas con mayor valor agregado respecto a unas
exportaciones extrarregionales que, a excepcion de México, seguian
dominadas por los productos primarios. Hacia 2009, las manufacturas
eran el 80% de las exportaciones intrarregionales, mientras que el 55%
de las exportaciones latinoamericanas a Europa y Asia eran bienes
primarios. Aunque la mayor parte de esas manufacturas eran bienes
de tecnologia baja y media, eran mds intensivas en empleo y conteni-
do tecnoldgico que las commodities, y al igual que ciertas actividades
en el sector servicios, también han sido mads proclives a insertarse en
cadenas regionales de valor y alentar flujos de inversion intrarregional
por parte de las nuevas “multilatinas” emergentes.

El regionalismo abierto supone una etapa relativamente bien definida
en el regionalismo latinoamericano, que termina hacia 2005 cuando
esa estrategia, por un lado, muestra signos de agotamiento, y por otro
lado, se ve cuestionada por la nueva ola de gobiernos progresistas que
llegan al poder a principios de los 2000. La “doble crisis” de Merco-
sur (2008 y 2001-2002) y la recesion econémica de 1997-2002 —que
CEPAL, evocando la “década perdida” de los afios ochenta, denominé
el “lustro perdido”— puso de relieve la fragilidad institucional de
los esquemas de integracién ante choques externos e inestabilidad
macroecondmica, y la debilidad de las normas comunes frente a las
respuestas unilaterales. El comercio intrarregional descendié en tér-
minos absolutos y relativos por efecto de esas crisis, en particular en
CAN y Mercosur, y no crecié en términos relativos cuando se inicia
hacia 2003 el fuerte ciclo de crecimiento impulsado por las materias
primas, pese a haberse adoptado un modelo de integracién basado en
la liberalizaciéon comercial. Esta aparente paradoja no solo se explica
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por el fuerte aumento de las exportaciones a Asia, y en particular a
China: también respondia a las limitaciones del regionalismo abierto:
la baja complementariedad econémica y lento desarrollo de cadenas
productivas intrarregionales, la persistencia de barreras no arancelarias
(BNA), los “cuellos de botella” de la falta de infraestructura regional,
costes de transporte que penalizaban la competitividad, e inseguridad
juridica generada por normas e instituciones regionales fragiles y el
frecuente recurso al unilateralismo.

Desde una explicacién mds amplia, podria decirse que hubo una
implementacién “parcial” y/o “selectiva” de la estrategia del regiona-
lismo abierto (Sanahuja, 2007), al menos en su formulacion cepalina
original, de corte neo-estructuralista (CEPAL 1994). Por un lado, se
ha enfocado ala integracién “negativa” —la eliminacion de barreras al
comercio, de acuerdo a la definicién clasica de Tinbergen— frente a la
agenda “positiva” de construccion de instituciones, normas y politicas
comunes. Y por otro lado, en ese enfoque liberalizador se ha centrado
en la supresion de aranceles a las manufacturas y la circulacion de
capitales, con grados menores de liberalizacién en agricultura u otros
bienes “sensibles”, menores avances en servicios o circulacion de tra-
bajadores, y persistencia de BNA y otras barreras fisicas o fiscales. A
menudo, se considerd el libre comercio como sustituto de la politica
de desarrollo, desaprovechando el potencial de la integracion regio-
nal para desarrollar politicas de competitividad estructural en [+D,
infraestructura regional, o energia. Esos déficit también son visibles
en cuanto al tratamiento de las asimetrias o la agenda social y laboral
de la integracion.

Ha sido también un regionalismo “ligero” con escasa densidad institu-
cional y de cardcter eminentemente intergubernamental. En nombre
de la soberania —en una interpretacion westfaliana tradicional—y
del rechazo a burocracias supuestamente onerosas, se ha rechazado
cualquier forma de soberania mancomunada mediante la atribucién
de competencias a 6rganos con capacidad de generar un ordenamiento
juridico comun. Estas preferencias expresarian el fuerte peso del nacio-
nalismo en la cultura politica de la region (Serbin 2010), su tradiciéon
de “multilateralismo defensivo” (Sanahuja, 2017),, la combinacién
de “diplomacia presidencial” o interpresidencialismo como proceso
decisorio, y el presidencialismo de los sistemas politicos internos (Ma-
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lamud 2005), y la ausencia de provisiones legales en el ordenamiento
interno para la trasposicion de normas comunes (Closa y Casini, 2016:
133-150). Por ello, el intergubernamentalismo es mds un sintoma que
una causa. Un marco intergubernamental puede ser eficaz si existen
mecanismos efectivos de coordinacién de politicas, pero a menudo
priman las agendas y los intereses nacionales. La consecuencia es la
falta de normas vinculantes y de 6rganos y procesos decisorios con
capacidad de adoptarlas y de asegurar su cumplimiento. Estas fallas
institucionales contribuyen a explicar la vulnerabilidad de los es-
quemas de integracion ante crisis a las que se responde con medidas
unilaterales, como devaluaciones, aranceles, medidas proteccionistas
o abuso de BNA. Este ciclo, en suma, responde a un patrén de toma
de decisiones que descansa en liderazgos presidenciales fuertes que
adoptan metas integracionistas tan ambiciosas como irreales, y recu-
rren a llamamientos retéricos al unionismo latinoamericano mientras
se¢ acumulan los incumplimientos, lo que a la postre ha erosionado la
legitimidad, efectividad y credibilidad de las organizaciones regionales
ante sus propios miembros y los socios externos.

Por dltimo, desde inicios de 2000 ha sido un regionalismo “disperso”,
sometido a crecientes fuerzas centrifugas derivadas de la prolifera-
ci6n de negociaciones y compromisos comerciales multilaterales,
plurilaterales y bilaterales. La incertidumbre sobre las negociaciones
de la OMC, bloqueadas desde 2003, y las expectativas abiertas por
otros actores externos —Estados Unidos y su estrategia de TLC bi-
laterales tras el fracaso del ALCA, la UE, y otros actores en la region
Asia-Pacifico— han alentado ese juego de partidas simultaneas y la
aparicion de compromisos comerciales que se solapan y en ocasiones
son contradictorios, en particular en materia arancelaria y normas de
origen (Fairlie 2007). En conjunto, los nuevos TLC “Sur-Norte” con
Estados Unidos y la UE, y el fuerte aumento de las exportaciones a
Asia y el consiguiente proceso de “re-primarizaciéon” de la estructura
productiva y exportadora en América del Sur han supuesto una fuerte
erosion de los incentivos econémicos para la integracion Sur-Sur, a favor
de una estrategia de crecimiento de corto plazo que ha descuidado la
agenda de transformacion productiva y mejora de la competitividad
internacional que definia la racionalidad de los procesos de integracion
Sur-Sur de este periodo.
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Eista breve valoraciéon no debe llevar ala conclusion errada de que el re-
gionalismo abierto fue una estrategia fallida de integracion y desarrollo.
Algunos de sus resultados son activos valiosos a preservar, en particular
la mejora del acceso a los mercados regionales, el mayor volumen de
comercio intrarregional, la aparicién de cadenas regionales de valor, el
desarrollo productivo mas alla de la tradicional dependencia de la re-
gion de los productos primarios, y las ensefianzas que se derivan de esta

etapa para los propios procesos de integracién (CEPAL, 2008b: 325).

Entre el regionalismo post-liberal y la Alianza
del Pacifico (2005-2015): opciones y estrategias
diferenciadas

El ciclo politico progresista y la bifurcacion del regionalismo:
intereses vs. ideologia

El regionalismo abierto puede ser interpretado como una estrategia
adaptativa al nuevo escenario de la posguerra fria y el proceso de
globalizacién, caracterizado por el “optimismo liberal” en torno a la
difusion a escala global de la democracia y el libre mercado. Sin em-
bargo, ese proceso no fue tan armonioso como se pretendia y pronto
mostro sus contradicciones y limites. En América Latina, en particular,
ese consenso se vio desafiado por las crisis econdmicas que golpearon
laregion desde 199422001, y el creciente malestar social con reformas
econdmicas que no lograron abatir la pobreza y la desigualdad. Ello
propicié un nuevo ciclo politico encabezado por gobiernos de izquierda,
que impulsaron una “repolitizacién” de las politicas de desarrollo, las
politicas exteriores y la cooperacion e integracion regional. Con ello,
quedé atrds el periodo en el que el Consenso de Washington gozé de
amplio respaldo, y se abrieron opciones para aplicar politicas de desa-
rrollo miés flexibles, diversas y heterodoxas, que ademads, desde 2003,
van a poder apoyarse en uno de los ciclos mds favorables de la historia
econémica contempordnea de América Latina. La region deja atrés el
regionalismo abierto, en su formulacion “Sur-Sur” de los afios noventa,
y aparecen nuevas estrategias: algunos paises optan de manera decidida
por la firma de TLC y la integracion “Sur-Norte”. Otros giran hacia el
modelo alternativo del “Socialismo del siglo XXI” (Harnecker, 2010), y
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otros optaron por la mas pragmatica combinacién de politicas del de-
nominado “Consenso de Brasilia”, que combina algunos elementos del
Consenso de Washington —estabilidad macroeconémica, prudencia
fiscal, politicas favorables a la inversiéon extranjera— con otros tomados
del desarrollismo latinoamericano —politica industrial, crecimiento
inclusivo y lucha contra la pobreza—, tradicional y renovado (Fendt,
2004; Burges, 2007; McDonald y Tuckert, 2009).

Eista bifurcacién, que aparece en los primeros afios del decenio de 2000,
es la que impulsa la diferente evolucién que adoptara el regionalismo
y la integracion regional que se ha enmarcado, de manera simplista,
en la narrativa de la fractura “Atldntico-Pacifico”. Sin embargo, seria
erréneo explicar esas diferencias como meras opciones ideolégicas.
Surgen también de las diferencias existentes en la regién en cuanto a
estructura de la produccién y las exportaciones, y los distintos inte-
reses ofensivos y defensivos de las relaciones econémicas externas de
los paises de la region. El rechazo de los miembros del Mercosur a un
acuerdo en la OMC en la ministerial de Cancin en 2003, asi como de
la propuesta estadounidense para el ALCA'y de la oferta de un Acuerdo
UE-Mercosur entre 2004 y 2005 responde mds bien al cardcter des-
equilibrado de las ofertas de negociacién —de ahi la doctrina del G20/
OMC, enunciada entonces por el Ministro de Relaciones Exteriores
de Brasil, Celso Amorim, coordinador de dicho grupo, de que “un no-
acuerdo es mejor que un mal acuerdo”—y a la nueva posicién de los
paises emergentes como veto players en las negociaciones comerciales
internacionales. Los miembros de Mercosur, y en particular Brasil,
han sido renuentes a otorgar concesiones en los llamados “asuntos de
Singapur” —transparencia en contratacion publica, facilitacion de
comercio, politica de competencia, comercio ¢ inversion... —, muy
sensibles para la politica de desarrollo. Al tiempo, Estados Unidos y la
UE han sido renuentes a cumplir los compromisos de liberalizacién
en agricultura y de eliminacién de subsidios enunciados en la “Decla-

racion de Doha” de 2001.

Los paises que posteriormente integrarian la Alianza del Pacifico, en
cambio, han aceptado los TLC bilaterales que tanto Estados Unidos
como la UE han impulsado ante el bloqueo del ALCA y de las nego-
ciaciones multilaterales de la OMC. Han estado dispuestos, por lo
tanto, a aceptar unos acuerdos “OMC-plus” por un amplio conjunto de
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razones. Entre ellas, por serla opcién légica para mantener el acceso al
mercado estadounidense y europeo ante la perspectiva cierta de perder
en algiin momento las preferencias comerciales unilaterales otorgadas
por Estados Unidos y la UE —las contempladas por la Andean Trade
Preferences and Drug Eradication Act (ATPDEA) estadounidense, y
las del Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) plus en el caso

de la UE—, por haber sido proscritas por la OMC, y poder mejorarlas
al darles cardcter contractual mediante un TLC. Por otro lado, al no
ser exportadores de productos agropecuarios de clima templado, ni
contar con una industria necesitada de proteccion, como la brasilenia,
su calculo de costes y beneficios y sus intereses en una negociacion
son muy diferentes a los de Mercosur. En otros dmbitos geograficos,
sin embargo, esas diferencias no estin presentes: estos paises se han
orientado claramente hacia el drea Asia-Pacifico y en particular hacia
China, con un fuerte aumento de sus exportaciones de bienes prima-
rios a esos destinos, y en ese sentido no han sido muy diferentes a los
miembros de Mercosur. La divisoria, desde esta perspectiva, no se daria
entre paises “atlinticos” y “pacificos”, sino al interior de estos tltimos,
entre los ubicados en Suramérica, por un lado, y México, por otro, ya
que este ultimo, que al igual que Centroamérica, estd cada vez mas
vinculado al mercado estadounidense, a través de las exportaciones
manufactureras —sean de maquila, en el caso de Centroamérica, o a
través de cadenas productivas mds sofisticadas, caso de México— y

a los ciclos econémicos de ese pais (Rosales, Herreros, Frohmann y
Garcia-Milldn, 2013).

Significado y alcance de las opciones post-liberales: ALBA-TCP y
UNASUR

Es en ese contexto en el que a mediados de esa década emerge en
Sudamérica una reinterpretacion del regionalismo que ha sido carac-
terizada como “post-liberal” (Motta y Rios, 2007; Sanahuja, 2012) o
“post-hegeménico” (Riggirozziy Tussie, 2012, 2017). No es este el lugar
para discutir las diferencias que existen entre ambas conceptualizacio-
nes, que en gran medida radican en sus diferentes premisas —sobre
la nocién de hegemonia, la caracterizacién del sistema internacional
contempordneo como post-hegemonico, o la supuesta naturaleza
contra-hegemonica de esos modelos de regionalismo (Briceno, 2017)—,
pero ambas coinciden en destacar la influencia del nuevo ciclo poli-
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tico progresista para desplazar la agenda regional, antes centrada en
la liberalizacion comercial, hacia la cooperacion y el didlogo politico,
la basqueda de mayor autonomia nacional y regional, y una mayor
influencia en el escenario internacional. Sin embargo, su importante
dimensién econémica no debe ignorarse, pues el regionalismo post-
liberal da un papel prominente a la cooperacion regional en una agenda
de “integracion positiva” en campos como la infraestructura fisica de
transporte y energia, la seguridad, la salud, y otros bienes publicos
regionales.

UNASUR y ALBA-TCP, en concreto, pueden ubicarse bajo la categoria
post-liberal. Mercosur también reforzé su perfil politico acercindose
a este enfoque. Estos tres esquemas comparten rasgos caracteristicos
que permiten agruparlos en esa categoria, si bien tienen importantes
diferencias en sus metas, disefio, membresia y alcance. De hecho,
también expresan la diversidad, complejidad y heterogeneidad que ha
caracterizado al regionalismo latinoamericano en esta etapa, por lo que
encajan mal en clasificaciones simplistas y dicotémicas.

El regionalismo post-liberal puede interpretarse como un retorno de la
politica a las relaciones exteriores y las estrategias de desarrollo, promo-
vido por los nuevos gobiernos progresistas y en particular por los fuertes
liderazgos de Venezuela y Brasil. Es impulsado por una vision defensiva
en relacién a la soberania nacional y, como se indicd, la busqueda de
mayor autonomia respecto al mercado y la globalizacién, en cuanto a
la politica de desarrollo —via “Socialismo del siglo XXI” o Consenso
de Brasilia—, y de Estados Unidos y otros actores hegemonicos en
cuanto a la politica exterior, para lo que se ha recurrido a tanto de
soft como de hard balancing. También busca una mayor legitimacién
social, aunque, como ha observado Serbin (2011b), estas iniciativas,
marcadamente estato-céntricas e intergubemamentales, no han creado
mecanismos institucionalizados de participacion social o rendiciéon de
cuentas, y no han contribuido a promover un modelo alternativo de
integracion “desde abajo”, con mayor apoyo ciudadano y mas amplia
dimension social.

La vision critica de la globalizacion del regionalismo post-liberal se ha
inscrito en discursos y politicas neo-nacionalistas, una reafirmacion del
principio de soberania, y una posicién defensiva frente a perspectivas
cosmopolitas que reclaman una mejor gobernanza de la globalizacion

43

PENSAMIENTO PROPIO 44



PENSAMIENTO PROPIO 44

Regionalismo e integracién en América Latina: de la fractura

Atlantico-Pacifico a los retos de una globalizacién en crisis

44

(Sanahuja 2017). Las tensiones entre el nacionalismo y la integracién
son un rasgo tradicional del regionalismo, en América latina y en otros
lugares, pero este neo-nacionalismo ha planteado de nuevo dificiles
disyuntivas para la construccion de instituciones efectivas y un marco
normativo regional. Ello no ha impedido, no obstante, la apariciéon de
un enfoque comun sobre el derecho migratorio y un proyecto de ciuda-
dania suramericana, de perfil “post-nacional”, basado en la identidad
y el acervo unionista latinoamericano (Acosta, 2015).

Tanto UNASUR como ALBA-TCP surgen de la critica expresa al
regionalismo abierto, pero no pueden ser consideradas iniciativas de
integracion en sentido estricto: su modelo institucional reconoce ex-
plicitamente la soberania nacional como principio fundacional, y como
ocurrid en la etapa anterior, responden a un diseno intergubernamental,
basado en gran medida en el liderazgo presidencial —siendo, por ello,
muy sensible al ciclo politico— y con mecanismos decisorios basados
en la regla de la unanimidad, incluso en el caso de UNASUR, que si
tiene un tratado constitutivo, un secretariado permanente, sede ofi-
cial —un moderno edificio cerca de Quito, donado por el gobierno de
Ecuador—, y ha tenido un notable proceso de institucionalizacion. Mds
aun, ninguno de los dos pretende responder a los modelos tradicionales
de integracién econémica a la Bela Balassa, y son compatibles con los
esquemas ya existentes. ALBA-TCP ha incluido miembros de CAN,
Caricom y SICA, alguno de los cuales, como Nicaragua, también eran
parte de un TLC con Estados Unidos.

En particular, ALBA-T'CP —que no cuenta con tratado constitutivo ni
6rganos institucionalizados— ha sido mds un proceso politico basado
en el liderazgo venezolano a través de la “diplomacia de cumbres”, y un
“paraguas” para mecanismos de cooperacion Sur-Sur, como Petrocari-
be, probablemente el mds relevante de todos ellos, asi como mecanis-
mos de permuta o trueque, fuera del mercado para los intercambios

de bienes y servicios (Altmann, 2011; Muhr, 2013; Aponte, 2014).

Por su parte, UNASUR fue establecida en 2008 y es, en primer lugar,
una muestra de “liderazgo cooperativo” de Brasil: aunque responde
a un disefio geopolitico de ese pais, su viabilidad ha dependido de su
capacidad de incorporar los intereses de otros paises de Sudamérica. Al
1igual que ALBA-T'CP, adopta un enfoque desarrollista de las relaciones
exteriores y la integracion regional, con un papel esencial del Estado



José Antonio Sanahuja

frente a las fuerzas del mercado y la centralidad del comercio del re-
gionalismo abierto. El regionalismo y la integracion se redefinen asi
como estrategia o instrumento de salvaguarda frente a la globalizacion
por parte de un renovado “Estado desarrollista”. Sin embargo, ello
plante6 una situaciéon paraddjica: UNASUR surge a partir de la an-
terior Comunidad Suramericana de Naciones (CSN) lanzada con la
Declaracion de Cusco de 2005. CSN incluy6 un “pilar” de integracion
econdmica basado en la convergencia de la CAN y Mercosur en un
drea de Libre Comercio Suramericana (ALCSA), un proyecto iniciado
en las Presidencias de Itamar Franco y posteriormente de Fernando
Henrique Cardoso. Sin embargo, este componente fue descartado
en la negociacion del tratado de UNASUR, firmado en 2008, por las
profundas discrepancias entre Brasil, su principal valedor, y Venezue-
la, que se opuso debido al supuesto cardcter “neoliberal” de CAN'y
UNASUR (Sanahuja 2012; Borda, 2012), en gran medida por logicas
de polarizacion y movilizacion politica doméstica (Serbin 2010b).

Sin componente de integracién econdmica, y conforme a la primacia
de la “integracién positiva” del regionalismo post-liberal, UNASUR
se ha organizado a si mismo como foro de gobernanza regional del
desarrollo en diversos sectores (Nolte, 2014; Brusz y Palestini, 2016),
a través de sus 12 consejos sectoriales. Muchos de ellos han movili-
zado y coordinado la cooperacién sectorial de los Estados miembros
al margen de diferencias ideoldgicas, si bien el desempenio de cada
Consejo es desigual debido a las diferentes expectativas e intereses,
mds que al factor ideolégico. Mientras que algunos consejos se han
enfocado al didlogo politico, la definiciéon de al agenda, o la coor-
dinacién de politicas nacionales, en otros se han puesto en marcha
verdaderos programas de cooperacion regional, como es el caso de la
salud (Riggirozzi, 2014; Agostinis, 2016), y la infraestructura regional
de transporte (Palestini y Agostinis, 2014). Ello es muestra el comuin
interés por el desarrollo regional, las dimensiones sociales del regio-
nalismo y los cuellos de botella de infraestructura que obstaculizan la
integracion del mercado regional y la competitividad de la regién. En
este ultimo dmbito UNASUR hizo suya la Iniciativa para la Integra-
ciéon de la Infraestructura Regional de Suramérica (IIRSA), iniciada
anteriormente y de manera independiente, con el apoyo de los bancos
regionales, y posteriormente incorporada como uno de los pilares de
la CSN. Sin embargo, las diferentes posiciones de Venezuela y Brasil
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en materia de energia —biocombustibles, o integracion fisica via el
fallido “Gran Gaseoducto del Sur” o el “anillo del gas” suramericano—
han condicionado seriamente la cooperacion regional en este dmbito.

El Consejo de Defensa Suramericano (CDS) ha sido uno de los mas
activos y ha conocido un mayor grado de institucionalizacién, con el
establecimiento de un Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa
(CEED), y una Escuela Sudamericana de Defensa (ESUDE), aiun
pendientes de consolidacién (Sanahuja y Verdes-Montenegro 2014;
Agostinis 2016), y, de nuevo, metas de autonomia regional en este 4mbi-
to (Weitfen, Wehner y Nolte, 2013). La cooperacion sectorial también
se ha extendido al dmbito financiero, con resultados desiguales. ALBA-
TCP ha establecido un 1til mecanismo regional de compensacion de
pagos, el Sistema Unico de Compensacién Regional (SUCRE). Sin
embargo, el proyecto del Banco del Sur, lanzado en 2007 como alterna-
tiva contra-hegemonica a las instituciones de Bretton Woods y al Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), ha avanzado con lentitud, tiene
una membresia mds limitada que la propia UNASUR, y no es hasta
diciembre de 2016 cuando se crea su directorio ejecutivo, solamente
con cuatro de los Estados miembros (Bolivia, Ecuador, Uruguay y Ve-
nezuela), con la significativa ausencia de Brasil, atin con el gobierno

petista, que sin embargo se implicé en la creacién del Nuevo Banco
de Desarrollo de los BRICS, creado en 2014.

Finalmente, UNASUR ha tenido en la gestion de crisis una de sus dreas
de cooperacion y didlogo politico mds activas, y es también un ambito
en el que se han manifestado las aspiraciones de autonomia a las que
responde esta organizacion, ya que esta ha sido tradicionalmente un
ambito de actuacion reservado a la OEA. Como caso de éxito, UNA-
SUR tiene en su haber la intervencién en Bolivia en 2008, atajando el
enfrentamiento armado y el riesgo de secesion en ese pais. También
medi6 positivamente en las disputas bilaterales entre Colombia y
Venezuela, y en la disputa surgida con el acuerdo de establecimiento
de bases militares de Estados Unidos en Colombia, que posterior-
mente no se materializé, logrando que se reconociera la dimension
regional de esta cuestion, y el establecimiento de nuevas medidas de
transparencia y confianza mutua. Tras la asonada policial de 2011 en
Fcuador, el Tratado de UNASUR incorporé una cldusula democratica
y un mecanismo de sancién que ha ampliado sus capacidades de pre-
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vencion y gestion de crisis. El establecimiento de un Consejo Electoral
de UNASUR también fortalece esas capacidades, aunque se orienta
también a competir con la OEA y evitar interferencias externas a la
hora de avalar elecciones. Se trata, no obstante, de mecanismos poco
institucionalizados y al igual que en otras organizaciones regionales,
permiten un alto grado de discrecionalidad en su interpretacion y
aplicacién por parte de los Estados miembros, lo que los hace muy
dependientes del consenso presidencial y limita su alcance a los paises
de menor tamario. La sesgada actuacion de UNASUR en la crisis poli-
tica de Paraguay de 2012, y la débil capacidad de mediacién mostrada
en la crisis de Venezuela de 2015 y 2016 revela la debilidad de esta
cldusulay de la Secretaria General para su aplicacion, y parece mostrar
que dicha clausula estd mas disenada como mecanismo de respaldo
a los gobiernos de la regién ante interferencias externas, que como
verdadero mecanismo de defensa de la democracia (Closa, Castillo y
Palestini, 2016; Tussie, 2016)*.

Como se ha indicado, atn dentro de su comin perfil “post-liberal”,
ALBA-TCP y UNASUR tienen marcadas diferencias en cuanto a su
diseno, alcance, metas, orientacion y viabilidad. En el caso de la pri-
mera, estd muy condicionada por su escasa institucionalizacion, por
su marcado pertfil ideolégico y por ser, por ello, contingente al ciclo
politico y al voluntarismo politico que comporta el liderazgo de Ve-
nezuela, a su vez condicionado por un modelo “rentista” que la caida
de los pecios del petréleo hace inviable (Serbin, 2011a). UNASUR
también se ha visto afectada por las fracturas politicas presentes en
Sudamérica, pero paraddjicamente pueden haber sido mds relevan-
tes los que han surgido entre Venezuela y Brasil, que entre paises
“Atldnticos” y “Paciticos”, que no han impedido que exista didlogo
politico permanente y un activa cooperacion sectorial en el seno de
esta organizacion, aunque al coste de verse privada de un “pilar” de
integracion econdémica. El fin de la bonanza de las materias primas, el
cambio de ciclo econémico, la relativa introspeccion de los gobiernos
suramericanos y, como se indicard, la aparicién de CELAC, ha reducido
el alcance de la “diplomacia presidencial” de la que dependia la agencia
de UNASUR, lo que en parte explica que su perfil sca mas bajo y se
relacione con el mayor activismo de su Secretaria General. Pero esta
organizacion, en contraste con ALBATCP e incluso la Alianza del
Pacifico, muestra un mayor grado de institucionalizacion y por ello
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puede tener continuidad mas alld del cambio de ciclo politico que la
region atraviesa a partir de 2015-16.

La opcion globalista: la Alianza del Pacifico

Junto al papel que puedan haber jugado las preferencias ideoldgicas, el
perfil exportadory el calculo de intereses comerciales explicarian que un
grupo de paises —Chile, Colombia, México y Peri— hayan mantenido
y profundizado una estrategia de integracion de corte liberal a través
de la llamada Alianza del Pacifico. Si bien la Alianza da continuidad
a la estrategia del regionalismo abierto de los anos noventa, difiere
de ésta al optar por una integracién econémica profunda con TLC
bilaterales Sur-Norte, ya adoptada por México y Chile, pero que en el
caso de Pertd y Colombia —que siguen siendo miembros de la CAN—,
significo forzar una decision en este grupo para dejar atrds el objetivo
de establecer una unién aduanera, y limitar su alcance a una zona de
libre comercio, de forma que dichos TLC bilaterales fueran factibles.

En cuanto a su proyeccién hacia Asia, la Alianza parte de una iniciativa
con un mayor nimero y diversidad de miembros, la “Iniciativa del Arco
del Pacifico” (Bricenio, 2010), pero los cuatro paises citados deciden
avanzar mds rapido alcanzando en 2011 un acuerdo politico para crear
este grupo, con una agenda comun “de integracion profunda”, y una
clara vocacién integrarse y adaptarse a la globalizacién a través de su
insercion en las cadenas productivas del area Asia-Pacifico, conside-
rada la de mayor potencial dindmico para el futuro, coordinando sus
politicas exteriores para proyectarse hacia esa region (Oyarzun y Rojas,
2013; Rojas y Teran, 2016).

Cabe observar, no obstante, que los objetivos de libre circulacion
adoptados por la Alianza del Pacifico —de bienes, servicios, capitales
y personas— no son distintos a los contemplados por la propia CAN
o los que pudieran alcanzarse en el marco de los acuerdos ALADI ya
existentes para conformar el drea de libre comercio de Sudamérica.
Los miembros de la Alianza, ademds, mantienen su membresia plena
en los acuerdos de integracién ya existentes, como CAN y ALCAN. El
elemento nuevo es la voluntad de materializarlos con mayor rapidez y
profundidad, y la participacién de México. En febrero de 2014 la Alian-

za concluy6 un acuerdo para eliminar inmediatamente los aranceles
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del 92% de los bienes y servicios, mientras que el 8% restante —sobre
todo los productos agropecuarios— se suprimird gradualmente en un
periodo de 17 afios. También se han tomado medidas para eliminar
los visados para el turismo y los empresarios. En 2010 se inicié un
proceso de integracion de mercados financieros y bursatiles con el
establecimiento del Mercado Integrado Latinoamericano (MILA).
Y existe una incipiente agenda de cooperacién sectorial que incluye
el establecimiento de misiones diplomaticas conjuntas, en politica
ambiental y contra el cambio climdtico, y programas de cooperaciéon
en la ensefianza superior.

Insistir en la reducciéon de aranceles no supone, sin embargo, que el
comercio intrarregional vaya a crecer, pues no es ese el obstaculo que
impide su expansion. En 2014 las exportaciones intrarregionales de la
Alianza del Pacifico oscilaron entre €l 9,1% del total en Pert, y 2,1% en
Meéxico, dada la fuerte orientacién de este dltimo pais hacia Estados
Unidos. Ademds, entre 2012 y 2014 ese porcentaje disminuy6 en todos
los casos salvo en Peru. Los principales obstdculos son ya conocidos: la
baja complementariedad econémica de estos paises, con la excepcion
de México cada vez mds orientados a las commodities para los mercados
asiaticos, y los elevados costes de transporte y comunicaciones.

Por ello, quizés el verdadero significado de la Alianza del Pacifico
radica en otros aspectos. Si bien la Alianza se presenta como proyecto
desideologizado e insiste en su cardcter “pragmdtico” y “eficaz”, es
visible su alto perfil ideolégico y su intencién de erigirse en una alter-
nativa atractiva ante los mercados y los socios externos, como Estados
Unidos y la UE, resaltando las diferencias frente al eje bolivariano. Por
ello, Nolte (2016) la considera, sobre todo, un ejercicio reputacional
y de nation-branding a través del regionalismo, que seria dificilmente
imaginable sin la contraimagen del ALBA-T'CP 'y la divisoria “Atlantico-
Pacifico”. El peso econémico y la posicién favorable al mercado y a
los intereses empresariales han suscitado gran interés dentro y fuera
de América Latina, convocando a un gran nimero de observadores,
incluso miembros de ALBA-TCP y Mercosur. Antes del cambio de ciclo
politico en la regién ya existia una agenda de trabajo para promover
la convergencia entre la Alianza y Mercosur (CEPAL 2014), pero los
nuevos gobiernos liberal-conservadores de Argentina y Brasil han hecho
gestos atin mas evidentes de acercamiento’.
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Finalmente, la Alianza del Pacifico comparte con los otros agrupamien-
tos regionales la preferencia por bajos niveles de institucionalizacion
y un diseno netamente intergubernamental, con el acostumbrado
esquema de una presidencia rotatoria, un consejo de Jefes de Estado
y de gobierno, consejos ministeriales, regla del consenso, un método
de trabajo basado en cumbres regulares, y ausencia de secretariado
permanente.

Mais alla de la fractura “Atlantico-Pacifico”: CELAC

como nuevo mecanismo regional de concertacién

La creacién formal de CELAC en la Cumbre de Caracas de diciembre
de 2011, culminando un proceso nacido en la “Cumbre de la Uni-
dad” de Costa de Sauipe (Brasil), en diciembre de 2008, ha anadido
un mecanismo adicional de gobernanza regional en América Latina.
Organizada, de nuevo, con la lgica presidencialista de la “diplomacia
de cumbres”, CELAC es un foro de didlogo politico al interior de la
region y para su proyeccion externa. Sobre esta tltima, es un foro de
concertacion® de politicas exteriores que recoge el acervo del Grupo
de Rio y lo eleva al nivel de Jefes de Estado y de Gobierno. Ad intra,
promueve la convergencia de los grupos regionales buscando su “com-
plementariedad”, y la definicién de una agenda multidimensional que
ya abarca didlogos entre 30 sectores y 21 ejes temdticos, aunque en la
mayoria de ellos estd mas centrado en la definicion de las agendas que
en politicas o programas concretos.

Desde el punto de vista institucional difiere de la OEA y UNASUR
en su cardcter no institucionalizado, pues no cuenta con tratado cons-
titutivo ni 6rganos permanentes. Opera a partir de una presidencia
pro-témpore rotatoria y una troika para asegurar la continuidad de sus
trabajos, si bien se ha dotado de un sistema de consulta de emergencia
y un procedimiento de aprobacién tacita que podria ser mds rdpido y
efectivo que el del Grupo de Rio.

La relevancia de CELAC radica en su alcance regional, como entidad
que retne a todos los paises de la regién, y en particular al Caribe, y
ha permitido el retorno de México en la dindmica regional, de la que
habia quedado relativamente aislado a causa tanto de su apuesta nor-
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teamericana, como de la estrategia suramericana de Brasil. Mds alla
de su cobertura geogrifica, al reunir a todos los paises a pesar de sus
diferencias —de ahi su lema “unidad en la diversidad”—, CELAC se
configura como instancia de “multilateralismo pluralista” que canaliza
la comun voluntad de autonomia y cooperacién en la agenda regional,
y al tiempo establece sus limites.

La CELAC tiene potencial para generar bienes publicos regionales
en los campos de la estabilidad politica y la democracia, el desarrollo,
la paz y la seguridad (Rojas Aravena, 2012), si bien en esta actuacién
no se pretende de ningtin modo reemplazar el papel de la OEA o de
otros organismos regionales como Mercosur o UNASUR. A través de
la “Declaracion Especial sobre la Defensa de la Democracia” de 2011,
la CELAC también cuenta con un procedimiento y opciones en esta
materia que van desde la mediacién hasta las sanciones.

En cuanto a la dimension externa, CELAC hace especial hincapié en
la coordinacién de la politica exterior, con el objetivo de fortalecer la
condicién de actor o actorness de la region —es decir, su presencia,
voz, influencia y medios de accién, y en suma, su agencia

en organi-
zaciones internacionales y foros multilaterales, adoptando posiciones
comunes ante la agenda global y en defensa de lo que se denomina
“Intereses latinoamericanos y caribefios”. En este sentido, la CELAC
retoma el acervo histérico del Grupo Rioy el legado de la contribucion
de América Latina al multilateralismo ya la elaboracién del derecho
internacional. Un hecho revelador es que la CELAC ha sido designada
de manera expresa como la interlocutora regional ante la UE, y a través
de su presidenciay de la troika inicié en 2012 un didlogo politico regular
con actores estratégicos como India, China, Corea del Sur, Turquia,
Japén, el Consejo de Cooperacion del Golfo y la Federacion Rusa.

De esta manera, CELAC puede dar forma a las expectativas e incen-
tivos para la concertacion politica, movilizar la accion colectiva de la
region dentro de una identidad “unionista” y “regionalizar” las opciones
nacionales de politica exterior de sus miembros. Por esta razon, CELAC
puede canalizar y atemperar las divisiones entre Norte y Suramérica y
entre gobiernos conservadores y progresistas (Llenderrozas, 2012), aun-
que dada la heterogeneidad de la regién y las limitaciones inherentes
a su disefio intergubernamental, cualquier consenso estaria basado en
el minimo comin denominador. Un ejemplo es el consenso regional
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alcanzado en torno a la normalizacién de relaciones con Cuba, y su
retorno a las relaciones hemisféricas y en particular a la Cumbre de
las Américas. Que se haya alcanzado un acuerdo sobre esa cuestion,
que por su relevancia politica y significacion simbdlica, tanto en la
regién como de cara a la relacién con Estados Unidos ha enfrentado
tradicionalmente a las politicas exteriores de la regién, mostraria el
alcance de CELAC como foro de concertacion politica, y de nuevo
pone en cuestion la narrativa sobre la divisoria “Atlantico-Pacifico”.

Fin del ciclo de las materias primas: los retos de una
globalizaci6n en crisis

A pesar de las profundas diferencias en cuanto a la politica econémica y
los enfoques de la democracia, los paises neo-desarrollistas “atlanticos”,
asi como los liberales “pacificos”, disfrutaron de un extraordinario ciclo
de crecimiento econémico, impulsado principalmente por una bonanza
exportadora de productos basicos hacia las economias emergentes de
Asia, con la notable excepcion de México y Centroamérica y el Caribe,
debido a sus fuertes vinculos econémicos con Estados Unidos. Este
ciclo, a través del cual la region se inserté en la dindmica mds amplia de
la globalizacién, ayud6 a expandir el empleo, los salarios y la demanda
interna, en una retroalimentacion positiva con el aumento del consumo
y la inversion publica y privada, en particular en infraestructura. El
gasto social también aumentd, y la mayoria de los paises, al margen
de su ideologia, adoptaron programas de reduccién de la pobreza ba-
sados en transferencias monetarias condicionadas. La region también
fue capaz de capear la crisis iniciada en 2008, de manera que algunos
lideres latinoamericanos vieron a los paises de la OCDE sumidos en la
crisis con un indisimulado sentimiento de schadenfreude. En resumen,
los nuevos regionalismos de 2005-2015, las politicas exteriores mas
ambiciosas y asertivas, los liderazgos regionales y el mayor activismo
de la cooperacion Sur-Sur deben verse en el contexto mds amplio del
proceso de globalizacién, en particular en su fase previa ala crisis. Esa
fase, dinamizada por la expansién econémica del area Asia-Pacifico,
aliment6 ese notable periodo de crecimiento econdmico y gener6 los
excedentes fiscales que hicieron posible ese ascenso de América Latina
en la escena global.



José Antonio Sanahuja

Fl fin del ciclo de las materias primas podria ser interpretado, en un
contexto mds amplio, como una fase tardia de la crisis econdmica que
se 1nici6 en 2008. Responde a una menor demanda global inducida
por el débil crecimiento econémico internacional, asi como por la
paulatina reorientacion de la economia de China hacia un modelo de
desarrollo con menor demanda de recursos naturales, mas centrado en
el mercado interno, y menos en las exportaciones a Estados Unidos y la
OCDE. En retrospectiva, puede afirmarse que la menor incidencia de
la crisis global en América Latina entre 2008 y 2013 fue la consecuencia
de las politicas expansivas adoptadas por China y por Estados Unidos
en ese periodo, méds que de un supuesto ascenso auténomo del Sur, y
la retirada de los estimulos desde 2015, junto a la débil recuperacion
global, serfa la causa primaria de que la recesién haya llegado final-
mente a América Latina. Con ello, la region estaria viéndose forzada a
admitir que estd mas globalizada de los que habitualmente se asume,
en particular desde las perspectivas mds nacionalistas y autonomistas
que han asumido los gobiernos progresistas desde inicios de los 2000.

Cabe, sin embargo, una interpretacion mas amplia: que el proceso de
globalizacion, en la forma que ha adoptado desde los afios noventa, esté
en crisis, y que la profunda recesion econémica iniciada en 2008 sea
una manifestacion de sus limites y contradicciones. Una globalizaciéon
en crisis, o “sometida a tensiones”, segun lo expresa CEPAL (2016),
plantea de manera inmediata riesgos y desafios para una América
Latina que ha aumentado su vulnerabilidad externa: los derivados
de un escenario econdmico global de débil crecimiento, con menores
exportaciones, creciente aversion al riesgo, y mayor volatilidad finan-
ciera. A ello se suma la incertidumbre y riesgos que afectan a la go-
bernanza de la globalizacién, con un sistema multilateral cuestionado
y en peligro de fragmentacion ante el ascenso del megarregionalismo
y el nacionalismo rampante tanto en la OCDE como en algunos de
los paises emergentes. El giro hacia la derecha de la region, en una
tendencia que parece haberse iniciado con los cambios de gobierno
en Argentina, Brasil o Perd, tiene como objetivo declarado “volver al
mundo” y reinsertarse en las dindmicas de la globalizacién, a través
del libre comercio. Paradéjicamente, ello ha ocurrido en un momento
de bloqueo de las negociaciones comerciales multilaterales y de viraje,
liderado por los paises de la OCDE, hacia clubes comerciales cerrados
como el TTIP o el TPP, en los que América Latino no encuentra facil
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acomodo, y posteriormente a una etapa de nacionalismo rampante
que incluso puede hacer inviables dichos acuerdos, y dar inicio a una
etapa de revisiéon en clave proteccionista de los ya en vigor.

El fin de la bonanza de las materias primas y la vulnerabilidad
externa de la region

Desde 2013 la caida de los precios de las materias primas, el deterioro
de los términos de intercambio y la desaceleracion del crecimiento
econémico marcaron un punto de inflexién, particularmente para los
exportadores sudamericanos de bienes primarios, fueran “atlanticos”
o “pacificos”. Como se indico, en ambos grupos encontramos rasgos
estructurales comunes en cuanto a su insercién en la economia global,
en concreto su creciente grado de dependencia de los bienes primarios
y la mayor participacion de los mercados asiaticos en el ciclo expansivo
anterior. Como senal6 la CEPAL, la regién experimenté un intenso
proceso de “re-primarizacion” de su canasta exportadora. En 2014,
las materias primas representaban més del 80% de las exportaciones
totales de nueve paises (Bolivia, Chile, Colombia, FEcuador, Guyana,
Panamd, Paraguay, Perd y Venezuela) y entre 60 y 80% en otros cinco
(Argentina, Brasil Guatemala, Nicaragua y Uruguay). En otros paises,
esa proporcion se situaba por debajo del 50%, con México en la posi-
ci6n mds baja, con sélo 21,8%. En 2015, la menor demanda de China
y de otros importadores de materias primas, y cambios de estrategia
de paises exportadores de petréleo, en especial Arabia Saudi, signifi-
caron otra fuerte caida de los precios, con una perspectiva débil para
los proximos afios (FMI, 2015; Giordano 2016). 2015, en particular, ha
dado lugar a los peores indicadores en muchos anos: las exportaciones
de la region, segiin CEPAL (2016), cayeron -14,7% en el conjunto de
América Latina y el Caribe, y hasta -22,1% en América del Sur, con
-22% en Mercosur, -15% en la Alianza del Pacifico —gracias al mejor
desempetio de México—, llegando al -26,3% en la CAN. El retroceso
del comercio intrarregional ha sido inferior: -15,2% para el conjunto
de América Latinay el Caribe, -11,7% en Mercosur, -12% en la Alian-
za del Pacifico, -19% en la CAN, y -1,3 en Centroamérica. En 2016
ese retroceso se ha atenuado, pero Sudamérica, en particular, sigue
registrando indicadores negativos (Giordano 2016). La explicacion de
estas cifras se debe mds a la estructura exportadora de cada pais, que
a la ubicacion de su politica econémica en el eje Atlantico o Pacifico.
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El final de esa bonanza no sélo estd en el origen de la recesion econé-
mica que afecta a la regién y en especial a algunos paises, sin por ello
ignorar los actores de crisis especificos en algunos paises, que explican
su mayor retroceso, como es el caso de Brasil o Venezuela. También
hace reaparecer el espectro de la “maldicion de los recursos” de las
economias latinoamericanas y sus histéricos ciclos de auge y caida.

Entre 2013 y 2016 han surgido cuatro factores de vulnerabilidad
estructural interrelacionados, situando a la mayoria de los paises en
una encrucijada. En primer lugar, como se indic6, la desaceleracion
econémica mundial y la caida de la demanda de exportaciones desen-
cadenaron un ciclo recesivo de menor inversién y consumo, aumento
del desempleo y disminucién de los ingresos fiscales. Las economias
latinoamericanas cayeron un -0,4% en 2015,y -0,9% en 2016. En Amé-
rica del Sur la caida fue de -1,6% y de -2,2% en esos dos mismos afios,
siendo mds acusada en Argentina, Brasil y Venezuela, y mds favorable
en Bolivia, Panama, México y los paises centroamericanos. Mds alld
de las cifras especificas, América Latina y China se enfrentan al riesgo
de caer en una “trampa de ingreso medios” interconectada, y América
Latina parece estar pagando el alto coste de no haber aprovechado la
bonanza de exportacién para mejorar la productividad, diversificar
las economias, y reformar las politicas publicas para impulsar el cre-
cimiento, , que habrian sido mds factibles en el periodo de bonanza
exportadora. (OCDE, 2015b).

Un segundo factor de gran riesgo se encuentra en la eventualidad
de choques financieros externos que pudieran ser provocados por el
aumento de las tasas de interés en los Estados Unidos, y una caida
repentina de la financiacién externa, en un contexto de déficit cre-
ciente en el saldo de la cuenta corriente. Es cierto que la mayoria de
los paises estdn en mejor situacién que en los afios ochenta en cuanto
a niveles de endeudamiento publico, y el impacto podria ser menor a
causa del gradualismo con el que se ha acometido el fin de las politicas
expansivas por parte de la Fed a partir de diciembre de 2015, pero este
riesgo no debe menospreciarse. En 2015, los saldos en cuenta corriente
presentaron cifras negativas para la mayoria de los paises, que oscilaron
entre el 0,3% -0,4% del PIB para Argentina y Chile, -2% para México,
aproximadamente -4% para Brasil y Pert y -5% para Colombia. Una
actualizacion de 2015 del indice de riesgo de “congelacion de capital”
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(The Economist, 2015a) puso a Venezuela en primer lugar, pero México,
Colombia, Perd y Brasil, en este orden, fueron los siguientes paises
latinoamericanos en el ranquin, situdndose entre los diez mds vulne-
rables del mundo, y su filiacion “pacifica” o “atldntica”, de nuevo, no
es un factor explicativo relevante en la posicion de riesgo de cada pais.

De particular importancia en este contexto es el fuerte aumento de la
deuda corporativay el riesgo asociado, impulsado por el fuerte aumen-
to del crédito en un contexto de politicas monetarias expansivas. La
deuda de las firmas no financieras en América Latina ha aumentado
de unos 170.000 millones de ddélares en 2010, a 383.000 millones en
2015 (Caceres y Rodrigues, 2016). Si bien Argentina y Brasil presentan
mayores riesgos por sus condiciones macroeconémicas, paises como
Colombia y Perti también se han visto afectados por la creciente aver-
sion al riesgo de la region.

Un estudio de Abeles y Valdecantos (2016) muestra que entre 2005 y
2015 en siete de los diez paises considerados empeoraron sus indica-
dores de vulnerabilidad “real” o exportadora; en nueve los de vulnera-
bilidad financiera; en cinco empeoraron ambos, ninguno experimento
mejoras en los dos, y en todos era peor el balance por cuenta corriente.
En 2015 esa vulnerabilidad seria mayor que en 2008, a pesar del au-
mento en muchos paises de las reservas internacionales. En conjunto,
el ciclo de las commodities no habria supuesto avances en el proceso de
transformacion estructural de la region, con mayor diversificacion de
las exportaciones, al tiempo que se produjo un mayor grado de apertura
financiera —incluso en paises con gobiernos de izquierda— como
legado del ciclo de politicas liberales de afios anteriores. Ello ocurre

en un contexto de caida de la inversién extranjera —con minimos
registrados en 2015— y de mayor aversion al riesgo y volatilidad en

los mercados financieros

Hay que recordar al respecto que para la region el comportamiento del
sector exterior —en particular, las exportaciones y el acceso a finan-
ciaciéon externa— sigue siendo el principal determinante del margen
de maniobra para adoptar politicas contra-ciclicas. Y ello conduce a
un tercer factor de riesgo: el deterioro de las balanzas fiscales, causado
tanto por el retroceso econémico general, como por la caida de los
ingresos procedentes de los recursos naturales. En el contexto de la bo-
nanza de las materias primas, estos aumentaron su participacion en los
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ingresos gubernamentales en la mayoria de los paises, particularmente
en Sudamérica (OCDE, 2015a). En promedio, entre 1998 y 2008 la
aportacion de los recursos naturales a los ingresos tributarios totales
pasé del 19% al 32%. Desde 2015, la caida de precios de los productos

basicos —en particular, el petréleo

también supone menores ingresos
fiscales (OCDE, 2015a: 47), mayores exigencias de ajuste y recortes en
la inversién publica, con efectos pro-ciclicos y/o menor espacio fiscal

para politicas contra-ciclicas (CEPAL, 2016).

En cuarto lugar, la tendencia a la mejora de las condiciones sociales
de 2003-2013, especificamente la pobreza y la desigualdad, ya estd
siendo revertida. Entre 2014 y 2015, por primera vez desde la crisis
global de 2008, las cifras de desempleo aumentaron, en particular
para las mujeres y para los jévenes, asi como el empleo informal, con
la consiguiente pérdida de calidad del empleo. El proceso de ascenso
de las clases medias es tal vez el cambio social mds importante de la
region en las ultimas décadas, pero podria verse comprometido. Hay
unos 220 millones de latinoamericanos que, segiin el Banco Mundial,
serian “vulnerables”, al contar con empleos precarios sin proteccion
social. La recesion podria empujarles de nuevo a la pobreza. Los avan-
ces en el empleo y los salarios explican aproximadamente el 70% de la
reduccion de la pobreza de 2003 a 2012, y el resto es el resultado de los
programas sociales (Banco Mundial, 2014). Los programas de transfe-
rencias condicionadas y otras redes de seguridad se aplican ahora en 22
paises de América Latina y el Caribe, ya sea con gobiernos liberales o
progresistas. Protegen a aproximadamente 132 millones de personas,
uno de cada cuatro latinoamericanos, con un gasto agregado de sélo
el 1,39% del PIB regional, menos que los subsidios a la energia, o una
tasa evasion fiscal que se calcula en el 6,6% (Banco Mundial, 2015). Si
el ajuste fiscal en respuesta a la crisis afecta a estos programas, puede
tener consecuencias sociales muy graves, poniendo en riesgo las metas

de la regién en la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible’.

Del megarregionalismo al repunte del nacionalismo econémico: crisis
en la gobernanza de la globalizacién

América Latina también se enfrenta a otros riesgos a mediano y largo
plazo relacionados con la reordenacién global de los mercados y la
geopolitica, y la creciente tension a la que esta sometido el sistema
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multilateral para asegurar una gobernanza efectiva, representativa
y legitima de la globalizacién. El sistema multilateral heredado del
periodo de posguerra responde, por un lado, a una visién tradicional
del principio de soberania que dificulta la accién colectiva frente a los
problemas transnacionales asociados a la globalizacién. Por otro lado, se
trata de un “multilateralismo hegemodnico” con reglas e instituciones
cada vez mds cuestionadas por los paises emergentes y la sociedad civil
global en cuanto a su representatividad y legitimidad.

En ese escenario, se recurre a establecer grupos “G” que, en vez de
contribuir a un “nuevo multilateralismo” universalista, mas legitimo y
eficaz, son un elemento adicional en la crisis y la creciente fragmenta-
cién del sistema multilateral. En particular, aparecen nuevos arreglos
monetarios y financieros regionales ante las carencias del sistema de
Bretton Woods y los frenos a la reforma establecidos por los paises
avanzados, como ilustra la iniciativa BRICS de establecer el Banco de
Desarrollo y el Acuerdo de Reserva Contingente (CRA, por sus siglas
en inglés). Esta tendencia es aun més visible en el comercio mundial,
en el creciente numero de acuerdos y negociaciones regionales “OMC
Plus”, asi como en la incapacidad para llevar a buen puerto la ronda
de Doha de la OMC. A pesar de algunos acuerdos parciales alcanza-
dos en la OMC, el pesimismo sobre un acuerdo global impulsé una
“globalizacién regionalizada” a través de clubes comerciales cerrados
(Pena 2014), que podrian entranar costes elevados al fragmentar el
comercio mundial, generando efectos discriminatorios para terceros®.

En esta tendencia se inscriben las negociaciones “mega-regionales”
del TPP, concluidas en octubre de 2015, las del T'TIP. que mantienen
Estados Unidos y la UE desde 2013, y las de la Asociacién Econémi-
ca Regional Integral (RCEP, por sus siglas en inglés), estas dltimas
impulsadas por China en respuesta al TPP. Los paises involucrados
en estas negociaciones representan, en conjunto, en torno al 70% del
comercio internacional de bienes y servicios de América Latina y son
las fuentes mds importantes de inversion extranjera directa (IED), por
lo que su desarrollo es determinante para su insercién internacional. Es
dificil estimar su efecto concreto, en caso de ser finalmente aprobados.
De acuerdo con la valoracién de impacto del TTIP encargada por la
Comision Europea (Francois, 2014), el efecto neto para el ano 2027
seria un aumento del 0,7% al 1,4% del PIB agregado de los paises que
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no forman parte del acuerdo. Sin embargo, también habria efectos
negativos para los no miembros. Los estudios sobre el TTIP del ins-
tituto aleman Ifo (Ferbelmayr et al., 2013, 2014) identifican amplios
efectos de desviacion del comercio, particularmente perjudiciales para
los BRICS y los paises latinoamericanos. Estos variarian en funciéon
de su particular estructura econémica y de sus estrategias comerciales
(BID-INTAL, 2013), aunque a largo plazo afectaria negativamente a
toda la region, ya sea “Pacifica” o “Atldntica”, siendo mas afectados
aquellos con mayores exportaciones a Estados Unidos y la UE, y menos
los que estdn mds vinculados a Asia y en especial a China (Freytag et
al., 2014; Manrique y Lerch, 2015; Pérez-Rocha, 2015; Schmieg 2015).

Respecto al TPP, también existirian esos efectos para los no miembros,
como Colombia (Petriy Abdul-Rahem, 2014; Estevaordal, 2015), y en
paises que ya tienen TLC con la UE y Estados Unidos, este acuerdo
podria mejorar el acceso a este ultimo mercado y fomentar las inver-
siones europeas para acceder a los mercados asidticos.

Mas relevante es el hecho de que estas negociaciones debilitan el
sistema multilateral de comercio y la OMC, y ponen en cuestion su
sistema de solucion de controversias, que ha respondido relativamente
bien a las demandas de los paises en desarrollo (Pefia, 2014). Traslada
fuera del marco multilateral la definicién de normas en materias como
las normas ambientales y laborales, los derechos digitales y datos, o
la solucion de diferencias entre corporaciones y Estados, definiendo
estandares mds exigentes para América Latina. Por todo ello, el TPP
y el TTIP reflejan objetivos que van mds alld del comercio y tienen
claras implicaciones geopoliticas. Podrian verse como una respuesta
estratégica de Estados Unidos y el drea del Atlantico Norte al ascenso
de los paises emergentes, que han sido excluidos de estas negociaciones
(Falky UnmuBig, 2014; Dieter, 2014; The Economist, 2015b). EI'TTIP
actualiza el tradicional alineamiento de Estados Unidos y la UE como
rule-makers, ahora desde fuera de la OMC, una vez que las economias
emergentes lograron poder de veto en esta organizacién, con lo que
éstas —y en particular, América Latina— se enfrentarian al riesgo de
quedar al margen de los nuevos agrupamientos econdmicos.

El ascenso de fuerzas de extrema derecha reticentes al libre comercio
en Estados Unidos y en Europa entre 2015 y 2016 supone, sin embargo,
un escenario mds desfavorable de creciente proteccionismo y nacio-

59

PENSAMIENTO PROPIO 44



PENSAMIENTO PROPIO 44

Regionalismo e integracién en América Latina: de la fractura

Atlantico-Pacifico a los retos de una globalizacién en crisis

60

nalismo econémico, de consecuencias negativas para toda la region,
especialmente para paises mas abiertos a la globalizacién a través de
TLC con Estados Unidos y la UE. Se ha gestado, con ello, una situacion
paraddjica: el giro ala derecha que han dado algunos paises de la region
—en particular, Argentina del Gobierno de Mauricio Macri, y el Brasil
post-impeachment de Michel Temer—, responde, entre otras razones,
ala voluntad de “volver al mundo” y aprovechar las ventajas y oportu-
nidades que ofreceria la globalizacion mediante politicas econdémicas
liberales, por un lado, y politicas exteriores y estrategias regionalistas,
por otro, que se describen como mads abiertas y pragmaticas que las
mantenidas por los gobiernos anteriores. Ambos paises, en particular,
promueven un Mercosur mds abierto y flexible —aunque Argentina
no comparte la visién del canciller brasilefio, José Serra, para permi-
tir negociaciones bilaterales de sus miembros con paises terceros—,
que pueda converger con la Alianza del Pacifico —Argentina es pais
observador en este grupo desde mayo de 2016—, y que avance en las
negociaciones comerciales con la UE. Igualmente, la idea de un TLC
con Estados Unidos reaparecié en la visita del presidente Obama a
Argentina en marzo de 2016.

Ese giro “globalista”, sin embargo, se produce en un momento en el que
los principales socios comerciales extra-regionales de América Latina
empiezan a adoptar posiciones menos favorables a ese proceso: en unos
casos giran hacia politicas mds centradas en su mercado interno —caso
de China—, o se muestran menos favorables al libre comercio, como
ocurre en la UE y Estados Unidos. En este dltimo pais, tras el triunfo
de Donald Trump, parece improbable la ratificaciéon del TPP y que
continden las negociaciones del T'TIP, y se anunciado igualmente la
intencion de revisar TLC vigentes —en particular, el ALCAN— des-
de posiciones mds proteccionistas y nacionalistas. De igual manera,

en la UE aumenta la oposicion al libre comercio —asi lo indican las

dificultades para la ratificacién del Acuerdo de Libre Comercio con
Canada (CETA, por sus siglas en inglés)—, y los gobiernos de Francia
y de Alemania se han posicionado en contra de las negociaciones del
TTIP y de otras negociaciones comerciales —como el acuerdo UE-
Mercosur— en respuesta a demandas de un electorado mas inclinado
a la extrema derecha, que de manera creciente cuestiona las politicas
de apertura de la globalizacion y sus efectos sociales.
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Conclusiones y perspectivas

En torno a 2005, América Latina inicié un nuevo ciclo en las estrate-
gias y las cartografias del regionalismo y la integracion regional. Ese
ciclo responde, a su vez, a una etapa de fuerte crecimiento econémico
impulsado por las dindmicas de la globalizacién en su fase anterior a
la crisis financiera, que impulsé el ascenso de los paises emergentes,
un rdpido proceso de desplazamiento de la riqueza y el poder hacia
Asia, y una fuerte demanda de materias primas que explica, en buena
medida, esa fase econdémica expansiva. Las distintas opciones politicas
e ideoldgicas que han signado ese periodo explican en parte las dis-
tintas formas que ha adoptado el regionalismo latinoamericano, que
incluye desde un significativo nimero de TLC Norte-Sur con socios
externos, dando paso a la Alianza del Pacifico, la reorientacion y crisis
de la Comunidad Andina, la aparicién de un regionalismo post-liberal
a través del ALBA-TCP, de UNASUR y de un Mercosur con un perfil
mas politico, y la aparicion de mecanismos regionales para el didlogo
politico y la concertacién como CELAC.

Fsos cambios se han presentado a menudo como resultado de una
profunda divisién ideolégica y geopolitica, en la que se ha basado
la narrativa de una regién “fracturada”, con “dos Américas Latinas”
—Atlantica y Pacifica—, utilizada a menudo como la principal expli-
cacion de la politica y la economia latinoamericanas contempordneas.
Evidentemente, existen divergencias ideoldgicas y han tenido un papel
relevante en ese proceso, pero se trata de una descripcion unidimen-
sional y simplista. En realidad, se ha utilizado para el enmarcado o
framing de una agenda de movilizacién y de polarizacion politica, y por
ello, es inadecuada para aprehender las complejidades de la América
Latina contempordnea. A la postre, esa descripcion oscurece mds que
aclara la comprension del regionalismo y la integracién regional en la

etapa 2005-2015.

Frente a esa narrativa de las “dos América Latinas”, en este articulo se
ha argumentado que el regionalismo y las estrategias de politica exterior
de América Latina muestran un patrén mas complejo de relaciones,
membresias y filiaciones que la brecha Atlantico-Pacifico. Con este
propdsito, estas paginas valoran brevemente los origenes, la evoluciéon
y los resultados de las estrategias del regionalismo abierto de 1990 a
2005, para explicar como y por qué el regionalismo latinoamericano
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evolucioné desde mediados de los afios 2000 hacia estrategias diver-
gentes sobre comercio y liberalizacién econémica. Al mismo tiempo
hubo un movimiento de convergencia hacia la UNASUR y la CELAC
que parece responder a una voluntad comun de mejorar la gobernanza
regional a través del didlogo politico, la concertacion y la cooperacion
en varios campos, asi como la coordinacién de la politica exterior para
fortalecer la autonomia regional, la condicién de actor (actorness) y
la agencia de la regién. Ambos grupos convocaron a todos los Estados
miembros de sus respectivas dreas geograficas, al margen de las divi-
siones ideoldgicas, con expectativas comunes en cuanto a los intereses
nacionales y otras preferencias relacionadas con sus valores e identidad.

Cuando se tienen en cuenta las variaciones e innovaciones insti-
tucionales a lo largo del intervalo de 1990 a 2015, aparecen con
bastante claridad elementos comunes en todas las organizaciones
consideradas en este andlisis. Independientemente de las divisiones
ideolégicas, los liderazgos nacionales y los ciclos politicos, los regio-
nalismos latinoamericanos comparten una clara preferencia por el
inter-gubernamentalismo y bajos niveles de institucionalizacion, asi
como por preservar la soberania y la autonomia en el dmbito nacional.
Los grupos regionales mds recientes también muestran limitaciones
importantes como dispositivos de integracion politica o econdmica, ya
que los Estados miembros seleccionaron disenos institucionales mas
adecuados para evitar verse sometidos a normas comunes —que siguen
considerdndose mds “externas” que propias—, el mantenimiento de
los poderes de veto y la preservacion de su soberania y de su autono-
mia nacionales. El regionalismo, como un dispositivo adaptativo para
responder a los cambios en la economia politica internacional, también
parece responder a factores de larga data dependientes de la trayectoria
(path-dependence) regional en cuanto a su desarrollo socioeconémico,
su cultura politica, instituciones y mecanismos de gobernabilidad, y
estas variables causales serian mds influyentes que los ciclos politicos
de corto plazo impulsados por preferencias sociopoliticas e ideoldgicas
que resalta la narrativa “Atldntico vs. Pacifico”. En los dos periodos
considerados en este articulo, el presidencialismo y ciertas liderazgos
ayudan a explicar los éxitos y el dinamismo de las organizaciones ¢
iniciativas regionales, asi como sus deficiencias relacionadas con los
bajos niveles de institucionalizacién y la falta de mecanismos efectivos
para la toma de decisiones y su aplicacién, en particular en cuanto a
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la trasposicion de las normas regionales. Por esa razén, los cambios de
ciclo politico y econdmico ponen en duda la resiliencia y relevancia de
algunos de los grupos regionales, ya sean “liberales” o “posliberales”,
que por su bajo nivel de institucionalizaciéon pueden desaparecer en
la medida que también se desvanezcan la particular conjuncién de
liderazgos presidenciales y afinidades ideoldgicas que explica su apa-
ricion. En ese sentido, los “nuevos” regionalismos latinoamericanos
siguen siendo parciales y selectivos en cuanto a sus objetivos y alcance,
ligueros en cuanto a su reducida densidad institucional, y dispersos en
cuanto a sus lealtades externas y cohesion interna.

El balance de este periodo de regionalismo e integracion regional, sea
“post-liberal” o “pacifica” debe situarse en el contexto mds amplio de
un nueva contexto econdmico para América Latina y para la economia
mundial. En este articulo se ha intentado explicar el periodo 2005-
2015 del regionalismo latinoamericano considerando un escenario
de economia politica internacional que ha impulsado y al mismo
tiempo limitado el desempenio econémico de los paises latinoameri-
canos, particularmente de la subregion sudamericana. A pesar de las
profundas diferencias con respecto a la politica econémica, ambos
grupos de paises —los neo-desarrollistas “atldnticos” y los “liberales
del Pacifico— tuvieron el viento de cola, con una bonanza exporta-
dora de productos basicos hacia Asia que ya ha llegado a su fin. La
consiguiente recesion econdmica parece sefialar que todos los paises,
aunque con mdrgenes diferentes para afrontar la crisis, se enfrentan
a vulnerabilidades y desafios econémicos comunes relacionados con
sus estructuras econémicas y sociales, en particular con la finalizacion
relativamente abrupta del super-ciclo de las materias primas. Ademds,
desde 2013 América Latina también se enfrenta a un escenario inter-
nacional cambiante que involucra nuevos alineamientos geopoliticos,
incluyendo el surgimiento del megarregionalismo. Segtn la literatura
sobre los efectos econdmicos de estas alianzas, hay una conclusion clara.
Estos acuerdos suponen desatios criticos en toda la region en materia
de acceso a los mercados, flujos de comercio e mnversién y normas y
estdndares. Independientemente de la matriz de politica econémica
y las estrategias regionalistas de cada pais, estos acuerdos afectaran
las relaciones econémicas con los principales socios dentro y fuera de
la regién y ponen en cuestion la relevancia y continuidad de la OMC.
Esta deberia verse, a su vez, como expresion de una crisis mds amplia
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que afecta al sistema multilateral y a su capacidad de proporcionar
gobernanza a un proceso de globalizacién que parece haber entrado en
una nueva fase, de estancamiento o incluso de crisis. En ese escenario,
de incertidumbre y riesgos, vuelven a aparecer una serie de factores
estructurales de vulnerabilidad de la region, que siguen presentes e
incluso se han agravado. Esta fase implicard una dura prueba para
la continuidad, pertinencia, efectividad y credibilidad de los grupos
regionales que operan en América Latina, ya que comparten una serie
de caracteristicas comunes en cuanto a los riesgos, desafios y metas,
que exigen tanto un andlisis mds profundo, atendiendo a factores
estructurales, respuestas concertadas y un didlogo renovado mis alld
de la dspera y sobredimensionada confrontacién ideolégica que ha
marcado el ciclo anterior, muy danina para la cooperacion regional.
Como observacién final, este articulo no puede dejar de constatar
que el estudio del regionalismo latinoamericano continua siendo una
cuestion tan compleja como abierta, y la discusion sobre su situacion,
resultados, limites y posibilidades, y sus perspectivas futuras sigue
siendo una tarea muy relevante tanto en el dmbito tedrico, como en
su dimensién politica més aplicada.

NOTAS

1. La claboracién de este articulo ha contado con el apoyo de la beca
Robert Schuman del Instituto Universitario Europeo en Florencia.
El autor agradece los comentarios de Andrés Serbin, Carlos Closa y

Daniela Perrotta.

2. Entre otros, ver Roberts (2014) y Malamud (2012, 2015) en apoyo de
la Alianza del Pacifico, y Muhr (2013) y Aponte (2014) del ALBA-TCP.

3. En Mercosur el factor fue 4,5 para las exportaciones totales, y 8 para
las intragrupo. En la CAN, fueron 6 y 9; en Centroamérica, 6y 9, y
en el Caribe fue 5y 5,5 respectivamente (CEPAL, 2008a: 95).

4. Verla contribucién de Carlos Closa y Stefano Palestini en este nimero.

5. Ver las contribuciones en este nimero de Patricio Carmody, sobre

Argentina, y de Tullo Vigevani y Fernanda Magnotta sobre Brasil.
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6. Sobre el concepto y préctica latinoamericana de la concertacion, ver

Burges y Chagas, 2016.

7. Veralrespecto la contribucién a este nimero de Carlo Tassara y Simone

Cecchini.

8. Ver la contribucion de Sergio Caballero en este namero.
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RESUMEN
Regionalismo e integraciéon en América Latina: de la fractura
Atlantico-Pacifico a los retos de una globalizacién en crisis

Con el fin de la bonanza de materias primas también parece terminar

una etapa del regionalismo y la integracion regional en América Latina

y el Caribe, entre 2000 y 2015, que se ha interpretado a través de la

divisoria entre la América Latina liberal-conservadora o “pacifica”, y
143 z : ”»” : :

la “atldntica”, progresista y neodesarrollista.

Este articulo desafia esta vision, simplista y dicotémica, mostrando
que no ha impedido que exista cooperacién sectorial y concertacion
politica en diversas agendas, y que en realidad, los nuevos regionalis-
mos latinoamericanos de este periodo tienen elementos en comun en
cuanto a su disefo institucional, y su vulnerabilidad externa de cara
al fin de ciclo de las materias primas y los riesgos que puede plantear
la crisis o estancamiento de la globalizacion.

ABSTRACT
Regionalism and Integration in Latin America: From the Atlantic-
Pacific Divide to the Challenges of a Crisis-Ridden Globalization

The end of the commodity bonanza also seems to finish a stage
of regionalism and regional integration in Latin America and the
Caribbean between 2000 and 2015, which has been interpreted across
the divide between the “Pacific” liberal-conservative Latin America
and the “Atlantic”, progressive and neo-developmentalist one.

This article defies this simplistic and dichotomous view, showing that
it has not prevented sectoral cooperation and political coordination
in various agendas, and that in reality, the new Latin American regio-
nalisms of this period have elements in common in their institutional
design, and its external vulnerability when dealing with the end of the
cycle of commodities and the risks that could entail the crisis or the
stagnation of globalization.
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SUMMARIO
Regionalismo e integracdo na América Latina: Da fratura
Atlantico-Pacifico aos desafios de uma globalizacao em crise

O fim da bonanga de matérias-primas parece ter acarretado também o
fim de uma etapa do regionalismo e da integragao regional na América
Latina e no Caribe — entre 2000 ¢ 2015 — interpretada através de um
divisor entre a América Latina liberal-conservadora, ou “pacifica”, ¢ a
progressista e neo-desenvolvimentista, ou “atlantica”.

Este artigo desafia esta visdo, simplista e dicotomica, ao mostrar que
1sso ndo impediu a existéncia de uma cooperagio setorial e um acordo
politico em diversas agendas, e que, na verdade, os novos regionalismos
latino-americanos deste periodo tém elementos em comum quanto ao
scu desenho institucional e sua vulnerabilidade externa diante do fim
de ciclo das matérias-primas e dos riscos que a crise ou o estancamento
da globalizacdo podem representar.

75

PENSAMIENTO PROPIO 44



O
[N

7 OldO¥d OLNIIWVSN3d





