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LAS CAUSAS ESTRUCTURALES
DE LAS CRISIS DEL REGIONALISMO
LATINOAMERICANO

José Briceno Ruiz

La crisis se ha convertido en un elemento casi permanente en el estudio
del regionalismo latinoamericano. La historia parece repetirse desde
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), el Pacto
Andino, el Mercado Comun del Sur (Mercosur), la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur) y la Alianza del Pacifico. Estos procesos re-
gionales iniciaron con algunos éxitos iniciales en la liberalizacion de
comercio intra-regional (como sucedid en la ALALC, el Pacto Andino y
el Mercosur), para después entrar en una fase de ralentizacion de éste
y de nuevo en una reduccioén significativa en la intensidad de la inter-
dependencia comercial regional. Esquemas como la Unasur tuvieron
algunos logros en temas como la resolucion de crisis politicas, coopera-
cion en materia de salud e infraestructura o en la coordinacion en temas
de seguridad, para ser luego desmantelada por los gobiernos conserva-
dores que fueron mayoritarios en América del Sur entre 2015 y 2020.
La Alianza del Pacifico, aunque favorecida por una habil estrategia de
marketing que la presentaba como el modelo a seguir en América La-
tina, no ha logrado avanzar en temas como el comercio intra-regional
o la creacion de cadenas de valor, y actualmente es afectada por el giro
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a la izquierda de sus paises miembros y la crisis politica en Pert. En
este escenario, los estudios dedicados a la crisis del regionalismo han
proliferado en la literatura especializada,' pero la mayor parte de ellos
realizan un analisis de momentos coyunturales de crisis, derivados de
factores también coyunturales, como los cambios en los ciclos politicos
en la region; o de factores sistémicos, como los cambios significati-
vos en la estructura politica o econdmica mundial. En la mayor parte
de estos estudios, se describe una serie de factores considerados ya sea
causantes o expresiones de la crisis, pero pocos definen qué se entiende
por crisis o por crisis de un proceso regional.?

Este trabajo pretende ir un poco mas alla al preguntarse: ;la crisis del
regionalismo obedece a factores estructurales o coyunturales? Desde
nuestra perspectiva, la crisis del regionalismo obedece tanto a factores
exogenos vinculados al sistema internacional, como la alta vulnera-
bilidad externa de las economias latinoamericanas que puede afectar,
por ejemplo, el desarrollo de un proceso de integracion econdmica;
como a factores endogenos, la ausencia de consenso sobre el modelo
econdmico, la poca eficiencia del modelo institucional de los esquemas
regionales, la limitada participacion de los actores politicos y sociales,
y el débil papel de los paises de mayor tamafo en la region en el im-

I 'Véanse, entre otros, José Bricefio Ruiz y Andrea Ribeiro Hoffmann, “The Crisis
of Latin American Regionalism and Way Ahead”, en Bettina de Souza Guilherme,
Christian Ghymers, Stephany Griffith-Jones y Andrea Ribeiro Hoffmann (eds.), Fi-
nancial Crisis Management and Democracy: Lessons from Europe and Latin Ame-
rica (Dordrecht: Springer, 2021): 281-293; Detlef Nolte, “From the Summits to the
Plains: The Crisis of Latin American Regionalism”, Latin American Policy, vol. 12,
nim. 1 (2021): 181-192; José Antonio Sanahuja, “La crisis de integracion y el re-
gionalismo en América Latina: giro liberal-conservador y contestacion normativa”,
Anuario CEIPAZ 2018-2019: 107-127; Mercedes Isabel Botto, “El Mercosur y sus
crisis: analisis de interpretaciones sobre el fracaso de la integracion regional sudame-
ricana”, Estado & Comunes. Revista de Politicas y Problemas Publicos, vol. 2, nim. 5
(2017): 155-176.

2 Una excepcion es el trabajo reciente de Detlef Nolte y Giovanni de Agostinis,
“Resilience to Crisis and Resistance to Change: A Comparative Analysis of the De-
terminants of Crisis Outcomes in Latin American Regional Organisations”, Interna-
tional Relations, vol. 37, nim. 1 (2021): 117-143.
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pulso de las iniciativas de integracion y cooperacion, que los debates
académicos asocian con el problema del liderazgo. Estos son factores
estructurales que han estado presentes en las crisis de los procesos re-
gionales desde la década del sesenta y que trascienden ciclos politicos
de izquierda o derecha.

La hipotesis principal del capitulo es que “los procesos de integracion
regional pueden avanzar de forma mas adecuada si en ellos participa
una diversidad de actores que impulsan una agenda multidimensional.
A esto se afiade la necesidad de establecer una estructura institucional
eficiente y creible”. Esta hipdtesis se complementa con la siguiente
hipotesis auxiliar: “Un proceso de integracion puede avanzar mejor
si existe un liderazgo regional, pero variables materiales e ideaciona-
les hacen dificil su consecucion en esquemas entre paises en vias de
desarrollo”.

Como punto de partida, se define qué se entiende por crisis. Para ello,
se parte de la idea de Saurugger y Terpan, para quienes una crisis es una
fase de desorden en el desarrollo aparentemente “normal” de un siste-
ma. Ocurre cuando los valores fundamentales o los sistemas de soporte
vital de una comunidad estan bajo amenaza. Asi, las crisis implican un
sentido de urgencia. S6lo una amenaza que se percibe como urgente en
el sentido de que la falta de accion que se consideraria conduce a un
empeoramiento de la situacién puede describirse como crisis.? De esta
manera, un proceso regional experimenta un periodo de crisis cuando
existe una situacion en la cual el progreso sustantivo de éste o incluso
su existencia misma es amenazada por una serie de advertencias que
requieren ser resueltas de forma urgente.

Este capitulo se concentra en variables domésticas, pues se estudia
la accion de los actores politicos, econdmicos y sociales en el ambito
de los sistemas politicos nacionales y en los espacios regionales, y la
forma en que ese accionar en temas como el modelo econémico o el

3 Sabine Saurugger y Fabien Terpan, “Regional Integration in Times of Crisis.
Comparative Regional Integration Approaches and Institutional Change”, en Sabine
Saurugger y Fabien Terpan (eds.), Crisis and Institutional Change in Regional Inte-
gration (Abingdon: Routledge, 2016): 25-26.
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modelo institucional incide de forma positiva o negativa en el desarro-
llo de las iniciativas regionales.

Sin embargo, ello no implica soslayar la relevancia de factores liga-
dos al sistema internacional en los procesos regionales. La crisis de los
precios del petrdleo en la década del sesenta tuvo un impacto negativo
en el desarrollo del Pacto Andino. No se puede entender el surgimiento
del regionalismo abierto, sin considerar el fin de la Guerra Fria y el cre-
ciente proceso de globalizacion. La caida en los precios de las commo-
dities en 2012 también incidiod en la crisis del periodo del regionalismo
post-hegemonico o postliberal. Estos son elementos que también se
deben analizar para evaluar de forma holistica las crisis del regionalis-
mo en América Latina. A pesar de ello, este capitulo se limita apenas
al estudio de las variables domésticas o regionales, pues existe un pro-
yecto de estudiar las variables globales en una publicacion posterior.

Los factores estructurales de la crisis del regionalismo
en América Latina

En los estudios recientes sobre el regionalismo latinoamericano, se ha
acudido al uso de taxonomias para explicar los ciclos historicos que el
proceso regionalista latinoamericano ha experimentado en los ultimos
setenta afnos. En este sentido, se ha descrito el regionalismo de los afios
sesenta del siglo XX como regionalismo cerrado, a los procesos regio-
nales de los afios noventa como regionalismo abierto o nuevo regiona-
lismo y al periodo de los gobiernos de izquierda como regionalismo
postliberal o post-hegemodnico. Algunos expertos, como Andrés Mala-
mud, Daniela Perrotta y Emanuel Porcelli comparten una vision critica
sobre el uso de esas categorias y su utilidad para explicar los procesos
regionales. Sin embargo, en realidad, de lo que se trata es de tipolo-
gias, taxonomias, tipos ideales, de uso generalizado, para explicar las
particularidades de ciertos fendmenos sociales. Describir el regionalis-
mo de los noventa como “abierto” y el de los gobiernos de izquierda
como “postliberal” es algo mas que adjetivar; es definir las particulari-
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dades de ciclos histéricos en los cuales el regionalismo tuvo rasgos, 16gi-
cas de accion muy diferentes y respondi6 a intereses.

En consecuencia, en este trabajo se rescata la utilidad de usar la idea
de ciclos para analizar los diferentes periodos que han vivido los pro-
cesos regionales en América Latina. No obstante, ello no es dbice para
recomendar cautela en el uso de la categoria-ciclos, pues la historici-
dad y continuidad de los procesos sociales no se interrumpen, es decir,
que a pesar de los intentos de actores politicos de querer promover un
borron y cuenta nueva cada vez que se inicia un ciclo regional, existen
continuidades, en algunos aspectos positivas y en otros negativas.

Este ultimo argumento es valido para explicar las crisis reiteradas
que experimentan los procesos regionales en América Latina. Los fac-
tores de la crisis son estructurales, es decir, estan mas alla de los ciclos
historicos o ideoldgicos del regionalismo en América Latina. Asi, la
institucionalidad poco eficiente, incapaz de crear normas de forma ex-
pedita y sin poderes para resolver los conflictos que surjan entre las
partes, existe desde la ALALC hasta la Alianza del Pacifico. De igual
manera, la limitada participacion de los actores econdmicos y sociales
es algo que existe desde la CAN hasta el Mercosur. El problema del
liderazgo, o si se prefiere el poco compromiso de los paises de mayor
tamafio, también como factor que limita el avance de la integracion y
cooperacion regional en América Latina, es de larga data. Entonces,
existen factores que no son coyunturales, sino estructurales, que han
bloqueado el avance de los procesos regionales en América Latina. Por
lo tanto, el andlisis de la crisis del regionalismo requiere una mirada
interdisciplinaria y multifactorial.

El tema del modelo econdmico se refiere a la pregunta: ;para qué que-
remos la integracion econdmica? Existen dos posibles respuestas que
normalmente se consideran como antinémicas. La primera posible es
que la integracion econdémica es un mecanismo para promover la trans-
formacion productiva de la region, como planteaban Raul Prebisch y
la CEPAL desde la década del cincuenta del siglo XX. Esta idea ha sido
retomada recientemente por la CEPAL al vincular a la integracion a la
construccion de cadenas de valor. La segunda respuesta es que la inte-
gracion es s0lo un mecanismo para profundizar la insercion de América
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Latina en la economia mundial. Esta es la 16gica detras de las propues-
tas del BID de un nuevo regionalismo, en las que se concebia a éste
como un instrumento para fomentar la reforma estructural y la apertu-
ra comercial.

Uno de los mayores problemas del regionalismo latinoamericano es
que las elites y los demads actores politicos y sociales no han logrado
alcanzar un consenso, o al menos un minimo comun denominador, en
torno a qué orientacion dar a los procesos de integraciéon econdmica,
sea desarrollista o aperturista.

El tema es complejo, pero quizas vale la pena al menos considerar
si esta supuesta oposicion entre desarrollo y apertura debe ser relativi-
zada. La experiencia de los paises del sureste de Asia, especialmente
en casos como Corea de Sur, Taiwan o Malasia, evidencia que se im-
pulsé una fase inicial desarrollista en la cual se promovi6 la industria-
lizacion con el Estado como un actor fundamental del proceso. Esto
llevo a Alice Amsden a afirmar que Prebisch habia renacido en Asia,
pero esta claro que cada vez existe un mayor consenso sobre la forma
en que el pensamiento prebischiano influyé en el modelo del sureste
de Asia. Ahora bien, una vez que esas industrias lograron madurez,
los paises asidticos optaron por una agresiva estrategia de insercion
en la economia mundial. Entonces, la experiencia asidtica evidencia
que la supuesta dicotomia desarrollo vs. insercion al menos debe ser
revisada.

Un segundo elemento estructural es la crisis de liderazgo en el regio-
nalismo en América Latina. Aunque el ejemplo clasico para ejemplificar
la importancia del liderazgo es el eje franco-alemén en la Union Euro-
pea, en América Latina el debate se concentra mas bien en dos gran-
des paises a los que se sefiala como potenciales lideres que se niegan
a ejercer su liderazgo: Brasil y México. En el caso de Brasil, se alega
que, salvo durante el gobierno de Lula, el pais se ha negado a ejercer el
liderazgo suramericano, ya sea porque ha preferido insertarse de forma
unilateral en el mundo o ha dado prioridad a foros globales como los
BRICS. En el caso de México, el giro hacia América del Norte desde la
era de Carlos Salinas en la década del noventa, lo distancié en alguna
medida de los procesos regionales latinoamericanos. Con la excepcion
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de algunas iniciativas hacia América Central, como el Plan Puebla Pa-
nama o la Iniciativa Mesoamericana, los gobiernos mexicanos no han
mostrado mayor interés en ejercer el liderazgo, ni siquiera en la Alianza
del Pacifico, un proceso regional que ha tenido cierto dinamismo desde
su creacion, pero que fue originalmente una iniciativa peruana.

Aunque es importante centrar el debate sobre el liderazgo en los dos
paises mds importantes de la region, no se puede pasar por alto que
en determinados periodos historicos hubo ejemplos de ejes regionales
que, sin atribuirse ningun tipo de liderazgo, impulsaron la integracion.
Este fue el caso del eje argentino-brasilefo, el cual, desde el encuentro
de Jos¢ Sarney y Raul Alfonsin, en 1985 en Foz de Iguazq, se convir-
tid primero en el motor de la integracion entre los dos paises y luego
en el nacleo duro de la integracion en el Cono Sur, que conduciria a
la creacion del Mercosur en 1991. Algo similar ocurrié en la Comu-
nidad Andina, en la cual el eje Bogota-Caracas fue el motor de la in-
tegracion. Estos dos paises tuvieron décadas de complejas relaciones,
marcadas por conflictos de delimitacion fronteriza, ataques al territorio
venezolano por grupos ilegales colombianos y problemas migratorios.
Sin embargo, los gobiernos de Carlos Andrés Pérez y César Gaviria
Trujillo decidieron reorientar la relacion bilateral, convirtiendo la pro-
mocidn de la integracion andina en uno de los elementos centrales de
accion conjunta. De hecho, asi sucedid y el eje colombo-venezolano se
convirtid en el nucleo duro del regionalismo andino.

Un tercer elemento que se debe anadir es la existencia de diferencias
ideoldgicas que se observan en el &mbito econdomico y politico. En el
primero, las diferentes ideologias son las fuerzas que estan detras de
los modelos economicos explicados en parrafos anteriores. También las
ideologias marcan la cooperacion politica, pues mientras que algunos
paises promueven mecanismos para incrementar la autonomia regio-
nal, otros adoptan una retorica mas antimperialista y algunos mas pre-
fieren mecanismos de didlogo y cooperacion regional que no afecten
sus relaciones con las potencias centrales. De nuevo, en este caso, se
necesita una dosis de pragmatismo, la necesidad de buscar consensos a
pesar de las diferencias. La experiencia europea muestra que no siem-
pre ha existido una total homogeneidad ideoldgica como, por ejemplo,
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en 1986, cuando se discutio el Acta Unica Europea, un momento en que
los tres grandes lideres en la Unidon Europea eran Margaret Thatcher,
Francois Mitterrand y Helmut Kohl. A pesar de sus diferencias ideo-
logicas, este liderazgo europeo mostrd una importante dosis de realis-
mo y pragmatismo que permitioé avanzar y profundizar el proyecto de
integracion.

Un cuarto elemento que se debe considerar es el tipo de institucio-
nalidad que necesita la integracion latinoamericana. Esta claro que
existen serios problemas institucionales en el regionalismo en América
Latina, pero la solucion no puede ser tratar de replicar de forma descon-
textualizada mecanismos supranacionales europeos, cuya implementa-
cion carece de apoyo por parte de los actores politicos y econdmicos de
la region. Se requiere de realismo al pensar en la institucionalidad que,
posiblemente, seguird siendo intergubernamental, aunque con el reto
de ganar en términos de eficacia y eficiencia. Esto solo se puede lograr
si existe un fuerte consenso y compromiso politico en torno al impulso
de la integracion. En algunos momentos de la historia reciente de la
integracion, se han visto casos de fuerte compromiso con la integracion
regional que permitieron su impulso. Los presidentes desempefiaron un
importante rol en este proceso. Ya se mencionaron los casos de Sarney,
Alfonsin, Pérez y Gaviria. Andrés Malamud analiz6 el papel de los
presidentes de Argentina y Brasil, Carlos Menem y Fernando Henrique
Cardoso, en la resolucion de crisis bilaterales que tuvieron el potencial
de hacer colapsar el proceso de integracion en el Mercosur. Malamud
describid a ese proceso como inter-presidencialismo.

Finalmente, se debe discutir el papel de los actores econdomicos y
sociales en los procesos de integracion. No es correcto decir que han
estado totalmente ausentes, pero no siempre su accion ha sido en favor
de la integracidon. Asi, por ejemplo, en la década del sesenta, el em-
presariado venezolano se opuso a la integracion regional y realizé un
cabildeo activo para impedir el ingreso del pais a la ALALC y el Pacto
Andino. En la primera década del nuevo milenio, los actores de la so-
ciedad civil impulsaron las Cumbres de los Pueblos, por ejemplo, en
la negociacion del ALCA y en el Mercosur. Su actitud también fue de
rechazo u oposicion a la integracion que describian como neoliberal.
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Aunque se deben interpretar las circunstancias historicas que explican
estas actitudes de rechazo a la integracion econémica, lo que se debe
destacar es la necesidad de una participacion en positivo.

Estos son factores estructurales que, mas alla de los ciclos ideoldgi-
cos del regionalismo latinoamericano, han impedido el avance de los
procesos de integracion y cooperacion. Sin embargo, a pesar de esas
crisis, el regionalismo no muere, no desaparece, sino que muestra una
resiliencia que ha sido creciente objeto de investigacion por los espe-
cialistas en el tema.

Las crisis en los ciclos recientes del regionalismo latinoamericano

La historia reciente del regionalismo latinoamericano nos muestra la
existencia de logicas de accidén que se contradicen, y de debates con
una excesiva carga ideologica que afectan el desarrollo de los procesos
en marcha. En el periodo de regionalismo abierto, desarrollado entre
1989 y 2003, se quiso hacer un “borrén y cuenta nueva” y desconocer
cualquier aporte del viejo regionalismo, en particular las ideas de la
CEPAL de la integracion econdémica como mecanismo para promover
la transformacion productiva. Ciertamente, procesos como la Asocia-
cion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), creada en 1960, o el
Pacto Andino, establecido en 1969, no alcanzaron las metas que se pro-
pusieron, pero abrieron espacios para ir incrementando la interdepen-
dencia regional y crearon mecanismos, como el tratamiento especial y
diferenciado, que siguen teniendo relevancia en una region donde ain
son significativas las asimetrias entre los paises. También se soslayo la
importancia de la integracion productiva y que ésta es un mecanismo
para realizar una tarea pendiente, como es la transformacion producti-
va para reducir la dependencia de las materias primas. El ciclo de altos
precios de commodities y reprimarizacion evidencia que ain es una
tarea pendiente.*

4 Cintia Quiliconi, “From Open Regionalism to Neo-Extractivism: A New Geogra-
phy of Trade in Latin America?”, en José Bricefio Ruiz e Isidro Morales (eds.), Post-
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Sin embargo, el regionalismo abierto acierta cuando establece una
relacion entre integracion regional, multilateralismo y globalizacion.’
En este sentido, no se puede desconocer el potencial de la integracion
como mecanismo para ayudar a una mejor insercion de los paises de la
region en la economia mundial. El comercio es un componente central
de la integracion regional, aunque no sea el tnico. La integracion re-
gional s6lo limitada al comercio es un problema, pero integracion sin
comercio es un problema no menor. Y esta fue una de las principa-
les limitaciones de las propuestas postliberales de los gobiernos de
izquierda a partir de 2003, que olvidaron el comercio y el mercado, lo
que causo una reduccion en la intensidad de la regionalizacion de los
intercambios y una disminucion de la interdependencia. Mientras tan-
to, los avances concretos en los nuevos temas de la agenda (sociales y
productivos) no fueron justamente para destacar.

El Mercosur sirve como ejemplo: se redujo la interdependencia re-
gional y los proyectos como el Programa de Integracion Productiva o el
Plan Estratégico de Accidon Social, impulsado en la era postliberal, han
producido pocos resultados.® Entonces, la cuestion de la agenda no es
comercio vs. temas mas alld del comercio. Esa es una falsa disyuntiva.
Un proceso de integracion puede, de forma exitosa, promover temas
comerciales, sociales, productivos, financieros e incluso politicos al
mismo tiempo, como lo muestra la experiencia europea.

Hegemonic Regionalism in the Americas (Abingdon: Routledge, 2017): 57-72; Jaime
Estay, “Past and Present of Latin American Regionalisms, in the Face of Economic
Reprimarization”, en Ernesto Vivares (ed.), Regionalism, Development and the Post-
Commodities Boom in South America (Cham: Palgrave Macmillan, 2018): 47-76.

3> Comisioén Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), El regionalismo
abierto en América Latina y el Caribe: la integracion economica al servicio de la
transformacion productiva con equidad (Santiago de Chile: ONU/CEPAL, 1994); Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID), Mas alld de las fronteras: el nuevo regiona-
lismo en América Latina (Washington, D.C.: BID, 2002).

6 José Bricefio Ruiz, “Entre o voluntarismo e o realismo: o processo de revisio
de modelo econémico do Mercosul”, SECULO xx1, vol. 4, nim. 2 (2014): 13-34; José
Bricefio Ruiz, “O auge ¢ a crise do ‘Novo Mercosul’ no periodo pds-hegemdnico
(2003-2016)”, Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, nim. 112 (2021): 55-86.
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En segundo lugar, el andlisis de los procesos recientes evidencia un
debate sobre cudles son los actores que promueven la integracion: el
Estado, los empresarios, la sociedad civil. En el viejo regionalismo,
el Estado era el centro, pero al llegar el regionalismo abierto, practi-
camente desaparece y los empresarios eran considerados los motores
de la integracion econdmica, como sucedio en la Comunidad Andina
(CAN) 0 €l Grupo de los Tres.” Al llegar el regionalismo postliberal, pro-
lifera una retorica sobre “integracion de los pueblos”, muy promovida
en el discurso de Hugo Chavez y su proyecto de la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de América (ALBA)® o un supuesto mayor papel para
la sociedad civil,” cuando en realidad se producia un retorno del Es-
tado o, mas exactamente, de los presidentes como impulsores de la
integracion. Esta discusion en el fondo es falsa. Tal como acontece en
los procesos econdomicos en el interior de los paises, existen politicas
en las cuales es indispensable la participacion y el liderazgo del Esta-
do, y el empresario es un actor crucial en el impulso de la integracion
econdmica y el libre comercio; ademas, debido a que el nuevo regiona-
lismo tiene incidencia sobre areas como la politica social, el empleo o
la salud, la sociedad civil debe involucrarse en esos procesos. El caso
europeo es un ejemplo: el perfeccionamiento del mercado comun no
hubiera sido posible sin la accion de las empresas europeas, pero el
Estado tuvo un papel significativo en areas como el disefio de la politica
agricola comun o los fondos regionales y la sociedad civil se involucrd

7 Rita Giacalone, “Los actores sociales en la integracion regional. Algunas re-
flexiones acerca de su participacion en el G-3 y el Mercosur”, Aldea Mundo, vol. 22
(1999): 52-60.

8 José Angel Pérez Garcia y Carlos Tablada, América Latina: de la integracién del
capital a la integracion de los pueblos (La Habana: Editorial de Ciencias Sociales,
2011); Edgardo Lander, “;Modelos alternativos de integracion? Proyectos neolibera-
les y resistencias populares”, 0S4L, vol. 5, num. 15 (2004): 45-56.

 Andrés Serbin, “Los nuevos escenarios de la regionalizacion: Déficit democrati-
co y participacion de la sociedad civil en el marco del regionalismo suramericano”,
en Documentos CRIES 17 (Buenos Aires: Coordinadora Regional de Investigaciones
Economicas & Sociales, 2011).
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cada vez mas en el proceso, en la medida en que éste se profundizo a
partir del Acta Unica Europea de 1986.

En todas las etapas analizadas, se observa la persistencia de una ins-
titucionalidad débil y poco operativa.'? Esto se ha querido vincular con
un debate supranacionalidad vs. intergubernamentalismo, que debe ser
objeto de una reflexion cuidadosa, pues se puede estar transfiriendo a
la region una discusion europea. Lo cierto es que no existe en América
Latina un consenso en torno a la creacion de instituciones supranacio-
nales y eso debe ser analizado con realismo. Ademas, se debe recordar
que incluso la Unioén Europea no es totalmente supranacional, sino que
sus instituciones reflejan un equilibro entre mecanismos interguberna-
mentales y supranacionales. Last but no least. se debe recordar que
esquemas como la Asociacion de Naciones de Sureste de Asia (ASEAN
por sus siglas en inglés) son un proceso estrictamente interguberna-
mental y exitoso. Se argumenta que la institucionalidad del Mercosur
es muy “pesada”, pero poco eficiente tanto en el proceso de creacion de
normas como en la solucion de los conflictos que se puedan producir,
por ejemplo, en un proceso de integracion econdmica. A la Alianza
del Pacifico, en cambio, se le cuestiona por tener una institucionalidad
demasiado ligera y, en buena medida, ad hoc, inadecuada para que el
esquema regional logré alcanzar su meta de integracién profunda.
El argumento general, con un fuerte tono eurocéntrico, es que la es-
tructura de éstas, como de las otras iniciativas de integracion y coo-
peracion regional, es intergubernamental y de alli su ineficiencia. La
solucion: adoptar la supranacionalidad. Esto pasa por alto razones his-
toricas tanto europeas como latinoamericanas. Del lado europeo, se
olvidan las particulares circunstancias que existian en Europa después
de la Segunda Guerra Mundial, que condujeron a un debilitamiento del
nacionalismo y crearon un escenario politico y social favorable para la
creacion de mecanismos supranacionales. Del lado latinoamericano, se

10 Edgar Vieira Posada, “Integracion de América Latina desde soberanias nacio-
nales en soberania compartida”, en José Bricefio Ruiz y Edgar Vieira Posada (eds.),
Repensar la integracion en América Latina: Los casos del Mercosur y la Alianza del
Pacifico (Bogota: Universidad Cooperativa de Colombia, 2019): 270-323.
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desestima que en América Latina ya se experimento con la creacion de
mecanismos supranacionales, en concreto en el caso de la integracion
andina. Ya en el Acuerdo de Cartagena (1969) que establecio el Pacto
Andino, se creaban instituciones como Junta, a la que se sumaria el
Tribunal Andino, mientras que las normas aprobadas por la Comision,
la institucidn principal del proceso andino, tenian caracter obligatorio.
Como sefiale Gonzalez Vigil:

Esta normativa andina tiene caracter supranacional, en el sentido de que
obliga a todas las personas (naturales y juridicas) habitantes en los terri-
torios de los miembros plenos de la CAN, aunque no suprime las facul-
tades legislativas ni reguladoras de estos paises, pues, de conformidad
con el principio de subsidiaridad, las normas dictadas por los 6rganos
subregionales rigen cual leyes que se aplican segun instrumentadas por
reglamentos y dispositivos legales nacionales, salvo indicacion expresa
contraria. Supranacional es también, en consecuencia, el caracter de los
mecanismos de solucion de controversias previstos por dicha normativa,
en los cuales, de fallar las consultas previas en busqueda de arreglos
amistosos entre las partes involucradas, cumplen roles protagonicos la
SGCAN (una de cuyas funciones centrales es la de velar por el cumpli-
miento de los compromisos subregionales) y/o el Tribunal Andino.!!

A pesar de esta institucionalidad supranacional, la integracion andina
ha sufrido diversas crisis en sus mas de cincuenta afios de existencia.
Crisis como la salida de Chile en 1976, el abandono de la zona de libre
comercio por el gobierno de Alberto Fujimori en la década del noventa
o las diferencias que surgieron en el interior a inicios del nuevo milenio
a raiz del interés de algunos de los miembros de la CAN de firmar un
tratado de libre comercio con Estados Unidos, no fueron resueltas por
las instituciones supranacionales andinas. La Junta fue reemplazada
en 1996 por la Secretaria General de la CAN. El Tribunal Andino no
adquiri6 en la integracion andina un rango similar al alcanzado por la

' Fernando Gonzélez-Vigil, “Logros y limites de la integracion andina: 1989-
2005, Apuntes: Revista de Ciencias Sociales, nim. 65 (2009): 38.
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Corte Europea de Justicia. Por ejemplo, mientras decisiones de la Corte
Europea lograron dar a los Tratados de Roma un rango casi equivalente
al de una constitucion supranacional en Europa, el Tribunal Andino no
pudo otorgar al Acuerdo de Cartagena un rango similar.!?

Finalmente, la cuestion del liderazgo es un tema de debate.!® La ex-
periencia europea demuestra que el eje franco-aleman fue vital en el
avance de la integracion desde la década del cincuenta. La teoria de la
estabilidad hegemonica destaca el papel de un hegemon en la construc-
cion de normas y acuerdos internacionales, algo retomado por Hurrell
en su explicacion del regionalismo, al destacar el papel de un fuerte
hegemon regional para lograr la cohesion entre los miembros de un
proceso de integracién o cooperacion.'* Walter Mattli enfatiza que la
légica de la integracion regional requiere de un paymaster.'> Ahora
bien: ;coémo aplicar esto a América Latina? Esta es una region donde
muchos paises ven con recelo cualquier accidon que se perciba como
intervencion en sus asuntos internos y donde los paises como México o
Brasil, que tendrian condiciones para ejercer el liderazgo, parecen tener
poco interés en hacerlo. Es un asunto que, de nuevo, debe ser evaluado
tomando en cuenta la historia y las particularidades de la region latinoa-
mericana. Ademas, el argumento sobre la necesidad de la existencia de
lideres regionales como requisito para el éxito de la integracion es un
asunto europeo, basado en la experiencia del eje franco-aleman, pero
si se acude al regionalismo comparado, no existen casos de liderazgos
efectivos en otros bloques regionales, que en algunos aspectos son exi-

12 Karen J. Alter, Laurence R. Helfer y Osvaldo Saldias, “Transplanting the Eu-
ropean Court of Justice: The Experience of the Andean Tribunal of Justice”, The
American Journal of Comparative Law, vol. 60, num. 3 (2012): 654-656.

13 Luk Van Langenhove, Maricke Zwartjes y Georgios Papanagnou, “Conceptu-
alising Regional Leadership: The Positioning Theory Angle”, en Stephen Kingah y
Cintia Quiliconi (eds.), Global and Regional Leadership of BRICS Countries (Dor-
drecht: Springer, 2016): 13-27.

14 Andrew Hurrell, “Explaining the Resurgence of Regionalism in World Politics”,
Review of International Studies, vol. 21, nim. 4 (1995): 331-358.

15 Walter Mattli, The Logic of Regional Integration: Europe and Beyond (Cam-
bridge: Cambridge, University Press, 1999).
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tosos, como el T-MEC o la ASEAN. Por ello, es necesario problematizar
el tema del liderazgo regional. No obstante, esto no es obice para se-
nalar que los paises de mayor desarrollo en un bloque regional deben
ofrecer alglin tipo de incentivo a los socios de menor tamafio, para que
¢éstos tengan un interés en el proceso de integracion o cooperacion.

Estos temas (modelo econdmico, participacion politica, modelo ins-
titucional y liderazgo —o al menos un papel destacado de los paises
mas grandes—) son problemas estructurales del regionalismo latinoa-
mericano que estan mas alla de los giros ideoldgicos producidos en la
region en las tres ultimas décadas. En este trabajo se argumenta que
tales factores son cruciales para entender la crisis del regionalismo
latinoamericano.

Conclusiones

Las crisis permanentes de los procesos de integracion y cooperacion
regional en América Latina no son simplemente el resultado de los
giros ideoldgicos que la region ha experimentado en las tltimas tres dé-
cadas. Estos giros han sido ciertamente importantes y, sin duda, ayudan
a entender el erratico comportamiento de avances y retrocesos de los
procesos regionales en América Latina. No obstante, no son suficientes
para explicar las crisis recurrentes.

En este trabajo se demuestra que existen factores estructurales que
inciden en las crisis del regionalismo latinoamericano y que trascien-
den los ciclos politico-ideologicos vividos en los paises de la region.
Estos factores han estado presentes tanto en gobiernos de izquierda
como de derecha. Son la falta de consenso minimo sobre el modelo
economico que debe ser adoptado en los procesos regionales. La idea
de que los gobiernos de izquierda son desarrollistas y los de derecha
aperturistas es una quimera en muchos sentidos. Gobiernos autocrati-
cos y anticomunistas en Corea del Sur y Taiwan, durante décadas, im-
pulsaron politicas desarrollistas, mientras que la apertura econémica de
China se realiz6 bajo la égida del Partido Comunista. Se requiere que
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los actores politicos, econdmicos y sociales en América Latina alcan-
cen un minimo comin denominador en cuanto al modelo econémico.

Es necesario ir mas alla del falso debate “libre comercio vs. inte-
gracion productiva” o “integracion comercial vs. integracion en temas
sociales”. El debate es falso porque son dimensiones de la integracion
que no son excluyentes e incluso se complementan. Por ejemplo, es
muy dificil avanzar en la integracion productiva, a través de la consoli-
dacion de cadenas de valor, sin que exista previamente un espacio eco-
nomico regional consolidado a través de una zona de libre comercio.
De igual forma, la promocidn del regionalismo en ciertas areas como la
educacion o la salud no se contradice con la promocion del comercio.
Se trata, entonces, de promover una integracion multidimensional que
incluya objetivos econdmicos (comerciales, financieros, monetarios y
productivos), politicos y sociales.

La dicotomia Estado vs. actores no estatales (sector productivo-so-
ciedad civil) también debe ser relativizada. La integracion es un proce-
so complejo que requiere la participacion de una diversidad de actores,
cada uno de ellos mas interesados en ciertos aspectos de la misma. Es
logico que el sector productivo esté mas interesado en la dimension co-
mercial y que la sociedad civil lo esté en la dimension social. También
es posible que existan visiones divergentes entre esos actores. Empero,
ello no excluye que un bloque regional se convierta en el escenario
politico en el que esa diversidad de actores agregue sus intereses y
promueva politicas regionales de diversa indole.

El debate supranacionalismo vs. intergubernamentalismo también
debe ser localizado en el contexto historico latinoamericano. Se debe
ser realista en el sentido de entender que los paises de la region no estan
aun preparados, realmente interesados, en crear mecanismos suprana-
cionales que impliquen una limitacién de sus soberanias nacionales. No
obstante, se debe desmitificar a la supranacionalidad como la solucidén
a los problemas institucionales de un bloque regional. La supranaciona-
lidad nace en Europa como resultado del contexto histérico de los afios
iniciales del proceso de integracion en el continente, y ese contexto no
es el mismo en América Latina. Ademas, la Union Europea no es solo
un proceso supranacional. Admite mecanismos supranacionales (y ésa
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es su gran originalidad), pero éstos coexisten con poderosos espacios
intergubernamentales. Ademas, el intergubernamentalismo no es en si
mismo negativo, pues, como ya se ha sefialado, procesos regionales
que han sido exitosos en materia comercial, como el TLCAN-T-MEC y la
ASEAN, son esencialmente intergubernamentales.

Finalmente, la cuestion del liderazgo en la integracion regional es un
debate mas reciente, pues no se discutié el asunto en el periodo del vie-
jo regionalismo o el regionalismo abierto. Es mas bien una cuestion del
regionalismo postliberal o post-hegemonico, cuyo desarrollo coincidid
con el ascenso de Brasil como potencia emergente. El tema es sensible
para muchos paises de la region y para otros es poco trascendente.
Paises como Chile o Colombia, historicamente, no han sido entusiastas
con la existencia de un lider suramericano. Durante décadas, esa tam-
bién fue la posicion de Venezuela, que se relativizo un poco en la era
del chavismo, cuando se reconoci6 la importancia de Brasil, aunque
Caracas también se atribuia un papel de lider. En cambio, procesos
como la Alianza del Pacifico no han dado relevancia al asunto, pues su
lider natural, México, no lo ha tenido como un tema en su agenda de
integracion regional. Ademas, se debe explorar hasta qué punto el su-
puesto de la existencia de un lider es valido en América Latina, o si en
lugar de pensar en un lider, se debe retomar la idea de “ejes” (Brasilia-
Buenos Aires, por ejemplo) como espacios para dinamizar procesos re-
gionales; o si es mas conveniente pensar en concesiones que los paises
grandes deben hacer a sus socios de menor tamafio, como mecanismo
para incentivar la integracion y la cooperacion regional.





