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Las victorias de
Boric y Petro, y la
nueva presidencia
de Lula en Brasil,
han sido decisivas
para reactivar la
concertacion en
América Latina

3. DESPOLITIZACION
Y RECONSTRUCCION DE CONSENSOS:

INICIATIVAS PARA EL RETORNO DEL REGIONALISMO
Y LA INTEGRACION EN AMERICA LATINA

JOSE ANTONIO SANAHUJA!

Director de la Fundacion Carolina

Ciclos ideoldgicos e impugnacion
del regionalismo latinoamericano

Lallegada ala presidencia de Luiz Inacio Lula da Silva en Brasil en enero de 2023
y el retorno de Brasil a una politica exterior “activay altiva” y al liderazgo regional,
en palabras de Celso Amorim (2022: 31), han sido factores decisivos para reactivar
la concertacion y la cooperacion en América Latina, tras una etapa de gobiernos
liberal-conservadores y de extrema derecha —en particular de su antecesor, Jair
Bolsonaro— que cuestionaron las organizaciones regionales en todo aquello que
se situara fuera de la tradicional aproximacion liberal al comercio y la concerta-
cion politica, y, en ocasiones, hasta la idea misma de la integracion regional.
Elemento definitorio de esa etapa liberal-conservadora fue la creacion del
Grupo de Lima en 2017, establecido por gobiernos de derecha para hacer frente a
la deriva autoritaria de Venezuela, en coordinacion con la Administracion Trump
en Estados Unidos. Esgrimiendo ese motivo, ese grupo también desplego una
amplia campana contra las organizaciones regionales promovidas a mediados de
los afos 2000 por la “marea rosada” de gobiernos progresistas, con disefios que
la bibliografia académica ha categorizado como regionalismo “posliberal” o “pos-
hegemonico” (Sanahuja, 2012; Rigirozzi y Tussie, 2012). En concreto, por inicia-
tiva del Grupo de Lima, se bloqueo el funcionamiento de la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC), impidiendo la cumbre birre-
gional prevista ese afio con la Union Europea (UE), para asi cerrar el espacio po-
litico y diplomatico regional a Venezuela y los paises de la Alternativa Bolivariana
paralas Américas (ALBA). A ello se sumo el abandono de la CELAC por parte del
Brasil de Bolsonaro en enero de 2020 (Caetano, Lopez Burian y Lujan, 2019; Ro-
drigues, 2022). Alegando esas mismas razones, los paises que integraron el Grupo
de Lima también actuaron de manera concertada retirandose de la Union de Na-

* Este trabajo recoge valiosos aportes de distintas conversaciones e intercambios con Gerardo Caetano,
Alvaro Padrén, Marcos Robledo, Camilo Lépez Burian, José Mujica, Lucia Topolansky, Josep Borrell,
Javier Nifo, Pelayo Castro, Hugo Camacho, Francisco Javier Verdes-Montenegro, Pablo Stefanoni, An-
drea Mila-Maldonado, Maria Salvadora Ortiz y Damian Rodriguez. A todos ellos, mi agradecimiento.
De las opiniones y juicios aqui presentados solo el autor es responsable.
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ciones Suramericanas (Unasur), que hasta entonces integraba a todos los paises de
Sudameérica, denunciando su tratado constitutivo para asi desmantelar esa organi-
zacion. A cambio, por iniciativa de los gobiernos de Chile y Colombia, se propuso
el nuevo Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur), basado en un alinea-
miento ideologico explicito, aunque carente de estructura institucional, y que tuvo
unrecorrido muy limitado (Sanahuja, 2019). En Mercosur, los gobiernos de derecha
también impulsaron un “giro comercial” propiciando un acuerdo de libre comercio
con la UE, antes resistido por algunos paises miembros, y reclamaron la “flexibiliza-
cion” de ese grupo —en la practica, derogar la union aduanera y el arancel externo
comun— para permitir la firma de acuerdos de libre comercio con terceros por sepa-
rado, como el que, propuesto por el gobierno de Luis Lacalle Pou, asociaria a Uruguay
con China (Briceno, 2022). Ese cuestionamiento reaparece con Javier Milei, que fue
elegido presidente de Argentina tras el balotaje de noviembre de 2023. Milei, de ma-
nera airada, ha propuesto la ruptura con Mercosur, pero la posicion de su plataforma
electoral, y la de los grupos de centroderecha de los que depende para gobernar, es
mas matizada, y aboga por una “renegociacion” de las reglas de ese grupo para per-
mitir, como reclama Uruguay, su “flexibilizacion” (Avanza Libertad, 2023).

Ese ciclo de cuestionamiento de las organizaciones regionales y de sus politicas
con un perfil no comercial responde a lo que Antje Wiener conceptualiza como la
contestacion institucional y normativa de las normas regionales y multilaterales.
Ensentido amplio, alude a discursos y practicas sociales que impugnan las normas,
rechazando su contenido, suimplementacion y efectos, y cuestionan su origen, jus-
tificacion y legitimidad, asi como a los actores que las definieron (Wiener, 2017:
112). Lo que objetaron las derechas de la region —tanto las tradicionales, de orien-
tacion liberal-conservadora, como las nuevas extremas derechas—, a partir de pre-
misas ideologicas, fueron principios o normas fundamentales: el supuesto de que
ciertas organizaciones regionales latinoamericanas reflejaban valores fundamen-
tales y practicas arraigadas para la accion colectiva regional, para aumentar la au-
tonomia estatal y proporcionar regulacion social y econdomica mas alla de los
marcos de gobernanza nacional. Pero también se contestaron principios organiza-
tivos y regulatorios que regian el funcionamiento de los 6rganos de toma de decisio-
nesy de representacion. Ello implic6 un proceso de “politizacion” o “repolitizacion”
de normas, instituciones y practicas regionales que eran ajenas a la disputa politica
al ser objeto de consensos basicos o considerarse de naturaleza “técnica” (Hooghe,
Lenz y Marks, 2019; Sanahuja y Lopez Burian, 2023). Esos procesos, estudiados en
el caso europeo por teorias posfuncionalistas de la integracion, también habrian
caracterizado anteriores ciclos o modelos de integracion en la region (Dabéne, 2012;
Gomes Saraiva y Granja, 2019).

Cambio politico y propuestas regionalistas ante el interregno

Las victorias de Gabriel Boric en Chile y de Gustavo Petro en Colombia, y sobre
todo el inicio de la nueva presidencia de Luiz Inacio Lula da Silva en Brasil, han
supuesto un importante cambio en la correlacion de fuerzas en Latinoamérica, y
de manera particular en América del Sur. Con ello, las principales economias de
América Latina y el Caribe (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Vene-
zuela) cuentan con gobiernos que se declaran progresistas. Todos ellos han anun-
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ciado que uno de los objetivos expresos de su politica exterior sera impulsar la in-
tegracion y la cooperacion regional, tras ese ciclo de contestacion, abandono e
intentos de desmantelamiento de las organizaciones regionales del periodo pos-
liberal. Para estos gobiernos, ello debilito a la region ante la pugna geopolitica en
ascenso entre China y Estados Unidos, y, sobre todo, la dejo sin capacidad de con-
certacion y respuesta ante choques externos como el que ha supuesto la pandemia
de la COVID-19. Esta fue una oportunidad perdida para la cooperacion regional,
ante la que en gran medida se respondio con acciones unilaterales y un “nacio-
nalismo epidemioldgico” y de vacunas poco eficaz (Alvarez, 2022).

Enjulio de 2021 tiene lugar la primera reunion presencial de la CELAC frente
ala crisis sanitaria de la COVID-19, convocada por México al asumir su presiden-
cia pro tempore. El presidente Andrés Manuel Lopez Obrador reclamo en ese foro
una Ameérica Latina unida y con voz propia, cuestionando el papel subalterno de
la Organizacion de Estados Americanos (OEA) (Camhaji, 2021; Lozano, 2021). En
septiembre de ese ano Lopez Obrador reunio de nuevo ala CELAC, a nivel presi-
dencial y con la notoria ausencia de Brasil. Con un fuerte discurso integracionista
reclamo la construccion de un bloque econdmico integrado “(...) parecido a la UE,
pero adaptado a nuestra historia, nuestra realidad y nuestra identidad”, y “sin
vulnerar nuestra soberania” (Corona, 2021).

Ese renovado compromiso con la cooperacion y la integracion regional apa-
rece en los discursos de toma de posesion y en otras declaraciones de los nuevos
lideres progresistas. En marzo de 2022, en su primer discurso en el Palacio de la
Moneda, Gabriel Boric declaro que:

Desde Chile, en nuestra América Latina, porque somos profundamente
latinoamericanos (...) haremos esfuerzos para que la voz del sur se vuelva a es-
cuchar firme en un mundo cambiante. Son tantos los desafios, la emergencia
climatica, los procesos migratorios, la globalizacion econdmica, la crisis ener-
gética, la violencia permanente contra las mujeres y disidencias. Tenemos que
trabajar juntos con nuestros pueblos hermanos (...) Nunca mas mirarnos en
menos, nunca mas mirarnos con desconfianza, trabajemos juntos en Ameérica
Latina para salir adelante juntos (Presidencia de Chile, 2022).

Por su parte, Gustavo Petro también adoptd un discurso marcadamente integracio-
nista en su toma de posesion como presidente de Colombia en agosto de 2022: “Hoy
necesitamos estar mas juntos y unidos que nunca. Como dijo alguna vez Simén Bo-
livar: ‘La union debe salvarnos, como nos destruira la division si llega a introducirse
entre nosotros’. Que se acabe la division de América Latina”. Petro partia de la dura
experiencia de la pandemia para reclamar mayor cooperacion regional:

Launidad latinoamericana no puede ser una retorica, un mero discurso. Aca-
bamos de vivir quizas lo peor de la pandemia del COVID, y América Latina
no fue capaz de juntarse, de coordinarse, para comprar las vacunas mas ba-
ratas, practicamente fue usada sin capacidad de negociacion, dispersa en sus
gobiernos. {Vamos a tener una Latinoamérica sin capacidad de investigacion
cientifica? ¢Una Latinoamérica sin capacidad de coordinar sus servicios de
salud, sin capacidad de coordinar las compras de medicamentos de manera
unificada? (Gobierno de Colombia, 2022).
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Esarenovada cooperacion regional deberia orientarse, ademas, hacia las infraes-
tructuras “verdes”: “Latinoamérica se junta en algunas instituciones, pero no en
proyectos concretos. ¢ Hemos acaso logrado la conexion de todas nuestras redes
de energia eléctrica? ¢Hay una red de energia eléctrica que cubra a toda América?
¢Hemos logrado acaso que las fuentes de nuestras energias sean limpias?” (Go-
bierno de Colombia, 2022).

Finalmente, Lula da Silva menciond en distintos momentos la intencion de
promover una moneda comun para Argentina y Brasil y otros paises sudameri-
canos —en realidad, un sistema de compensacion de pagos con una unidad de
cuenta comun—,y en su toma de posesion como presidente de Brasil en enero de 2023,

anuncio un programa integracionista mas especifico:

Nuestro protagonismo se materializara a través de la reanudacion de la in-
tegracion sudamericana, desde el Mercosur, la revitalizacion de la Unasur
y demas instancias de articulacion soberana en la region. Sobre esta base
podremos reconstruir el dialogo altivo y activo con los Estados Unidos, la
Comunidad Europea [sic], China, los paises de Oriente y otros actores glo-
bales; fortalecer los BRICS, la cooperacion con los paises africanos y rom-
per el aislamiento al que estaba relegado el pais (Gobierno de Brasil, 2023).

Ahora bien, ¢chasta donde puede llegar esa voluntad cooperativa e integracionista?
¢Existe un proyecto comun o al menos coordinado entre esos gobiernos progre-
sistas, como ocurrid durante la anterior marea rosada, que ademas pueda sumar
a gobiernos de otro signo ideoldgico? Para abordar esos interrogantes hay que
tener en cuenta, en primer lugar, que esta etapa no puede ser considerada una
nueva “ola” o “marea” progresista, a diferencia de lo ocurrido en el anterior ciclo
posliberal del regionalismo latinoamericano, iniciado a mediados de los 2000
(Zovatto, 2020; Stefanoni, 2022). Si bien el progresismo ha vuelto al poder en va-
rios paises tras breves experiencias conservadoras de diversas tonalidades, o ha
ganado por primera vez tifiendo de “rosado” nuevamente el mapa latinoameri-
cano, los nuevos gobiernos progresistas son en general victimas de la volatilidad
de los electorados, a excepcion posiblemente de Lopez Obrador, y divisiones in-
ternas. Ello se relaciona con un amplio y difuso “malestar con la democracia” de
alcance global y regional que se expresa en los procesos electorales nacionales.
Sullegada al poder, mas que expresar preferencias electorales por politicas de iz-
quierda, seria el resultado del rechazo ciudadano a los oficialismos, que emana
de sociedades donde se extiende el descontento y la insatisfaccion con el prolon-
gado estancamiento economico, el mal funcionamiento de las instituciones de la
democraciay de las politicas publicas, y expectativas de progreso que no se cum-
plen (Resina, 2020; Sanahuja, 2022¢). Ademas, el progresismo convive hoy con
oposiciones mas fuertes y, en ocasiones, mas radicalizadas hacia la derecha.

Se trata de gobiernos, ademas, que no cuentan con el respaldo legislativo ne-
cesario, que en varios casos se apoyan en coaliciones en tension, con grupos eco-
nomicos y sociales en pugna, y que tienen importantes diferencias ideologicas y
programaticas entre si. Por otra parte, la region no cuenta ahora con los recursos
financieros que en su momento genero el ciclo de auge de las materias primas,
ya agotado, y arrastra los efectos economicos y sociales de la pandemia y la inva-
sion de Ucrania. También son gobiernos mas endeudados y cuentan con un re-

La llegada al poder
del progresismo
en varios paises
de la region, mas
que expresar
preferencias

por politicas

de izquierda,

es resultado del
rechazo a los
oficialismos
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ducido margen fiscal para la accion regional. Como ha constatado la Comision
Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), desde 2014, ya cerrado ese
ciclo expansivo, hasta 2023, la region ha atravesado una segunda “década per-
dida” para el desarrollo, con tasas de crecimiento agregado mas bajas que las re-
gistradas en la “década perdida” original de los afios ochenta, sin que haya salidas
alavista (Stott, 2022).

Finalmente, las fuerzas sociales y politicas que han impulsado y sostienen a
estos gobiernos —como también ocurre con las que se sitian en el centroderecha
y la extrema derecha— presentan importantes diferencias en sus aproximaciones
ala democracia y los derechos humanos, y sobre las estrategias de desarrollo, y
también muestran un notable déficit de reflexion respecto al papel que ha de de-
sempenar la cooperacion y la integracion regional, sus disefos institucionales y
las politicas a abordar ante un escenario internacional mas adverso e incierto. Un
escenario de transicion de poder e “interregno” (Sanahuja, 2022a), de competen-
cia geopolitica y geoeconomica, ascenso del nacionalismo econémico y mayor
uso coercitivo o weaponisation de las interdependencias (Pisani-Ferry, 2021); de
retorno de la guerra interestatal a las relaciones internacionales; de crisis de la
globalizacion como estructura hegemonica, y de emergencia climatica. Un esce-
nario, en suma, caracterizado por una radical incertidumbre y riesgos globales
mas inmediatos y amenazantes. Ante ese escenario, es necesario redefinir las es-
trategias y politicas del regionalismo y la cooperacion regional para que puedan
ser utiles en términos de capacidad y agencia, ampliando los margenes de accion
de sus miembros; generando resiliencia econdmica y social mediante la reorga-
nizacion y acercamiento o relocalizacion de las cadenas de suministro y nuevas
politicas de desarrollo productivo; reforzando las capacidades tecnoldgicas y fi-
nancieras propias, lo que la UE denomina “autonomia estratégica”; y promo-
viendo la “triple transicion” socioecondmica, tecnoldgica y digital, y ecoldgica,
que seria necesaria para superar una globalizacion en crisis y salir del interregno
a través de nuevos pactos sociales (Pezzini, 2022). En suma, en esa necesaria sa-
lida del interregno, el regionalismo y la integracion ganarian relevancia como es-
trategias de transicion socioeconomica y ecologica, de mitigacion de riesgos y
resiliencia societal, de seguridad y de insercion internacional. Sin embargo, como
se indicara, esas estrategias estan por definir y la unica idea estructurada con la
que han contado los nuevos gobiernos ha sido la propuesta de retorno a la Unasur
y lareforma de este organismo.

Con esos condicionantes, la mera sumatoria de gobiernos de izquierda no
permitiria vislumbrar un nuevo momento refundacional, ni en los sistemas poli-
ticos nacionales ni en la accion exterior (Stefanoni, 2022: 38; Sanahuja, 2022a: 117).
Pese a ello, hay iniciativas y voluntad de impulsar la cooperacion y la integracion
regional, de forma mas limitada y despolitizada, que se abordan en este capitulo.
Como se indic0, la politizacion o repolitizacion se refiere a la expansion del
campo de conflicto dentro del sistema politico, tanto en términos de los actores
involucrados como de la impugnacion de asuntos, normas o instituciones que es-
taban fuera de la disputa politica. En sentido inverso, el término despolitizacion
alude al proceso, acciones, y acuerdos formales o informales que definen agendas
y sitian fuera de la confrontacion politica e ideologica cuestiones, normas e ins-
tituciones antes en disputa, y a esa 10gica parecen responder las iniciativas que
se analizan en este capitulo.
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En primer lugar, como se menciond, se ha planteado una refundacion de
la Unasur como marco para la cooperacion y la integracion sudamericana, con
una apuesta por un rediseno institucional que permita atravesar cambios de go-
biernosy sea compatible con una pluralidad de opciones politicas e ideologicas,
y sea mas eficaz en la toma de decisiones. En paralelo, hay que mencionar la
iniciativa lanzada por el expresidente de Uruguay, José “Pepe” Mujica, con
apoyo del presidente de Brasil, Lula da Silva. A partir del dialogo directo entre
delegados presidenciales, ha planteado una serie de principios e ideas concretas
para relanzar la integracion sudamericana por medio de iniciativas especificas
de cooperacion, con mayor participacion y sentido de pertenencia de las socie-
dades sudamericanas, y mayor agilidad y eficacia en la toma de decisiones.
Ambos procesos condujeron a la formulacion del “Consenso de Brasilia” en la
reunion de presidentes sudamericanos convocada en esa ciudad el § de mayo
de 2023.

A esas iniciativas, de alcance sudamericano, se suman el relanzamiento y la
reforma de la Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazonica (OTCA) en
la Cumbre de Belem do Para de agosto de 2023, con iniciativas de cooperacion
en materia ambiental, productiva y de seguridad que involucran a los ocho Esta-
dos miembros de esa organizacion (Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana,
Peru, Surinam y Venezuela).

Finalmente, desde 2021, con el impulso de México, y tras la reincorporacion
de Brasil en 2023, la CELAC ha vuelto a operar, con la contradiccion que supone
adoptar un enfoque mas despolitizado en lo que esencialmente es una instancia
de concertacion politica. Ello permitio recuperar, con dificultades, el dialogo po-
litico interregional con la UE, que estaba suspendido desde 2015, a través de la
Cumbre UE-CELAC celebrada en julio de 2023 en Bruselas, durante la presiden-
cia espaifiola del Consejo de la UE, que ha lanzado distintas iniciativas de coo-
peracion entre ambas regiones en materia de inversiones y financiacion del
desarrollo y transiciones social, digital y “verde” justas, al tiempo que se relan-
zaban las negociaciones comerciales entre la UE, México, Chile y Mercosur (Do-
minguez y Sanahuja, 2023).

¢Unasur redux? Revision critica y reconstruccion
del regionalismo posliberal

Ante el posible retorno de Lula a la presidencia de Brasil, en octubre de 2022 el
Center for Economic and Policy Research de Washington publico un detallado
informe sobre el estatus juridico de la Unasur. Esta organizacion estaba parali-
zada y en riesgo de desaparicion tras la denuncia de su tratado constitutivo, de
manera concertada, por siete de sus doce miembros, todos ellos integrantes del
Grupo de Lima (Long y Suiié, 2022). El estudio fue elaborado por Natasha Suiié,
alta funcionaria argentina, y Guillaume Long, canciller de Ecuador de 2016 a2017
bajo la presidencia de Rafael Correa, y, por ello, participe y testigo directo de la
crisis de la Unasur.

Esa crisis ha sido analizada en distintos trabajos académicos (Sanahuja,
2019; Comini y Frenkel, 2020; Nolte y Mijares, 2022), pero ese informe tiene una
clara orientacion practica y propositiva. Por un lado, examina el estatus juridico
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de la organizacion, concluyendo que la Unasur no se habria extinguido, y que las de-
nuncias del tratado por parte de sus miembros no son validas, por tener vicios de ori-
gen y/o serios defectos de forma.

El informe también reconoce los limites y fallas del disefio institucional
y el procedimiento decisorio de la Unasur. Reflejo del presidencialismo que
también caracteriza los sistemas de gobierno y las politicas exteriores de sus
miembros, la Unasur, pese a ser el grupo con mayor grado de institucionali-
zacion, era mas una organizacion de cooperacion intergubernamental que de
integracion. En el momento de su creacion se descartaron propuestas iniciales
que contemplaban la toma de decisiones por mayoria y el establecimiento de
una secretaria general fuerte. No conto, por ello, con una burocracia sélida,
capacidades propiasy politicas estables, por lo que su capacidad de concerta-
ciony accion estaba a merced de ciclos ideoldgicos. Se adopto la regla del con-
senso, una practica comun en el regionalismo latinoamericano, que parte de
una concepcion tradicional de la soberania nacional muy arraigada en la cul-
tura politica de sus miembros. Ello redujo su efectividad y condujo a la para-
lisis y al bloqueo de la organizacion, pues el consenso se interpretdé como
exigencia de unanimidad y ello significo, de facto, otorgar a cada miembro el
poder de veto. Finalmente, en su proceso de creacion, la Unasur perdié el “pilar”
econdmico previsto en los disefos iniciales, basado en la convergencia de
Mercosur y la Comunidad Andina (CAN), y tampoco se materializaron otros
compromisos adquiridos en materia econdmica y comercial, como los referi-
dos ala compensacion de pagos en el comercio intrarregional y el uso de una
unidad de cuenta comun.

A partir de esa revision critica de la experiencia y fallas institucionales, el
informe propone reactivar la Unasur y hacer frente a las diferencias entre sus
miembros. Para ello se propone recurrir a los procedimientos previstos en el
propio tratado constitutivo, antes que optar por una retirada apresurada. Se pro-
ponen reformas especificas del articulado, o bien adoptar un nuevo tratado. Sea
de una forma o de otra, la reforma y reactivacion de la Unasur deberia contem-
plar, segun el informe, un nuevo sistema de toma de decisiones basado en ma-
yorias simple y calificada, ademas del consenso, en funcion de la cuestion a
tratar; un sistema de geometria variable, que permita mayores avances alos Es-
tados miembros mas dispuestos, como ocurre, por ejemplo, en la cooperacion
iberoamericana, y una secretaria general mas fuerte y con un desarrollo institu-
cional que la habilite para la propuesta y ejecucion de las decisiones y las poli-
ticas acordadas.

El informe también propone centrar la actuacion de la Unasur en politicas
concretas, reactivando para ello su estructura de consejos sectoriales, reforzar su
agenda social, para propiciar una mayor “apropiaciéon” y sentido de pertenencia
de la ciudadania, y anadir una agenda comercial relanzando la convergencia entre
la CANy el Mercosur, como forma de “consolidar un pacto politico de largo plazo
para que la apuesta al espacio suramericano, a sus instituciones y a su autonomia
no sea constantemente puesta en cuestion” (Long y Sufié, 2022: 10).

El informe esta en el origen de iniciativas politicas planteadas en los meses
posteriores. En noviembre de 2022, tras el triunfo electoral de Lula da Silva, un
nutrido grupo de personalidades de la izquierda, incluidos expresidentes y ex-
cancilleres, dirigio una carta a los presidentes sudamericanos basada explicita-
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mente en las propuestas del informe?. La carta reclama el retorno y reforma de la
Unasur como marco de una integracion sudamericana renovada, y como instru-
mento para la recuperacion de la agencia y la autonomia regional ante las grandes
potencias y un mundo en crisis y transformacion, con una configuracion que se
describe como multipolar (Montes, 2022; Kersffeld, 2023). La carta también re-
conocia lanecesidad de “Garantizar el pluralismo y su proyeccion mas alla de las
afinidades ideoldgicas y politicas de los gobiernos de turno. En ese sentido hay
mucho que aprender de esquemas como la UE o la ASEAN en cuyo interior coe-
xisten paises con gobiernos e incluso regimenes de muy distinto signo”.

Muy poco después de iniciar su mandato como presidente, Lula da Silva
anuncio el retorno de Brasil a la Unasur en un acto cargado de simbolismo con
Alberto Fernandez y Evo Morales, en el Centro Cultural Néstor Kirchner, en Bue-
nos Aires, donde se reubico la estatua del expresidente argentino que habia es-
tado enla hoy abandonada sede de la Unasur en Quito (EFE, 2023). Y, por su parte,
Alberto Fernandez anuncio el retorno de Argentina a la organizacion en una reu-
nion del Grupo de Puebla en marzo de 2023 (Rivas, 2023).

Desde el “Quincho de Varela”: la iniciativa Mujica
para relanzar la integraciéon sudamericana?®

En paralelo se ha desarrollado una iniciativa para relanzar la cooperacion y la inte-
gracion sudamericana, de marcado perfil politico, con el liderazgo de Mujica, y el
respaldo de Lula da Silva. En enero de 2023, tras la Cumbre de la CELAC en Buenos
Aires, y poco después de haber iniciado su mandato como presidente, Lula visito a
Mujica en su chacra en Montevideo, avalando la iniciativa del expresidente uru-
guayo. Esta se inicia con una convocatoria a los presidentes sudamericanos para que
enviasen delegados de su cercania y confianza, de alto nivel y capacidad politica,
para constituir un grupo de trabajo cuyas reflexiones pudieran llevarse a los propios
presidentes. Con la respuesta favorable de Argentina, Bolivia, Brasil y Chile, yla asis-
tencia, como actores sociales, del Movimiento de los Trabajadores Rurales sin Tierra
(MST) y la iniciativa Sindical Regional, ese grupo se reunio en dos ocasiones con
Muyjica. El encuentroinicial se celebro los dias 14 y 15 de febrero de 2023 en el Quin-
cho de Varela, una sencilla edificacion contigua a la chacra de Mujica. Ahi se realizo
un diagnostico de partida, que constato la limitada gravitacion y voz de América La-
tina en el concierto mundial, pese a que la region cuenta con importantes activos
(alimentos, biodiversidad, recursos naturales); la paradoja que supone una baja con-
flictividad entre Estados, y la ausencia de accion conjunta, y la necesidad de un “re-
lato” liberador respecto a la historia de subalternidad de la region.

El grupo convocado por Mujica definié también una serie de criterios basicos
para relanzar la cooperacion y la integracion regional: entre ellos, optar por es-
quemas flexibles y dejar atras la paralizante regla del consenso, con formulas
como la abstencidn constructiva, que se definié como “consenso progresivo”.
Como sefialo el propio Mujica al dar cuenta de esas reuniones:

2 Disponible en: https://epoo.epimg.net/descargables/2022/11/14/55676485efe8dd1cfodfg92a98dab285.pdf.
3 Esta seccién no habria sido posible sin el didlogo con Alvaro Padrén, participe directo de esta ini-
ciativa, y artifice del encuentro del autor con José Mujica y Lucia Topolansky en su chacra el 4 de oc-
tubre de 2023.
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El Consenso de
Brasilia apela al
papel renovado de
la integracion
regional como parte
de las soluciones
para promover la
paz, la democracia
y el desarrollo

No alcanza con unirnos, debemos caminar juntos, y si en ocasiones no es
posible, las puertas deben estar abiertas para salir y volver cuando sea po-
sible, debemos ser capaces de construir un consenso progresivo que no
nos paralice y que permita avanzar a quienes estén en condiciones y sumar
luego a quienes asi lo decidan (Mujica, 2023).

Asi, la integracion deberia estar basada en establecer metas realizables, y optar
por un enfoque de abajo-arriba para “construir pueblo” con politicas concretas
que ofrezcan resultados tangibles para la sociedad —libre circulacion, movilidad
estudiantil y laboral, cooperacion en ciencia y tecnologia, respuesta conjunta a
emergencias—, favoreciendo asi una apropiacion social de la integracion; promo-
ver la agencia regional a través de la concertacion de posiciones y la promocion
de candidaturas latinoamericanas en foros internacionales, y definir una narra-
tiva comun que evoque identidad y genere entusiasmo y potencial creativo, con
simbolos, bandera y un himno. Se acordo también llevar la propuesta a los go-
biernos conservadores no presentes en la reunion.

En coherencia con lo anterior, el grupo identifico distintas prioridades de
cooperacion técnica y sectorial, muchas de ellas ya abordadas en procesos an-
teriores, para avanzar mediante “la proliferacion de proyectos de cooperaciéon”
(Mujica, 2023), involucrando a dos o mas paises de la region: en salud (vacunas,
enfermedades raras); en educacion superior (equivalencia de titulos y diplo-
mas); en infraestructura, con el concurso de bancos regionales como CAF; con
normas comunes en el ambito tecnoldgico, frente al control de las multinacio-
nales en materia de datos y otras cuestiones; y el uso de las monedas de la re-
gion en sus intercambios comerciales. Este énfasis en la cooperacion sectorial,
sorteando fracturas politicas, no debiera verse a la luz de las teorias neofun-
cionalistas de la integracion regional (Ruano y Saltalamacchia, 2021). Para que
el proceso tenga impulso permanente se propone crear un grupo de naturaleza
politica, con delegados presidenciales, a modo de “secretaria de la integra-
cidén”, que permita una comunicacidn agil e informal, y asegure el apoyo poli-
tico de la cooperacion.

En documentos especificos se propuso como “relato” una vision decolonial
y emancipatoria de la historia de la region, asumiendo el componente indigena,
africano e inmigrante frente a una vision criolla tradicional, que se situaria en una
posicion subalterna; se propuso el término “Amazonia” como nuevo nombre para
la integracion sudamericana, para simbolizar la biodiversidad y la paz que son
rasgo definitorio de Sudamérica. Finalmente, como posible himno sudamericano,
se propuso la ecuménica Cancion con todos, de Mercedes Sosa. A propuesta sin-
dical, también se lanzd la idea de convocar un “encuentro de los pueblos latinoa-
mericanos”, a celebrar en Bahia (Brasil) a finales de 2023.

El “retiro” de presidentes sudamericanos
y el “Consenso de Brasilia”

En marzo de 2023 Mujica viajo a Brasilia para presentar sus propuestas a Lula da
Silva. Con esos y otros antecedentes ya mencionados, el 30 de mayo de 2023 se
celebro en esa ciudad, con la convocatoria del presidente brasilefio, un “retiro”
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de presidentes sudamericanos para abordar el futuro de la integracion regional.
Poco antes, Mujica dio cuenta de los resultados de las reuniones de delegados
presidenciales en el Quincho de Varela a través de un articulo en el diario argen-
tino Pdgina/12 (Mujica, 2023). Por su parte, como portavoz del Grupo de Puebla,
el expresidente colombiano Ernesto Samper insistio en la necesidad de rehabilitar
la Unasur a través de otro articulo publicado en la edicion latinoamericana del
diario espaiol El Pais (Samper, 2023), y asilo hizo también Guillaume Long en el
rotativo brasileno Folha de S. Paulo (Long, 2023).

La atencion de los medios, sin embargo, se centrd en la llegada a Brasilia de
Nicolas Maduro, presente por primera vez en varios afos en una reunion regional.
La cumbre sirvio, en gran medida, para la rehabilitacion de su figura y la acepta-
cion del retorno de Venezuela a los foros regionales. Asi, se dejaron atras los vetos
del Grupo de Lima, y se cerro simbolicamente la etapa en la que buena parte de
la regidn, a través del Grupo de Lima, respaldé como “presidente encargado” a
Juan Guaido, y asumio la estrategia de derrocamiento de Maduro que también
apoyaba Estados Unidos. Ello respondia también a los cambios en la correlacion
de fuerzas en la region, con mayor presencia de gobiernos de izquierda y con la
Administracion Biden en Washington. No obstante, la presencia de Maduro, con-
siderada necesaria por Brasil para una cooperacion regional mas inclusiva y de-
sideologizada, suscito resistencias a la izquierda y la derecha del espectro politico,
y mostro que entre los progresismos latinoamericanos sigue habiendo diferencias
importantes en cuanto a la democracia, los derechos humanosy el Estado de de-
recho. Al recibir a Maduro, Lula da Silva declaré que “hay muchos prejuicios” y
“narrativas” sobre el caracter antidemocratico y autoritario del gobierno de Ma-
duro, si bien le invito a “construir su propia narrativa”, para que Venezuela recu-
perara la soberania popular a través de elecciones libres (Galarraga, 2023a). Esas
declaraciones suscitaron las criticas, respetuosas pero nitidas, de Luis Lacalle
Pou, de centroderecha, y de Gabriel Boric, de centroizquierda. Este ultimo afirmo
que “la situacion de los derechos humanos en Venezuela no es una construccion
narrativa, es una realidad seria”. Lacalle sefial6 que “no tenemos todos la misma
definicion (...) de lo que es el respeto a las instituciones, los derechos humanos 'y
la democracia”. Lula da Silva, por su parte, reclamo dejar a un lado esas divisio-
nes: “Necesitamos convivir con la pluralidad (...) En la region, dejamos que las
ideologias nos dividieran o interrumpieran el esfuerzo de integracion. Abando-
namos los canales de dialogo y los mecanismos de cooperacion y, con eso, perdi-
mos todos” (Galarraga, 2023b).

Enloreferido a la cooperacion y la integracion regional, era la primera oca-
sion en la que, con un renovado liderazgo brasileno, se abordaban, a nivel de jefes
de Estado, las propuestas planteadas por el grupo de delegados del Quincho de
Varelayla que se centraba en reconstruir la Unasur, que habrian de confrontarse
con los gobiernos liberal-conservadores aun presentes en la region.

El documento emanado del “retiro” de presidentes, titulado “Consenso de
Brasilia”, ocupa apenas una pagina y media, lo que muestra el limitado alcance
del acuerdo en una region aun atravesada por severas diferencias ideoldgicas,
pero también decidida a recuperar algunos espacios de dialogo y cooperacion.

Aunque se mantiene el compromiso con la CELAC como instancia del con-
junto de Latinoaméricay el Caribe, la reunion presidencial en Brasilia mostro que
retornaba la orientacion geopolitica sudamericana, preferida por Brasil. Esa op-
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cion ya animo en su momento la creacion de la Unasur, dejando a Méxicoy Cen-
troamérica en un circulo exterior y con un claro anclaje en el espacio norteame-
ricano, pero ello también responde a las preferencias de politica exterior y de
integracion del gobierno de Lopez Obrador. El documento, empero, obvia la re-
torica y los objetivos autonomistas y contrahegemonicos de las propuestas ante-
riores, en aras del consenso, y de manera mas general apela al papel renovado de
laintegracion regional para enfrentar “retos mundiales” como la transicion eco-
logica, el crimen organizado o las migraciones, y la sitiia como parte de las solu-
ciones para promover la paz, la democracia y el desarrollo en América del Sur.

El “Consenso de Brasilia” también propone una amplia agenda de coopera-
cion sectorial, promoviendo de inmediato iniciativas de cooperacion sudamerica-
nas en areas “que atafien a necesidades inmediatas de los ciudadanos, en particular
las personas en situacion de vulnerabilidad”, como la salud, la seguridad alimen-
taria, el medioambiente, las energias limpias y la interconexion energética, la res-
puesta a desastres, la transformacion digital, la defensa y la seguridad, y el combate
al crimen organizado transnacional. Se trata de areas de trabajo que reproducen en
muchos casos la estructura de consejos sectoriales de la Unasur, aunque sin men-
cionarlos. Finalmente, en loreferido ala integracion economica, se retoma la tra-
dicional agenda de convergencia comercial de Mercosur, la CAN y Chile a través
de acuerdos de complementacion economica (ACE), centrados en el comercio de
bienes, y adoptados en el marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI). No hay mencion concreta a las propuestas planteadas a principios de
2023 por Argentina y Brasil sobre el “Sur”, una unidad de cuenta comun y un me-
canismo de compensacion de pagos para el comercio intrarregional, que en oca-
siones se presentd, erroneamente, como el proyecto de una moneda comun
(Elliott, Harris y Stott, 2023).

Con el “Consenso de Brasilia”, quedan atras las instancias politicas informales
hasta ese momento activas, y el testigo del proceso paso a los presidentes y las canci-
llerias, a las que se encarga “mantener un dialogo regular para impulsar el proceso
de integracion”. No hubo acuerdo para recrear la Unasur, y el documento final no la
menciona ni una sola vez. En la reunion, el presidente uruguayo, Luis Lacalle Pou,
dijo: “Basta de instituciones”, rechazando tanto la Unasur como el Prosur por ser
“clubes ideoldgicos”, y reclamo aprender de las equivocaciones y “pasar a acciones
concretas” (El Observador, 2023). En los meses posteriores, pese a la insistencia de
sus proponentes, esa falta de consenso se hizo mas patente. La cancilleria brasilefia
termino constatando que el retorno de Unasur era inviable (Barrios, 2023), algo que
hizo aun mas evidente la posterior victoria electoral de Javier Milei en Argentina.

Frente a ello, en Brasilia se opto por una formula distinta: crear un grupo de con-
tacto encabezado por los cancilleres con el mandato de “evaluar las experiencias de
los mecanismos sudamericanos de integracion y elaborar una hoja de ruta paralain-
tegracion de América del Sur”, para ser sometido posteriormente a la consideracion
de los jefes de Estado, lo que segun informaciones de medios —el documento no
menciona plazos—debia hacerse en los 120 dias posteriores a la reunion de Brasilia.

En octubre de 2023, el grupo de contacto de cancilleres celebro su segunda reu-
nion enlos margenes de la Asamblea General de las Naciones Unidas en Nueva York,
yacorddla “Hoja de Ruta para la Integracion de América del Sur” (Consenso de Bra-
silia, 2023). Con caracter previo, se realizo la evaluacion de las experiencias de inte-
gracion —el resultado de ese “ejercicio de mapeo” no se hizo publico— en los 17
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temas identificados en Brasilia por los presidentes de la region como foco de interés
inicial: cambio climatico; combate al crimen organizado transnacional; comercio e
inversiones; conectividad digital; cooperacion transfronteriza; defensa; desarrollo
social; educaciony cultura; energia; financiamiento para el desarrollo; género; ges-
tion de riesgos de desastres; infraestructura y transporte; integracion productiva;
migracion; salud y seguridad alimentaria. En todas ellas, se insiste, las acciones ha-
bran de enfocarse ala mejora de las condiciones de vida de las sociedades, y no du-
plicar lo que ya se aborda en otros mecanismos de cooperacion. Ademas, la hoja de
ruta ya establecio un calendario de reuniones sectoriales sobre salud, financiacion
del desarrollo, infraestructura y defensa.

Lo mas significativo de la hoja de ruta es configurar el “Consenso de Brasilia”
como un mecanismo de cooperacion, que pretende ser “agil y flexible”, a través
de instancias de deliberacion, decision y seguimiento regular, pero que no impli-
can nuevas estructuras institucionales. Se propone, en concreto, la celebracion
deun “retiro” informal anual, denominado “encuentro estratégico de presidentes de
América del Sur”; a ello se suman las reuniones de cancilleres, al menos dos veces
por afio; y el establecimiento de una red de coordinadores nacionales con un coor-
dinador/a y uno alterno, que actuaran como puntos focales en las cancillerias,
que realizaran reuniones frecuentes con el objeto de preparar las reuniones men-
cionadas. Podra haber redes de contactos por areas sectoriales. Se prevé, por ul-
timo, una presidencia pro tempore semestral, que rotara por orden alfabético
asumiendo Chile el primer periodo.

Paralas decisiones y declaraciones a adoptar, sin embargo, se ha mantenido
la arraigada regla del consenso, sin que se hayan previsto geometrias variables,
ni mecanismos que permitan el “consenso progresivo” que se reclamaba en el
Quincho de Varela o en las propuestas para reformar la Unasur.

Cooperacion amazonica y dilemas de la transicion
verde: la cumbre de Belem do Para

También convocada por Lula da Silva, la cumbre de Belém do Para ha sido otro de
los escenarios del renovado liderazgo regional brasilefo, y en particular para reha-
bilitar la imagen de Brasil e ilustrar su compromiso ambiental tras el periodo Bol-
sonaro. La reunion tenia como propdsito abordar una agenda de cooperacion
ambiental que hasta ese momento no habia tenido un papel relevante en el regio-
nalismo latinoamericano. En esta ocasion se reunio a los ocho paises miembros de
la Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazonica (OTCA), poco activa du-
rante muchos afos, con el proposito de reformar su estructura y reforzar su papel
como instancia regional para el desarrollo sostenible. Ha sido la primera reunion
dejefes de Estado de esta organizacion en 14 anos, y con ello, también era un nuevo
intento de normalizacion de la presencia de Venezuela en foros regionales, si bien
Nicolas Maduro no acudio por causas médicas (Galarraga, 2023c). También conto,
como invitados, con representantes de paises del Sur global con problematicas co-
munes, como la Republica Democratica del Congo e Indonesia, a fin de coordinar
acciones sobre biodiversidad y cambio climatico en foros internacionales.

La reunion se planted con una agenda ambiciosa de compromisos ambien-
tales sobre deforestacion, explotacion de combustibles fosiles y cooperacion sec-

La Hoja de Ruta
para la Integracion
de América del Sur
acordada en octubre
de 2023 configura

el Consenso de
Brasilia como un
mecanismo de
cooperacion “agil

y flexible”
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torial, pero puso de relieve las importantes divergencias que existen en la region,
incluso entre gobiernos progresistas, en materia de energia y uso de los recursos
naturales. No fue posible alcanzar un acuerdo sobre el objetivo de deforestacion
cero en 2030, solo asumido por Colombia y Brasil, el cual habia presentado un
plan nacional con esa meta en junio. Por su parte, el presidente colombiano Gustavo
Petro planted la necesidad de adoptar un modelo de “prosperidad descarbonizada”
que implicaria una completa renuncia al uso de los combustibles fosiles de la Ama-
zonia, pero se quedo solo con esa propuesta frente al rechazo de Brasil y sudiscurso
de “transicion justa”, secundado por otras potencias del petroleo y el gas como Gu-
yana o Venezuela, partidarias de seguir explotando esos recursos en nombre del de-
recho al desarrollo. En respuesta, en una dura declaracion publica contra Brasil,
Petro habld de un “negacionismo progresista” frente al cambio climatico: “[los go-
biernos de] derecha tienen una escapatoria facil, que es el negacionismo. Niegan la
ciencia. Para los progresistas es muy dificil. Entonces generan otro tipo de negacio-
nismo: hablar de transiciones” (Galarraga, 2023¢; Brum, 2023).

Esta cuestion atraviesa también la politica interna de los paises amazonicos,
asi como del conjunto de Latinoamérica: el 20 de agosto de 2023, pocos dias después
de lareunion de Belem, Ecuador celebro un referéndum para proscribir la explotacion
petrolera en el territorio del Yasuni, cuyo resultado, en ese sentido, no fue aceptado
por el gobierno en funciones de Guillermo Lasso (Mila-Maldonado, 2023). Aunque
Colombia tiene una clara opcion por las energias renovables —la estrategia de diver-
sificacion de Ecopetrol y la rapida expansion de los parques edlicos en La Guajira
son simbolos de esa politica—, no puede eludir que es un pais muy dependiente de
las exportaciones de carbon y petroleo, para las que no hay facil alternativa a la
hora de generar divisas y mantener los equilibrios macroeconémicos basicos.

En Brasil, la explotacion de hidrocarburos en la cuenca amazonica también ha
sido motivo de disputa entre Lula da Silva —que refleja las visiones desarrollistas
aun presentes en el Partido de los Trabajadores (PT)—y el ambientalismo de su mi-
nistra de Medio Ambiente y Cambio Climatico, Marina Silva. Esta ultima ha ge-
nerado tensiones en el gobierno brasilefo al suspender proyectos de Petrobras
en territorios sensibles. En 2006, el descubrimiento de las enormes reservas off-
shore del presal, en el Atlantico sur, llevé a Lula da Silva a declarar que “Dios es
brasilefio”. Desde entonces, Brasil ha pasado de ser un productor marginal de
petroleo a situarse como el octavo mas importante del mundo, con 2,2 millones
de barriles diarios en 2022, tres veces mas que la declinante Venezuela. El actual
gobierno pretende aumentar ese volumen con las reservas del margen ecuato-
rial, al noreste del pais, pese a la oposicion de los ambientalistas y de quienes se-
nalan que la demanda mundial va a reducirse. La Agencia Internacional de la
Energia situa el “pico” de la demanda mundial de petréleo en torno a 2028,y
Brasil, como otros paises de la region, puede encontrarse con un escenario de
declive de la demanda mundial, con activos varados y politicas rentistas que de-
salientan los esfuerzos de industrializacion y diversificacion productiva. Gu-
yana, por su parte, se ha situado en muy poco tiempo entre los principales
productores de petrdleo de la region, aspira a aumentarla, con nuevas concesio-
nes que incluyen zonas maritimas en disputa con Venezuela frente al Esequibo,
y atraviesa una espectacular fase de bonanza a la que contribuye, como en el caso
de Brasil, el aumento temporal de la demanda causado por la guerra de Ucrania
(The Economist, 2023a, 2023b).



DESPOLITIZACION Y RECONSTRUCCION DE CONSENSOS: INICIATIVAS PARA EL RETORNO

... JOSE ANTONIO SANAHUJA

La declaracion de Belem no hace finalmente ninguna mencion de esos dile-
mas. Si establece el objetivo genérico de afrontar la deforestacion y el acapara-
miento de tierras, evitando que se llegue a un punto de inflexion (tipping point) en
el que esté en juego la sostenibilidad de la Amazonia. Ello debe ser compatible con
las necesidades de los mas de 50 millones de personas que viven en su territorio, a
través de la silvicultura, la bioeconomia y otras actividades productivas sostenibles,
desacoplando el desarrollo de la deforestacion. Recoge también el compromiso
conjunto para la proteccion de los pueblos indigenas; el rechazo al proteccionismo
verde unilateral —un senalamiento a la UE, sin mencionarla, y a medidas como el
mecanismo de ajuste de carbono en frontera o el Reglamento de Deforestacion
adoptados por Bruselas—; la movilizacion de recursos para la inversion, y una
mayor cooperacion frente a actividades ilegales (mineria, tala, narcotrafico...). La
declaracion también propone una mayor cooperacion cientifica, y la coordinacion
de posiciones en las conferencias de las partes (COP) de la Convencion Marco de
las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, en particular en materia de finan-
ciacion climatica. En el curso de la reunion, Lula da Silva anuncio la creacion de un
nuevo Centro de Cooperacion Policial Internacional, con sede en Manaos, parare-
forzarla cooperacion de los paises amazdnicos frente esas actividades, incluyendo
actividades de inteligencia y el control conjunto del trafico aéreo.

Lareforma y fortalecimiento de la OTCA como marco de la cooperacion ama-
zonica y mecanismo de cooperacion Sur-Sur de los paises miembros fue uno los
principales resultados de la cumbre de Belem. Se acord¢ afiadir a su tratado cons-
titutivo un protocolo adicional estableciendo la reunion de presidentes como ins-
tancia superior de toma de decisiones y orientacion estratégica; reactivar las
comisiones de nivel ministerial; nuevas instancias de consulta, dialogo y colabora-
cion con la sociedad civil, las universidades, los pueblos indigenas y ciudades ama-
zonicas, y el establecimiento de un panel técnico-cientifico intergubernamental.

Los limites de la CELAC y el dialogo politico
interregional con la UE

En 2020 México asume la presidencia pro tempore de una CELAC hasta ese mo-
mento en suspenso, con Brasil ausente, a fin de promover la cooperacion sanitaria
ante la COVID-19. Ante la fractura politica presente en la region, y la contestacion
normativa de las derechas al regionalismo, reactivar esta entidad implicaba cen-
trarse en una agenda de cooperacion sectorial de caracter eminentemente téc-
nico. Siendo una plataforma de dialogo politico no institucionalizada, sin
capacidad técnica o institucional propia, fue necesario apoyarse en organismos
técnicos como la CEPAL, que recibio el encargo de elaborar un plan de autosufi-
ciencia sanitaria ante la pandemia, o CAF-Banco de Desarrollo de América La-
tina, en materia de financiacion. Es una etapa en la que coexiste una fuerte
retorica latinoamericanista e integracionista por parte de Lopez Obrador, con un
dialogo politico ausente y una agenda de cooperacion sectorial marcadamente
técnica y despolitizada. Ese esfuerzo dejo algunos elementos valiosos: se recu-
perdla CELACyla cooperacion regional, y, ya con la presidencia pro tempore ar-
gentina, se retomo el dialogo interregional con la UE. La reunion ministerial
UE-CELAGC, celebrada en Buenos Aires en octubre de 2022, y primera de ese tipo

La cumbre con la
UE de julio de 2023
representa el retorno
de CELAC al
interregionalismo,
aunque su agenda
econdémica y
ambiental se declino
en clave bilateral
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en mucho tiempo, lanzd una “hoja de ruta” birregional que, una vez se solventa-
ron las dudas sobre las elecciones brasilefias, llevo a la Cumbre UE-CELAC de
julio de 2023.

El “liderazgo accidental” de México, sin embargo, tuvo un recorrido relati-
vamente corto ante el retorno de Brasil y, con ello, la primacia que vuelve a tener
la opcion sudamericana respecto a la latinoamericana y caribefia (Sanahuja,
2022b). Por otro lado, la CELAC se ve lastrada por la contradiccion que supone li-
mitarse a una agenda de cooperacion sectorial cuando fue creada para algo muy
distinto: el dialogo y la concertacion politica, incluida la gestion de crisis.

La declaracion adoptada en la VII Cumbre de la CELAC de Buenos Aires, cele-
brada en enero de 2023, tiene 111 puntos que contemplan un amplisimo elenco de
cuestiones sectoriales que venian discutiéndose desde la presidencia mexicana, y
se abordan de manera muy prolija y especifica. Su contenido, ajeno a las dinamicas
de politizacion y polarizacion presentes en la region ha hecho mas factible alcanzar
acuerdos, aunque, no teniendo la CELAC capacidad para asegurar su implementa-
cion, existen dudas razonables sobre su traduccion en resultados concretos. En lo
que se refiere al dialogo politico, que es el espacio natural de una instancia como la
CELAC, el texto acordado es muy escueto. Se recuerda el compromiso democratico
delaregion, de una manera genéricay sin abordar situaciones concretas, y se reitera
el reconocimiento de América Latina como Zona de Paz, acordado en 2014, aunque
esllamativa la ausencia de asuntos como la invasion rusa de Ucrania, sobre los que
ha habido posiciones muy dispares en la arena politica de cada pais —no asi en Na-
ciones Unidas—, y ni siquiera se ha llegado a discutir en las instancias de dialogo re-
gional (Sanahuja, Stefanoni y Verdes-Montenegro, 2022).

Sila cumbre de Bruselas con la UE de julio de 2023 representa el retorno de
CELAC al interregionalismo, la discusion sobre Ucrania también mostrd las dificul-
tades parala concertacion latinoamericana ante socios externos, alla donde existen
discrepancias de fondo. Las limitadas capacidades diplomaticas de San Vicente y
las Granadinas, pais a cargo de la presidencia pro tempore de la CELAC desde enero
de 2023, también explican las dificultades para fijar posiciones comunes y asegurar
que la CELAC pudiera hablar en la Cumbre de Bruselas con una sola voz. A menudo,
los desacuerdos latinoamericanos afloraron en los dias previos y en la propia cum-
bre, sin que hubiera un tnico portavoz por parte de la CELAC. La demanda europea
de una condena sin paliativos a la agresion rusa no se vio satisfecha, aunque las po-
siciones latinoamericanas divergian notablemente en cuanto a la posicion a adoptar
sobre Ucrania. La declaracion recogio un acuerdo de minimos, del que Nicaragua,
finalmente, no forma parte, a pesar de que el parrafo relativo a Ucrania era tan débil
que ni siquiera menciona a Rusia como participe de la guerra. Parte de la discusion,
que estuvo a punto de hacer fracasar la cumbre al impedir que se adoptara la decla-
racion final, gird en torno a si debia hablarse de la guerra “en Ucrania” o “contra
Ucrania”. Esta ultima fue la opcion aceptada, a ultima hora, gracias a las decisivas
intervenciones de Chile o Cuba frente a los paises mas equidistantes o abiertamente
favorables a Rusia. No obstante, la CELAC si tuvo posiciones coordinadas en otros
asuntos, como la inclusion en la declaracion de un novedoso parrafo sobre la res-
ponsabilidad historica de la esclavitud, que respondia sobre todo a las demandas de
los paises del Caribe (Dominguez y Sanahuja, 2023).

Finalmente, la agenda economica y ambiental de la cumbre, que por parte de
la UE se presento como un programa conjunto, se declind en clave bilateral con los
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socios latinoamericanos, a través de memorandos para cada pais sobre materias
primas, sobre las inversiones de la Pasarela Mundial (Global Gateway) o sobre la
Alianza Digital propuesta por la UE. Pero también hubo algunos desacuerdos in-
ternos enla UE que se hicieron presentes en ese escenario interregional. Por ejem-
plo, la escueta y aséptica mencion en la declaracion al acuerdo UE-Mercosur fue el
resultado de un reclamo de Francia para omitir un parrafo anterior favorable al
acuerdo. Que ese acuerdo sea finalmente firmado, con lo que ello significa para la
consolidacion de Mercosur, sera también una cuestion clave en el futuro del regio-
nalismo en America Latina y de la relacion interregional con la UE.

Reflexiones finales y perspectivas

Entre 2022y 2023 el regionalismo, y la cooperacion y la integracion regional viven
unnuevo impulso en América Latina y, en particular, en Sudameérica. Este momento
viene marcado por varios factores analizados en este capitulo: en primer lugar, la con-
fluencia de gobiernos de izquierda, aunque ello no significa niun “ciclo” ideoldgico
en las politicas exteriores de la region, ni un momento “refundacional” y de innova-
cion institucional de la integracion y el regionalismo como el que se vivio desde me-
diados de los 2000, pues no se dan las condiciones politicas ni econdmicas para ello.
En segundo lugar, el retorno de Luiz Inacio Lula da Silva a la presidencia de Brasil, y
el renovado liderazgo brasilefio en la politica regional, primando marcos sudameri-
canos, sin menoscabo de la reactivacion de la opcion regional de CELAC.

En tercer lugar, los aprendizajes de ciclos regionalistas anteriores, que res-
pondieron a dinamicas de politizacion y contestacion institucional y normativa.
Esos ciclos han mostrado las limitaciones de los “clubes” de afinidad politica y
las consecuencias de disefios basados en laregla del consenso. Aunque limitado,
ese esfuerzo reflexivo ha sido asumido por actores de izquierda, y sus propuestas
han alimentado la deliberacion de los presidentes y jefes de Estado y las canci-
llerias, como es el caso de la iniciativa para la reforma y refundacion de la Unasur
olasideas surgidas del grupo de Pepe Mujica y el Quincho de Varela que se deba-
tieron en el “retiro” de presidentes en Brasilia en mayo de 2023. Mientras que la
idea de reflotar la Unasur se ha mostrado inviable, muchas de lasideas del grupo
Muyjica han influido notablemente en el “Consenso de Brasilia” y en la hoja de
ruta adoptada para su aplicacion, aunque algunas de las mas innovadoras —el
“consenso progresivo” y las geometrias variables, con flexibilidad para la entrada
y salida en cada iniciativa de cooperacion— no han sido asumidas, y ha primado
la tradicional lectura de la soberania, con mucho arraigo en las cancillerias, que
subyace a la regla del consenso y la exigencia de unanimidad.

La visible tendencia a la despolitizacion de la cooperacion y la integracion
regional expresa una aparente paradoja. Por un lado, da menos importancia al
dialogo y la concertacion politica, y a asuntos como la democracia y los derechos
humanos, con una logica mas inclusiva y pluralista, lo que comporta dar cabida
y “normalizar” regimenes que los ponen en cuestion, como el de Venezuela. A
ese hecho no es ajeno que otras estrategias de confrontacion y aislamiento poli-
tico y diplomatico, como las que respaldo el Grupo de Lima, hayan fracasado, y
que hay un proceso de negociacion con la oposicion en marcha. Por otro lado, sig-
nifica dar mayor énfasis a la cooperacion sectorial y técnica, y a la demanda de
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resultados concretos que mejoren las condiciones de vida de la ciudadania, de
manera que haya un mayor sentido de pertenencia con la integracion y la coo-
peracion regional. Pero ello no excluye el conflicto y el desacuerdo sobre cuestio-
nes sectoriales, en apariencia técnicas, que son objeto de disputa mas alla del
tradicional eje izquierda-derecha, y se resisten a logicas de despolitizacion. Asi
loilustra la agenda de conflictos ecosociales que emerge en la region y, en parti-
cular, la pugna sobre transicion energética, combustibles fosiles y descarboniza-
cion que protagonizo Colombia en Belem do Para frente a Brasil y otros paises
que apuestan por el petroleoy el gas. Por otro lado, ese énfasis en la cooperacion
sectorial no debe entenderse como una vindicacion de conceptualizaciones fun-
cionalistas o neofuncionalistas del regionalismo y la integracion, como sostienen
Lorena Ruano y Natalia Saltalamacchia (2022), ya que —y aqui radica la paradoja
sefialada— esa tendencia es el resultado de la iniciativa y el impulso deliberado
de actores politicos en redes informales, y no de instituciones formales o de las
interacciones de un funcionariado con atribuciones en determinadas areas de po-
litica publica. Ese papel decisivo de la politica como impulsor del regionalismo y
la integracion, como se ha mostrado en este capitulo, puede observarse en las
fases iniciales del proceso, y posiblemente también después, una vez se traslada
alas cancillerias y a otras instancias gubernamentales.

En todo caso, el proceso con mayores perspectivas y respaldo es el “Consenso
de Brasilia” y su hoja de ruta. Supone innovaciones importantes respecto a casos an-
teriores, aunque su disefo institucional es, a la postre, el de una mera instancia de
concertacion de caracter intergubernamental, y no puede escapar de las fracturas
ideologicas presentes en la region, que la eleccion de Javier Milei pone de relieve.
Ademas, se encuentra en una fase temprana en su disefio y desarrollo y no ha tenido
aun el tiempo de mostrar resultados. Pero en no pocos aspectos dicho Consenso ge-
nera una cierta sensacion de déja vu respecto a experiencias anteriores, como es el
casodela CELAC o elmomento de creacion de la Unasur. Ambos grupos se iniciaron
también con propuestas y expectativas mas elevadas en términos de atribucion de
competencias, politicas regionales y toma de decisiones por mayoria, y terminaron
teniendo un escaso grado de institucionalizacion, consensos fragiles, y se vieron las-
trados por la combinacion letal de fracturas ideoldgicas y por el riesgo de bloqueo y/o
de acuerdos de minimos que supone la regla del consenso.

Alapostre, América Latina no escapa al “trilema imposible” que enfrenta el
regionalismo y la integracion regional en cualquier momento y lugar. Hay tres
objetivos deseables que suelen ser mencionados cuando se habla del regiona-
lismo y la integracion: i) la integracion profunda y las ventajas economicas que
conlleva; ii) la proyeccion y agencia internacional y la mayor influencia que ello
supone, yiii) la preservacion de la soberania nacional. Sin embargo, los tres no se
pueden tener a la vez. Integracion avanzada y agencia e influencia internacional
requieren compartir soberania y contar con instituciones y reglas comunes, y, para
que sean efectivas, ello supone, también, procesos decisorios basados en mayo-
rias. Un sistema de geometrias variables, “consensos progresivos” y la abstencion
constructiva atenuan ese trilema, aunque no lo eliminan. Ese aprendizaje fue asu-
mido por las propuestas regionalistas examinadas en este capitulo. Sin embargo,
ello no se ha traducido ain en normas e instituciones basadas en una soberania
mancomunada y, con ello, en una aproximacion innovadora al regionalismo y la
integracion regional.
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Este Informe anual 2023-2024 de la Fundacion Carolina analiza
detenidamente la forma en que la region latinoamericana afronta los
“fendbmenos mérbidos” de una etapa de interregno que se proyectan en la
politica internacional. La busqueda de mayor autonomia en la esfera
internacional, la diversificacion de lazos con otros actores, como la Unién
Europea, el despliegue de nuevas iniciativas de cooperacion e integracion
regional, o el retorno de las politicas de desarrollo en un escenario de crisis
ambiental y transformacion digital son algunos de los elementos por los que
transita la busqueda de respuestas de la region. En su elaboracion ha
participado un destacado grupo de especialistas que colaboran o son
miembros del area de Estudios y Analisis de la Fundacién Carolina.

La Fundacién Carolina es una institucion para la promocion de las relaciones
culturales y la cooperacion entre Espana y los paises de la Comunidad
Iberoamericana de Naciones, en particular en el campo cientifico, cultural

y de la educacion superior. En virtud de su naturaleza publico-privada, de su
inversion en capital humano e investigacion, y de las relaciones que mantiene
con las cancillerias e instituciones académicas iberoamericanas, la Fundacion
Carolina es un instrumento singular de la cooperacion espafola en favor del
progreso cientifico, el fortalecimiento institucional y la movilidad académica
para impulsar la Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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