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PRESENTACION

Adrian Bonilla!

El presente libro forma parte de los trabajos realizados en el marco
del Proyecto para la Promocién y Seguimiento de las Cumbres que
desarrollé la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLAC-
SO) con la Agencia Espariola de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AECID). La finalidad de este Proyecto fue el de contribuir
al desarrollo y éxito de las Cumbres, en especial de las Cumbres Ibe-
roamericanas, a través de la promocién de actividades referidas al rol
de las Cumbres en América Latina y el Caribe. Para cumplir con este
objetivo, la FLACSO, desde el afio 2011, emprendié la tarea de dise-
far, programar, organizar y desarrollar seminarios y talleres donde
participaron académicos de distintos centros y universidades de la
region y de Espaiia, asi como actores politicos y sociales y tomadores
de decision.

Esta publicacién titulada Desafios estratégicos del regionalismo con-
temporaneo: CELAC e Iberoamérica recoge los trabajos presentados
en el Seminario Internacional “Desafios contemporaneos estratégicos
de las Diplomacias de Cumbres” llevado a cabo en La Habana, Cuba
los dias 6 y 7 de junio de 2013. La obra esta articulada en tres partes.
La primera, analiza los principales desafios que enfrenta la actual
Diplomacia de Cumbres frente al nuevo regionalismo latinoamerica-
no, particularmente, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos, CELAC. Ademas, en esta seccién se exploran cuales son
las relaciones de la CELAC con los distintos sistemas de integracién
regionales y se analiza la politica exterior de América Latina frente
a la Cumbres CELAC. La segunda seccién de este libro, recobra la
importancia de dos temas estratégicos para la regién y para el actual
contexto internacional: la asociaciéon publico-privada y la seguridad
regional y fronteras. Finalmente, se incluyeron como anexos la De-
claracién de Santiago de la I Cumbre CELAC-UE, llevada a cabo en
Chile en enero del presente ano y el de Plan de Accion UE-CELAC
2013-2015 y.

1 Secretario General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO y profesor
titular FLACSO Ecuador.



La Secretaria General de FLACSO, agradece el apoyo brindado por
la AECID, en especial agradecer el apoyo brindado por Rafael Ga-
rranzo y a su equipo de trabajo. En especial, destacar y agradecer el
apoyo brindado por FLACSO Cuba y su director Reynaldo Jiménez;
asi como a los(as) autores(as) que con sus trabajos contribuyeron a
realizar esta valiosa publicacion.



INTRODUCCION

LA DIPLOMACIA DE CUMBRES FRENTE AL
CONTEXTO INTERNACIONAL DEL NUEVO
MULTILATERALISMO POLITICO
LATINOAMERICANO Y DEL CARIBE

Adri4n Bonilla? e Isabel Alvarez?

La politica exterior de las Cumbres, que se ha convertido principal
forma de multilateralismo del siglo XXI en América latina y el Ca-
ribe, ha cobrado gran relevancia en América Latina en las dltimas
décadas. Sus origenes se vinculan con las multiples cumbres, grupos
y coaliciones intergubernamentales desarrolladas en la década de los
afios Ochenta del siglo XX y con la celebraciéon de cumbres relacio-
nadas con procesos de integraciéon subregionales como las del Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA), el Foro de Cooperacion
Econémica Asia-Pacifico (APEC), el Mercado Comun del Sur (Mer-
cosur), la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), el Sistema
de Integracién Centroamericana (SICA). Las Cumbres comprenden,
hipotéticamente, espacios valiosos para el didalogo politico y la toma
de decisiones por parte de los lideres politicos, posibilitando asi la
materializaciéon de acuerdos estratégicos a nivel regional, en un perio-
do corto de tiempo. Sin embargo la proliferacién de mecanismos y la
superposicién de sus agendas, sumadas a la multitud de encuentros,
las han erosionado como instrumento politico en casi todas las instan-
cias de reunion.

El entorno actual de dificil convalecencia que sobreviene a la crisis
econdémica y financiera, especialmente fuerte en los paises del norte
industrializado, ha sido determinante en la capacidad que las dife-
rentes cumbres han desarrollado en la regién y fuera de ella para
plantear politicas comunes, pues cada actor se ha refugiado en sus
propios intereses o valores. Aun asi, temas como el impacto de dicha
crisis en las agendas sociales de los gobiernos; asi como los desafios
que enfrentan los paises en dreas como la seguridad; o la forma de

2 Secretario General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO y profesor
titular FLACSO Ecuador.
3 Coordinadora Regional de Cooperacién Internacional y Gestién de la Facultad Latinoamericana

de Ciencias Sociales, FLACSO.
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intensificar el comercio, han dominado estos espacios de intercambio
politico en el que América Latina y el Caribe han tratado de definir
con mayor precision su identidad y reconfigurar su posicién en el es-
cenario internacional; donde es evidente la modificacién del escenario
del siglo pasado que se caracteriza ahora por una relacién distinta del
conjunto de la regién con los Estados Unidos, hegemon incontestable
del siglo XX.

Los acelerados cambios en el mundo han originado la proliferacién de
Iinstancias de caracter regional, las cuales se han concebido en aque-
llas dimensiones que van més alld del comercio, en el accionar con-
junto como una herramienta para influir en la politica internacional o
para enfrentar los retos que provienen de las tendencias en el entorno
politico y econémico prevaleciente, alejandose del enfoque tradicional
desde finales de la década de 1940, que se caracterizaba por politicas
reactivas y de adaptacién antes que por intentar influir. En el caso la-
tinoamericano, hay varios esfuerzos regionalistas contemporaneos y,
actualmente, coexisten una serie de iniciativas, tanto de caracter po-
litico como econémico: UNASUR, MERCOSUR, Alianza del Pacifico,
ALBA, CELAC, por mencionar algunas. Cada una de estas entidades
se ha estructurado seguin criterios geograficos o de afinidad ideolédgica;
no obstante, el caso de la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y del Caribe (CELAC), es especialmente importante porque engloba
al conjunto de la regién, y se mira a si misma como un mecanismo de
dialogo politico que integra a 33 estados.

La CELAC puede ser un instrumento de construccién identitario que
tiene efectos politicos mas alla de sus capacidades ejecutivas reales.
De la misma manera que el mecanismo Iberoamericano imagina y
construye politicamente un espacio estratégico de dimensiones globa-
les, la CELAC, es un dispositivo retérico colectivo que genera image-
nes e identidades, a partir de las cuales se ordenan varios procesos de
toma de decision en América Latina y el Caribe.

El origen de la CELAC se puede ubicar con el Grupo de Rio y su an-
tecedente inmediato, el Grupo de Contadora, iniciativa que surgi6é en
plena Guerra Fria para lograr una solucién negociada a las guerras
civiles de Centroamérica, sin hacer participes del proceso a la URSS ni
a Estados Unidos. Este antecedente permite visibilizar su papel como
instrumento politico latinoamericano y del Caribe sin presencia de
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actores externos a la regién. Comprende asi, un espacio deliberativo
guiado por la politica exterior de los paises latinoamericanos, caracte-
rizados por emitir politicas exteriores sin pretensiones hegemonicas,
enraizadas en una tradicién discursiva que supone légicas de no in-
tervencién, solucién pacifica de las controversias, democratizacion del
orden internacional e imagenes muy fuertes de anti hegemonismo.

Una particularidad importante de la institucionalidad de un meca-
nismo como la CELAC- inclusive de un bloque como la UNASUR- es
que se trata de legitimar su accionar en la medida que se impide el
dominio de los paises mas grandes (las economias de mayor peso), lo
anterior, porque las decisiones no se toman por mayoria, dificultando,
también, la hegemonia de bloques especificos y fomentando el consen-
so en la toma de decisiones.

La CELAC es una herramienta politica que pudiera, eventualmente,
tener la capacidad de desarrollar politicas para la prevencién de con-
flictos, por ejemplo, o de resolucion de diferencias, en la que los paises
miembros puedan discutir topicos estratégicos antes de que se lleven
a otros foros como la OEA, a la cual no pretende sustituir, ya que es el
nexo formal, a nivel institucional, entre América Latina y los Estados
Unidos. No obstante, su génesis politica y su papel como formador de
identidad latinoamericana, revelan un potencial prometedor en as-
pectos como la solucién pacifica de controversias, ejemplo de ello lo
fue la crisis politica boliviana; asi como la crisis internacional, luego
del bombardeo colombiano a territorio ecuatoriano para desmontar
un campamento guerrillero, lo que produjo tensiones entre Colom-
bia, Venezuela, Ecuador y Nicaragua, siendo los instrumentos lati-
noamericanos quienes procesaron, previamente, estas crisis y cuando
se lleg6 a la OEA (instancia habitual de discusion) los temas estaban
resueltos y negociados.

Asi mismo, la CELAC se configura como un interlocutor de peso y con
una visién mas definida sobre sus objetivos ante socios estratégicos
como la Unién Europea; lo cual es fundamental en un entorno de coo-
peracién en constante cambio y donde un acercamiento, a partir de
una posicién coherente, es importante no sélo para impulsar el inter-
cambio comercial; sino para compartir experiencias con el propdsito
de alcanzar mejores estandares de vida para las y los ciudadanos(as)
de los estados miembro. Prueba de ello lo fue la I Cumbre entre CE-
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LAC y la UE, misma que se llevé a cabo en enero del presente afio en
Chile y donde se vislumbraron nuevas alternativas de cooperacién
birregional orientadas a la promocion del desarrollo sostenible; asi
también, se aprob6 el Plan de Accion UE-CELAC 2013-2015, esta-
bleciendo acciones en campos como educacién, desarrollo sostenible,
integracién regional, migracién, educacién, género, inversion, etc.

Con estos antecedentes surgen una serie de interrogantes en torno al
futuro de la CELAC: ;Llegara a ser mas que un mecanismo politico y
se transformara en una institucién més formal? ;Lograra definir una
posicién sélida y coherente frente a otros esquemas de integracion dis-
tintos a la UE? ;Cémo definira su posicién ante una UE en crisis? ;Po-
dra definir una identidad latinoamericana y caribefia que brinde un
mayor sentido de pertenencia a la regién por parte de la ciudadania?

10
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LATINOAMERICANO Y CARIBENO



I. LAS RELACIONES ENTRE LA CELAC'Y LOS
DISTINTOS SISTEMAS DE INTEGRACION REGIONALES



LA CELACY EL MULTILATERALISMO REGIONAL
Roberto M. Yepe Papastamatin®

La creaciéon de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Cari-
befios (CELAC) planteé la interrogante sobre cudl serian sus impli-
caciones para el resto de los procesos multilaterales de concertacién
politica, cooperacién e integracién que coexisten en nuestro continen-
te. Dentro de ella, el tema mas controversial -y que en su momento
motivé abundantes titulares prensa- tiene que ver con el futuro del
Sistema Interamericano, en particular de la OEA.

Es una cuestién latente que en algiin momento deber4 tener una solu-
cién. Pienso que incluso en el deseable escenario de una América La-
tina y el Caribe mucho m4s unida que en la actualidad, posiblemente
sea conveniente y necesario desarrollar mecanismos institucionales
multilaterales con los Estados Unidos, como via para amortiguar y
contener sus tendencias hacia el unilateralismo y el irrespeto del De-
recho Internacional, y para discutir en pie de igualdad temas de in-
terés para ambas partes. Pero estas instituciones no deberian tener
la misma esencia y principios operacionales del actual Sistema Inte-
ramericano, y probablemente tampoco convendria que mantuvieran
su sede en Washington, como ocurre hoy con la OEA y su Comisién
Interamericana de Derechos Humanos. El Sistema Interamericano,
tal cual se concibe y funciona en la actualidad, es incompatible con el
proceso unitario latinoamericano y caribefio.

En un segundo orden, aunque no por ello se trata de un tema menos
complejo, esta la cuestién de la relacién de la CELAC con el conjun-
to de organismos y foros multilaterales propiamente latinoamerica-
nos y caribefos preexistentes, de los que una buena parte ha estado
padeciendo largas crisis existenciales o no muestran los resultados
concretos esperados. En este sentido, parece inevitable y necesario
que nuestra region se aboque a un proceso de racionalizacién y rede-
finicién de aquellos mecanismos multilaterales que han perdido rele-

4 Profesor de Multilateralismo y Técnicas de Negociacién en el Instituto Superior de
Relaciones Internacionales “Rauil Roa Garcia”.
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vancia. Debe tenerse en cuenta que muchos de los gobiernos latinoa-
mericanos y caribefios enfrentan serias limitaciones en cuando a su
capacidad institucional para atender adecuadamente a los multiples
foros y organismos multilaterales existentes a nivel regional, y los
funcionarios de sus cancillerias y otros 6rganos gubernamentales sue-
len simultanear dicha atencién.

Dentro de este conjunto de organismos habria que diferenciar a aque-
llos mecanismos subregionales (SICA, CARICOM, MERCOSUR, en-
tre otros) que, con todos sus problemas, mantienen una razén de ser,
y aquellos como el SELA, la ALADI y la OLADE, entre muchos otros,
que tal vez deberian redefinirse como 6rganos técnicos de la CELAC,
como parte de un proceso de construcciéon y desarrollo institucional
que resulta ineludible si realmente se desea avanzar en el logro de los
objetivos estratégicos que se ha planteado esta organizacion.

La UNASUR es un caso particularmente exitoso y representa una
referencia del tipo de desarrollo institucional que se requiere en el
marco geografico mas extenso de la CELAC, aunque inevitablemente
ello transcurra mediante un proceso mas lento.

Por su parte, los paises del ALBA-TCP constituyen un factor impulsor
de un desarrollo mas profundo de la CELAC, dentro del marco de los
principios de la flexibilidad, el gradualismo, el respeto a la diversidad
y el pluralismo politico e ideolégico que la sustentan.

Con el ALBA, PETROCARIBE, la UNASUR y la CELAC puede ha-
blarse del surgimiento y desarrollo de un nuevo multilateralismo en
América Latina y el Caribe, sobre todo a partir de tres rasgos de gran
trascendencia que tienen en comun estos procesos: 1) el rescate del
principio del pluralismo politico y econémico, 2) el desarrollo de un
sentido de la solidaridad regional no visto desde las luchas por la in-
dependencia y 3) la puesta en evidencia de la contradiccién entre el
proyecto asociativo bolivariano y la concepcién panamericanista, que
representa el principal factor de complejidad en el actual entramado
institucional multilateral de nuestra regién.

El gran peligro que acecha a la CELAC es la repeticiéon de las frus-
traciones que han acompafiado histéricamente a los diversos meca-
nismos regionales que la han precedido, en los que ha prevalecido la
escasez de resultados practicos para el desarrollo de nuestros pueblos;
los excesos de reuniones, declaraciones, planes de accidon y programas

16
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de trabajo mayormente incumplidos, la burocratizacién ineficiente y
el anquilosamiento institucional.

El pasado mes de mayo se produjo en la Embajada de Brasil en Bue-
nos Aires un interesante encuentro del ex presidente Lula con intelec-
tuales, politicos y dirigentes sociales. Alli Lula dijo, segtn el reporte
de Martin Granovsky en el diario Pagina 12, que “sin pensamiento
estratégico vamos a perder lo que construimos”. También en este en-
cuentro, al igual que ha hecho en ocasiones anteriores, Lula se refirio
a la importancia de redefinir una doctrina o teoria de la integracién
ajustada a los tiempos actuales y a las condiciones y necesidades de
América Latina y el Caribe.

Creo que la clave del éxito de la CELAC radica en la identificacién de
unos pocos objetivos y proyectos estratégicos factibles en el marco geo-
grafico tan extenso y diverso de su membrecia, y que a la vez puedan
ser de gran impacto para el desarrollo sostenible de nuestros pueblos.

Recientemente el Presidente ecuatoriano Rafael Correa propuso im-
pulsar la integracién y la complementariedad mediante compras pu-
blicas de conjunto en la region, lo que permitiria reducir costos y desa-
rrollar industrias regionales, poniendo como ejemplo las importantes
erogaciones que hacen nuestros paises para adquirir medicamentos o
Insumos agropecuarios.

Este dltimo ejemplo me hizo recordar la desaparecida MULTI-
FERT, compania multinacional constituida en el marco del SELA
para enfrentar conjuntamente y en mejores condiciones negociado-
ras la adquisicién de fertilizantes, cuestiéon de creciente sensibilidad
estratégica y cuya tendencia hacia la carestia y la escasez impacta
negativamente a todos los paises latinoamericanos y caribefios. Esta
iniciativa no pudo sobrevivir la ola neoliberal de los afos 90 y hasta
hoy nos hacen creer que se trata de proyectos inviables e innecesarios.
Obviamente, cualquier decisién para retomar acciones mancomuna-
das de esa naturaleza chocaria de frente contra grandes intereses es-
tablecidos y actores muy poderosos que siempre buscarian perpetuar
la fragmentacién y la subordinacién de América Latina y el Caribe,
pero quizas precisamente se trata del tipo de propuestas que deben
ser pensadas, discutidas e impulsadas por la CELAC, so pena de caer
en la irrelevancia.

17
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A propésito del Presidente Correa, considero que se trata de uno de
los estadistas mas preclaros en términos de ese pensamiento estraté-
gico que reclamaba Lula. Espero que nuestra regién pueda seguir be-
neficiandose de su liderazgo, incluso después que concluya su recién
renovado mandato presidencial. Correa podria ser, por ejemplo, un
excelente primer Secretario General de la CELAC, de cuya constitu-
cién fue uno de sus mas destacados impulsores.

En la Declaracién de Caracas (2011) la CELAC fue definida como el
mecanismo representativo de concertacidén politica, cooperacién e in-
tegracion de los Estados latinoamericanos y caribefios, y como un es-
pacio comun que garantice la unidad e integracién de nuestra region.
Igualmente se establecié como misién llevar a la realidad el compro-
miso politico de defensa de la unidad y la integracién, la cooperacion,
la complementariedad y la solidaridad.

El desarrollo de la CELAC enfrenta la tensién o el dilema subyacente
de cémo lograr que la unidad entre sus miembros prevalezca sobre los
diversos intereses politicos y las contradicciones ideoldgicas. En ese
sentido, la sola constitucién de este foro fue justamente considerada
como un hito histérico en el desarrollo institucional y el fortalecimien-
to de la identidad de nuestra regién, un verdadero milagro politico
solo posible a partir de la concurrencia de una coyuntura politica par-
ticularmente favorable y de lideres extraordinarios, de quienes me
limito a recordar aqui a Hugo Chavez, ya en ese momento enfermo,
coronando brillantemente dicho proceso constitutivo en la Cumbre de
Caracas del afno 2011.

Este dilema subyacente ha podido ser resuelto, hasta el momento,
sobre la base de los principios del consenso, la flexibilidad y la par-
ticipacién voluntaria en las iniciativas, aunque habra que evitar que
estos principios se conviertan en una receta para el inmovilismo y
en un impedimento para el planteamiento de objetivos osados y muy
necesarios.

La CELAC ha logrado avanzar ya con bastante visibilidad en su ob-
jetivo de actuar como el ente representativo de América Latina y el
Caribe en el didlogo con terceros actores tan significativos como Chi-
na, India, Rusia y la Unién Europa, asi como en organismos, foros y
procesos multilaterales globales. Es una vertiente del trabajo de la
CELAC en la que hay que perseverar, incluso aunque los Estados
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Unidos no acepte reconocerle esa representatividad, entre otras razo-
nes, por la presencia de Cuba, aunque no lograra con eso evitar que
la organizacién se manifieste de manera justa y ejemplar, como lo
hizo en su reciente rechazo a la inclusién de Cuba en el listado sobre
los supuestos Estados patrocinadores del terrorismo elaborado por los
Estados Unidos.

Por otra parte, el proceso de la CELAC necesita trascender, cada vez
mas las oficinas de las Cancillerias y de otros érganos gubernamen-
tales para involucrar al conjunto de nuestras sociedades, estimulan-
do decididamente la participacion (e incluso la creacién) de actores y
movimientos sociales que pueden determinar que el proceso unitario
formal se exprese crecientemente en un proceso unitario real.

Como conclusién, considero que es fundamental que la CELAC prio-
rice el logro de determinados resultados practicos de impacto con la
mayor economia de esfuerzos y recursos. Todo esto se puede decir muy
facilmente en un ejercicio académico, pero se trata, sin dudas, de un
esfuerzo extremadamente complejo, que requiere de mucha ingenie-
ria politica, y en cuyo transcurso son previsibles sucesivos ciclos de
avances y retrocesos, como ha ocurrido a la largo de la historia de
las relaciones interamericanas. Lo importante sera que prevalezca la
tendencia unitaria hacia la constitucién de una América Latina y el
Caribe mas unida, justa, poderosa y orgullosa de si misma.
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ENFOQUES Y CARCELES CONCEPTUALES EN
EL ENTENDIMIENTO DE LOS NUEVOS
REGIONALISMOS LATINOAMERICANOS?

Ernesto Vivares,® Paul Torres Lombardo” y Kristina Cvetich®

Existen diferentes lecturas acerca del nuevo fenémeno regional en
América Latina, aunque muchos de estas focalizadas en una perspec-
tiva desde arriba y basada en la experiencia Europea y su impronta
liberal institucionalista. El principio central que define y organiza
esta vision es la suposicién implicita de que la cesién de soberania o
poder nacional en organismos suprarregionales es la condicién sine
qua non para la existencia de un proyecto regionalista. Conforme a
ello, la historia del regionalismo comienza con la creacién de la Unién
Europea en la década de 1960, y desde alli la errénea idea de medir
los presentes proyectos regionales latinoamericanos en el contexto de
la globalizacion (Dabéne, 2012).

Bajo este concepto, regionalismo hace referencia a integracién estatal
formal, dinamizada por relaciones gubernamentales y cuyo fin central
no es otro que incrementar el intercambio comercial y financiero como
elementos centrales del desarrollo. En otras palabras, regionalismo
es lo que los gobiernos hacen desde arriba, segin su signo politico,
tipo de liderazgo y orientacién del desarrollo, con el objeto de cons-
truir regiones formales y asi dar respuesta a la globalizacién. A la luz
de ello, algunos investigadores sostienen que las nuevas dinamicas
regionales latinoamericanas deben entenderse como la confrontacién
de dos tipos de regionalismos: la Alianza del el Pacifico versus los
proteccionistas (Malamud, 2013). Uno positivo que sigue las tenden-
cias mundiales hacia el libre comercio via tratados de apertura, y otro
negativo o falso, basado en anacrénicas y autoritarias tendencias neo
desarrollistas y neo populistas orientadas al proteccionismo econémi-
co (Malamud, 2013; The Economist, 18/05/2013).

5 Concepto inicialmente expuesto por el profesor Luis Maira en el Foro Regional “El liderazgo

de Brasil en la gobernanza regional: desafios, perspectivas u oportunidades”, 30 de Mayo del
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Pero las ideas, conceptos y perspectivas que muchas veces seguimos
o utilizamos en la investigacién no siempre explican la realidad que
debemos entender para gobernarla. Y en tiempos de crisis y cambio en
el actual orden mundial, quizas la rutina metodolégica de medir las
realidades a partir de conceptos predefinidos en otros tiempos y luga-
res puede no constituir la mejor alternativa para entender el cambio,
el regionalismo latinoamericano; o bien, el desarrollo.

El objeto de este trabajo es contribuir a la comprensién critica y espe-
cificidad del o los nuevos regionalismos latinoamericanos a partir de
la discusién de los distintos aparatos conceptuales detras de su com-
prensién académica. En particular, el analisis se centra en la polémi-
ca de si est4 frente a dos tipos de proyectos regionalistas, orientados
al mercado o al desarrollo; o si estamos frente a un proceso de reconfi-
guracion de lo latinoamericano a partir de un eje sudamericano.

El trabajo esta dividido en tres secciones: la primera esta orientada
al analisis de la relacién analitico-conceptual entre economia politica
internacional del desarrollo y las distintas perspectivas sobre regio-
nalismo, regién y regionalizacién. La segunda, se focaliza en escaza-
mente discutida reconfiguracién regional de lo latinoamericano, en lo
sudamericano como eje regional y sus desafios analiticos en cuanto al
concepto de desarrollo. La tercera seccién apunta a remarcar algunos
elementos de las orientaciones del orden mundial y el comportamien-
to de los regionalismos en América del Sur. Finalmente, el trabajo
cierra con algunas conclusiones béasicas.

Las ideas de una época pueden ser carceles de hierro en otra

En tiempos de cambio y crisis las ideas, conceptos y perspectivas que
muchas veces seguimos o utilizamos en la investigacion no siempre
explican la realidad que debemos entender para gobernarla en fun-
cién de valores més altos a los que aspiramos. Y en tiempos de crisis
y transformacién, como los actuales en el orden mundial, quizas la ru-
tina metodoldogica de medir las realidades, a partir de conceptos pre-
definidos para dar respuestas a problemas de otras épocas, quizas no
sea el mejor camino para entender el cambio, el desarrollo o el regio-
nalismo en América Latina. Para académicos como Peter Katzenstein
(2010) asi como Fredrik Soderbaum y Timothy Shaw (2004) este es el
desafio intelectual de hoy. En otras palabras, estar abierto a la cons-
truccién criticas ad hoc en la investigacién, que sean constructivas,
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pragmaticas y multidisciplinarias, focalizadas en entender la agencia
y la estructura del desarrollo en contexto y, por sobre todo, eclécticas
en términos de los enfoques y metodologias que las definen como via
para desprenderse del uso politico de ciertos conceptos.

En 1905, Max Weber advertia en la “Etica Protestante” y el “Espiritu
Capitalista”, como las ideas, ciertas categorias y conceptos iban giran-
do en ciertos tiempos para ser usadas politicamente, siendo vaciadas
del contenido que les dieron sus fundadores al buscar entender y go-
bernar los problemas de su época y lugar (1974). A estas ideas histori-
cas con un fuerte sentido politico en su orientacién de desarrollo We-
ber las denominé “jaulas de hierro de larga duracién”, es decir, ideas
derivadas de formas racionalizantes sobre cémo la realidad funciona.
Esta conceptualizacién aplica bastante bien a cémo se entiende, defi-
ne y que se focaliza, generalmente, por los y las investigadores(as) al
estudiar el regionalismo latinoamericano. Existen diferentes lecturas
acerca del nuevo fenémeno regional en América Latina, aunque mu-
chos de estas focalizadas en una perspectiva desde arriba y basadas
en la experiencia Europea y su impronta liberal institucionalista. En
otras palabras, en estas lecturas, generalmente, es facil encontrar la
“jaula de hierro europea” de la nocién de regionalismo.

El principio central que define y organiza la “jaula de hierro” euro-
peista de lo regional es la suposiciéon implicita de que la cesién de
soberania o poder nacional en organismos suprarregionales es la con-
dicién sine qua non para la existencia de un proyecto regionalista e
integracién. Conforme a esta linea de pensamiento, la historia del re-
gionalismo comienza con la creacién de la Unién Europea en la década
de 1960 y desde alli erréonea idea de medir los presentes proyectos
regionales latinoamericana bajo globalizacién (Dabene, 2012). Algo
poco considerado al momento del analisis académico es que este pa-
radigma descansa en dos antecedentes poco considerados. Decir esto
no es negar todo las lecciones que pueden extraerse de la importante
experiencia europea, sino simplemente no utilizarlo como una medi-
da de los alcances y la orientacién de otras experiencias de regionali-
zacién y proyectos regionales.

El regionalismo europeo fue creado con el apoyo central de los Esta-
dos Unidos, para dar freno a siglos de guerras internas lideradas por
el interés nacional en Europa. He alli su origen y foco orientado a la
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necesidad de desmantelar la estructura de las capacidades materia-
les nacionales para la guerra y su relacién con el interés nacional, a
través de la cesidén de poderes en acuerdos e instituciones supranacio-
nales a nivel regional. La “jaula de hierro” conceptual europeista esta
conformada por tres elementos centrales. El primero, es el paradigma
Haasiano que equipara regionalismo con integracién, y a esta ultima,
con la idea de que ello implica cesién de soberania (Haas, 1971: 6). El
segundo barrote es la relacién subordinada de lo politico a lo econ6mi-
co. En este caso, sostienen los seguidores de esta idea, integracién eco-
némica se deriva de la expansién del mercado, un concepto formulado
por Bela Balassa en 1961, el afio de la construccion del muro de Berlin
y ocaso de la Guerra Fria. Segun esto, la integracion sigue etapas do-
minadas por metas comerciales y financieras que se observan univer-
salmente y que toda regién debe seguir, independientemente del con-
texto. Esto es: zona de libre comercio, uniones aduaneras, mercados
comunes y unién econémica con la creacién de agencias supranaciona-
les al estilo europeo (Balassa, 1961; Malamud, 2013: 2). Finalmente,
se encuentra el tercer barrote del concepto la idea de “convergencia”
y “homogeneidad” en y de una regiéon. Conforme a ello, los paises,
voluntariamente, ceden soberania y tienden a converger, en un area
dada, en un proyecto regional comtun. Los regionalismos asi estarian
dirigidos por proyectos comunes sin diferencias estructurales en una
misma regién, divergencias de poder nacional; o polos nacionales den-
tro de una misma regién. En este caso: Portugal, Alemania, Grecia,
Francia o Polonia estarian todos en las iguales condiciones de poder
politico dentro del regionalismo europeo.

El componente que explica esta forma académica racionalizante
adoptada es su pretension de universalizacién o aplicabilidad a otros
lugares y contextos econdémicos y politicos como destacan varios in-
vestigadores; sin considerar las variadas experiencias y orientaciones
(Fioramonti, 2012; Riggirozzi y Tussie, 2010; Jorgensen et. al., 2006).
De todo lo anterior es que se deriva la idea de que la historia del re-
gionalismo comienza con la creacién de la Union Europea en los afios
1960 (Dabéne, 2012), y alli el erroneo método de medir y catalogar los
presentes proyectos regionales latinoamericanos en elfi contexto de la
globalizacién en el marco de este “jaula de hierro” conceptual. La ex-
periencia europea aun tiene mucho por ensafar en lo académico, pero
no puede constituir un elemento universalizador, lo anterior cnstituye
una intencionalidad politica.
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En tal sentido, es que el primer paso para entender el o los nuevos
regionalismos latinoamericanos demanda una revisién critica de la
economia politica internacional del desarrollo (EPI), que sustenta a
las distintas visiones en disputa sobre el regionalismo, a partir de un
conjunto de suposiciones especificas que permitan dar cuenta de su di-
namica de desarrollo tomadas de otras investigaciones. La primera de
ellas, es siguiendo a Cox (1981), la nocién de que toda teoria es para
algo y para alguien, marcando asi un implicito sentido politico y de
desarrollo en la base de las nociones de regionalismo, regionalizacion,
region y desarrollo que adoptamos. El segundo supuesto es que, en un
mundo en crisis y en constante cambio, las regiones se han tornado
un espacio intermedio que penetra, une y convierte en escenario de
desarrollo la relacién entre las unidades de un viejo sistema westfa-
liano, que lucha por su reposicionamiento y una suerte de nuevo or-
den mundial fragmentado y dificil de dilucidar en su orientacién (Sil
y Katzenstein, 2010; Hettne, 2005).

Finalmente, estd el concepto de que el desafio intelectual pasa por
entender cémo estas realidades han venido a ser asi y no de otra for-
ma, tanto en términos de bienestar como de conflicto; realidades que
son producto de caminos y proyectos especificos de desarrollo (Payne,
2005). Léogicamente, se deriva de esto que, si el concepto de regionalis-
mo basado en el paradigma europeo presenta importantes limitantes
para entender el regionalismo en otros lugares, es necesario ver su
relacién con la dindmica de desarrollo en contexto, algo que demanda
clarificar la relacién entre EPI del desarrollo o como la realidad es
producida con las diversas conceptualizaciones de regionalismo.

EPI del desarrollo y regionalismo

Es importante, para este analisis, entender los diferentes roles que
las perspectivas dominantes de la EPI juegan en la comprension de
globalizacién, regionalismo y desarrollo, a fin de captar sus limitacio-
nes, complementariedad y desvios. En tal sentido, desde hace algunos
afios, existe una substancial polémica introducida por el profesor Ben-
jamin Cohen, acerca de cémo clasificar y caracterizar las distintas
perspectivas que dominan la EPI en el mundo académico (2008). Asi,
tomando la distincién Coxiana entre teoria orientadas a la resolucién
de problemas y teorias orientadas a entender el cambio social, con-
flicto y desarrollo, Cohen analiza la produccién dominante en lengua
inglesa de EPI y plantea la existencia de dos escuelas mayores en EPI
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y sus dicotomias. Esto es la EPI Americana (Norteamericana) y la
Britanica, solo para focalizar sus mayores focos de produccién, siendo
estas a su vez las expresiones de las dos mayores comunidades episté-
micas internacionales en este campo (Cox, 2011). Lo cierto es que esta
distincién podemos encontrar importantes investigadores formados y
establecidos en Norteamérica cuya contribuciones se enrolan mas en
la segunda escuela (ej. Gilpin and Katzenstein) y viceversa, en todo
caso la intencion de Cohen es marcar la orientacion politica de desa-
rrollo y metodoldgica de cada una, un elemento que permite identifi-
car las areas propias de produccion.

El entendimiento de estos dos grandes cuerpos de pensamiento y sus
comunidades epistémicas constituye para nosotros una puerta cen-
tral por donde comenzar a reflexionar y entender el desarrollo bajo
un orden global y en un tiempo histérico especifico que avance en el
largo camino de recuperar, nuestra producciéon académica regional la-
tinoamericana. El objetivo asi es ver como estas dominantes interpre-
taciones sobre regionalismo y desarrollo estan ancladas en distintas
perspectivas EPI. Un objetivo académico analitico pragmatico donde
no se observa un relacién lineal entre estas tres dimensiones, econo-
mia politica, regionalismo y desarrollo, sino una distincién que permi-
te identificar qué areas tedrico conceptuales y metodoldgicas pueden
abrir el campo de nuestra investigacién académico regional.

La primer gran escuela de EPI del desarrollo es la Norteamericana
(EPI NA) (Cohen, 2011; Cox, 2009) representada y basada en las
contribuciones de (Krasner, 2000; Keohane, 2002; Nye, 2004; Frie-
den and Lake, 2000). Llamativamente todos académicos de alto nivel
que hicieron armas en la diplomacia Norteamericana. Sus partidarios
conciben a esta como la amalgama de dos disciplinas cientificas, las
ciencias politicas empirico positivistas y la economia entendida como
ciencia independiente de las ciencias sociales.

Aqui el realismo norteamericano, el liberalismo y el neoliberalismo
tradicional son sus mayores fuentes para entender una globalizacién
concebida como una era dominada por el comercio y las finanzas in-
ternacionales. La preocupaciéon central de la EPI NA es la compatibi-
lidad entre el manejo de lo politico y lo econémico del mundo existente
de desarrollo basado en la expansion histérica de la economia de mer-
cado, pero por sobre todo, como lo econémico inciden en los sistemas
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politicos de base democratica liberal. Esta escuela se focaliza en la
agencia del desarrollo y la conducta politica, principalmente de es-
tados, instituciones y gobiernos asumiendo que estos siempre estan
orientados a la maximizacién de los beneficios econémicos, concebidos
a la par como meta central del desarrollo. Regionalismo aqui es en-
tonces acerca de lo que los estados y gobiernos hacen, las institucio-
nes regionales que crean, concebidas como estructuras, asi como los
acuerdos de comercio y finanzas ademas de incluir dltimamente el
tema de la seguridad.

La preocupacion central de la EPINA es la estabilidad y seguridad de
los sistemas politicos que responden a la dindmica de mercado uni-
versal asi como a la racionalidad institucional detrds de todo proyecto
regional. Su punto de partida es la idea de que el orden mundial es
un sistema y como tal, siempre tiende al equilibro gobernado por una
misma racionalidad, tal como en las ciencias fisicas, buscando siem-
pre balance. Todo sistema busca erradicar el conflicto y la inestabili-
dad por la intervencidon politica en favor de la dindmica universal del
mercado captada por un tipo de ciencias especificas, las econémicas.
El sistema internacional, asi, es la suma de sus partes méas que un
todo en si de caracter histérico socio geografico. Su meta, en general,
es prescribir soluciones para el correcto funcionamiento del sistema
mundial, del cual el regionalismo es sélo una tendencia orientada a la
convergencia y construccién de racionalidades politicas, instituciona-
les Unicas y homogéneas a nivel regional.

Generalmente, los investigadores partidarios de esta escuela son
adeptos a la metodologia empirico positivista dada su precisién y capa-
cidad para responder preguntas directas y claramente delimitadas en
materia de investigacion. Sin embargo, sus debilidades son tres: por
un lado, su confianza en que el liberalismo institucional racionalista
puede explicar las dimensiones del conflicto y el poder en el desarro-
llo. La segunda, el limitado rango de factores y elementos que puede
abarcar en sus investigaciones. La tercera, quizas la mas importante,
es su asuncién de que lo econémico y su funcionamiento -concebidos
como leyes econémicas universales- es una suerte de condicion ceteris
paribus no cuestionable en la investigacién.

La segunda mayor escuela y comunidad epistémica es la Britanica,
o también denominada pluralista debido a las multiples perspecti-
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vas de las cuales se nutre (Cox, 2009; Cohen, 2011). Algunos de sus
adeptos incluyen a Katzenstein (2009), Susan Strange (1986, 1988),
Robert Gilpin (2001) y sobre todo Robert Cox (1981, 2009), muchos de
ellos formados en lo que conocemos como la tradicién neo realista, cri-
tica, gramsciana e histérica. La escuela pluralista se caracteriza por
no responder a un cuerpo organizado de teorias y conceptos, y mucho
menos seguir una metodologia Uinica y ortodoxa, sino por el contrario
por su apertura a distintas perspectivas y métodos. Aqui la EPI del
desarrollo es entendida como un espacio de reflexién critica orientada
a los complejos procesos y estructuras sociales en contextos histéricos
y geograficos determinados (Cox, 2002: 76). Su preocupacién central
es como la realidad ha venido a ser de esta forma que encontramos y
no de otra manera, asi a como gobernar su cambio. Su mayor debi-
lidad descansa en lo metodolégico dado su caracter eminentemente
conceptual, su mayor fortaleza en la apertura para comprender cam-
bio, conflicto y desarrollo.

Sus premisas centrales son que para entender una parte es necesario
hacerlo en relacién al todo, que mas que un sistema mundial que de-
fine el desarrollo, somos parte de un orden mundial cuyas estructuras
cambian en cada época, que el andalisis de la agencia y la estructura
deben complementarse, y que el regionalismo es otra dimensién del
cambio, conflicto y desarrollo (Payne, 2005). Las preguntas légicas
que se derivan de esta identificacién y dicotomias entre ambas escue-
las dominantes anglosajonas en EPI podriamos decir entonces que
son: ;,Cémo se relacionan estas concepciones de EPI con las distintas
y hasta contrapuesta visiones de que se entiende por regionalismo?
,Qué peso tienen estas concepciones en la visién e investigaciéon de la
dindmica regional Latinoamérica?

Primero debemos decir que, con pocas excepciones tales como las con-
tribuciones de Tussie y Truco (2009), Bonilla y Long (2010), la pro-
duccién dominante en materia de regionalismo Latinoamericana ha
estado dominada por visiones ancladas en las orientaciones de la EPI
norteamericana, focalizada en el estudio de la conducta de los actores
estatales, econémicos e institucionalidad regional (Lake, 2009; Mans-
field and Milner, 1997; North, 1990; Keohane, 1984; Krasner, 1976;
Nye, 1965). Alli puede observarse que regionalismo es practicamente
sinénimo de integracién formal gubernamental, entendida la accién
gubernamental como la accién del desarrollo y donde el significado
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de estructura es equivalente a instituciones, homogeneidad regional
y convergencia nacional (Malamud, 2013; Malamud, 2013). Mientras
que poco a la produccién dirigida a la comprensién de sus configura-
cién histérico geograficas, estructurales y a través de fronteras aun
tomada como campo de investigacion bajo una perspectiva que permi-
ta entender la dindmica entre regionalizacién, regionalismo, globali-
zacion y desarrollo.

Quizas las mayores contribuciones en materia de este foco de investi-
gacién académica realizadas para abrir este juego hayan sido externas
a la regiéon (Hettne, 2005; Payne, 2004; Timothy Shaw and Fredrik
Soderbaum, 2004; Lombaerde, 2012). Esto no desmerece las impor-
tantes contribuciones realizadas por el regionalismo europeo, aunque
si es una forma de marcar la ausencia de una agenda comun a nivel
regional que camine mas alla del paradigma liberal institucionalista
europeo o del entendimiento del regionalismo como un fenémeno de
construccién definido por el desarrollo de mercado. Puede decirse que
la ausencia central en las contribuciones académicas latinoamerica-
nas en torno al tema radica en un solo punto, su vinculo analitico con
que se entiende por desarrollo. En tal sentido, es importante ver que
la comprensién de este en sus dimensiones contextuales es una guia
que necesariamente debe recobrarse en el largo camino de la recupe-
racién de la produccién académica Latinoamericana.

Sin entrar en un analisis detallado de las contribuciones y debates es-
pecificos si podemos decir que las fortalezas de este conjunto de apor-
tes externos a la regiéon y desde la regién se concentran en un conjunto
de areas centrales con importantes beneficios para toda investigacion.
En tal sentido, quizas las obras mas amplia y clara respecto a la vin-
culacién entre regionalismo, desarrollo, conflicto, bienestar y globali-
zacion es el trabajo realizado por Timothy Shaw y Fredrik Soderbaum
(2004). Este y otros trabajos desarrollados desde entonces, especial-
mente, focalizado en investigaciones comparativas son centrales para
encontrar las diferencias entre nuestros regionalismos y los paradig-
mas dominantes (Europa, Norteamérica, Asia). Otro punto central de
contribucién en la EPI del regionalismo que es el entendimiento del
regionalismo como construccién histérica social dando pie asi la com-
prensién académica de las multivariadas formas de regionalismos,
proyectos regionales y la vinculacién en una misma regién entre los
mismos. Y con lo de arriba menciona la ampliacién del campo de los

29



Ernesto Vivares — Paul Torres Lombardo — Kristina Cvetich

investigadores hacia un vasto rango de apertura en la conceptualiza-
cién y uso de metodologias que esto permite, con lo cual arribamos a
una conclusién: hay vida académica fuera del paradigma europeo de
regionalismo, norteamericano y asiatico.

Quizas el aparato conceptual més abarcador y, a su vez, abierto que
se encuentra hoy en dia a nivel académico es el desarrollado por Fre-
drik Soderbaum respecto del alcance de los conceptos de regién, regio-
nalismo y regionalizacién y las consecuentes lineas de investigacion
derivadas de este (2012). En tal sentido entendemos por regién a algo
mas que la limitada idea de organizaciones y esquemas de integra-
cién regional vistos desde arriba. Toda regién esta histéricamente en
continua reconfiguracién, un buen ejemplo de ello es el caso Latinoa-
mericano. Toda regién es social e histéricamente construida y politi-
camente contestada. Regionalismo es el amplio proceso cognitivo y so-
cial en la base de la integracién regional, lo abarca. Esta usualmente
asociado a programas formales, pero que hoy estd indisolublemente
ligado a la globalizacién y a la crisis y cambio en el orden mundial de
desarrollo. Regionalismo asi son proyectos politicos configurados des-
de adentro de la regién pero también por la globalizacién y la crisis y
cambio del orden mundial. Regionalismo asi incluye ambos lo endége-
no (nacién-regién) y lo exégeno (regiéon-orden mundial), las ideas pero
también agencia y estructuras. En tal sentido la integracion regional
es solo una porcién de su agencia, cuyo estudio debe incluir también
los actores privados asi como otras fuerzas sociales, lo informal y el
mundo encubierto.

De esta forma regionalismo depende de los proceso econémico politico
en su base o regionalizacién, pudiendo construir estructuras socio his-
torico geograficas que van mas alla de las fronteras del estado-nacion.
Siendo la naturaleza de lo politico el poder, y como tal su base social,
el regionalismo légicamente puede ser formal o informal, publico pero
también privado. Regionalismo no puede entenderse como sinénimo
de homogeneidad, ni la misma Unién Europea lo es, de otra forma no
estaria envuelta en el duro proceso que esta. Regionalismo, entonces,
puede ser visto como particulares configuraciones de fuerzas sociales
o politico econémicas, redes y distintas formas de gobernanza subre-
gional vinculadas a configuraciones econémicas formales e informales
que van mas alla de las fronteras y el control de estados. El petréleo,
los alimentos, el crimen organizado y el record mundial de economia
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informal son claros ejemplos estructurales regionalizados en este sen-
tido en Latinoamérica.

Regionalismo esta definido asi por las fuerzas materiales y sociales,
capacidades, procesos, ideas e instituciones las cuales no determinan
la regionalizacién sino que la configuran compleja y heterogéneamen-
te. Una regidn en tal sentido, puede tener mas de un proyecto regional
y de hecho en toda regién coexisten distintos proyectos regionalistas
que pugnan por su orientacién. Estos vistos desde arriba, solamente
denotan superposicién, pero vistos desde abajo reflejan distintas con-
figuraciones estructurales de fuerzas sociales que cruzan fronteras
vinculdndose a un orden mundial. La Unién Europea no es la excep-
cién, pero la reduccién de su interpretacién liberal institucionalista
elimina esta importante componente de investigacion.

Finalmente, se encuentra lo que se denomina regionalizacién, que
constituye el proceso substantivo de formacién de una regién y como
se consolida. Se refiere a la concentracién de infraestructuras, bienes,
servicios e inversiones en polos o a lo largo de fronteras y subregiones.
El mapa energético, de materias primas y alimentos en la regién es
un caso central por su peso en el desarrollo de cada pais y sus orien-
taciones en América Latina. La regionalizacién puede ser configurada
por proyectos regionales, pero también puede consolidarse sin estos,
mientras que los proyectos regionales no siempre tienen impacto en la
regionalizacién (Boas et al, 2005; Phillips, 2004).

De lo “latinoamericano” a lo “sudamericano”

Los proyectos de regionalizacién en América Latina no nacieron a par-
tir de la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial, sino que mucho
antes y desde el regionalismo hemisférico y las distintas respuestas
subregionales a este. El error en la orientacién conceptual y meto-
dolégica es entender el regionalismo latinoamericano en términos de
dos grandes olas, cerrado y abierto, lo cual distorsiona la comprensién
analitica y critica de la economia politica regional del desarrollo lati-
noamericano.

En realidad, deberiamos hablar de cuatro grandes olas o grandes ci-
clos regionales. El primero que comienza a finales del 1 800 con el
ya poderoso ascenso y liderazgo de Estados Unidos en la regién en
materia geopolitica, econdmica y politica, y cuya expresion central fue
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la Unién Panamericana bajo la Secretaria de Estado de los Estados
Unidos. La segunda gran ola esta expresada en el surgimiento del
desarrollismo de corte militar oligdrquico, con Brasil a la cabeza en la
regién, como respuesta al regionalismo populista. El tercero es el co-
nocido regionalismo abierto. Y el cuarto su adolescente hijo rebelde, el
Nuevo Regionalismo Sudamericano. Esto trae algunas lecciones im-
portantes para cualquier investigacién y pocas veces las utilizamos.

La primera es el hecho de que los proyectos regionalistas en latinoa-
mérica han estado y contintian dterminados por un ingrediente geopo-
litico que no est4 presente en ninguna otra regién del mundo, esto es
la localizacién del hegemén mundial en América del Norte. En segun-
do término, es por el hecho histérico de que sus proyectos regionales
han tenido, basicamente, dos tipos de orientaciones, buscando anclaje
y beneficios en la esfera de influencia de Estados Unidos o tratando de
producir autonomia y cooperacién regional en materia de desarrollo
y geopolitica. El ultimo elemento, es que los proyectos regionalistas
latinoamericanos auténomos se han desarrollado sélo en las etapas
historicas en que Estados Unidos ha estado orientado y absorbido por
temas internacionales fuera de la regién (Vivares, 2013).

En este sentido, existe una relacién significativa entre las estructuras
de desarrollo existentes, los 6rdenes politicos nacionales en la regién,
estrategias de desarrollo adoptadas y el rol del hegemén en el orden
internacional en cada periddo histérico. La economia politica del desa-
rrollo del regionalismo en latinoamérica estd definida por las estruc-
turas histéricas de su desarrollo y la dindmica de sus 6rdenes politicos
y configuracién de fuerzas sociales en relacién a un orden histérico
internacional (Vivares, 2013).

El concepto de latinoamérica como tal, segin Carlos Espinosa (2013),
fue acunado en Francia durante la era Napolebnica buscando proyec-
tar la influencia francesa, a través del Atlantico, dado que permitia la
inclusién de las regiones portuguesas en América. A finales del siglo
XIXy principios del XX, el concepto es fusionado en los Estados Unidos
promoviendo una visién hemisférica y occidental. Latinoamérica era
y fue desde entonces una subregion de América, pero de base catdlica,
espafola y portuguesa. El proyecto estadounidense de regionalizacién
hemisférica al estilo occidental se convirtié6 en el Panamericanismo
desde los afos de 1930 y 1980. La Unidon de Reptblicas Americanas
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0 Unién Panamaericana fue un foro hemisférico de integracién con el
fin de garantizar la hegemonia estadounidense y europea sobre la ex-
portacion de recursos naturales y alimentos, y desincentivando cual-
quier tipo de integracién dentro de latinoamérica (Espinosa, 2013).

Con la trasformaciéon de la Unién Panamericana a finales de la Se-
gunda Guerra Mundial en el conocido Sistema Inter Americano, el
regionalismo Latinoamericano de caricter hemisférico entra en un
nuevo proceso marcado por la Guerra Fria, el Desarrollismo de corte
autoritario civico militar y las respuestas populistas por alternativas
al regionalismo hemisférico liderado por los Estados Unidos (Espino-
sa, 2013; Vivares, 2013). Finalmente, es esta convergencia entre el
desarrollismo Latinoamericano con la Alianza para el Progreso, com-
binando nacionalismo con regionalismo, lo que definitivamente mar-
ca el despegue de Latinoamérica en términos de regién generando
mercados de inversién y comercio para corporaciones transnacionales
estadounidenses y europeas (Thorp, 1985). ALCLA, Asociacién de Li-
bre Comercio Latinoamericana, creada en 1961 con la participacién
de México, fue el correlato de la industrializacién de base regional en
Latinoamérica. Pero en los setenta y ochenta la regién nuevamente
vuelve a reconfigurarse pero esta vez orientandose hacia lo que algu-
nos hoy llaman dos tipos de configuraciones latinoamericanas (Maira,
2013).

S6lo como un indicador de muestra, para mediados de los ochenta,
el promedio del comercio de México con América del Norte ya supe-
raba los 25,000 millones de ddlares, mientras que Latinoamérica en
conjunto no superaba el 5% como muestra el cuadro siguiente. Hoy el
comercio de México con el NAFTA alcanza los 400,000 millones de
délares y su intercambio con Latinoamérica no supera el 4% del total.
La desvinculacién econémico politica de México de Latinoamérica y
su integracién en la configuraciéon de América del Norte tiene lugar
entre mediados de los ochenta y noventa redefiniendo asi el sentido
de lo Latinoamericano. Se observa entonces que para comienzos del
2000 el regionalismo Latinoamericano habia comenzado otra etapa
de reconfiguracién marcado por los cambios estructurales neoliberal
de los noventa y su regionalismo abierto, tal como fueron los casos de
MERCOSUR y CAN.
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Grafico 1.
México: Comercio con distintos sistemas de integracion de
América Latina y el Caribe, 2013 (en millones de ddlares)
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Fuente: Bases de datos CEPAL 2013.

En 1994 el gobierno estadounidense, con el apoyo de Canada y Méxi-
co, lanza el “Emprendimiento para las Américas”, un proyecto creado
para crear un area hemisférica de libre comercio desde Alaska hasta
Tierra del Fuego, en el espiritu del desarrollo liderado por mercados
desregulados. Con México como parte del NAFTA y neoliberalismo
como credo del desarrollo, poca duda existia acerca de que los paises
sudamericanos aceptarian el proyecto. Sin embargo, en el encuentro
de las Américas en el 2004, organizado para inaugurar el acuerdo, un
grupo de gobiernos, encabezados por Brasil, Venezuela, Argentina y
Ecuador, inesperadamente se negaron al acuerdo de libre comercio.
Desde entonces, el debate hoy sobre del nuevo regionalismo latino-
americano ha marcado nuevos rumbos en la discusién sobre el desa-
rrollo y entre éste, el regionalismo y el orden mundial. Una discusién
que se extiende sobre la base de los alcances del nuevo regionalismo
latinoamericano y cuyas tendencias no llenan los moldes conceptua-
les ni normativos de los regionalismos europeo, norteamericano o del
Asia Pacifico.
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El debate sobre el nuevo regionalismo latinoamericano, o sus regiona-
lismos y sus distintos procesos de integracién demanda aceptar las
tres mayores orientaciones de su naturaleza y orientacién. En tal sen-
tido, se puede afirmar, brevemente, que el debate gira alrededor de
s1 estamos en presencia de dos latinoaméricas, desde Panama hacia
arriba y hacia abajo, o dos tipos de regionalismos; uno de corte neoli-
beral conservador y el otro neo desarrollista y populista. El primero
estd marcado por la configuracién regional en respuesta a un cam-
biante orden mundial y poder hemisférico; el segundo, esta definido
por su orientacién ideolégica. Conforme a ello los debates académicos
generados pueden agruparse en tres grandes lineas de discusidn, in-
dependientemente de sus matices y orientaciones.

La primer perspectiva liderada por los exponentes ligados a la visién
del denominado Sistema Interamericano y sus instituciones (Organi-
zacién de Estados Americanos — OEA, el Banco Inter Americano de
Desarrollo — BID, y la Comisién Econémica para American Latina y el
Caribe — CEPAL). La caracteristica central de este primer grupo esta
en su concepcién politico econdmico basada en las ciencias politicas
tradicionales y con eje en Norteamérica, y para quienes, lo politico
debe ajustarse a las reglas, experiencias exitosas de mercado y sabi-
duria universal de lo econémico. Este grupo retine a todas aquellas
posturas que asocian regionalismo con cooperacién interestatal apun-
tando a la integracion hemisférica del sur via liberalizaciéon comercial,
coordinacién macroecondémica, financiera y de seguridad. (Mesquita,
Moreira and Mendoza, 2007; Kuwayama, Duran y Silva, 2005; Machi-
nea, 2003; Devlin and Castro, 2002; Devlin and Estevadeordal, 2001).
Aqui las tendencias del nuevo regionalismo Latinoamericano estarian
definidas por la divisién entre un regionalismo basado en el libre co-
mercio y finanzas vinculado a Washington y por otro que no encuentra
su camino.

El segundo grupo de produccién y exponentes reine a aquellos quie-
nes priorizan una visiéon mas relacionada con los aspectos de estado,
la geopolitica e institucionalidad del desarrollo regional, centrando-
se en el estudio de gobernanza sudamericana y la confluencia de sus
mayores proyectos regionales (Malamud, 2013; Truco y Tussie, 2010;
Riggirozzi, 2012; Botto, 2010). Aqui regionalismo es lo que los inte-
reses estatales e instituciones impulsan a las naciones a producir en
material comercial y externa como resultados de incentivos del siste-
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ma internacional y los mercados globales (Tussie y Trucco, 2010). El
modelo central, en gran parte de sus exponentes es el regionalismo
Europeo y la vara de medir el regionalismo Latino la medida en que
este cumple con la sesién de poder soberano nacional en poderes su-
pranacionales (Malamud, 2013). Aqui regionalismo es lo que los es-
tados y actores hacen con los grandes bloques regionales, definiendo
desde arriba e institucionalmente configuraciones y tendencias hacia
abajo asumiendo una subordinada e inseparable relacién del Sur con
el poder hemisférico (Mistry, 2003; Mansfield and Milner, 1997; Faw-
cett and Hurrel, 1995).

Capturar la naturaleza econémica politica del nuevo regionalismo la-
tinoamericano o regionalismos en su relacién con las orientaciones
de desarrollo en pugna y légicas de poder presenta un doble desafio
analitico. Por un lado, esta la importancia de revelar los principales
procesos y tendencias que lo definen (Long y Bonilla, 2011; Phillips,
2005; Payne, 2005). Por otro lado esta la necesidad de un acercamien-
to tedrico conceptual que dé cuenta de sus caracteristicas centrales
del mismo, tales como su heterogeneidad y pluralidad, fuera de las
interpretaciones dominantes fuera de la EPI norteamericana y bri-
tanica. Un aspecto central que demanda capturar la légica de poder
detras de los distintos proyectos politicos en la regién para entender
las opciones estratégicas en materia de desarrollo regional de la CE-
LAC. Este ultimo grupo estd mas vinculado a la visién de que estamos
frente a dos regionalismos Latinoamericanos con base en el proceso
Sudamericano y caracter pluralista con una importante apertura en
su juego de insercién internacional hacia el Asia Pacifico.

CELAC en tanto espacio de concertacién politica y consulta de escala
regional Latinoamericana es un paraguas que alberga distintos pro-
yectos marcado por dos opciones generales, dos Latinoaméricas o dos
modelos distintos de integracién. La ventaja central de la primera
orientacion radica en la creciente fortaleza de modelo integracionista
y de desarrollo de bases neo desarrollistas y populista orientada a la
consolidacién politica, reduccion de inequidades y solucién de conflic-
tos. Su otra ventaja es su capacidad politica para operar y contener
una pluralidad de corrientes de desarrollo definidas por la recupe-
racién del estado (Bonilla y Long, 2010). En tal sentido su fortaleza
descansa en la recuperacion de sus estados, lo politico y la soberania
nacional. Su desventajas descansan en el poder econémico y financie-
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ro internacional y la sospecha de lo Norteamérica y Europa sobre su
heterodoxia y proteccionismo selectivo a nivel econémico del ntcleo de
sus miembros.

En la segunda opcién, sin embargo, algo distinto se observa. Por un
lado vemos que su ventaja estd en la fortaleza de la posicién geopoli-
tica comercial de sus miembros bajo la Alianza para el Pacifico (Ma-
lamud, 2013; The Economist, 18/05/2013). Mas que por su tamario
comercial y financiero, el potencial de este proyecto descansa en su
orientacién y posicién al Pacifico Sur asi como su alineamiento con el
desarrollo de nuevos mercados. Su desventaja, en cambio, radica en
su capacidad de fractura del proceso de construccién politica, defensa
democratica y reduccién de la inequidad de los ultimos afios en la
regién al presentarse en muchos casos como una alternativa ideolé-
gica mas que de complementariedad de los modelos existentes en la
region. Fuera de ello, puede esperarse que las préoximas tendencias de
cambio politico a nivel doméstico en sus paises integrantes redefinan
la orientacién de este proyecto mas hacia la complementariedad que
la puja con los regionalismos existentes.

Orden mundial y desarrollo, la orientacion sudamericana

La comprension de la crisis internacional, la naturaleza del cambio
del orden mundial existente y su orientacién futura son temas estra-
tégicos que enmarcan y definen opciones que adoptamos en materia
de estrategia, alianzas, integracién, paz, seguridad y politicas de de-
sarrollo a nivel nacional, regional e internacional. Lo mismo sucede a
gran escala con las orientaciones de los distintos proyectos regionales,
estos se orientan y reorientan en respuesta a las dinadmica del cam-
biantes orden mundial.

En tiempos de estabilidad internacional es facil caracterizar el mundo
y sus orientaciones, pero en épocas de crisis y cambios, los limites se
vuelven borrosos y las orientaciones futuras del orden mundial un
desafio al pensamiento. El orden mundial actual de desarrollo lleva
la impronta de todo lo acontecido desde el final de la Guerra Fria y
en particular por la guerra contra el terror a nivel internacional ini-
ciado posterior a los atentados del 11 de septiembre del 2001 (Hettne,
2005), las recurrentes crisis financieras internacionales del neolibera-
lismo y el ascenso de un sur cada vez mas global (PNUD, 2013).
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En general, existe acuerdo entre importantes investigadores acerca
de que los factores estructurales determinantes de la presente crisis
y cambio en el orden mundial de desarrollo se relacionan con siete
procesos internacionales:

1. La pérdida de poder hegemoénico de los Estados Unidos;

2. La crisis del modelo neoliberal institucionalista de la Unién Eu-

ropea;

El resurgimiento histérico del Asia Pacifico Sur;

El ascenso de los denominados BRICS;

5. La creciente importancia de las regiones e interdependencia Sur
— Sur;

6. El incremento de las intervenciones unilaterales militares deno-
minadas intervenciones humanitarias;

7. El agotamiento de las instituciones de Bretton Woods.

w0

Como resultado de ello existen tres tipos de interpretaciones bastante
difundidas a nivel académico y diplomatico que disputan el diagnos-
tico acerca de a dénde va el orden internacional en crisis y cambio.
Para unos se esta frente al ascenso de un mundo multipolar, un G20
mas regiones, cuyo desafio pasa por la redefiniciéon del multilatera-
lismo (Beck, 1996; Cox, 1997). Otros aducen que avanzamos hacia
una creciente interdependencia y complementariedad entre dos he-
gemonias, Estados Unidos y China, de lo cual se espera alinearse en
un resurgimiento de los estados y el mundo Westphaliano (Kissinger,
2012; Xuetong, 2008; Hass, 2008). Y finalmente, quienes consideran
que avanzamos hacia un mundo con un nuevo y potencial conflicto in-
ternacional basado en la “Chimerica” o el eje Estados Unidos-China,
del cual surgira el nuevo hegemoén internacional por conflicto y la he-
gemonia que alineara al resto (Ferguson, 2009).

Sin desconocer la autoridad de estas interpretaciones, también es
cierto que el abanico del posible orden de desarrollo puede ser mas
amplio. Analizar con mayor detenimiento estas alternativas puede
iluminar mas las orientaciones de la politica de integracién, la viabili-
dad de los distintos proyectos regionales y la relacién entre el regiona-
lismo atinoamericano y el orden mundial. En este sentido es central
contar con un modelo de andlisis que vaya mas alla del foco realista
en las relaciones entre estados. Una alternativa para abordar esto es
hacerlo desde una perspectiva multinivel del desarrollo para entender
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qué dinamicas pueden darse entre las estructuras politico econémicas
del desarrollo nacional y regional en relacién con el impacto de la
crisis y cambio del orden mundial actual. Para entender ello es nece-
sario caracterizar, desde el punto de vista de los poderes en pugna, los
mayores proyectos que hoy confrontan la restructuracién del orden
mundial.

Existe consenso entre investigadores de la economia politica interna-
cional acerca de que la crisis y el cambio en el actual orden mundial
esta cruzado por dos tipos de proyectos que buscan reestructurar el
orden mundial de desarrollo (Hettne, 2005). El primero, tal como lo
analiza Boron (2012), se deriva del declive de Estados Unidos y el
agotamiento del poder en el Atlantico Norte en términos de reaccién
unilateral en materia de seguridad para reasegurar su hegemonia
mundial, dominado por la idea realista de la seguridad preventiva
en defensa (Boron, 2012). El segundo est4 marcado por la creciente
importancia de las regiones en el orden mundial, pero que es liderado
por la diplomacia de las principales potencias europeas occidentales.
Este busca expandir su modelo basado en la idea de que regionalismo
es equivalente a la sesién de poder de los estados nacionales en enti-
dades supranacionales.

Lo cierto es que ambos proyectos van mas alla de la vieja idea de
balance de poder, apuntando a reestructurar el orden mundial de de-
sarrollo de acuerdo con sus valores e intereses geopoliticos estratégi-
cos, lo que demanda una interpretacién mas ajustada. En relacién a
lo anterior, el primer proyecto descansa en la nocién de poder duro
de un estado nacidn, el otro en el inter regionalismo e instituciones
liberales, y ambos proyectos descansan sobre los mismos principios de
la globalizacién neoliberal, aunque apuntando a su reestructuracién
con distintas orientaciones. Segin algunos investigadores las posibles
resultantes derivadas del encuentro o no de estas configuraciones se
pueden enmarcar basicamente en tres mayores tipos ideales de 6rde-
nes histéricos de desarrollo (Hettne, 2005; Payne, 2008; Cox, 1997;
Fawcett and Hurrel, 1995).

En un primer término se podria presenciar el surgimiento de varias
formas de gobernanza internacional que pueden variar entre:

1. Nuevo multilateralismo: poder de la sociedad civil y nuevos esta-
dos (Cosmopolitanismo liberal, multilateralista y plural);
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Nuevo multilateralismo de base transatlantica y Pacifico sur;
Formas variadas de gobernanza mundial;

Continuidad de la autoridad estatal;

Gobernado por la ONU, reformulada, mas fuerte;

Dominando por un nucleo de poderes estatales dominantes viejos
y nuevos (G-20). Multipolarismo.

O OUk I

En segundo término existe la posibilidad de que emerja un orden post
Westphaliano de base estatal.

1. Mezcla de estados soberanos poderosos que integren en viejos y
nuevos regionalismos siguiendo la estructura de la Unién Euro-
pea;

2. Medievalismo red de grandes ciudades capitales mundiales;

3. Multilateralismo de base regionalista.

Finalmente, esta la posibilidad de que emerja una suerte de estruc-
tura articulada de regiones, donde una de sus alternativas internas
podria ser una estructura plurilateralista (estructura multilateral de
regionalismos). O una estructura de hegemonias y multilateralismos
regionales.

Conclusion

Este trabajo ha buscado contribuir a la comprensién critica y espe-
cificidad del o los nuevos regionalismos latinoamericanos a partir de
la discusién de los distintos enfoques y aparatos conceptuales detras
de su interpretacién. En particular, el andlisis se focaliza en los ele-
mentos subyacentes a la polémica de si estamos frente a dos tipos
de proyectos regionalistas, orientados al mercado o al desarrollo; o si
estamos frente a un proceso de reconfiguracién de lo latinoamericano
a partir de un eje sudamericano.

Desde un punto de vista pesimista se puede decir que los cambios
internacionales se orientan hacia la emergencia de un mundo pos-
Westphaliano basado en el restablecimiento de los estados poderosos,
anclados al proyecto de tipo neoconservador y neoliberal institucio-
nalista basado en el unilateralismo estadounidense y el de las poten-
cias europeas. Por otro lado, se presenta un escenario internacional
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orientado hacia un mundo multilateralista de base regionalista en
tensién con naciones desarrolladas. Cualquiera que sea el desenlace
final, lo cierto es que en un mundo en crisis y transicion las regiones y
los estados parecen estar compitiendo como principio organizador de
un nuevo orden (Boas et al, 2004; Hettne, 2005). Sumado a ello, en el
caso de los regionalismos latinoamericanos esta tendencia presenta
un elemento adicional. Esto es la fuerte complementariedad entre los
proyectos regionalistas y el fortalecimiento del poder estatal en areas
claves como la economia, energia, seguridad, comercio y finanzas, ba-
sados en el fortalecimiento del mercado interno y la generacién de
cadenas de valor. En tal sentido, la regién més que dividirse entre dos
proyectos regionalistas de distinta orientacion ideolégica, lentamen-
te se consolida en dos latinoamericas, una heterogénea, pluralista y
complementaria con un eje en el sur; la otra inserta en la economia
politica norteamericana.
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LOS NUEVOS REGIONALISMOS Y LA CELAC:
LOS RETOS PENDIENTES

Andrés Serbin®

Introduccion

En la reciente década, la cartografia geopolitica de América Latina ha
sufrido significativas mutaciones. Por un lado, en el marco del progre-
sivo desvanecimiento del proyecto del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), el desinterés por la regién por parte de EEUU que
se inicia después de S-11 se articuld con una creciente focalizacién de
la agenda de la politica exterior estadounidense en otras regiones del
mundo. Por otra parte, la eleccién de un amplio espectro de gobiernos
progresistas y de centro-izquierda en una gran parte de los paises de
la regidn, no ha logrado impulsar la construccién de una arquitectura
institucional de la integracién regional ni ha creado las condiciones
para involucrar activamente a la ciudadania en este proceso, si bien
ha dado lugar a la emergencia de nuevas formas de regionalismo con
caracteristicas distintivas., pese al propicio crecimiento econémico de
la regidon en la tltima década.

En este marco, en la actualidad, si bien el ALCA ha dejado de repre-
sentar un horizonte aspiracional para la mayoria de los paises lati-
noamericano y caribenos, los acuerdos bilaterales de libre comercio
entre EEUU y algunos paises de la region (Perd, Colombia, Panam4),
junto con la firma del CAFTA-DR, han reflejado un interés sostenido
por parte de algunos paises por avanzar en acuerdos con los EEUU,
particularmente en las sub-regiones mas cercanas a este pais y en la
linea de los paises del Pacifico, a la par de la emergencia reciente de
un nuevo acuerdo de libre comercio entre México, Colombia, Pera y
Chile — la Alianza del Pacifico, a la que aspiran incorporarse algunos
paises centroamericanos y andinos. A su vez, estos acuerdos, en el caso
de los paises andinos, han contribuido al debilitamiento y fragmenta-
cién de la Comunidad Andina de Naciones - CAN (con la retirada de
Venezuela) y a una re-configuracién de MERCOSUR (con la incorpo-

9 Presidente de la Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales (CRIES).

10  Cfr. al respecto Valladao, Alfredo (2007) “La nueva linea de Tordesillas. La actual gran linea
divisoria entre el Este y el Oeste en Latinoamérica”, en Serbin, Andrés; Pavel Isa-Contreras
y Lazaro Peiia (eds.) Anuario de la Integracion Regional de América latina y el Gran Caribe,
Araquara/Buenos Aires: CRIES, pp. 135-147.
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raciéon reciente de la Republica Bolivariana de Venezuela y la aspira-
ci6n de Bolivia y Ecuador de incorporarse). Esta tltima organizacion,
sin embargo, no logra resolver sus evidentes déficits institucionales ni
contribuye a avanzar en una arquitectura regional mas desarrollada
y comprometida, ni en una construccién institucional més sélida de la
antigua Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), re-bautizada
como Unidén de Naciones del Sur (UNASUR)(Serbin, 2007%).

El creciente rol protagénico de Venezuela en la regién en el transcurso
de la ultima década, apoyado por sus ingresos petroleros, no sélo ha
contribuido a esta re-configuracién,'! sino que también ha impulsado
un nuevo paradigma de integracién en torno a la Alternativa Boliva-
riana de las Américas (ALBA).'? E1 ALBA ha sumado a los gobiernos
mas estrechamente aliados, en su momento, a Chavez — Cuba, Boli-
via, Nicaragua, Ecuador, Haiti, Dominica, junto con algunos paises
del Caribe insular. Por otra parte, Brasil pese a su creciente rol de
actor global, no logra asumir efectivamente un liderazgo regional mas
alla de sus intereses comerciales y econémicos, desarrollando una po-
litica regional regida por el poder blando, por la prudencia y por un
perfil cauto, y por sus aspiraciones globales,'® signada, sin embargo,
por sus intereses econémicos.'* Pese a ello, ha tenido un papel signifi-
cativo tanto en la configuracién de un espacio sudamericano en torno
a la UNASUR como, més recientemente, en la creacién de la Comuni-
dad de Estados de América Latina y el Caribe (CEALC), en el marco
de nuevas formas de concertacién politica y de articulacién regional.

11  Cfr. Serbin, Andrés (2011) Chavez, Venezuela y la reconfiguracién de América Latina, Buenos
Aires: Editorial Siglo XXI.

12 Cfr. Altmann, Josette (2007) Dossier ALBA: Alternativa Bolivariana para América Latina,
San José de Costa Rica, FLACSO, y Serbin, Andrés (2011) (coord.). De la ONU al ALBA:
prevencién de conflictos y espacios de participacién ciudadana, en prensa Barcelona-Buenos
Aires: CRIES — Icaria — GPPAC.

13  Cfr, entre otros, Gratius, Susanne (2007) Brasil en las Américas: juna potencia regional
pacificadora?, Working Paper No. 37, abril de 2007, Madrid: FRIDE; Soares de Lima, Maria
Regina (2009) “La politica exterior brasilefia y los desafios de la gobernanza global”, en Foreign
Affairs Latinoamérica (México D.F.: ITAM), vol. 9, No. 2, 2009, pp. 25-32; y Hurrell, Andrew
(2009) “Brasil y la tormenta que se avecina”, en Foreign Affairs Latinoamérica (México D.F.:
ITAM), vol. 9, No. 2, 2009, pp. 41-54.

14  Cfr. Valls Pereira, Lia (2009) “Los acuerdos comerciales regionales en la agenda brasilena”,
en Foreign Affairs Latinoamérica (México D.F.: ITAM), vol. 9, No. 2, 2009, pp. 67-78; Sennes,
Ricardo y Ricardo Mendes (2009) “Insercién econémica brasilefia en América del Sur”, en
Foreign Affairs Latinoamérica (México D.F.: ITAM), vol. 9, No. 2, 2009, pp. 79-86, y Serbin,
Andrés (2010b) Regionalismo y soberania nacional en América Latina: los nuevos desafios,
Buenos Aires: CRIES/Nueva Sociedad, Documento CRIES No. 15.
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En este contexto, por un lado, la regién se ha sumido por momentos
en una dinamica de polarizaciéon entre la tradicional hegemonia es-
tadounidense, significativamente debilitada y que bajo la adminis-
tracion del Presidente Obama no ha evidenciado, hasta el momento,
cambios sustanciales en su politica hacia la regién,'® y lo que algunos
analistas no dudan en sefialar como una nueva hegemonia'® venezo-
lana, basada en los altos precios internacionales del petrdleo y en los
recursos energéticos y financieros de este pais, junto con una agre-
siva cruzada ideoldgica por el presidente Chavez en su momento.!”
La muerte del presidente Chavez y las posteriores turbulencias po-
liticas en este pais abren, sin embargo, una serie de interrogantes
sobre la continuidad de estas situaciéon,'® particularmente después
del encuentro del Ministro de Relaciones Exteriores Venezuela Elias
Jana con el Secretario del Departamento de Estado de los EEUU en
la mas reciente Asamblea General de la OEA en Antigua, Guatemala
en junio de 2013. A su vez, las tensiones regionales se expresan en la
competencia, no siempre solapada, como lo hemos sefialado en otros
trabajos, entre los liderazgos emergentes de Venezuela y de Brasil en
el ambito sudamericano, con planteamientos, estrategias y objetivos
diferenciados (Serbin, 2007%) y entre Brasil y México en el espacio
latinoamericano, particularmente a partir de la suncién del nuevo
gobierno del PRI en este ultimo pais. Sin embargo, a nivel hemisfé-
rico, se hace evidente, que mientras los EEUU pierden influencia en
América del Sur, Brasil emerge como el referente regional sudame-
ricano por excelencia, pese a sus reticencias a asumir este rol. En
este sentido, como sefiala un documento reciente “Brasil ha perse-
guido sus intereses y aspiraciones internacionales situandose aparte
de los EE.UU. Ha subrayado, de manera regular, sus diferencias con
Washington - incluso cuando han estado en juego intereses de fondo

15  Cfr. el numero especial de Pensamiento Propio (Buenos Aires), No. 31, enero-junio 2010, bajo
el titulo Obama y América Latina: ;hacia una nueva relacién?, Buenos Aires: CRIES/IEPALA/
Ed. Icaria, y mas recientemente Tulchin, Joseph (2011) “A New U.S. Policy Toward Latin
America?”, Perspectives on the Americas, Miami: Center for Hemispheric Policy, University
of Miami, March 18 2011.

16  Ya en la década del setenta era frecuente escuchar en los paises del Caribe de habla inglesa
sobre el rol “subimperialista” de Venezuela en la regién, en base a sus recursos petroleros. Ver
Lanza, Eloy (1978) El sub-imperialismo venezolano, Caracas: Centauro.

17  Aspiraciones hegeménicas que, sin embargo, en la actualidad estédn fuertemente condicionadas
por la situacién politica y econémica interna de Venezuela, y por los altibajos en los precios
del petréleo. Cfr. Serbin, Andrés (2011) Chéavez, Venezuela y la reconfiguracién de América
Latina, Buenos Aires: editorial Siglo XXI.

18  Cfr. Serbin, Andrés (2013) “Chavez y América Latina: entre el mito perdurable y un legado
incierto”, en Foreign Policy. Edicién Mexicana, vol. 2, No. 9, abril-mayo 2013, pp. 48-51.
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de Estados Unidos. (...) De momento, sin embargo, ninguno parece
estar dispuesto a hacer mucho para cambiar la relacién —por lo que es
probable que ésta se mantenga esencialmente amable y cordial, aun-
que con cooperacién limitada, mucho desacuerdo, y algunos choques
desagradables” (Sanahuja, 2013: 38).

En suma, mas alla del naufragio del proyecto del ALCA, persisten
los acuerdos bilaterales de algunos paises latinoamericanos y cari-
befios con EEUU y emerge la Alianza del Pacifico; el MERCOSUR (y
particularmente Brasil) insiste en promover, desde principios de este
siglo, una Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), con diver-
sos grados de adhesion de los paises sudamericanos en el marco de
su transformacién en la Unién de Naciones del Sur (UNASUR) y el
aporte de algunos recursos de instituciones financieras internaciona-
les (particularmente el BID y la CAF); y el bolivarianismo radical de
Chéavez ha impulsado el desarrollo de la Alianza Bolivariana para las
Américas (ALBA). Estos tres paradigmas de integracién, desde énfa-
sis y perspectivas diferentes, contribuyen a una mayor fragmentaciéon
hemisférica. De hecho, crean serios obstdculos para los avances de
una integracién regional consolidada institucionalmente que incre-
mente significativamente los flujos comerciales intra-regionales mas
alla de los Ambitos subregionales; que asuma una dimensién social
relevante en el contexto de marcadas disparidades y exclusiones so-
ciales de la regién, y que mantenga rasgos democraticos, mas alla de
la retérica de cumbres y foros y de los discursos con limitada voluntad
politica y seguimiento efectivo.'® Finalmente, tensiones y potenciales
conflictos entre algunos paises de la regién, sumados a la persistencia,
si bien algo atemperada, de disputas fronterizas,? contribuyen a com-
plejizar este panorama. Pero fundamentalmente, frente al impacto de
la globalizacién, abre serios interrogantes acerca de la capacidad de
la regién en su conjunto de impulsar un proyecto politico estratégico

19  Cfr. Serbin, Andrés (2010b) “Los desafios del multilateralismo en las Américas”, en Martinez,
Laneydi; Haroldo Ramazzini y Mariana Véasquez (eds.) Anuario de la integracién regional
de América Latina y el Gran Caribe 2010, Buenos Aires: CRIES, pp. 7-38; (2010c) “De
despertares y anarquias”, en Foreign Affairs Latinoamérica (México D.F.), vol 10, No. 3,
pp. 6-11, y (2010d) “Old Factors and New Challenges in Regional Multilateralism: A Latin
American Idiosyncracy?”, in Latin American Multilateralism: New Directions, Compilation of
Articles, Ottawa: FOCAL, September 2010, pp. 8-12.

20  Cfr. Dominguez, Jorge (comp..) (2003) Conflictos territoriales y democracia en América Latina;
Buenos Aires: Editorial siglo XXI/FLACSO/Universidad de Belgrano, y més recientemente
Mares, David (2013) “Constructing Real Peace and Security in Latin America: Minimizing the
“Moral Hazard” Character of Security Institutions”, en Pensamiento Propio (Buenos Aires);
No. 36/37, julio-diciembre 2013, afio 17, pp. 189-219.
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consensuado que permita enfrentar los nuevos retos de una agenda
global.

En este marco, en esencia, la regién tiende a una mayor fragmenta-
cién, desgarrada por multiples fuerzas centrifugas,?’ mientras que,
paraddjicamente, a la par, se renuevan los esfuerzos de concertacién
regional a través de nuevas vias y mecanismos, como la misma UNA-
SUR o como lo evidencia la creacién de la Comunidad de Estados de
América Latina y el Caribe (CEALC) en 2011, que agrupa a todos los
paises de la regidén pero, al igual que UNASUR y el ALBA, excluye a
los EEUU y Canada.

En este contexto, sin embargo, la dificultosa consolidacién de la insti-
tucionalidad democratica de los Gltimos veinte afios, ha dado también
lugar a una amplia gama de discursos sobre la necesidad de superar,
a través de una mas activa participacion de la ciudadania, el marcado
déficit democratico de los procesos de integracion en la region?2.

Este planteamiento no se disocia ni del acceso al poder de diversos
gobiernos con orientacién de izquierda y de centro-izquierda, ni de
las crecientes demandas de la ciudadania. Demandas que apuntan
tanto a la profundizacién y consolidacion de las estructuras institu-
cionales de los sistemas democraticos, como a la implementacion de
politicas adecuadas para superar las profundas desigualdades socia-
les, econémicas y étnicas que caracterizan a la regién, en funcién de
profundizar tanto los derechos politicos y civiles, como los derechos
econdémicos, sociales y culturales.

El desarrollo de una sociedad civil que incrementa sus demandas ante
el Estado, y de una ciudadania que exige transparencia, informacién y
rendicién de cuentas, choca con la tradicional tendencia de la cultura
politica de los paises de la regién de centrar todas las decisiones en el
ambito ejecutivo, cuando no en el especificamente presidencial, par-
ticularmente en lo que se refiere a los asuntos externos y a la politica
exterior.

21  Cfr. Lagos, Ricardo (comp.) (2008) América Latina: ;jIntegracién o fragmentacién?, Buenos
Aires: EDHASA.

22  Cfr. Podestd, Bruno; Manuel Gonzalez Galdn y Francine Jacome (coords) (2000) Ciudadania
y mundializacién. La sociedad civil ante la integracién regional, Madrid: CIDEAL/CEFIR/
INVESP; Serbin, Andrés (1997) “Globalizacion y sociedad civil en los procesos de integracién”,
en Nueva Sociedad (Caracas), No. 147, enero-febrero, y Jacome, Francine y Andrés Serbin
(comp.) (1998) Sociedad civil e integracién en el Gran Caribe, Caracas: Nueva Sociedad —
INVESP - CRIES.
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En este marco, mas preocupante aun es el hecho de que las iniciativas
de integracién, de evidente caracter inter-gubernamental, dejan poco
espacio a la construccion de un proyecto de integracion regional desde
abajo, con un amplio apoyo de la ciudadania organizada y con una di-
mensién social relevante. Ello a pesar de que la experiencia europea
ha puesto en evidencia que ninguin proceso de integracién regional
puede pasar por alto el involucramiento activo de la ciudadania y la
superacion de los “déficits democraticos” que caracterizan a procesos
regionales estructurados e impulsados desde las elites o desde la vo-
luntad politica del presidente o del gobierno de turno.

En funcién de este cuadro general de las tendencias prevalecientes en
la regidn, el presente capitulo aborda tanto un anélisis de la dinamica
actual del regionalismo en América Latina y el Caribe, como de la
emergencia de nuevas expresiones e iniciativas inter-gubernamenta-
les para impulsar diversas modalidades de regionalismo de caracte-
risticas diferentes al desarrollado en el marco de la prevalencia del
“consenso de Washington” en la década del noventa, de sus rasgos

mas descollantes y de como inciden sobre la dinamica de la reciente-
mente creada CEALC.

En esencia, en el marco del hilo conductor del presente articulo, si
bien asumimos que las iniciativas regionales articuladas en torno a
las experiencias de la UNASUR y del ALBA (y eventualmente de la
CEALC) configuran una nueva fase del regionalismo de caracteristi-
cas transformadores, ya sea categorizada como regionalismo post-li-
beral (Sanahuja, 2010%) post-comercial o post-hegemoénico (Rigirozzi,
2010%) y concebida como “visible manifestations of the re-politization
of the region, creating foundations for new politics in which citizens,
social movements, political parties, and government leaders interact
and construct new understandings of regional community” (Rigirozzi,
2010%), en este capitulo abrimos una serie de interrogantes sobre este
proceso y su devenir futuro.

Entre éstas se cuentan preguntas acerca de los rasgos distintivos de
la articulacion entre los actores mencionados en torno a una agenda
regional, en funcién de postular que la interaccion entre ciudadanos y
movimientos sociales, por una parte, y gobiernos y partidos politicos
por otro, en el marco de las nuevas variantes de organizacién de la
integracion regional adolecen, en la coyuntura actual, de serias fa-
lencias. Estas se dan en términos de la ausencia del establecimiento

52



Los nuevos regionalismos y la CELAC: los retos pendientes

de mecanismos institucionalizados de interlocucién y de una efectiva
participacién de la ciudadania, agravando el déficit democratico exis-
tente en los Ambitos multilaterales tanto a nivel regional como a nivel
global., que se expresan tanto en las nuevas formas de regionalismo
emergente como en la misma CELAC, en el marco de un fuerte énfasis
en la soberania nacional entendida como soberania del Estado y como
parte de un discurso nacionalista.

Asimismo, una serie de interrogantes adicionales se abren en torno a
la heterogeneidad y fragmentacién de la regién, cuya reconfiguracién
politica da pié a la re-estructuraciéon de nuevas regiones y subregio-
nes en el marco de un pluralismo politico y una diversidad cultural y
social que cuestiona las bases necesarias para la construcciéon de una
necesaria concertacién politica tanto hacia lo interno como, especial-
mente, frente a los desafios externos que se le imponen a la regién y
al nuevo organismo regional emergente — la CELAC.

Los nuevos regionalismos y sus desafios: soberania nacional y
déficit democratico

Mas alla de las divergencias conceptuales, estratégicas e ideoldgicas y
de los liderazgos en pugna que se reflejan en las propuestas del ALBA
y de UNASUR (a los que se suma actualmente la Alianza del Pacifico),
es evidente que el regionalismo en América Latina esta atravesando
una etapa de transiciéon que sin embargo, permite identificar algunas
tendencias y rasgos comunes.

Esta nueva etapa responde a un nuevo patrén de integracién, particu-
larmente en el A&mbito sudamericano, que sucede, por lo menos, a dos
patrones previos claramente diferenciados. Como lo sefialan recien-
temente dos analistas brasilefios, luego de la incapacidad del patrén
nacional-desarrollista impulsado en las décadas del 60 al 80 y focali-
zado en el desarrollo de las capacidades productivas nacionales y de
un mercado nacional, de trascender las fronteras y de generar una in-
tegracién productiva regional, y del fracaso del patrén liberal, bajo el
impacto de los efectos de la globalizacién, en las décadas del ochenta
al noventa, de impulsar una integracién a través de la liberalizacién
comercial que, sin embargo, lograra superar las desigualdades tanto
internas como externas que generd, emerge el patrén actual, no ne-
cesariamente anti-liberal, y més bien caracterizado por ser post-libe-
ral, basado en una visién del desarrollismo integrado regionalmente.
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Este patréon estda basado en el crecimiento econdémico a altas tasas,
asociado al desarrollo y al impulso de politicas sociales y apunta a la
integracidn de politicas publicas y a la gestién publica de la acumula-
cién. Sin embargo, pese a que ha acumulado una experiencia en lidiar
con las crisis financieras y la estabilidad macroeconémica, encuentra
dificultades en enfrentarse con las crisis de crecimiento econdémico,
particularmente las relacionadas con el estancamiento y el decreci-
miento econ6émico?,

En este marco, en primer lugar, a diferencia de la década precedente,
el nuevo patrén impone una marcada politizacién de la agenda regio-
nal y un desplazamiento de los temas comerciales y econémicos como
ejes de la integracién por temas mas eminentemente politicos, que ex-
presa un “retorno de la politica” en las relaciones exteriores y en la po-
litica de desarrollo. En segundo lugar, este proceso no esta disociado
de un marcado “retorno del Estado” tanto en las relaciones exteriores
como en las politicas sociales y de desarrollo, con un rol protagénico
destacado de los gobiernos y un progresivo relegamiento de actores
no-estatales como el sector privado y la sociedad civil en general, en
tanto el grueso de los acuerdos es de caracter inter-gubernamental.
Este “retorno del Estado” viene asimismo asociado, eventualmente
y en el marco de una contradicciéon evidente con la promocién de la
integracién regional, con visiones acendradamente nacionalistas que
retoman una visién tradicional de la soberania nacional?t. En tercer
lugar, asimismo en relacion con los dos cambios anteriores y, en par-
ticular, con la necesaria legitimacién interna de los gobiernos electos
democraticamente, junto con una agenda social impulsada desde arri-
ba, hay un “retorno a la agenda del desarrollo”, en franco distancia-
miento del “Consenso de Washington” y de sus férmulas, y en funcién
de un impulso neo-desarrollista.

A estos tres “retornos” fundamentales de esta etapa luego de la fase
del regionalismo abierto de la década precedente, hay que sumar la
prioridad otorgada a una serie de temas nuevos en la agenda regional,
que incluyen, por un lado, una preocupacion por la creacion de institu-
ciones y politicas comunes, la cooperaciéon en ambitos no comerciales
y un mayor énfasis en las dimensiones sociales y en las asimetrias

23 Cfr. Silva Barros, Pedro y Andrés Calixtre (2013) “Una integracién sudamericana bajo la
perspectiva brasilefia: del Mercosur a la Unasur”, en LineaSur (Quito), No. 4., enero-abril
2013, pp. 172-187.

24  Cfr. Serbin, Andrés (2011) Regionalismo y soberania nacional: los nuevos desafios, Buenos
Aires: CRIES-Nueva Sociedad, Documento CRIES No. 15
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existentes y, por otro, la focalizacién en los temas de infraestructura
regional, energia, medio ambiente, finanzas y seguridad, tal como ha-
bia sido asomado oportunamente en el documento fundacional de la
Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN)?. A este cuadro cabria
agregar una creciente atencién a la cooperacién Sur-Sur, tanto como
parte del andamiaje regional como, particularmente en los casos de
Brasil y Venezuela, de una serie de iniciativas en el marco de los pai-
ses del Sur Global en funcién de una estrategia de vinculacién extra-
regional y de proyeccion global.?®

En este contexto, es que hay que ubicar, en primer lugar, la impor-
tancia que vuelve a asumir el principio de soberania nacional, al legi-
timar el rol del Estado como principal promotor de las iniciativas de
integracién, en el marco de acuerdos inter-gubernamentales que, sin
condicionar su autonomia o independencia, apuntan claramente a la
construccién de una comunidad politica a nivel regional a través del
didlogo politico y de la concertacidn, pese a las divergencias y tensio-
nes que puedan existir en su seno.

25  Ver al respecto, Riggirozzi, Pia (2010) “Crisis, resilience and transformation: regionalismo
beyond Europe”, paper presentado en el seminario El regionalismo en América del Sur:
(globalizacién desde el Sur o continuacién de la politica nacional por otros medios?, Buenos
Aires, FLACSO, 29 de junio; Sanahuja, José Antonio (2010%) “La construccién de una regién:
Sudamérica y el regionalismo posliberal”, en Cienfuegos, Manuel y José Antonio Sanhauja
(eds.) Una regién en construccién. UNASUR y la integracién en América del Sur, Barcelona:
Fundacién CIDOB; Sanahuja, José Antonio (2010b) “Estrategias regionalistas en un mundo
en cambio: América Latina y la integracion regional”, en del Arenal, Celestino y José Antonio
Sanahuja (coords.): op. cit.

26  Esrevelador al respecto, el listado de temas abordados por los Estados Miembros de la CEALC
en su proceso de formacién, sobre la base de la convergencia entre el Grupo Rio y las Cumbres
de América Latina y el Caribe (CALC), en la declaracién final de la Cumbre de la Riviera
Maya, México, el 23 de febrero de 2010, que incluye como temas prioritarios la cooperacién
entre los mecanismos regionales y sub regionales de integracion; el tratamiento de asuntos
econémicos vinculados a la crisis financiera internacional y al comercio; los temas de energia,
integracién en infraestructura fisica (incluyendo el intercambio entre el proyecto Mesoamérica
y el Consejo de Infraestructura y Planeamiento de UNASUR, que incorpora la IIRSA),
ciencia y tecnologia, desarrollo social (programas sociales y erradicacién del hambre y de la
pobreza; seguridad alimentaria y nutricional; educacidn, salud y servicios publicos, y cultura),
migracién, desarrollo sostenible, cambio climatico, desastres naturales, derechos humanos
(que incluye en el punto 72 el compromiso con la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos y con los instrumentos juridicos internacionales tanto de derechos humanos como
de derecho internacional humanitario), asuntos de seguridad (que adicionalmente a los temas
de desarme, confianza mutua, solucién pacifica de los conflictos, promocién de una zona de
paz y lucha contra el narcotrafico y el terrorismo, sefiala explicitamente en su punto 79 que
“La paz en nuestra regién estd profundamente ligada al respeto a los principios de la libre
determinacién de los pueblos, la no intervencién en los asuntos internos de los Estados, la
solucién pacifica de las controversias, la proscripcién de la amenaza o del uso de la fuerza,
la igualdad juridica de los Estados y la cooperacién internacional para el desarrollo” — el
subrayado es nuestro), y como tema final destaca la cooperaciéon Sur-Sur y la necesidad de
impulsarla.
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La construccion de consensos inter-gubernamentales como instru-
mento privilegiado para la toma de decisiones en el ambito regional,
en este marco altamente politizado, se convierte frecuentemente, sin
embargo, en un impedimento para profundizar, a través del didlogo
y de la concertacion, en la conformacién de una arquitectura y de una
normatividad regional de mayor desarrollo institucional, y con algu-
na cesién de soberania en aras de una normatividad supranacional.?’
En segundo lugar, es necesario no perder de vista, que la mayoria de
los recientemente creados espacios y esquemas de integracién inau-
gurados en América Latina se caracterizan por su caracter reactivo
y/o defensivo en su exclusién de los Estados Unidos, en funcién del
histérico fantasma de la amenaza de una influencia abrumadora o
de una injerencia del tradicional hegemén hemisférico®®. De hecho,
para bien o para mal, los Estados Unidos siguen constituyendo un
referente fundamental en estos procesos y siguen incidiendo sobre su
configuracién, asi fuere en otro rol?, dando continuidad y renovado
vigor al principio de soberania nacional. Y, en tercer lugar, que la
recuperacion de este principio no sélo se asocia con un renovado na-
cionalismo, sino también con una serie de caracteristicas distintivas
y particulares de esta nueva etapa de los procesos de integracién en
América Latina.

En la nueva fase de regionalismo impulsada en los Gltimos afios en
la region, superando la etapa neo-liberal y, en algunos casos, postu-
lando un enfoque anti-hegemonico, es paraddjico que el impulso sea
generado predominantemente por gobiernos progresistas, en el marco
de la consolidacién de la democracia y del estado de derecho; de la
defensa de los derechos humanos, de la inclusién y de la construcciéon
de ciudadania, a través de los tres retornos sefialados — el retorno al
Estado; el retorno a la politica, y el retorno al desarrollo como rasgos

27  Cfr. Serbin, Andrés (2010a) “De despertares y anarquias: avatares de la concertacién regional”,
en Foreign Affairs Latinoamérica (México), vol. 10, No. 3, y, en versién més extensa, Serbin,
Andrés (2010b) “Los desafios del multilateralismo en América Latina”, en Martinez, Laneydi;
Haroldo Ramanzzini y Mariana Vasquez (comps.) Anuario de la Integracién de América
Latina y el Gran Caribe No. 8, Buenos Aires: CRIES-CEHSEU-CEGRE-UNESP, pp. 7-38.

28 Como senalan Cooper y Heine “...anxiety about US coercive power —whether it is acting alone
or through proxies — remain implanted in the collective mentality of the region”, en Cooper,
Andrew and Jorge Heine (2009) “Introduction — The effect of national and global forces on the
Américas: Tsunami, tornado or just a mild breeze?”, en Cooper, Andrew and Jorge Heine (eds.)
Which way Latin America? Hemispheric politics meets globalization, Tokyo: united Nations
University, p. 303.

29  Cfr. Serbin, Andrés (2010) “Obama y América Latina y el Caribe: a mas de un afio después”,
en Pensamiento Propio (Buenos Aires), No. 31, enero-julio.
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descollantes. Sin embargo, la percepcion estatal del rol de la ciuda-
dania organizada, si no es en términos de alianzas politicas, de su
cooptaciéon en el marco de sistemas clientelares, o de su contratacién
para la ejecucién de proyectos sociales (o las tres combinadas), no se
expresa en la creacion y desarrollo de mecanismos institucionalizados
de participacién de la sociedad civil, mas alla de la retérica y del ma-
quillaje de los “mecanismos de consulta” sin monitoreo o seguimiento
de los acuerdos establecidos, tanto a nivel nacional como a nivel regio-
nal, con probables excepciones a nivel local, comunitario y municipal.

El retorno a un rol més activo del Estado, no sélo implica en la préac-
tica la revitalizaciéon de su capacidad de formular e implementar po-
liticas sociales, eventualmente dejando de delegar parcialmente en
las organizaciones de la sociedad civil (OSC) su implementacién, sino
también un retorno a visiones y percepciones estado-céntricas en lo
relativo al rol de la sociedad civil. En este sentido, su movilizacién
y activacién, asi sea fragmentaria y en funcién de una “democracia
inmediata” al margen de la democracia electoral, pueden percibirse
como si fuera portadora, por venir “desde abajo”, de un sentido cons-
tructivamente democratico (Cheresky, 2010: 16), pero cuya capacidad
de consolidarse en mecanismos institucionalizados dentro del marco
democratico y legal, no se produce. De hecho, la matriz estado-cén-
trica de la configuracién de la sociedad civil en la regién, vuelve a
adquirir vigor en esta configuracion, y condiciona el desarrollo de la
ciudadania en construcciéon. Mas alla de las dificultades de reconocer
un papel para la ciudadania organizada a nivel nacional, en la practi-
ca, estas visiones y percepciones refuerzan la defensa de la soberania
y el interés nacional desde los respectivos gobiernos, dénde la parti-
cipacién de actores politicos no-partidarios es vista, para decir lo me-
nos, con sospecha, cuando no es rechazada de plano, a la vez de tender
a incrementar el déficit democratico en el marco de los organismos
regionales y subregionales, como lo evidencia la reciente evolucién de
éstos. En este sentido, la expansién de los espacios publicos delibera-
tivos que puede impulsar una ciudadania mas informada, “fluctuante
aunque no necesariamente participativa” (Cheresky, 2010: 14), no se
corresponde con la ausencia de recursos y espacios institucionales,
tanto a nivel nacional como en el ambito regional.

Por otra parte, la re-politizacién de las agendas regionales en esta
nueva fase de regionalismo, la restringe a los actores politicos tradi-
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cionales — gobiernos y partidos politicos - pero rechaza la inclusién de
los actores no-partidarios de la sociedad civil, excluyendo o ignorando
a las redes regionales que, en su momento, encabezaron o promovie-
ron agendas claramente anti-hegemoénicas, eventualmente con un alto
contenido anti-sistémico. Esta afirmacién es obviamente matizable,
en funcién de la aparicién de nuevos actores como los movimientos
indigenas o los movimientos ambientalistas (Foster, 2010: 1-6) que,
como lo ilustra la Cumbre de los Pueblos sobre Cambo Climatico y
la Madre Tierra realizada en Cochabamba en diciembre de 2010,
logran generar interlocuciones efectivas en ambitos multilaterales re-
gionales. Sin embargo, la critica a los organismos inter-gubernamen-
tales y a los gobiernos de los paises emergentes que, en este contexto,
expresan las OSC, pierden de vista la articulacién entre el nuevo rol
asignado al Estado y la nueva preeminencia que adquieren la sobera-
nia y el interés nacional en la formulacién de politicas y estrategias a
nivel regional.

Asimismo, paraddjicamente, el desarrollo econémico y social ha sido
retomado por el Estado, con frecuencia a costa del desemperio previo
de las redes y OSC, cuyo rol en este campo era més activo en las déca-
das del ochenta y el noventa. Como sefiala un informe reciente - “De
distintas maneras y con enfoques diferentes, en los afios recientes el
Estado recupera la inversiéon y la presencia en el campo social; de la
postura neoliberal que enajenaba al Estado de sus responsabilidades
sociales se ha pasado a una préctica politica en dénde el Estado recu-
pera centralidad como actor de lo social”.?' A lo que cabe agregar, que
esta centralidad reactiva la definicién de las agendas sociales “desde
arriba” y sin participacion de la sociedad civil, tanto en el &mbito na-
cional, como en el regional. Paraddjicamente, los programas sociales
que se desarrollan en este marco, por un lado, restauran y refuerzan

30 Al respecto ver: http://cmpcc.org

31 Como senala el mismo informe: “Esto replantea el rol de las OSC: no es lo mismo actuar en
un contexto de Estado ausente y en retirada, a uno dénde el estado es el centro mismo de la
inversion social. Se trata mas bien de ejercer un amplio y diverso conjunto de roles que ayudan,
complementan, vigilan o exigen al estado a cumplir su deber: como palancas organizadas de la
sociedad para reclamar derechos, para exigir calidad y cobertura adecuadas de los servicios,
participar en el disefio de politicas publicas que orientan adecuadamente los recursos
publicos, disefiar y experimentar innovaciones para la resolucién de problemas, etc. (...) En
este sentido esta claro que las OSC reivindican su papel como actoras y socias del desarrollo.
Se considera que se empobrece su capacidad y sus talentos cuando son consideradas sélo como
operadoras de politicas y proyectos que otros elaboran”, ALOP (2010) Consultas nacionales
a organizaciones de la sociedad civil América Latina y el Caribe. Sintesis de conclusiones y
debates, México D.F.: ALOP/Mesa de Articulacién/Coordinadora Civil/Unitas, p. 12.
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el clientelismo, y, por otro, apuntan a los mismos sectores que se han
organizado en movimientos en las ultimas décadas, aliviando la po-
breza, pero dificultando su crecimiento auténomo (Zibechi, 2009: 254).

En este contexto, hay que ubicar la transicién que afecta asimismo los
espacios de participacion ciudadana en las agendas regionales y en el
desarrollo de la nueva etapa de regionalismo. De una manera similar
a lo sucedido en el marco de la ONU bajo el impacto de la crisis del
multilateralismo con la progresiva reducciéon de conferencias mundia-
les que ofrecian un espacio de encuentro, interaccién e incidencia a las
OSC de caracter transnacional, la gradual reduccién de convocatorias
a Cumbres Sociales en paralelo o en articulacién con las Cumbres in-
ter-gubernamentales, es un sintoma evidente del desplazamiento de
las OSC de un rol activo en el proceso de regionalismo. Entre la déca-
da del noventa y la primera década de este siglo, las Cumbres sociales
fueron el instrumento privilegiado para generar espacios de interlocu-
cién entre gobiernos, organismos intergubernamentales emergentes y
redes y organizaciones de la sociedad civil, en torno a diversos temas
de las agendas regionales. Sin embargo, la creciente ausencia de con-
vocatorias en apoyo a la movilizacién de las redes y movimientos so-
ciales, previamente canalizado, en particular en el caso del ALCA y en
las primeras etapas de conformacién del CSN y del ALBA, a través de
las diversas Cumbres sociales, se articula, como veremos, con la au-
sencia de iniciativas en la creacién de espacios institucionalizados de
participacién en la UNASUR y en el ALBA, a diferencia de lo sucedido
en MERCOSUR?®*. Como consecuencia, la construcciéon de consensos
sociales a nivel regional, en torno a la construccion e institucionali-
zacién de nuevos espacios regionales, no sélo se ve dificultada sino
que detenta un caricter verticalista que no responde ni a los procesos
de redemocratizacién y de consolidacién democratica de las socieda-
des de la regidn, ni a las demandas y expectativas de muchos de sus
ciudadanos, profundizando el déficit democratico en los organismos
inter-gubernamentales.

Mas alla de las dificultades politicas de construir un consenso y, even-
tualmente, un nuevo imaginario en torno a la creacién de un “espacio

)

sudamericano”, “grancaribefio” o “latinoamericano”, limitado a las eli-

32  Cfr. Bricefio Leén, José (2012) “New left governments, civil society and constructing a social
dimension in Mercosur”, in Cannon, Barry and Peadar Kirby (eds.) Civil Society and the State
in Left —Led Latin America, London: Zed Books, pp. 173-186.

59



Andrés Serbin

tes politicas y tecnocraticas de la regién, uno de los principales obsta-
culos para avanzar en la efectiva construccion de este espacio, radica
en el legado ideolégico de dos elementos cruciales: por un lado, una
cultura politica de las elites que delega y concentra la toma de deci-
siones en sus manos, generando un evidente déficit democratico sélo
parcialmente legitimado por los procesos electorales?®, y una marcada
exclusién politica asociada frecuentemente con una desconfianza de
estas elites frente a la ciudadania y a sus demandas de participacién
y, por otro, el legado de un “regionalismo abierto” de inspiracién neo-
liberal, claramente identificado con el “consenso de Washington”.

El primer elemento se evidencia tanto en la frecuencia en que se con-
centran las decisiones sobre temas de politica exterior y de integra-
cién y cooperacion internacional en el poder ejecutivo (cuando no di-
rectamente en el presidente), sin pasar por las instancias legislativas
y por las comisiones parlamentarias respectivas o por mecanismos
plebiscitarios mas amplios y respondiendo, con similar frecuencia, a
la presién e influencia de poderosos grupos de intereses empresariales
y politicos, como en la reaccién que genera en aquellos sectores que,
excluidos del proceso, logran acceso, sin embargo, a la informacién
necesaria para actuar en torno a ellos. Quizéas la ilustracién mas cabal
de lo primero es el caracter restringido de muchas de las negociacio-
nes comerciales, a las que crecientemente s6lo acceden sectores de
la tecnocracia y de los grupos de interés econémico vinculados a los
respectivos gobiernos, y la del segundo, las reacciones que a lo largo
y a lo ancho de la regién ha generado la negociacién del ALCA, fuer-
temente rechazada por sectores campesinos, numerosos sindicatos, y
organizaciones y redes sociales de muy amplio espectro y orientacién
ideolégica, aglutinadas en el movimiento anti-ALCA, y marcadamen-
te asociado con posiciones anti-neoliberales y anti-globalizacién?t. En
este ultimo caso, en especial, como lo sefialan una serie de estudios,
sélo la movilizacién y la consulta con amplios sectores de la ciuda-
dania promovidas por algunas redes regionales y hemisféricas, logré

33 Pero no plebiscitarios. Ver al respecto, entre otros, Cheresky, Isidoro (comp.) (2010)
Ciudadanos y politica en los albores del siglo XXI, Buenos Aires: Manantial/CLACSO/IDRC.

34  Cfr. Serbin, Andrés (2001) “Globalifébicos vs. Globalitarios. Fortalezas y debilidades de una
sociedad civil emergente”, en Nueva Sociedad (Caracas) , No. 176, noviembre-diciembre, y
Serbin, Andrés (2003) “Desafios y obstdculos politicos al ALCA”, en Nueva Sociedad (Caracas),
No. 186, julio-agosto.
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alcanzar un impacto significativo tanto a nivel de la opinién publica
como de algunos gobiernos®.

El segundo elemento tiene que ver con una concepcién que prim6 du-
rante la aceleracion de los procesos de integracién regional en la dé-
cada del noventa, fuertemente condicionada por las reformas estruc-
turales inspiradas en el “consenso de Washington” y la concepcion de
que la apertura y liberalizacién comercial, la desregulacion y la priva-
tizacién de empresas estatales iba a contribuir a un mayor desarrollo
y, especialmente, a un mayor crecimiento econémico. Béasicamente
entendido como una respuesta y una reaccién a los procesos de globa-
lizacidn, el “regionalismo abierto” de la década del noventa readecud
las concepciones originales de la integracién regional en el marco de
la governanza global liberal, en un contexto de cuestionamiento de la
autonomia y de los alcances del Estado y de las politicas de bienestar
social y con un fuerte énfasis en el rol regulador del mercado global.
En este contexto, las decisiones sobre los avances en acuerdos de li-
bre comercio y en torno a nuevos esquemas de integracién subregio-
nal se concentraron significativamente en sectores tecnocraticos, con
frecuencia en funcién de intereses corporativos, con poca o nula par-
ticipacién de la ciudadania y engendraron, en consecuencia, fuertes
reacciones sociales en diversos paises de la region.

A finales de la década del noventa, sin embargo, se hizo evidente que
las consecuencias de las politicas asociadas con las reformas estructu-
rales y el “regionalismo abierto”, mas alla de logros en el crecimiento
econdémico, aparejaban una serie de secuelas perversas en el plano so-
cial y tendian a complejizar y a agudizar los tradicionales problemas
de desigualdad social, exclusién y pobreza en la regién, favorecien-
do principalmente a algunos grupos empresariales y a las empresas
transnacionales. Los organismos financieros internacionales fueron
los primeros en reaccionar en este sentido ante la evidencia de di-
versos indicadores que mostraban una creciente exclusién social y
abismales niveles de desigualdad. Tanto el Banco Mundial como el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) comenzaron a sefalar la

35  Cfr. ibidem y Saguier, Marcelo (2007) “The Hemispheric Alliance and the Free Trade Area
of the Americas Process: The Challenges and the Opportunities of Transnational Coalitions
against Neo-liberalism”, en Globalizations, vol 4, No 2, June 2007, pp. 251-265; y Saguier,
Marcelo (2008) “Movimientos sociales transnacionales y la democratizacién del comercio en
las Américas”, en Pensamiento Propio (Buenos Aires: CRIES), No. 28, afio 13, julio-diciembre
2008, pp. 81-112.

61



Andrés Serbin

necesidad de asociar a las reformas impulsadas para la época, poli-
ticas de desarrollo inclusivas que apuntaran a remediar la desigual
distribucién de la riqueza en la regién, incidiendo tanto sobre una
revision del papel del Estado en las politicas sociales, como en la nece-
sidad de enfatizar el rol de los actores sociales en el desarrollo, inclu-
yendo la inclusién activa de las redes y organizaciones de la sociedad
civil (OSC),% la transparencia en las acciones gubernamentales y la
plena vigencia del Estado de Derecho, a través de la implementacién
de reformas politicas que consolidaran la estructura institucional del
Estado. Muchos de los gobiernos electos, en el marco de un amplio
espectro progresista, asumieron asimismo la necesidad de re-definir
el rol del Estado en relacion con estos objetivos, asignandole un rol
crecientemente protagénico®.

Esta revision incidié también sobre la emergencia de nuevas concep-
ciones de integracién regional, planteadas como modelos socialmente
inclusivos y equitativos de regionalismo, que incluyeran a una ciuda-
dania comprometida en estos procesos, en un progresivo transito del
enfoque neoliberal a nuevas concepciones desarrollistas fundadas en
un més activo papel del Estado.

Sin embargo, como acertadamente sefiala Grugel (Grugel, 2002) esta
creciente referencia a la inclusién y al rol de la ciudadania en los
procesos de regionalizacién, derivé en un fuerte énfasis en la nece-
sidad de impulsar una agenda social en los procesos de integracién
regional, basicamente por parte de los gobiernos y de las agencias
intergubernamentales, sin dar lugar, con contadas excepciones, a una
real participaciéon y a un empoderamiento ciudadano efectivo. En este
sentido, la dimensién social emergente en las nuevas concepciones
del regionalismo puso el acento en la introduccién de mecanismos de
redistribucién social; de regulaciones regionales en lo social y en lo
laboral; de politicas sectoriales regionales en salud, educacién, etc.
(Deacon, 2001) promovidas por un Estado, como hemos visto, mas ac-
tivo y sensibilizado frente a los problemas sociales, pero sélo colate-

36  Cfr., por ejemplo, Equipo de Sociedad Civil (2007) Gobernabilidad incluyente. Empoderar a los
pobres y promover la auditoria social en América Latina y el Caribe. Washington D.C.: Banco
Mundial/Oficina Regional de América Latina y el Caribe.

37  Cfr. al respecto Arnson, Cynthia et al. (2007) The “New Left” and Democratic Governance
in Latin America, Washington D.C.: Woodrow Wilson International Center for Scholars, y
Cameron, Maxwell and Eric Hershberg (eds.) (2010) Latin America’s Left Turns. Politics,
Policies and Trajectories of Change, Boulder-London: Lynne Rienner Publ.
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ralmente contribuy6 a impulsar y a profundizar mecanismos de empo-
deramiento social que efectivamente posibilitaran que la ciudadania
pudiera demandar por sus derechos civicos, politicos y sociales, como
un derecho y no como un privilegio, y que pudiera participar de una
forma activa en la formulacién e implementacion de politicas publicas
orientadas a promover bienes publicos regionales (Estevadeordal, s.f).

De hecho, la introduccién de una agenda social, con su inherente
preocupacién por equilibrar las situaciones de exclusién, no ha conlle-
vado, en la actualidad, al desarrollo de una nueva visién acerca de la
construccién de una ciudadania regional, de caracter social y supra-
nacional, y a una redefinicién del rol para la misma en los procesos de
construccién y de definicién de la arquitectura de la integracién regio-
nal. Ejemplos al respecto abundan en la CAN, dénde la proliferacién
de acuerdos y resoluciones para promover una agenda social, choca-
ron con la ausencia de una vigorosa participaciéon y de un compromiso
ciudadano con el proceso de integracién, y de mecanismos institucio-
nales para implementarla, o en MERCOSUR, dénde inicialmente el
Foro Econémico y Social creado por decisién intergubernamental e
impulsado desde principios de este siglo restringié inicialmente, en
muchos casos, la participacién ciudadana a una agenda pre-estableci-
da y a una visién corporativa y tripartita focalizada en la interaccién
entre gobierno, empresarios y sindicatos, con frecuente exclusiéon de
otras organizaciones y redes ciudadanas.?® Sin embargo es de tener
en cuenta que mecanismos de otro tipo implicarian la construccion
de consensos diferentes a los alcanzados actualmente y conllevarian
la formulacién de nuevos contratos sociales, en un Ambito regional, lo
cual, a su vez, implicaria cesiones de soberania a las cuales los gobier-
nos muestran poca o ninguna proclividad.

No obstante, la nueva coyuntura abierta por el arribo de gobiernos
progresistas al gobierno demanda no sélo de la construccién de estos
consensos, sino también de una mayor participacién ciudadana en el
ambito de la construccion de la integracién regional y del desarrollo
de una ciudadania social, clave en su consolidacién y desarrollo.

Paraddjicamente, el énfasis actual de algunos gobiernos de la region
en la necesidad de promover y aprobar, junto con la ya existente Car-
ta Democratica Interamericana, una Carta Social para las Américas,

38 Ver Podestd, Galan y Jacome (2002).
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en el marco de la OEA,* o las diferentes iniciativas y planteamientos
en torno a la implementacion de Cartas Sociales en el marco de los or-
ganismos regionales y sub-regionales de integracion, particularmente
en la CAN y UNASUR, parece reiterar, por un lado, la imposicién
de una agenda social que no contempla una efectiva participaciéon
de la ciudadania (mas como una imposicién desde arriba que como
consecuencia de una construccién desde abajo) y, por otro, tiende a
llevar al plano regional la habitual tension existente entre libertad y
justicia, o entre los derechos civiles y politicos y los derechos econé-
micos y sociales, planteados como contradicciéon y no necesariamente
como complemento. De hecho, la formulacién de cartas sociales por
parte de los gobiernos, en el marco de las diversas instancias inter-
gubernamentales, y sin consulta y participacion de las OSC, se presta
mas a ser interpretada como la elaboracién de cartas de intencién o
de buenos propositos de caracter unilateral y vertical que el resultado
de efectivos ejercicios de participacién ciudadana, asi guien acciones
concretas en el plano social.*®

En todo caso, con la introduccién de la dimensidn social en el debate
sobre la integracién regional y las concepciones de regionalismo, per-
siste en esta nueva fase, sin embargo, una manifiesta visién de que la
regionalizacién debe ser impulsada “desde arriba”, manteniendo a la
ciudadania como objeto de la misma (asi fuere un objeto privilegiado,
particularmente en el marco de retéricas neo-populistas) y no como un
sujeto activo de la integracién regional.

39 Por iniciativa de la delegacién venezolana, durante el XXXIV periodo ordinario de sesiones
de la Asamblea General de la OEA en el afio 2004 se encomendé que el Consejo Permanente
y la Comisién Ejecutiva Permanente del Consejo Interamericano para el Desarrollo Integral
(CEPCIDI) elaborase un proyecto de Carta Social de las Américas y un Plan de Accién que
deberian ofrecer a los ciudadanos de la regién “oportunidades para beneficiarse del desarrollo
sostenible con equidad e inclusién social”. En un informe del CEPCIDI del 2 de septiembre de
2010, se informa que se habia avanzado en la conclusién de la seccién Dispositiva de la Carta
Social, una propuesta de PreAmbulo y una propuesta de lineamientos para la accién y puesta
en practica de la Carta, con la intencién de lograr la aprobacién de la misma antes de finalizar
el afio 2010, en “Informe Final del Presidente del Grupo de Trabajo conjunto del Consejo
Permanente y la CEPCIDI sobre el Proyecto de Carta Social de las Américas”, CP OEA/Ser G,
CP/doc.4510/10, 9 de septiembre 2010. A la fecha de redaccién de este capitulo esta iniciativa
no se habia materializado.

40 La definicién de Carta Social en los diversas paginas web vinculadas al gobierno bolivariano
y al ALBA, dan por aprobada ésta en el 2007, sefialando que su propdsito “es establecer un
caracter vinculante para los estados miembros de la OEA, respecto a los Derechos Humanos
Sociales, Econémicos y Culturales, como normas que deberan regir la orientacién de las
politicas publicas que permiten avanzar hacia el fortalecimiento de los derechos colectivos, la
preservacion de la interculturalidad, el rescate de los valores propios de nuestros Pueblos y el
desarrollo de estrategias de desarrollo sustentable para lograr la paz social”. Cfr. www.rnv.
gov.ve/noticias/?act=ST&{=&t=22495 y www.aporrea.org/medios/a16303.html
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No obstante, esta visién comienza a aceptar, en base a la propia movi-
lizacién de las redes y organizaciones de la sociedad civil de la regién,
la importancia de la dimensidn social de la integracién regional, mas
alla de los acuerdos comerciales y de la voluntad politica que, tarde
o temprano, puede afectar “la adopcién de una estrategia calculada,
deliberada y discrecional por parte de las élites politicas, asociada con
una disposicién de cesion parcial de soberania” (Mols, 1993).

Frente a los temas que exceden la agenda nacional y que requieren
de acciones colectivas frente a retos transnacionales es evidente que
en el marco de las nuevas formas de regionalismo, los Estados han
tendido, por su caracter predominantemente estado-céntrico e inter-
gubernamental, a mostrarse reticentes a la hora de ceder soberania,
asi sea en forma parcial, enfatizando el interés nacional, cuando no el
discurso crudamente nacionalista y tendiendo a rechazar toda norma-
tividad de caracter supranacional. Sin embargo, los impactos y presio-
nes de la globalizacién exigen cada vez més, formas articuladas e ins-
titucionalizadas de coordinacién colectiva para enfrentar los nuevos
desafios transnacionales.

Eventualmente, estos rasgos propios de los regionalismos en curso,
particularmente en América del Sur, han sido recogidos en el marco
del proceso de construccién de la misma CELAC y, aunque ain se
enmarcan en formas de concertacién y cooperacién politica pueden
constituir las bases potenciales para el desarrollo de modalidades
mas avanzadas de integracién regional si las concepciones acerca de
la soberania nacional se encauzan en formas colectivas de lidiar con
los nuevos retos transnacionales aceptando progresivamente ciertos
grados de cesién de la misma. Aunque las experiencias de Mercosur
y, en particular de la CAN no constituyen buenos antecedentes en
este sentido — particularmente en el caso de la CAN dénde las normas
supranacionales han sido aprobadas pero generalmente ignoradas —
no es de descartar que la integraciéon econémica demande una mayor
flexibilidad de los Estados en este tema. Queda abierta, sin embar-
go, la interrogante sobre los mecanismos de participacién ciudadana
en la formulacién tanto de una agenda regional como de un proyecto
politico estratégico a largo plazo, que la UNASUR parece intentar
abordar a través de la creacion, en noviembre de 2012 de un Foro de
Participacién Ciudadana cuyas caracteristicas estan atn por definir.
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La CELAC: ;Unidad en la diversidad?

Por otra parte, méas alla de la dilucién del proyecto del ALCA*' y de los
retos analizados anteriomente, compiten en esta nueva fase varias
versiones de regionalismo postliberal en América Latina, con ingre-
dientes distintos.

Por un lado, en el marco de una estructura conceptual y operativa
mas compleja y decantada, pero no por ello mas eficiente e institucio-
nalizada, avanzan la CSN/UNASUR sobre la base de la convergencia
MERCOSUR/CAN, con la adhesion de otros paises como Chile, Guya-
na y Surinam. Por otro, bajo la forma de un incipiente pero innova-
dor y ambicioso esbozo, se despliega el ALBA, aupada por concepcio-
nes ideoldgicas mas definidas, una avanzada cooperaciéon Sur-Sur y
una abierta posiciéon anti-estadounidense. Paraddjicamente, algunos
miembros del ALBA son, asimismo, miembros de CSN/UNASUR vy
de MERCOSUR y de la CAN, ya sea como miembros plenos o asocia-
dos. La aspiracién a que el ALBA se constituya en el “ntcleo duro” de
UNASUR no parece prosperar mas alla de las fronteras ideoldogicas ya
establecidas®?, pero la experiencias innovadoras que introduce afectan
la agenda sudamericana, especialmente en el plano social, energético
y financiero.*® No obstante, y hasta tanto se produzcan nuevos cam-
bios politicos en la region, los restantes miembros de UNASUR no se
apresuran a sumarse al ALBA, y el “ntcleo duro” de la integracién
sudamericana, pese a sus deficiencias y limitaciones institucionales,
parece mas bien encarnarse en torno a MERCOSUR (Pefia, 2007) par-
ticularmente con las recientes solicitudes de incorporacién de Bolivia
y Ecuador.

De hecho, la pugna por el destino de UNASUR pasa por los modelos
contrastantes de MERCOSUR y del ALBA, en torno a factores que ar-
ticulan diferentes temas (desde la produccién industrial y la insercién
en el mercado internacional, a los temas energéticos, financieros y de

41  Que persiste bajo otras formas en los acuerdos bilaterales de comercio entre EEUU y algunos
paises de la regidn, y en el tratado CAFTA-DR a pesar de que se haya declarado su defuncién
en América del Sur.

42 Con ingrediente adicional: la creciente focalizacién del presidente Chavez en la construccién
del “socialismo del siglo XXI” en su pais, en detrimento de sus iniciativas regionales. En Paz
Rada, Eduardo (2011) “Peligros para la integracién latinoamericana”, en Foro Mundial de
Alternativas, http://www.forumdesalternatives.org/ES/readarticle.php?article_id=24042

43 A pesar de algunas evidentes superposiciones, como el Banco del Sur acordado en 2007, a pesar
de algunas reticencias de Brasil, y el Banco del ALBA, establecido durante la VI Cumbre del
ALBA en Caracas, en enero de 2008. Ver para mas detalles Serbin (2010a) y Serbin (2010b).
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infraestructura y de cooperacién Sur-Sur); destino en el cual los ciu-
dadanos de la regién deberian tener, como potenciales beneficiarios de
los procesos de integracién, alguna capacidad efectiva de incidencia
sobre el desarrollo de politicas frente a los bienes publicos regionales.
En este marco, en la dimensién econémica y comercial, existen serios
interrogantes en torno a la caracterizacion de UNASUR/MERCOSUR
como un proceso claramente post-liberal, en tanto se mantienen los
acuerdos comerciales que configuran su base sobre la convergencia
de la CAN y UNASUR, y se desarrollan mega-proyectos orientados
a favorecer el intercambio comercial regional y extra-regional como
el ITIRSA. La exclusién de los EEUU de la UNASUR tampoco consti-
tuye un indicador de que se haya avanzado en un regionalismo post-
hegemonico, en tanto Brasil mantiene una relaciéon equilibrada con
Washington, en el marco de una mayor autonomia de la regién y la
eventual reafirmacién de la presencia estadounidense en América La-
tina no queda descartado, particularmente en términos de los acuer-
dos de seguridad establecidos con varios paises de la regién que no
sélo incluyen a aliados como Colombia, sino también a Brasil. Por otra
parte, aunque el proyecto del ALCA se haya desvanecido, varios esta-
dos miembros del esquema, mantienen o buscan concluir acuerdos de
libre comercio con los Estados Unidos.

Si bien en términos politicos hay un evidente distanciamiento de las
recetas del “consenso de Washington”, en particular en funcién de un
rol més pronunciado del Estado y del impulso dado a una agenda so-
cial, el proceso de reconfiguracién del entramado regional en el marco
de la UNASUR y de la CEALC, no permite sacar conclusiones apre-
suradas sobre un regionalismo post-hegemonico, aunque si sobre el
desarrollo de un regionalismo post-liberal en términos de la re-poli-
tizacién de las relaciones, del rol protagénico del Estado y el retorno
a una agenda neo-desarrollista, como tendencias predominantes en
esta fase, en el marco de la exclusién de los EEUU.

El ALBA, si logra una institucionalidad mas estructurada y una sos-
tenibilidad que no dependa de los precios internacionales del petréleo
y de los avatares de la politica doméstica en Venezuela, califica, en
cambio, para una caracterizaciéon asociada con un regionalismo que
aspira a ser post-hegemodnico y que se presenta como post-liberal, tan-
to en funcién no sélo de la exclusién de los EEUU del esquema, sino
también del cuestionamiento a sus politicas en la regién (apenas co-
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yunturalmente atemperadas con la llegada de Obama a la presiden-
cia), mientras que junto a los rasgos destacados para el caso de UNA-
SUR en relacion a los tres “retornos”, se evidencia, por otra parte, el
desarrollo de formas de cooperacién y de comercio diferenciadas de los
llamados esquemas “comercialistas”, y basados en otros principios y
valores, en el marco del TCP.

Sin embargo, las eventuales tensiones entre dos modelos diferencia-
dos en el seno de la UNASUR — MERCOSUR, por un lado, y el ALBA,
por otro, se han visto afectadas por una serie de circunstancias recien-
tes. Por un lado, la aspiracién inicial del presidente Chavez de que el
ALBA se convirtiera en el “nucleo duro” de UNASUR y reconfigurara
este esquema segun la matriz ideolégica y conceptual bolivariana se
fue diluyendo con el progresivo viraje de la politica exterior de Vene-
zuela “hacia el Sur” y su aspiracién, finalmente concretada, de ingre-
sar al MERCOSUR, en el marco de un incremento significativo de su
intercambio comercial con los paises de este esquema, del impeach-
ment del presidente Lugo en Paraguay que elimind el Gltimo obstacu-
lo institucional para su ingreso y de su previa salida de la CAN y del
G-3 que afecto el comercio con su principal socio andino — Colombia.
A su vez, la muerte del presidente Chavez y las turbulencias de su
sucesién en Venezuela en el marco de una profunda crisis econémica
y politica, abren serios interrogantes sobre la sostenibilidad futura
del esquema. Por otra parte, la emergencia, en el propio seno de la
UNASUR de un modelo que se ubica en las antipodas conceptuales
del ALBA —1a Alianza para el Pacifico (Gonzalez, 2013:8) basada fun-
damentalmente en acuerdos de libre comercio y en el respecto a una
serie de valores vinculados al estado de derecho y a la democracia,
impone tanto a UNASUR como a la naciente CELAC un grado de
pluralismo cuyo grado de absorcién por estos organismos estas aun
por verse.

Pero la necesidad de sostener el pluralismo como un elemento distin-
tivo tanto de la UNASUR pero en particular de la CELAC, se hace
mas evidente con la incorporaciéon de los paises del Caribe no hispa-
nico. Mientras que en la UNASUR, Guyana y Surinam representan
una minoria — por demas poco conocida y generalmente ignorada por
el resto de la América del Sur unida por la utilizacién del espafiol y el
portugués, y por la predominancia de la fe catdlica en contextos dénde
el elemento étnico es valorizado y categorizado de manera diferente,
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en la CELAC participan los 15 miembros de la Comunidad del Caribe,
13 de los cuales son angloparlantes (con excepcién de Surinam y Hai-
ti), que, a diferencia de los paises de América Latina, por el Tratado
Constitutivo de Chaguaramas, mantienen una politica exterior coor-
dinada y generalmente votan en bloque en los foros internacionales, y
que se distinguen del resto de la regién no sélo por razones lingliisticas
y politicas (algunos, pese a ser estado independientes, todavia tienen
por soberana a la reina de Inglaterra), sino también pos su composi-
cién étnica. Si a este cuadro afiadimos el hecho, como los hemos anali-
zado en estudios anteriores*, de que las percepciones entre el Caribe
y América Latina generalmente se caracterizaron por una serie de
elementos distorsivos productos de su historia y de estos elementos
distintos, y de que las economias caribefias, altamente dependientes
de los monocultivos y del turismo han tenido un desempernio reciente
mucho menos positivo que el del resto de América Latina, con una
proporcién de la poblacién comparativamente poco representativa en
relacién al resto de la regién, vemos que el cuadro del pluralismo en el
marco de la CELAC se complejiza no solo en términos de patrones de
regionalismo y de integracién, sino también de componentes étnicos,
linguisticos y culturales, con una serie de secuelas politicas.

En este marco, mas alla de los desafios endégenos de los procesos
regionales en América Latina y el Caribe vinculados con el arraigo y
los alcances de la soberania nacional y las limitaciones impuestas por
el déficit democratico presente en la formulacién e implementacién
de la agenda regional, aparecen una serie de desafios asociados con
la capacidad de construir consensos en torno a los necesarios avances
hacia la integracién regional en un marco plural y fragmentado. En
este sentido, parece mas probable que estos avances se den en pri-
mera instancia en el marco de la UNASUR mientras que la CELAC
se consolida como un efectivo mecanismo de concertacién politica,
particularmente en la relacién de la regién con otros interlocutores a
nivel internacional como lo ha evidenciado la Cumbre UE-CELAC o
las visitas de la troika a la India, Rusia y China.

44  Cfr. Serbin, Andrés y Anthony Bryan (comps.) ;Vecinos indiferentes? El Caribe de habla
inglesa y América Latina, Caracas: Nueva Sociedad/INVESP, 1990; y Serbin, Andrés (1998)
Sunset over the Islands. The Caribbean in an Age of Global and Regional Challenges, London:
MacMillan.
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Conclusiones: los desafios pendientes

Como lo sefiala un reciente informe, América Latina y el Caribe se
caracterizan en la actualidad por su pluralismo y por heterogeneidad
politica y por ser un espacio en el que conviven proyectos politicos,
sociales y econémicos muy diferentes, sobre un telén de fondo de esta-
bilidad y credibilidad democraticas; el fortalecimiento de la identidad
latinoamericana - con la creaciéon de mecanismos de concertacién poli-
tica regional al margen de los EEUU y del espacio iberoamericano; la
progresiva diversificacion de las politicas exteriores latinoamericanas
y el surgimiento de Brasil como potencia global, ejerciendo un lideraz-
go suave sobre la regidn - y la percepcién general de que América Lati-
na se ha constituido en un actor global, fiable y necesario, lo que se ha
materializado en el progresivo establecimiento de relaciones estables
y de cooperacion igualitaria con todos los actores globales. A ello ha
contribuido, en los dltimos tiempos, el mas limitado efecto de la crisis
econ6émica en la regién, y el hecho de que haya sido la primera crisis
totalmente exdgena que ha encontrado a la mayoria de los paises lati-
noamericanos con los “deberes hechos”, y en condiciones de ser parte
de la solucién (Sanahuja, 2013: 48).

Pese a esta nueva situacién, y de la existencia de una nueva agenda
multilateral en construccién, no se ha desarrollado, hasta el momen-
to, una accién coordinada ni una estrategia comun de la regién en
el ambito internacional, particularmente en relacién a los temas de
una agenda global, ni ha existido un esfuerzo colectivo sostenido en
este sentido. Hasta ahora, el multilateralismo en la regién ha tenido
un caracter predominantemente introspectivo, con una focalizacién
en los temas y bienes publicos regionales, mas que una orientacién
proactiva hacia el sistema global. Sin embargo, pese a la proliferacién
de Cumbres y la abundancia de nuevos mecanismos regionales, tam-
bién existen serias dudas respecto a su capacidad para contribuir, a
corto plazo, a una efectiva gobernanza regional, pues prevalece la ten-
dencia de enfrentar reactivamente las crisis regionales o los conflictos
y tensiones inter-estatales.

Como sefiala el mismo informe (Sanahuja, 2013: 48) la CELAC es el
primer intento de concertacién y didlogo permanente de los 33 paises
de la regién de América Latina y el Caribe, que nace con la volun-
tad de reforzar las capacidades de reaccion coordinada a los desafios
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de un mundo en cambio en todos los ambitos. Ofrece la posibilidad
de articular los intereses y valores del conjunto de América Latina y
proyectarlos en el escenario internacional, superando las multiples
fracturas que hoy dividen a América Latina —y que impiden alcanzar
un enfoque comun hacia los EEUU, la UE, o el resto del mundo—. Su
accion, fundada en el principio de la complementariedad, tiene como
proposito evitar la superposiciéon y duplicaciéon de acciones con otras
entidades regionales y subregionales —OEA, Mercosur, UNASUR—.
El desarrollo de 1a CELAC es un proceso gradual y plural, basado en
el respeto a la defensa de la soberania y al desarrollo del principio de
solidaridad, reafirmando el “necesario equilibrio entre unidad y diver-
sidad”. En un corto espacio de tiempo ha logrado un reconocimiento
internacional, y ha establecido una interlocucién con actores globales
como China, India, o Rusia -quiza la muestra mas destacable del in-
tento de convergencia y concertacién entre sus miembros-.

Por los roles que juega en el sistema regional de concertaciéon, y su
proyeccion al sistema internacional —en sus relaciones externas y en
su concertacién en temas de la agenda global como el multilateralis-
mo eficaz, drogas, paz y seguridad, lucha contra el hambre y la pobre-
za, reforma de las Naciones Unidas— la CELAC puede realizar, de
consolidarse la voluntad de concertacién manifestada por sus paises
miembros, una aportacién esencial a la gobernanza regional y global
con repercusiones en la propia regién, en el hemisferio, y en el sistema
global, particularmente en el Sistema de Naciones Unidas.

La experiencia reciente muestra que, si bien el desarrollo de los nue-
vos regionalismos ha contribuido a reforzar la capacidad de avanzar
en la concertacién de posiciones frente a terceros interlocutores parti-
cularmente en el marco de la CELAC, no ha sucedido lo mismo en re-
lacién a los diversos temas de la agenda global tratados en los diferen-
tes foros multilaterales, como lo ilustra tanto la falta de coordinacién
entre los tres miembros latinoamericanos del G-20 como la reciente
competencia en el marco de la OMC.

Queda por verse, por lo tanto, si esta concertacién alcanza para gene-
rar convergencias proactivas en torno a los temas de la agenda global,
tanto financieros como medio ambientales y humanitarios que debe-
ran tratarse en los foros multilaterales y que exigiran un particular
esfuerzo para transformar el enriquecedor pluralismo de la regién en
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los planos politico, econémico y cultural en posiciones comunes frente
a temas de particular relevancia transnacional y de especial sensibili-
dad en términos de soberania nacional y participacién ciudadana, en
una regiéon dénde el pluralismo y el llamado a la unida en la diversi-
dad tiende a encubrir la fragmentacién.

72



Los nuevos regionalismos y la CELAC: los retos pendientes

BIBLIOGRAFIA

ALOP (2010) Consultas nacionales a organizaciones de la sociedad
civil América Latina y el Caribe. Sintesis de conclusiones y de-
bates, México D.F.: ALOP/Mesa de Articulacién/Coordinadora
Civil/Unitas, p. 12.

ALTMANN, Josette (2007) Dossier ALBA: Alternativa Bolivariana
para América Latina, San José de Costa Rica, FLACSO, y Ser-
bin, Andrés (2011) (coord.). De la ONU al ALBA: prevencién
de conflictos y espacios de participacién ciudadana, en prensa
Barcelona-Buenos Aires: CRIES — Icaria — GPPAC.

ARNSON, Cynthia et al. (2007) The “New Left” and Democratic Go-
vernance in Latin America, Washington D.C.: Woodrow Wil-
son International Center for Scholars, y Cameron, Maxwell
and Eric Hershberg (eds.) (2010) Latin America’s Left Turns.
Politics, Policies and Trajectories of Change, Boulder-London:
Lynne Rienner Publ.

BRICENO Leén, José (2012) “New left governments, civil society and
constructing a social dimension in Mercosur”, in Cannon, Ba-
rry and Peadar Kirby (eds.) Civil Society and the State in Left
—Led Latin America, London: Zed Books, pp. 173-186.

CHERESKY, Isidoro (comp.) (2010) Ciudadanos y politica en los al-
bores del siglo XXI, Buenos Aires: Manantial/CLACSO/IDRC.

COOPER, Andrew and Jorge Heine (eds.) Which way Latin America?
Hemispheric politics meets globalization, Tokyo: United Na-
tions University, p. 303.

DEACON, Bob (2001) The Social Dimension of Regionalism, Helsinki:
GASPP.

DOMINGUEZ, Jorge (comp..) (2003) Conflictos territoriales y demo-
cracia en América Latina; Buenos Aires: Editorial siglo XXI/
FLACSO/Universidad de Belgrano.

EQUIPO DE SOCIEDAD CIVIL (2007) Gobernabilidad incluyente.
Empoderar a los pobres y promover la auditoria social en Amé-
rica Latina y el Caribe. Washington D.C.: Banco Mundial/Ofi-
cina Regional de América Latina y el Caribe.

73



Andrés Serbin

ESTEVADEORDAL, Antoni; Brian Frantz and Tam Robert Nguyen
(eds.) Regional Public Goods. From Theory to Practice, Wash-
ington: Inter-American Development Bank/Asian Developmen
Bank.

FOSTER, John (2010) “Obama, Canada and civil society South and
North”, en CanadaWatch (Ottawa), Fall 2010, pp. 1-6.

GONZALEZ, Miguel (2013) “La Alianza del Pacifico se afianza como
nuevo motor latinoamericano”, en El Pais (Madrid), 24 de
mayo de 2013, p. 8.

GRATIUS, Susanne (2007) Brasil en las Américas: juna potencia
regional pacificadora?, Working Paper No. 37, abril de 2007,
Madrid: FRIDE; Soares de Lima, Maria Regina (2009) “La po-
litica exterior brasilefia y los desafios de la gobernanza global”,
en Foreign Affairs Latinoamérica (México D.F.: ITAM), vol. 9,
No. 2, 2009, pp. 25-32; y Hurrell, Andrew (2009) “Brasil y la
tormenta que se avecina”, en Foreign Affairs Latinoamérica
(México D.F.: ITAM), vol. 9, No. 2, 2009, pp. 41-54.

GRUGEL, Jean (2002) “El retorno del Estado al activismo transna-
cional”’, en Pensamiento Propio (Buenos Aires), No 16, julio-
diciembre.

JACOME, Francine y Andrés Serbin (comp.) (1998) Sociedad civil e
integracién en el Gran Caribe, Caracas: Nueva Sociedad — IN-
VESP — CRIES.

LAGOS, Ricardo (comp.) (2008) América Latina: ;Integracién o frag-
mentacién?, Buenos Aires: EDHASA.

LANZA, Eloy (1978) El sub-imperialismo venezolano, Caracas: Cen-
tauro.

MARES, David (2013) “Constructing Real Peace and Security in La-
tin America: Minimizing the “Moral Hazard” Character of Se-
curity Institutions”, en Pensamiento Propio (Buenos Aires);
No. 36/37, julio-diciembre 2013, afio 17, pp. 189-219.

MOLS, Manfred (1993) “The Integration Agenda: A Framework for
Comparison”, en Smith, Peter (ed.) The Chellenges of Integra-
tion. Europe and the Americas, New Brunswick: Transaction
Publishers.

74



Los nuevos regionalismos y la CELAC: los retos pendientes

PAZ Rada, Eduardo (2011) “Peligros para la integracién latinoameri-
cana”, en Foro Mundial de Alternativas, http://www.forumde-
salternatives.org/ES/readarticle.php?article_id=24042

PENSAMIENTO PROPIO (Buenos Aires), No. 31, enero-junio 2010,
bajo el titulo Obama y América Latina: ;hacia una nueva rela-
ci6n?, Buenos Aires: CRIES/IEPALA/Ed. Icaria.

PENA, Félix (2007) “La gobernabilidad del espacio geografico sud-
americano: juna cuestion en procura de un liderazgo politico
colectivo?”, Newsletter mensual, agosto 2007, http:// www.fe-
lixpena.com.ar

PODESTA, Bruno; Manuel Gonzalez Galan y Francine Jacome
(coords) (2000) Ciudadania y mundializacién. La sociedad ci-
vil ante la integraciéon regional, Madrid: CIDEAL/CEFIR/IN-
VESP; Serbin, Andrés (1997) “Globalizacién y sociedad civil en
los procesos de integraciéon”, en Nueva Sociedad (Caracas), No.
147, enero-febrero.

RIGGIROZZI, Pia (2010) “Crisis, resilience and transformation: re-
gionalismo beyond Europe”, paper presentado en el seminario
El regionalismo en América del Sur: ;globalizacion desde el

Sur o continuacién de la politica nacional por otros medios?,
Buenos Aires, FLACSO, 29 de junio.

RIGIROZZI, Pia (2010%) Region, Regionness and Regionalism in Latin
America: Towards a New Synthesis, Buenos Aires. FLACSO,
abril 2010.

SAGUIER, Marcelo (2007) “The Hemispheric Alliance and the Free
Trade Area of the Americas Process: The Challenges and the
Opportunities of Transnational Coalitions against Neo-libera-
lism” , en Globalizations , vol 4, No 2, June 2007, pp. 251-265.

SAGUIER, Marcelo (2008) “Movimientos sociales transnacionales y
la democratizaciéon del comercio en las Américas”, en Pensa-
miento Propio (Buenos Aires: CRIES), No. 28, afio 13, julio-
diciembre 2008, pp. 81-112.

SANAHUJA, José Antonio (2010a) “La construccién de una regién:
Sudamérica y el regionalismo posliberal”, en Cienfuegos, Ma-
nuel y José Antonio Sanhauja (eds.) Una regién en construc-

75



Andrés Serbin

cion. UNASUR y la integracién en América del Sur, Barcelona:
Fundaciéon CIDOB

, José Antonio (2010b) “Estrategias regionalistas en un
mundo en cambio: América Latina y la integracién regional”,
en del Arenal, Celestino y José Antonio Sanahuja (coords.): op.
cit.

SANAHUJA, José Antonio et al. (2013) Hacia una nueva gobernanza
mundial, Alcala de Henares: Ielat-CAF, p. 38.

SENNES, Ricardo y Ricardo Mendes (2009) “Insercién econémica bra-
silefia en América del Sur”, en Foreign Affairs Latinoamérica
(México D.F.: ITAM), vol. 9, No. 2, 2009, pp. 79-86.

SERBIN, Andrés (1998) Sunset over the Islands. The Caribbean in an
Age of Global and Regional Challenges, London: MacMillan.

, Andrés (2001) “Globalifébicos vs. Globalitarios. Fortalezas y
debilidades de una sociedad civil emergente”, en Nueva Socie-
dad (Caracas), No. 176, noviembre-diciembre.

, Andrés (2003) “Desafios y obstaculos politicos al ALCA”, en
Nueva Sociedad (Caracas), No. 186, julio-agosto;

, Andrés (2007%) “Entre UNASUR y ALBA: ;Otra integracién
(ciudadana) es posible?, en Serbin, Andrés; Pavel Isa-Contre-
ras y Lazaro Peiia (eds.) Anuario de la Integraciéon Regional
de América Latina y el Gran Caribe 2007, Araquara/Buenos
Aires: CRIES, pp. 7-36.

, Andrés (2010) “Obama y América Latina y el Caribe: a
mas de un afo después”, en Pensamiento Propio (Buenos Ai-
res), No. 31, enero-julio.

, Andrés (2010a) “De despertares y anarquias: avatares
de la concertacién regional”, en Foreign Affairs Latinoamérica
(México), vol. 10, No. 3.

, Andrés (2010b) “Los desafios del multilateralismo en
América Latina”, en Martinez, Laneydi; Haroldo Ramanzzi-
ni y Mariana Vasquez (comps.) Anuario de la Integracion de
América Latina y el Gran Caribe No. 8, Buenos Aires: CRIES-
CEHSEU-CEGRE-UNESP, pp. 7-38.

76



Los nuevos regionalismos y la CELAC: los retos pendientes

, Andrés (2010c) “De despertares y anarquias”, en Foreign
Affairs Latinoamérica (México D.F.), vol 10, No. 3, pp. 6-11.

, Andrés (2010d) “Old Factors and New Challenges in Re-
gional Multilateralism: A Latin American Idiosyncracy?”, in
Latin American Multilateralism: New Directions, Compilation
of Articles, Ottawa: FOCAL, September 2010, pp. 8-12.

, Andrés (2011) Chavez, Venezuela y la reconfiguracién de
América Latina, Buenos Aires: Editorial Siglo XXI.

, Andrés (2011) Regionalismo y soberania nacional: los
nuevos desafios, Buenos Aires: CRIES-Nueva Sociedad, Docu-
mento CRIES No. 15.

, Andrés (2013) “Chavez y América Latina: entre el mito
perdurable y un legado incierto”, en Foreign Policy. Edicion
Mexicana, vol. 2, No. 9, abril-mayo 2013, pp. 48-51.

SERBIN, Andrés y Anthony Bryan (comps.) (Vecinos indiferentes?
El Caribe de habla inglesa y América Latina, Caracas: Nueva
Sociedad/INVESP, 1990.

SERBIN, Andrés; Laneydi Martinez y Haroldo Ramanzini Junior
(coords.) El regionalismo “post-liberal” en América Latina y el
Caribe: Nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios, Bue-
nos Aires: CRIES, 2012.

SILVA Barros, Pedro y Andrés Calixtre (2013) “Una integracién sud-
americana bajo la perspectiva brasilefia: del Mercosur a la
Unasur”, en LineaSur (Quito), No. 4., enero-abril 2013, pp.
172-187.

TULCHIN, Joseph (2011) “A New U.S. Policy Toward Latin Ameri-
ca?’, Perspectives on the Americas, Miami: Center for Hemis-
pheric Policy, University of Miami, March 18 2011.

VALLADAO, Alfredo (2007) “La nueva linea de Tordesillas. La ac-
tual gran linea divisoria entre el Este y el Oeste en Latinoa-
mérica”, en Serbin, Andrés; Pavel Isa-Contreras y Lazaro Pefia
(eds.) Anuario de la Integraciéon Regional de América latina y
el Gran Caribe, Araquara/Buenos Aires: CRIES, pp. 135-147.

7



Andrés Serbin

VALLS Pereira, Lia (2009) “Los acuerdos comerciales regionales en la
agenda brasilefia”, en Foreign Affairs Latinoamérica (México
D.F.. ITAM), vol. 9, No. 2, 2009, pp. 67-78.

ZIBECHI, Raul (2009) “Gobiernos y movimientos: entre la autonomia
y las nuevas formas de dominacién”, en Viento Sur (Montevi-
deo), No. 100, enero 2009, p. 254.

78



LA COMUNIDAD DE ESTADOS DE AMERICA LATINA'Y
EL CARIBE EN LA INTEGRACION LATINOAMERICANA
Y SU RELACION CON LA UNION EUROPEA

Jorge Valdez *°

Introduccion

El nacimiento de la Comunidad de Estados de Latinoamérica y el Ca-
ribe, CELAC, produjo comprensible expectativa entre variados circu-
los y medios tanto dentro como fuera de la regién que esta engloba.
Se trata de un nuevo intento de avance hacia la materializacién de
aspiraciones historicas latinoamericanas que, por una u otra razon de
no poca importancia, no han llegado hasta ahora al resultado espera-
do y que, a pesar de las evidencias del pluralismo prevaleciente en
la realidad, se espera ahora puedan encontrar el cauce que conduzca
a un destino diferente.

Hasta ahora el comportamiento intergubernamental de sus integran-
tes pareceria impregnado por la prudencia, habiéndose optado avan-
zar a ritmo lento que asegure el llegar a algtin destino, por encima de
las usuales visibilidades que suelen otorgarse a estos acontecimien-
tos. Suficiente percatarse que solamente el proceso que condujo a la
creacion de la CELAC fue prolongado, particularmente si se tiene pre-
sente que el pre-existente Grupo de Rio ya englobaba a sus miembros,
aunque es cierto que sin el novedoso horizonte hacia el que fijar rum-
bo que introduce la acertada calificacion de “Comunidad”.

De cualquier forma, no han faltado quienes en abierto entusiasmo
por la realizacién alcanzada ofrecen una amplia gama de interpreta-
ciones sobre lo que consideran sus alcances. Estas comprenden para
algunos hasta una eventual ruptura o desmembramiento del Sistema
Interamericano, mientras para otros la regién se prepara para actuar
articuladamente en una multipolaridad emergente. También estan
aquellos que conscientes del pasado y sus frustraciones aventuran
dudas agudizadas por la proliferaciéon de procesos y mecanismos re-
gionales de tendencias tan diversas en su origen como en su marcha,
composicion y propositos.

45  Director Ejecutivo de la Fundacién Unién Europea-América Latina y Caribe, (Fundacién EU-
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En todo caso, el proyecto que encierra la CELAC puede convertirse
en hecho inédito, aunque ello dista de estar asegurado. No obstante,
las dudas existen esperanzas por el papel que pueda desempefar en
la necesaria construccién de una regién que hacia un mediano plazo
pueda converger progresivamente en los grandes temas globales y en
una agenda sustantiva que fortalezca condiciones para la gobernanza
regional y mundial y para el ejercicio de la democracia y los derechos
de ciudadania en el marco de una prosperidad sostenible.

Sin embargo, mal hariamos al pretender en este temprano estadio
resultados al margen de lo que historia y realidad ensefian en cuanto
a posibilidades. Por ello, resulta necesario evitar y disuadir expectati-
vas cuyo imposible cumplimiento producira el consiguiente desencan-
to y, con ello, la erosién del proyecto emprendido. Por el contrario, se
requiere dotar a cada paso de viabilidad y de propésito dentro del am-
plio objetivo de promover la convergencia regional y la integracién so-
bre bases que atiendan en cada caso los grandes intereses nacionales.

Es por esa razén que adquiere relativa importancia mirar el escenario
de la integracion latinoamericana desde la historia para comprobar
cuales han sido los factores que han impedido que sucesivos proyectos
se consoliden. Solamente asi podra identificarse esos factores criticos
cuya debida atencién hara posible alcanzar una marcha sostenida e
identificar criterios -y eventualmente acciones- para una agenda de
convergencia regional.

El presente trabajo busca acercar a esa mirada histérica de manera
suscinta y limitada al contexto latinoamericano -no al caribefio que
ofrece una dindmica y complejidad diferente aunque no del todo aje-
na- a la vez que aproximarse a una propuesta de horizonte hacia el
que conducir la vinculacién de CELAC como interlocutor regional con
otros actores, en especial hacia la Unién Europea, regién a la que
identifica de manera especifica y singular en sus documentos consti-
tutivos.

A pesar de las experiencias acumuladas, el impetu del entusiasmo
ocasionalmente puesto de manifiesto con las nuevas dindmicas in-
tegradoras en América Latina es comprensible. Después de todo, el
“desideratum” de la integracién ha estado presente en las manifesta-
ciones de intelectuales y lideres politicos latinoamericanos a lo largo
de la historia de las republicas e, inclusive, en algunas de las constitu-
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ciones politicas nacionales que aluden en forma directa a la vocacién
o al mandato integrador del Estado respectivo. Todo ello se enraiza
en las ideas promovidas por el “suefio de los libertadores” y el pen-
samiento de precursores de una emancipacién que, sin embargo, sig-
nific6 en muchos casos la ruptura de las unidades politico-geograficas
pre-existentes fraccionando territorios en republicas independientes
que definieron como primera tarea construir una identidad que en
oportunidades requirié afirmarse enfatizando su propia alteridad
(Bakula, 2002, Tomo I: 33-34).

Por tanto, una premisa significativa que debe reconocerse en el anali-
sis es que la dindmica de la integracién en América Latina responde
a un acendrado sentimiento de identidad colectiva, de “comunidad”,
-que para la mayor parte de sus integrantes encuentra sus raices en
la lengua, y en una idiosincrasia colectiva asociada a la presencia his-
torica de sucesivos factores exégenos, como Espafa y los Estados Uni-
dos, respectivamente- y que se aplica sobre una realidad en la que du-
rante un periodo no muy lejano de su historia, han sido las dinamicas
nacionales las que han impreso algunas veces tendencias centrifugas
y, por tanto, en un sentido opuesto a la integracién.

Mas atn, es perceptible la casi permanente brecha que ha existido en-
tre el discurso y la voluntad de integracién con la capacidad de renun-
ciar a politicas estrictamente nacionales en aras de forjar politicas
comunitarias en las que el sacrificio, o la entrega del corto plazo, son
compensados por ganancias colectivas en el mediano y largo plazo de
mayor alcance. Las contadas excepciones que han intentado apartar-
se de ese raciocinio han sido usualmente resultado de la necesidad de
hacer frente a factores exégenos y, por lo tanto, insuficientes para pre-
valecer sobre las presiones que el corto plazo ejerce sobre cada pais.

Ademas, debe tenerse presente que el discurso integrador latinoa-
mericano ha reflejado, con algunas fallidas excepciones en el Siglo
XIX, la intencién de reunir econémicamente extensos territorios de
relativamente poca dinamica de intercambios entre si; los que ade-
mas se encuentran segmentados por desafios geograficos colosales, a
la vez que por efectivas barreras ambientales como son los casos, por
solamente citar dos ejemplos del bosque amazoénico o del Darién. Ade-
mas, lleva implicita la necesidad de sobreponerse a un legado colonial
constituido por un sistema de infraestructuras disefiado para extraer
rentas desde la periferia e impedir la comunicacién entre provincias,
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lo cual sustrae de cualquier esfuerzo de la base material que propor-
cionan los intercambios para sustentar esta clase de procesos.

El proceso de integraciéon latinoamericano, entendido desde esa pers-
pectiva, ha atravesado momentos diferenciales en su historia (Gior-
dano y Devlin, 2011) buscando responder a sucesivos desafios o con-
textos que, una vez sobrepasados, no han significado la desaparicién
del proceso institucional que originaron. De esta manera, se ha creado
una suerte de yuxtaposicién de procesos que hacen una trama dificil
de asimilar para quienes ven a la regién desde fuera y, en algunos
casos, desde dentro de ella también.

Tanto la Asociaciéon Latinoamericana de Libre Comercio, ALAC, como
la Comunidad Andina, CAN, o el Mercado Comun Centroamericano,
MCCA, eran procesos que buscaban preservar el modelo de sustitu-
cién de importaciones que en sus inicios habia alentado la depresién
de los anos 30 y el proteccionismo prevaleciente como causa y conse-
cuencia de ella (Hobsbawm, 1994: 94). Para finales de los afios cin-
cuenta los modelos nacionales de sustitucién de importaciones habian
mostrado su insuficiencia de escala por lo reducido de cada mercado.
Esa constatacion permitié concluir que mediante economias de escala
logradas por la integracién de mercados seria posible preservar los
mecanismos de protecciéon de los mismos y, con ello, las politicas de
industrializaciéon que, con relativamente pobres resultados, se venian
costosamente implementando. La Asociaciéon Latinoamericana de Li-
bre Comercio, ALALC, fue la respuesta operativa inicial para ello,
demostrando en relativamente poco tiempo sus propias limitaciones.

La Comunidad Andina, CAN, una evolucién del original Acuerdo de
Cartagena (1969), constituyé expresion de la insatisfacciéon de pai-
ses medianos frente a las asimetrias en ALALC. Sentian una falta
de equidad en beneficios respecto de los que obtenian los paises mas
grandes de la regién. La CAN fue también el disefio integrador mas
avanzado y ambicioso en sus origenes, anticipando un mercado co-
mun, programacion industrial conjunta y un trato comun al inversor
extranjero; es decir, una integracién de politicas comerciales, indus-
triales y normativa que ningan otro proceso habia llegado a compro-
meter. Desarrolld, progresivamente, una institucionalidad bastante
amplia y compleja -incluyendo un Parlamento cuyos miembros son
elegidos por elecciones directas y un tribunal. Obviamente, tal insti-
tucionalidad sobrepasaba largamente los avances reales en el proceso
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de integracién que no ha conseguido trascender de la creacién de una
zona de libre comercio y del disefio e implementacién de algunas me-
didas de cooperacion politica en sectores especificos.

Para finales de la década de los setenta el deterioro del proceso andino
era visible y los afios siguientes, con la crisis de la deuda lo afectaron
significativamente al deteriorar el incipiente comercio intra-regional
que se habia desarrollado. Es recién en la década de 1990, con un
nuevo empuje liberalizador, que se acentian los intercambios entre
sus miembros, especialmente de productos no primarios de cierto va-
lor agregado usualmente procedentes de estructuras productivas de
relativamente poca participacion en el producto nacional pero de muy
alta significacién en materia de empleo, en especial por pequenas y
medianas empresas. Parte importante de esas corrientes subsisten
hoy y es por ello que, no obstante, la crisis del proceso y las dificulta-
des para profundizarlo e ir hacia un mercado comin, ninguno de los
paises miembros pareceria interesado en la desapariciéon de la CAN,
aunque sl en un sinceramiento de su desproporcionada estructura
institucional.

Pero la experiencia mas antigua (1960) y originalmente exitosa de
integracién subregional fue la centroamericana con el MCCA, el que
en sus seis primeros anos habia practicamente liberalizado todo el
comercio entre sus miembros y poco después habia llevado el inter-
cambio entre ellos hasta el 28% del comercio de toda la regién. Sin
embargo, las tensiones politicas en los afios setenta lo afectarian sig-
nificativamente. Con la paz y el crecimiento de afios recientes, el pro-
ceso centroamericano ha puesto en evidencia, adema4s, su capacidad
de alcanzar consensos intrarregionales que le han hecho posible como
regiéon y a pesar de la diversidad de enfoques y sensibilidades exis-
tentes, cerrar exitosamente negociaciones comerciales con los Estados
Unidos y la Unién Europea, escenario hasta ahora imposible para los
demd4s mecanismos de integracién de América Latina.

Mas adelante, hacia finales de la década de 1980, Argentina y Brasil
iniciaron una serie de acuerdos sectoriales en el marco de ALADI, los
que para 1991 condujeron a la creacién de MERCOSUR, una inicia-
tiva cuyo impulso se atribuye en gran medida a Brasil, que mostraba
interés por preservar el espacio regional para una integraciéon sin
cabida para potencias extra-regionales.
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Desde una perspectiva de centros o circulos concéntricos, el Mercosur
debia ser, desde la perspectiva de sus promotores el eje articulador
de la integracion sudamericana. Surge asi una nueva nocién referida
a “Sudamérica” como un espacio especifico y diferenciado de lo que
hasta ese momento habia sido el conjunto de América Latina. Ello
suponia alinear a América del Sur en torno de una visién comun de
integracién hemisférica, como lo entendié el Brasil desde la década de
la década de 1990, haciendo de este aspecto un componente central
y notorio en su estrategia de insercién internacional (Sorj y Fausto,
2011).

Es importante recordar que para ese entonces en los Estados Unidos,
el gobierno de George Bush habia lanzado la llamada “Iniciativa de
las Américas”, una expresién de propésitos sin contenidos expresos,
pero que despert6 interés en buena parte de los paises de la regién
que encontraban una manifestacién de renovado interés en la post
Guerra Fria. Mas adelante, durante el Gobierno Clinton, la propia
nocién evolucioné hacia lo que se conocié como el Acuerdo de Libre
Comercio de las Américas, ALCA. La Argentina de entonces, (1990)
no ocultaba su aspiracién por una mayor vinculacién con los Estados
Unidos, como ya lo habia hecho por esa época México, al negociar
el NAFTA. En ese sentido, para el Brasil el MERCOSUR, ademas
de ofrecer un atractivo comercial, representaba también una mejor
manera de asegurar su entorno inmediato libre de las complejas com-
petencias extra-regionales que hubiera determinado un acuerdo de la
Argentina con los Estados Unidos. En otras palabras, contrariamente
de la visién mexicana, en la perspectiva de Brasil se buscaba preser-
var un grado mayor de autonomia en relacién a los Estados Unidos,
manteniendo una proteccién de la industria y asegurando el acceso a
los mercados del entorno més cercano bajo un enfoque que irradiaba
desde la relacién Brasil - Argentina y luego desde el MERCOSUR.

Pero este disefio, sin embargo, requeria no constrefiir espacios para
politicas nacionales, en especial industriales o comerciales. La in-
tegracion en MERCOSUR, por lo tanto, integraba mercados, pero
carecia de los mecanismos suficientes que contribuyeran a asegurar
equilibrios y que hicieran el modelo suficientemente atractivo a otras
economias sudamericanas frente a la desproporcionada capacidad re-
lativa de los socios de mayor tamano. Todo ello se hizo evidente tan
temprano como en 1995, cuando ante la potencial tendencia de relo-
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calizacién de inversiones de la industria automotriz hacia Argentina,
el Brasil consigui6é un régimen especial para asegurar que la expan-
sién del sector automotriz se concentrara en Brasil y no en Argenti-
na, dejando el sector automotriz fuera del modelo de liberalizacion
comercial.

Mas adelante, en enero de 1999, la devaluacién del Real y posterior-
mente el final del régimen de convertibilidad en Argentina, se encar-
garian de suprimir cualquier posibilidad de armonizacién de los re-
gimenes macroecondémicos o la profundizacién de la Unién Aduanera
que se habia logrado hasta entonces. También quedaba en evidencia
los estrechos limites para una politica de regionalismo abierto en el
MERCOSUR (Sorj y Fausto, 2011).

Estas razones también explican las dificultades -y limitaciones- para
establecer un proyecto de gobernanza regional en el area econdémi-
ca. Los frustrados esfuerzos de convergencia entre MERCOSUR y la
CAN, emprendidos desde mediados de la década de los noventa, no
han conducido a resultados. En momentos determinados, los térmi-
nos planteados desde MERCOSUR parecian asemejar a propuestas
de fusion bajo MERCOSUR y no a la convergencia de dos procesos con
profundidades distintas, grados de institucionalidad muy diferentes
y, principalmente, con componentes especificos que contribuyeran a
relativizar el menor tamarfio relativo de algunos paises, especialmen-
te, en el caso de la CAN.

Ciertamente, como mercado, como inversor, o como receptor de inver-
siones, MERCOSUR es extremadamente atractivo para un vecindario
que le toca vivir un periodo relativamente prolongado de crecimiento y
que requiere transformar su prosperidad, fundamentalmente extrac-
tiva, en una base productiva diversificada. La experiencia, sin embar-
go, evidencia las limitaciones para promover un proyecto politicamen-
te coordinado de integracién econémica que atienda esos factores.

Por otra parte, en el contexto mas reciente, la explosién de la deman-
da mundial de productos primarios impulsada desde el Asia, ha redu-
cido la importancia relativa del comercio intrarregional, restando im-
petu a las dindmicas de integracién econémica regional. (Motta Veiga,
Polonia Rios 2011)

Con ello, solamente queda en la practica suponer que los flujos de co-
mercio e inversion intrarregional seguiran creciendo bajo el impulso
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de los procesos de internacionalizacién de capitales nacionales y por
las dinamicas de la globalizacién, a su vez resultado de la basqueda
de nuevos mercados y oportunidades por parte de los agentes econé-
micos.

Habiéndose agotado el proceso de negociacién de la ALCA y con las
evidencias de la relativa disfuncionalidad comercial del MERCOSUR,
se produjo la creacién de la Unidén de las Naciones Suramericanas
(UNASUR), empefio en cuya realizacién el Brasil jugé un importan-
te papel. Dado el contexto regional existente para entonces, no fue
una tarea de poca significacién, especialmente si se tiene presente
que para entonces determinados paises promovian una ruptura con
el pasado y sus instituciones. Por ello no deja de resultar reveladora
la alusién del propio tratado constitutivo de UNASUR cuando sefiala
“que la integracion suramericana debe ser alcanzada a través de un
proceso innovador, que incluya todos los logros y lo avanzado por los
procesos de MERCOSUR y la CAN, asi como la experiencia de Chile,
Guyana y Surinam, yendo mds alld de la convergencia de los mismos”.

Tal referencia dejé claramente establecido que UNASUR no significa
la ruptura con la institucionalidad preexistente y se aleja de la pre-
tension manifestada por algunos gobiernos de la regién que inducian
a pensar en ese camino, dando por el contrario cabida a intereses que
buscan preservar sus propios procesos de integracién e inclusive es-
quemas de escala mayor, como es el Sistema Interamericano.

Pero en todo caso UNASUR, por su naturaleza, es un foro politico y
no un proyecto de integracién econémica, a pesar que le hayan sido
transferidas a su Consejo de Infraestructura las responsabilidades de
la Iniciativa para la Infraestructura Regional Sudamericana, ITIRSA,
el proyecto mas significativo para impulsar y sostener la integracién
fisica sudamericana. Por ello no deja de ser causa de alerta la aparen-
te pérdida de vigor y dinamismo en una iniciativa de tanta potencia-
lidad como significado.

La naturaleza politica de UNASUR la ratifica la definicién del carac-
ter y atribuciones del Consejo de Defensa Sudamericano. Existian en
la regién propuestas para la creaciéon de una fuerza militar sudameri-
cana unificada. Sin embargo, el Consejo nacié] con las competencias
de una instancia facilitadora de la cooperacién e intercambio de in-
formaciones en el campo militar, sin restricciones a la independencia
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de las respectivas fuerzas armadas nacionales y dejando de lado las
propuestas de un comando unificado. Se trata en, consecuencia, de un
avance importante pero que sigue marcando la naturaleza fundamen-
talmente politica del UNASUR.

En este marco regional no parecieran existir condiciones, al menos
en el corto y mediano plazo, para que la heterogeneidad de la region
pueda converger en un proceso de integracién econémica en el marco
de UNASUR. Chile, Pert y Colombia estdn cada vez mas integrados
al Asia del Pacifico. Los dos primeros paises pertenecen a la APEC y
Colombia esta camino a ser miembro pleno. Los tres paises participan
en la negociacién de la Asociacion Transpacifica (TPP), iniciativa que
se convirtié en prioridad de los Estados Unidos en su “viraje” hacia
un eje transpacifico y, mas recientemente, han conformado, junto con
México, la denominada Alianza del Pacifico, a la que proximamente se
uniria Costa Rica y que contempla libre transito de bienes, servicios
y personas, asi como la integracién de mercados bursatiles y otros
aspectos con miras a un mejor aprovechamiento la condicién costera
de estos paises frente al Asia.

Pero también se encuentran los paises cuyos modelos de desarrollo
expresan desde discursos de variado matiz la eleccién de una inser-
cién externa liderada por los Estados nacionales y sus empresas. Con
los mencionados matices diferenciales, éstos entienden que someter
una serie de disciplinas a marcos normativos derivados de un Tratado
supone una renuncia de soberania que restringe la discrecionalidad
del Estado soberano.

Pero un factor que no debe soslayarse en el analisis lo constituye el
hecho que, inclusive, para aquellos que parecieran opuestos a una
apertura comercial amplia, existen alternativas que se encuentran
mas alla del ambito propiamente regional. Tanto comercial como fi-
nancieramente, la regién encuentra en los mercados internacionales
tradicionales, al igual que en las economias emergentes oportunida-
des inéditas. Con ello, no son solamente los flujos comerciales con los
Estados Unidos y la Unién Europea, los que siguen siendo activos en
una regién con una estructura productiva atn sustentada en recursos
basicos, sino que es también la China y otros mercados del Asia los
que han pasado a ser importantes y cada vez mayores destinos y pro-
veedores, ademas de fuentes de financiamiento que no suelen requerir
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del tipo de condicionalidades que con frecuencia se encuentran en los
mercados tradicionales.

Con ello, emerge un nuevo fenémeno por el cual el principal competi-
dor de proveedores regionales en mercados de América Latina y el Ca-
ribe no son frecuentemente ni los Estados Unidos ni la Unién Europea
sino mas bien los paises asiaticos y principalmente China.

La CELAC: Desafio y oportunidad

Es en ese marco que nace la Comunidad de Estados de Latinoamérica
y el Caribe, CELAC, una manera de reconstituir el esquema de la
“gran regién” latinoamericana que las dindmicas resefiadas habian
segmentado. La CELAC no solamente trae consigo un marco mul-
tilateral para el importante reencuentro de México y su indisoluble
identidad con su pertenencia latinoamericana, la importante incorpo-
racién de Cuba al marco regional, sino ademas el encuentro -indispen-
sable- con un Caribe angléfono, francéfono y neerlandés cuyo futuro
se encuentra en grado significativo unido a profundidad y calidad de
su articulacién con América Latina.

Naturalmente, en el contexto regional descrito en los parrafos prece-
dentes alimentar expectativas de una CELAC que en el corto plazo
pueda sobreponerse en los temas econdmicos a la diversidad de vi-
siones concernientes a la insercién internacional de sus miembros,
aunque deseable, seria poco realista. Por ello la funcionalidad de la
CELAC para la regién radica en su capacidad para identificar temas
susceptibles de consenso y de desarrollar, por ese camino y en forma
progresiva una visién genuinamente regional -por tanto representa-
tiva de los grandes intereses de todos sus miembros- indispensable
para interactuar constructivamente con terceros en la promocién del
interés regional y de hacer a la region parte significativa en la defini-
cién y construccion de mecanismos de gobernanza global.

Ademas, por la naturaleza de la pluralidad de visiones, esos consensos
solo, excepcionalmente, podran estar referidos a politicas macro, que
son precisamente aquellas sobre las que usualmente estuvo asociada
la consulta y coordinacién regional. Esas excepciones seguramente
tendran que ver con aquellas circunstancias que aludan a principios
de larga vigencia y fiel observancia en la regién, que suelen alimentar
comportamientos practicos que hasta ahora han antepuesto patrones
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defensivos ante la ausencia de consensos que hagan posible compor-
tamientos de orientacién proactiva.

De esta manera, se hace necesario salir al encuentro de las circuns-
tancias identificando temas y sectores en los que, no obstante su apa-
riencia de menor envergadura, se pueda conseguir avances reales
para la unidad regional y para el bienestar de la ciudadania de la
region, como podrian ser politicas de proteccién social vinculadas al
empleo, la fiscalidad, el desarrollo local y sus exigencias de politicas
concertadas, infraestructuras para la cohesién social y la competiti-
vidad regional, coordinacién en la lucha contra el crimen organizado,
entre otras. Este listado no pretende ser exhaustivo y menos aun
inmutable. La conformacién del mismo, como corresponde, debera
evolucionar conforme lo hagan las circunstancias globales y las per-
cepciones de convergencia del interés regional, pero siempre teniendo
presente los limites de lo realizable por encima de apremios politicos
nacionales usualmente circunstanciales.

Naturalmente, la CELAC es la llamada a ser, a partir del consenso
regional, la plataforma para la vinculacién y dialogo con otras regio-
nes y, muy especialmente, con la Unién Europea, como lo anticipa su
propio instrumento constitutivo al singularizar su funcién de interlo-
cutor en el didlogo de América Latina y Caribe con esa region.

Esto resulta particularmente cierto si se tiene presente la manera
como América Latina y el Caribe se vinculan con otras regiones del
Mundo, en especial con el Asia Pacifico como nuevo actor significativo
en la escena internacional y, dentro de esa regién, en particular con
la China. A este respecto, una de las caracteristicas mas destacadas
en la relaciéon con China es el caracter incremental con el que ésta
se ha i1do desarrollando, especialmente, desde el afio 2000. Pero no
es solamente hoy el comercio lo que la caracteriza sino también los
importantes niveles de inversién y financiamiento que en los tltimos
afios ha colocado este pais en América Latina y el Caribe.

Por ello resulta de especial interés e importancia llegar a comprender
la magnitud y alcances de los profundos desafios que China presenta
a América Latina y el Caribe, tanto por su calidad y concepcién del de-
sarrollo -en buena medida singular- y su contraposicion con las visio-
nes que existen en ésta tltima regidn, incluyendo el papel del sector
publico; como en el plano cuantitativo que establece el diferenciado
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rendimiento socio-econémico de ambas regiones en las dltimas déca-
das y que sugieren una interrogante crucial acerca de cuanto tiempo
mas puede América Latina y el Caribe continuar con esta base de
relacionamiento sin que ello obligue a revisar sus categorias concep-
tuales y politicas.

Ademas, China no solamente es causante o beneficiaria de un signifi-
cativo déficit comercial con la regién en su conjunto, -y también con la
mayor parte de cada uno de los paises- sino que es también un expor-
tador de productos tecnolégicos medianamente avanzados, mientras
que las exportaciones de América Latina y el Caribe ala China tienen
cada vez un menor contenido tecnolégico.

Los efectos sociales que estos patrones de intercambio tienen en otras
dimensiones son los que, en ultima instancia, merecen la mayor aten-
cién, toda vez que esta concentracién de importaciones y exportacio-
nes con China, esta llamada a tener repercusiones significativas en
un mayor nivel de desigualdad en América Latina y el Caribe (Dussel
Peters, 2013).

En ese sentido, cabe preguntarse si mas alla del corto plazo y de la in-
cuestionable oportunidad que ofrece la vinculacion de América Latina
y Caribe con China, esta puede llegar a alcanzar una dimensién y ve-
locidad que sea, en algin momento, funcional al ideario de la unidad
regional sobre las bases de ejercicio de la democracia y los derechos de
ciudadania en un marco de prosperidad sostenible y mayor cohesién
social y territorial. Después de todo, la emergencia, consolidacién y
avance de China como potencia global apunta hacia el disefio y emer-
gencia de un mundo “post-occidental” con incidencias profundas sobre
valores y perspectivas de como se construye un mundo distinto (Rojas
Aravena, 2012).

CELAC - Unién Europea:
La construccion de una visiéon global compartida

La singularizaciéon de la Union Europea en la constitucién de la CE-
LAC no es accidental. La UE es la Uinica regién con la que América
Latina y el Caribe tiene establecida una asociacién estratégica desde
1999. En ese marco ha venido sosteniendo, desde entonces, encuen-
tros regulares al mas alto nivel y existe el empefio hoy de ambas regio-
nes por trabajar para que ese proceso se arraigue de manera mas sig-
nificativa en las respectivas sociedades a uno y otro lado del Atlantico.
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Es necesario reconocer, sin embargo, que desde que esa asociacién
fuera establecida son muchos los cambios registrados, tanto en el con-
texto global como en cada una de las dos regiones. A nivel global, se
registra hoy los que la OCDE ha tipificado como “shifting wealth” al
referirse a la emergencia de nuevas economias en la escena mundial,
-la China la méas notoria pero también es importante en ese contexto
la de Brasil que forma parte de una de las dos regiones- y el desplaza-
miento del tradicional eje estratégico del Atlantico hacia un eje en el
Pacifico, entre otros muchos factores.

A ello se suma, adema4s, el ascenso de América Latina como regién
y la crisis en la zona del Euro. En el primer caso, destaca ademas la
heterogeneidad dentro de la regién, la que alude al pluralismo de en-
foques que prevalecen entre los paises y también a la diversidad en el
desemperio econdémico de los mismos. En el caso europeo a la llamada
crisis de la Zona Euro se suman los efectos que ésta tiene en el mo-
delo social y la necesidad de ajustes en aspectos centrales del mismo,
a la vez que la mayor notoriedad de voces europeas que cuestionan el
propio proceso de integracion.

En general, son muchos mas los cambios que registra el contexto. Lo
sefialado da una idea de la magnitud de los cambios que se estan
registrando y la necesidad de actualizar la plataforma sobre la que
debiera desplazarse la relacién birregional.

Pero, también, la légica dentro de la que se plasmé en 1999 esta aso-
ciacion birregional también ha cambiado. Cuando la asociacién estra-
tégica ALC-UE fue establecida, el objetivo se insertaba en la politica
de la Unién Europea conocida como interregionalismo, que desde
1994 buscaba aprovechar los avances en la integracién europea para
proyectarse y vincularse con el resto del mundo, entre otros*®, a través
de aproximaciones de regién a regién que pudiesen crea analogias de
gobernanza semejantes a las aplicadas por la UE. Subyacente estaba
la percepcién europea de una América Latina homogénea y con cierto

46  Como resultado del Tratado de Maastricht, la Politica Exterior y de Seguridad Comun de
la UE se articul6 en planos diferenciados que incluian asociaciones estratégicas bilaterales,
destinadas a los actores mds importantes, la politica de acceso, para los paises que estuviesen
camino a incorporarse a la UE y que son sujetos de un tratamiento especial de convergencia;
la politica de vecindad para aquellos que estuviesen geograficamente situados en su vecindad
sin que esté definido o identificado que puedan ser algin dia miembros de la UE; y, el
interregionalismo, aplicado mediante la asociacién estratégica ALC-UE, el proceso ASEM con
el Asia y el proceso con los paises ACP (Cotonou, EPAs, etc.)
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grado de coordinacién, por lo tanto, capaz de actuar concertadamente
en el ambito multilateral.

Por otra parte, del lado de América Latina, los afios previos y las po-
liticas de regionalismo abierto habian demostrado la necesidad de
diversificar vinculaciones, lo que no solamente reportaba beneficios
econdémicos, sino que atenuaba también vulnerabilidades derivadas
de su elevada exposiciéon a los Estados Unidos. Los mensajes euro-
peos, ademas, acompafiaban muy directas alusiones a democracias
ciudadanas con politicas de equilibrio entre el comportamiento del
mercado y la demanda social, todo ello en un marco en el que la coope-
racién se ofrecia como uno de los pilares centrales de esa vinculacién
que pasaba, a partir de la I Cumbre (1999) a ser una “asociacioén estra-
tégica”. De esta manera, consciente o inconsciente, se fue arraigando
en algunos sectores la percepcién de que Europa asumia mediante su
cooperaciéon una responsabilidad en el desarrollo social latinoameri-
cano, seguramente sin que la propia UE fuera consciente del fené-
meno que se estaba precipitando.Pero no solamente la UE giraba en
aquel entonces hacia regionalismos como vehiculo de proyeccién ex-
terna. Los Estados Unidos, habian hecho lo propio con el llamado a la
negociacién del Acuerdo de Libre Comercio de Norte América y anun-
ciaban un giro importante de su estrategia tradicionalmente bilateral
al promover un Acuerdo de Libre Comercio de las Américas, abando-
nando su tradicional renuencia a salir del contexto bilateral que habia
sido caracteristica de su vinculacién con los paises de América Latina.

Después de todo, eran los dias de optimismo de la post Guerra Fria.
América Latina salia de la década perdida del desarrollo dentro un
escenario de prometedores procesos de pacificaciéon, de consolidacién
democratica en la regién y con politicas post-Brady que habian per-
mitido remontar la pesada carga del servicio de la deuda externa y
la orientaban hacia la recuperacién econémica con politicas que mi-
raban hacia el mercado y que se hacian perceptibles, entre otros, a
través del llamado regionalismo abierto.

Adicionalmente, la pacificacién y la consolidacién democratica traje-
ron consigo un escenario de mas amplia autonomia tanto para Améri-
ca Latina y el Caribe, como para la UE. Ello a su vez ofrecia la posi-
bilidad de encontrar en la UE un factor de diversificacién y equilibrio
para una regién en la que tradicionalmente los Estados Unidos eran
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factor hegemoénico incontestado. Junto con ello, la UE era potencial
socio para una agenda de gobernanza global en la que ambas regiones
podian actuar concertadamente y tener algiin impacto en la misma,
en especial, en lo que se suponia —al menos hasta el 11 de setiembre
de 2001- seria un mundo multipolar.

La aplicacion del interregionalismo por la UE, en el caso especifico
de América Latina, suponia también que la asociacién estratégica en-
contraria expresion cabal en materia comercial mediante la progresi-
va materializacién de acuerdos de asociacién, tanto bilaterales como
con cada uno de los esquemas subregionales, empezando por México
y Chile, dos paises que ya habian alcanzado acuerdos comerciales con
los Estados Unidos; y, seguidamente con el MERCOSUR. En cuanto
a Centroamérica y la CAN, en un principio la UE contemplaba man-
tener el régimen de preferencias del SGP-drogas combinado con la
asistencia al desarrollo, dando lugar asi a una politica europea de
“dos velocidades” como acertadamente ha sido calificada en diversos
trabajos por José Antonio Sanahuja.

La persistencia de la CAN en demanda de la negociacién de un acuer-
do, sumado a las incompatibilidades del SGP-drogas con las normas
de la OMC47 condujo a que en el afio 2006 esta politica abriera paso
a la negociacion de acuerdos de asociacion tanto con la CAN como con
Centroamérica.

Ese proceso, formalmente registrado desde la Cumbre de Viena en el
2006, conduciria en ultima instancia a una pragmatica revision del
inter-regionalismo de la UE, al aceptarse -ante la imposibilidad de un
Acuerdo con la CAN un acuerdo comercial con Colombia y Pert.

Con Centroamérica, no obstante la pluralidad de perspectivas de in-
sercién internacional existentes en el ambito centroamericano, se lo-
gré alcanzar un Acuerdo en lo que constituyé el primer precedente de
un Acuerdo de esta naturaleza de la UE con otra region.

Con el Caribe, por otro lado, se avanzo6 hacia la negociaciéon del deno-
minado Acuerdo de Asociacién Econémica (EPA), formato propuesto
por la UE a los paises que son parte del grupo de paises ACP que se
benefician del régimen establecido en los acuerdos de Cotonou. Desde
esa perspectiva, los componentes comerciales de la asociacién estra-

47  Esto daria lugar al surgimiento del SGP+, a través del que las preferencias concedidas en el
anterior SGP-drogas quedaron relativizadas al extenderse a otros paises y grupos.
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tégica interregional continlian estando incompletos. Por una parte, la
trama de acuerdos subregionales no se ha completado al faltar culmi-
nar la negociacién UE - MERCOSUR —el socio comercial mas impor-
tante de la UE en ALC- y dos paises de la CAN, Bolivia y Ecuador, no
tienen aun un Acuerdo con la UE.

Por otra parte, respecto del propésito de actuar coordinadamente para
avanzar hacia una gobernanza global, es evidente que ello supondria
disponer de una visién global compartida por ambas regiones, un as-
pecto notoriamente ausente en los afos transcurridos desde 1999 y
que recoja los intereses de ambas regiones y haga posible aproxima-
ciones estratégicas respecto de los grandes temas de la gobernanza
global. Pero ello también supone la existencia de un dialogo politico
significativo que alimente y vigorice esa vision.

En principio se supone que el dialogo de regién a regién existe y que
se materializa en las Cumbres. Estas, sin embargo, han puesto en
evidencia la complejidad de alcanzar una dialogo significativo en for-
matos tan extensos y en periodos tan breves como suelen ser los dis-
ponibles para una dialogo entre Jefes de Estado y de Gobierno, por
lo que el formato suele, mas bien, favorecer el discurso formal que el
intercambio fluido y estructurado y, principalmente, el arraigo de una
visién que proyecte esa asociacién hacia un horizonte suficiente para
su sostenibilidad en el largo plazo.

Frente a esta circunstancia la UE mantiene, paralelamente, otros
dialogos con paises y grupos de paises de ALC y que resultan en algu-
na medida supliendo las carencias presentes en el formato de regién
a regién. Algunos de ellos, al ser en formatos grupales en la misma
medida que lo regional, han demostrado su escasa contribucién al de-
sarrollo de una visién, al servir para que se expresen preocupaciones
o situaciones nacionales en la relaciéon con la UE, usualmente refe-
ridas a problemas circunstanciales; y, en pocos casos, son ocasiones
propicias para abordar temas de la agenda global y de la necesidad de
identificar sinergias, produciendo un sentimiento de frustracién que
no es privativo de una u otra region.

En ese sentido, merece destacarse los didlogos bilaterales que mantie-
ne la UE con los paises que reconoce como socios estratégicos. Brasil
y México. En tanto se trata de interlocutores nacionales las posibi-
lidades de desarrollar una agenda mas profunda y significativa se
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incrementa respecto de las posibilidades que ofrece el amplio marco
regional. En ese escenario, evidentemente, no hay alternativa para
la Unién Europea como no sea la de privilegiar estos didlogos en la
medida que con ellos encuentra un nivel de interlocucién que resulta
cuando menos distante para el marco birregional. Con ello, se afirma
la tendencia a una bilateralidad selectiva que hace mas compleja atiin
la labor de posicionamiento de la CELAC que tendra no solamente
que instrumentar el dialogo entre regiones, sino de hacerlo a pesar de
tendencias que no lo favorecen.

Desde el lado positivo, hay también aspectos que merecen destacarse.
Por una parte, la confluencia de la crisis de la zona del Euro con el
crecimiento acumulado y la solidez macroeconémica de América Lati-
na, han atenuado las histéricas asimetrias entre ambas regiones. Ello
debiera dar paso a un dialogo mas “horizontal” y menos dependiente
de la cooperacién unilateral, como ya viene ocurriendo bilateralmente
en algunos casos. Pero para que esta situacion se traslade al contexto
birregional, se hace necesario que la CELAC pueda llegar a catalizar
una verdadera agenda regional para la asociacién que se oriente al
futuro y no se nutra de dindmicas del pasado que suelen conducir
hacia la confrontacion. También resulta necesario que desde la UE se
haga visible la importancia que pudiera llegar a tener tal asociacién
en el largo plazo y se desarrolle una sensibilidad hacia los grandes
intereses que expresa ALC en temas de la agenda global.

Sobre esos supuestos, podra irse forjando, progresivamente, esa vi-
sién global compartida llamada a ser el sustrato natural de cualquier
asociacién estratégica entre dos regiones a las que debiera interesar,
ante todo, la preservacion de los valores que significa ese mundo occi-
dental en el que ambas se reconocen y al que pertenecen.

En segundo lugar, tanto la UE como los paises de la CELAC con-
frontan hoy el desafio de mejorar su competitividad global, la cual se
encuentra amenazada por la importante capacidad asiatica de produ-
cir a costos inusualmente bajos posibilitados por una economia que
escapa a las reglas que impone la teoria. Tal desafio requiere para
unos el acceso al conocimiento y la tecnologia que le haga posible di-
versificar su estructura productiva y mejorar significativamente su
productividad. Para otros, requiere también de acceso a recursos y a
una demografia que le compense sus actuales tendencias. Para am-
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bos, surge el comun desafio y la oportunidad de generar empleo en es-
pecial para poblaciones jévenes y de preservar modelos de produccién
que compatibilicen el funcionamiento el mercado con las exigencias de
la inclusién social. Sin embargo, las presiones de la crisis y las necesi-
dades de confrontar el corto plazo, aun no permiten se generalice la
conviccion por la que, mas alla de las posibilidades para la colocacién
de productos, -que siempre seran vulnerables a los cambios en la com-
petitividad global- una agenda para la asociacién productiva y la coo-
peracién industrial fundada, como lo caracterizé la pasada Cumbre
de Santiago en inversiones de calidad social y ambiental y en marcos
juridicos estables y predecibles que den las necesarias seguridades a
los agentes econémicos, podria constituir el cimiento para un nuevo
tipo de relacionamiento de sostenibilidad asegurada.
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El proceso de integracion regional y la CELAC

En el periodo maés reciente se observan ciertos avances en el proceso
de integracién de América Latina y el Caribe (ALC), que apuntan a
una nueva etapa, caracterizada por crecientes expectativas y nuevos
caminos para la integracion y el desarrollo regional. Estas nuevas
tendencias, son expresion de estrategias distintas a las ensayadas
hasta hace poco tiempo atras en relacion a la integracion y coopera-
cion latinoamericana y caribena.

Como ejemplo de estos nuevos caminos por los que transita el esfuerzo
integrador en ALC, se encuentra la mayor “amplitud tematica” del
discurso y el accionar de la integracién, ahora no limitado a los temas
comerciales y econémicos, que habia sido el enfoque privilegiado en
los esquemas que pretendian avanzar hacia la unidad regional entre
1960 y la década de 1990 del siglo pasado.

De igual forma se observa una mayor “amplitud geografica” en los
nuevos proyectos de integracién regional, no circunscritos a los pro-
cesos subregionales tradicionales: la integraciéon centroamericana en
SICA*, la caribefia en CARICOM?, la de los paises andinos en la
CAN®!, etc. Ahora se asiste a la conformacién de espacios inter-su-
bregionales con alta flexibilidad®, o a la configuracién de bloques de
mayor alcance como por ejemplo a nivel de toda Sudamérica a través
de UNASURS??, Mas significativo ain es que — por primera vez de ma-
nera decidida — se adoptan acuerdos politicos al mas alto nivel para
iniciar la construccién de un espacio de integraciéon que abarque toda
la region de América Latina y el Caribe.

48 Profesor titular del Centro de Investigaciones de Economia Internacional (CIEI) de la
Universidad de La Habana y Presidente de la Catedra de Estudios del Caribe de dicha
universidad.

49  Sistema de la Integracién Centroamericana.

50 Comunidad del Caribe.

51 Comunidad Andina.

52  Tal seria el caso de la ALBA (Alternativa para los Pueblos de Nuestra América) que incluye
a paises miembros de la Comunidad Andina, a otros de la CARICOM, a uno centroamericano
(Nicaragua), a la més reciente incorporacién al MERCOSUR (Republica Bolivariana de
Venezuela) y a Cuba.

53  Unién de Naciones Suramericanas.
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Obviamente, los anteriores cambios en el panorama de la integracion
regional, son expresién de una nueva agenda politica regional; en la
cual han jugado un importante papel varios gobiernos progresistas
y de izquierda, asi como la consolidaciéon paulatina en los paises de
Latinoamérica y el Caribe de lo que se ha dado en llamar el consenso
“post-neoliberal”.

La Cumbre de Caracas desarrollada en diciembre de 2011, fue un hito
histérico en la experiencia de vida independiente de ALC, al cons-
tituirse oficialmente la “Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos” (CELAC); como mecanismo para la integracién y el desa-
rrollo, conformado por las 33 naciones independientes de nuestra re-
gién. Por su parte, la primera cumbre de la CELAC, en enero de 2013,
en Santiago de Chile, marcé el primer afio de existencia institucional
de este esfuerzo regional de integracién, y como estaba previsto, en
ella se entregé la Presidencia Pro-Témpore del mecanismo al gobierno
de Cuba.

La CELAC es hoy el eslabén superior en el proceso de construccién de
la nueva arquitectura del multilateralismo latinoamericano y caribe-
fio. Dicha entidad, como resultado de decisiones adoptadas mediante
la diplomacia de cumbres,> tiene el propésito de avanzar en el proceso
de integracion politica, econémica, social y cultural de toda la regién,
logrando el necesario equilibrio entre la unidad y la diversidad.?®

Vinculado a lo anterior, la CELAC debe irse posicionando como la
instancia superior de coordinacién latinoamericana y caribefia en los
mas diversos ambitos, sobre la base de la paulatina construccién y
ejercicio de una soberania colectiva,®® y por lo tanto es en ella donde la
region definira su capacidad de ser un interlocutor relevante respecto
a temas globales y en los foros que paulatinamente iran configurando
el sistema internacional. Para avanzar en ese derrotero es esencial
construir instancias de coordinacién como primer paso, para luego

54 La diplomacia presidencial se ha constituido en mecanismo privilegiado en la actual etapa
de las relaciones internacionales. Aunque las decisiones que se han adoptado en las Cumbres
de la CELAC no poseen todavia cardcter vinculante en términos juridicos, si poseen una
importante connotacién de caricter politico y una muy alta legitimidad. Tal y como se acordd
en los Procedimientos para el funcionamiento orgénico de la CELAC, las decisiones se adoptan
por consenso en todas las instancias; y tienen cardcter de acuerdos politicos.

55  Véase Declaracion de Santiago de la I Cumbre CELAC, parrafo 5.

56  Construir soberania agregada permite superar los desafios de manera asociada, en un contexto
en el cual ningin actor posee el poder suficiente para enfrentar por si solo las amenazas
transnacionales.
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buscar areas de interés convergentes. Ello resulta indispensable para
cumplir con lo enunciado en la Declaraciéon de Santiago respecto al
fortalecimiento de la CELAC para promover y proyectar los intereses
y las preocupaciones de América Latina y el Caribe.5"

La CELAC y los paises del Caribe Insular

La CELAC implica un proceso de relacionamiento multinivel y pluri-
tematico, manifestacién de una densa trama de relaciones de inter-
dependencia compleja. Ello es reflejo del nuevo mapa de la integra-
cién y la cooperaciéon latinoamericana y caribefia. En este contexto, la
participacion activa del Caribe®® en la CELAC, resulta esencial para
la consolidacién de este espacio regional de cooperacion e integracion.

Como expresion del consenso regional existente acerca de la trascen-
dencia que tiene la participacién activa de los paises del Caribe en la
CELAC, la Declaraciéon de Santiago reconocia el “...rol histérico que
han desempenado los paises de CARICOM en el desarrollo integral de
la region de América Latina y el Caribe”.

Desde la perspectiva de la CARICOM, el aporte real de la CELAC a
sus paises estara determinado por la capacidad de esta entidad de
alcance regional para promover de manera efectiva, mayores vinculos
de cooperacién politica, econémica y social con las naciones de Lati-
noamérica.

Como se sabe, el discurso académico — y también politico — acerca del
desarrollo de los lazos entre la CARICOM y los paises latinoameri-
canos, habian girado histéricamente alrededor del sentido de “aleja-
miento” y de la “distancia econémica y cultural” entre las dos zonas®.
Al respecto, siempre se ha destacado la preocupacién de los paises
de la CARICOM en relacién a la dimensién reducida de sus estados,
y la fragilidad potencial de su identidad en un entorno regional mas
amplio en el que participen paises de mayor dimensién y potencias
emergentes (como algunas latinoamericanas).

57 El parrafo 41 dela Declaracién de Santiago sefala: “Reiteramos nuestro compromiso de
fortalecer CELAC para promover y proyectar los intereses y las preocupaciones de América
Latina y el Caribe sobre los principales temas de la agenda internacional. Por lo tanto,
reafirmamos el compromiso de acercar posiciones y coordinarnos, cuando sea posible, en
reuniones y conferencias internacionales de alcance global”.

58 Para los propoésitos del andlisis de esta ponencia, se considera al Caribe, como el grupo de
paises independientes que son miembros de la Comunidad del Caribe (CARICOM).

59  Véase parrafo 8 de la Declaracién de Santiago.

60 Véase Mark Kirton (2011).
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Debe tenerse en cuenta que respecto de las principales economias de
nuestra regién (Brasil, México, Argentina, Colombia, Venezuela y
Chile), la totalidad de los paises de la CARICOM pudieran ser clasifi-
cados como “economias pequefias 0 muy pequenas”.

Cuadro 1.
Latinoamérica y CARICOM: Asimetrias relevantes
(Ano 2011)
ING. NAC. IND. DES.
Chile 757 17,3 13.329 0,805
Argentina 2.767 40,8 14.527 0,797
Cuba 110,9 11,3 5.416 0,776
México 1958 114,8 13.245 0,770
Venezuela 912 29,4 10.656 0,735
Brasil 8.512 196,7 10.162 0,718
Colombia 1139 46,9 8.315 0,710
PAISES DE LA CARICOM
Barbados 0,3 0,3 17.966 0,793
Bahamas 14 0,3 23.029 0,771
Antigua y Barbuda 0,4 0,1 15.521 0,764
Trinidad y Tabago 5 1,3 23.439 0,760
Granada 0,3 0,1 6.982 0,748
Saint Kitts y Nevis 0,3 0,1 11.897 0,735
Jamaica 11 2,8 6.487 0,727
Dominica 0,7 0,1 7.889 0,724
Santa Lucia 0,6 0,2 8.273 0,723
San Vicente y Granadinas 0,4 0,1 8.013 0,717
Belice 23 0,3 5.812 0,699
Suriname 163 0,5 7.538 0,680
Guyana 215 0,8 3.192 0,633
Haiti 28 10,1 1.123 0,454

Fuente: Elaboracién propia a partir del PNUD (2011). Informe sobre Desarrollo Humano 2011.

Sin embargo, los cambios hemisféricos y globales recientes, han im-
pulsado cierta convergencia de intereses entre la CARICOM y Amé-
rica Latina. Entre las cuestiones de interés comin para ambas areas
sobresalen: i) el impacto de la globalizacién en los paises en desarro-
llo, 11) los efectos de la pobreza y la desigualdad en las sociedades de
la regidn, iii) el papel fundamental de la cooperacién econémica, y en
especial de la cooperaciéon Sur — Sur para enfrentar los retos del de-
sarrollo, 1v) los desafios econémicos y sociales comunes asociados a la
pandemia del VIH/SIDA, v) las crecientes preocupaciones por los efec-
tos derivados del cambio climéatico y todo lo relativo a la mitigacién y
adaptacién al mismo, asi como la reduccién de riesgos de desastres,
y vi) los problemas asociados a la seguridad (aumento del trafico de

102



La CELAC y los Paises Caribefios

drogas, trafico de personas, comercio ilicito de armas y delitos trans-
nacionales) tanto en los paises de la CARICOM como en otros de la
region latinoamericana®’.

Al respecto debe tenerse en cuenta que en los ultimos afios, la evolu-
cién econdémica y social de la mayoria de los paises de la CARICOM
denota un marcado deterioro, y la misma se diferencia radicalmente
del relativo éxito con que varias de las naciones latinoamericanos han
enfrentado el actual contexto de crisis econémica global.

Cuadro No. 2.
PIB. Tasas de crecimiento real (precios constantes de 2005)
2010 2011 2012 2013*
A. Latina y el Caribe 5,9 4,3 3,1 3,8
Meéxico y Centroamérica 4,1 4,3 4,2 4,8
Sudamérica 6,5 45 2,7 4,0
CARICOM -0,1 0,4 1,1 2,0

Fuente: CEPAL (2013).

En general los paises caribefnios experimentan un periodo de crisis y/o
estancamiento con agravados desequilibrios macroeconémicos desde
el 2008, en gran medida como resultado de los impactos muy desfavo-
rables de la coyuntura mundial sobre dichas naciones. Ello ha estado
determinado por el patrén de insercién internacional de los mismos y
sus vulnerabilidades estructurales. No obstante, debe sefialarse que
al interior de la CARICOM - dada la heterogeneidad que caracteriza
a la subregién - cuatro naciones han mantenido un dinamismo eco-
némico perceptible (Trinidad & Tobado, Guyana, Suriname y Belice),
mientras que el resto ha estado enfrentando quizas su peor desempe-
fio econémico en los dltimos 25 afnos.

A lo anterior habria que afiadir procesos internos muy complejos como
parte de las dificultades del proyecto de integraciéon subregional, y

61  Kirton (2011) sefiala que a partir de la primera década del actual siglo, se observan avances
perceptibles en la interrelacion entre la CARICOM y Latinoamérica. Dentro de estos destaca;
a) Guyana y Suriname participaron desde su inicio en la conformacién de la Comunidad
Sudamericana, hoy UNASUR, b) en el afio 2006, Guyana asume, en representaciéon de
CARICOM, la Presidencia del Grupo de Rio, c¢) en el 2007 Belice asumié la Presidencia Pro-
Témpore del SICA, d) varios paises de la Comunidad caribefia hacen parte, y se benefician,
de su membresia en PETROCARIBE, y algunos de ellos se incorporan como estados partes
del ALBA, e) hay un fluido didlogo y cooperacién crecientes entre Guyana y la Republica
Bolivariana de Venezuela, y entre Guatemala y Belice, y f) se ha desarrollado una agenda de
cooperacién comun entre varias naciones latinoamericanas y caribefias en Haiti.
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ademas con desafios muy importantes en términos de relacionamien-
to externo. En particular, se resaltan los efectos adversos derivados
de la implementacién del Acuerdo de Asociaciéon Econémica entre CA-
RIFORUM y la Unién Europea®, y la situacién muy comprometida en
términos de endeudamiento publico que presentan muchos paises de

la CARICOM.

Cuadro 3.
Coeficiente Deuda soberana/PIB nominal (2011)

PAIS Coeficiente Rango intra-regional
Antigua y Barbuda 75 6
Bahamas 49 10
Barbados 117 3
Belice 80 5
Dominica 70 9
Granada 87 4
Haiti 11 13
Jamaica 139 2
St Kitts & Nevis 153 1
St. Lucia 72 7
St. Vincent & Granadines 71 8
Suriname 21 12
Trinidad & Tobago 32 11

Fuente: IMF World Economic Outlook Database, 2012.

En efecto, varios miembros de CARICOM muestran coeficientes de
endeudamiento respecto al tamanfo de sus economias e indicadores de
carga del servicio de dicha deuda, muy superiores incluso a los que ex-
hiben actualmente las naciones més endeudadas de la periferia euro-
pea (los llamados PIIGS: Portugal, Irlanda, Italia, Grecia y Espana).

En este contexto, y de acuerdo a varios especialistas, el impulso a las
relaciones econémicas y de cooperacion entre la CARICOM y Latinoa-
mérica, se constituye en elemento prioritario a mediano y largo plazo
para las naciones caribefias, requeridas de una diversificacién en sus
perfiles de relacionamiento externo. Algunos proyectos para fomentar
el conocimiento mutuo, el establecimiento de mayores canales de co-
municacién entre el Caribe y Latinoamérica, la facilitaciéon del comer-
cio y el mayor acercamiento de la CARICOM hacia otros esquemas
subregionales y regionales de integracién y cooperacion existentes en
Latinoamérica, pudieran desarrollarse como parte de los programas
de trabajo en esta etapa inicial de funcionamiento de la CELAC.

62  Véase, entre otros, CEPAL (2010), Girvan (2009) y Jessop (2010).
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Areas de interés clave para los paises de la CARICOM vincu-
lados a la CELAC

Ademas de la ampliacién de las relaciones econémicas con los paises
de Latinoamérica, para los caribefios son areas de particular interés
—las que pudieran priorizarse dentro de los proyectos de cooperacion
interregional en el marco de la CELAC - las siguientes:

1. La cooperacién energética, incluido como prioridad de la CELAC
en el parrafo 27 de la Declaracién de Santiago;

2. El desarrollo de la infraestructura (explicitamente recogido en el
parrafo 26 de la Declaracién de Santiago);

3. El desarrollo social, incluyendo la educacidn, la salud, la dimen-
sién de género y la seguridad alimentaria (parrafos 39 y 56 de la
Declaracion de Santiago);

4. El desarrollo de estrategias de cooperacién para enfrentar los de-
safios vinculados al cambio climatico y la reduccién de riesgos de
desastres.

Todo programa para impulsar la insercién activa de los paises de
CARICOM en la CELAC, mediante proyectos que promuevan una
mayor intervinculacién de esas naciones con Latinoamérica, debera
tener como principios basicos la provisiéon de concesiones asimétricas
y garantias de trato especial y diferenciado a favor de esas peque-
fias economias. Consecuentemente, un componente de cooperacion
al desarrollo, que reconozca las particularidades y vulnerabilidades
de este grupo de naciones, asi como los requerimientos de recursos
externos para su fortalecimiento institucional y la formacién de capa-
cidades econémicas, productivas y sociales en la CARICOM, deberia
tenerse en cuenta por parte de los gobiernos latinoamericanos y las
instituciones financieras y de cooperacién de alcance regional. Estos
principios estarian en total correspondencia con el péarrafo 32 de la
Declaraciéon de Santiago, en el cual los jefes de estado y de gobierno
de la CELAC,”... [Reafirman su] compromiso con la integracidn, soli-
daridad y cooperacién, mutuamente ventajosa, entre los miembros de
nuestra Comunidad, en particular con aquellos paises vulnerables y
de menor desarrollo relativo”.

Obviamente, la CELAC no puede reproducir los vicios de otros orga-
nismos y entidades en los que no se toma suficientemente en cuenta
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— a pesar de que se habla en nombre de ellos — a los paises mas peque-
fios y vulnerables. Tampoco debe intentar superponerse a mandatos
que tienen otros foros internacionales —como la OEA — en los que par-
ticipan la mayoria de los gobiernos de la CELAC. Sobre esto ultimo, y
como expresion de la importancia que tienen las relaciones con EUA,
a iniciativa del Presidente Michel Martelli, de Haiti, se aprob6 en la
reunion intersesional de jefes de estado y gobierno de CARICOM a
principios de este afio — que tuvo lugar en Puerto Principe - la pre-
paracion de una Cumbre CARICOM-EUA, la cual se celebrara en los
proximos 12 meses.®

También resultaria de interés especial para los caribefios, el trabajo
de coordinacién de posiciones de la CELAC respecto al sistema mul-
tilateral de comercio para que el mismo responda a las ingentes ne-
cesidades del mundo en desarrollo tal y como es el propésito de las
estancadas negociaciones de la Ronda de Doha. Igualmente seria una
prioridad para los caribefios el acompafiamiento de la CELAC en la
discusién y propuesta de un mecanismo multilateralmente aceptado
para la reestructuracién de deudas de los paises pequenos de renta

media (clasificacién dentro de la que se encuentran la mayoria de los
miembros de CARICOM).

Por otra parte, los trabajos vinculados a la adopcién de un conjun-
to de principios y normas para garantizar que la cooperacion intra y
extrarregional redunde en beneficios tangibles para los paises de la
Comunidad y que esté en conformidad con las estrategias, planes y
programas de desarrollo decididos por ellos; sin lugar a dudas conta-
ran con el apoyo decidido de los paises del Caribe. Los caribefios han
expresado en diversos foros internacionales sus legitimas preocupa-
ciones acerca del impacto negativo que las tendencias actuales de la
cooperacion al desarrollo, y ciertos arreglos normativos asociados a la
nueva arquitectura de la cooperacién internacional, estan teniendo
sobre sus perspectivas de desarrollo econémico y social.

Al respecto, debe recordarse que en la Cumbre de Santiago, los jefes
de estado y de gobierno de la region celebraron la creaciéon del Grupo
de Trabajo de Cooperacién Internacional de CELAC y desearon que
avanzara hacia la construcciéon de una politica de Cooperaciéon Sur-

63 Véase CARICOM (2013). A esta reunion de jefes de estado y gobierno de CARICOM asistié
como invitado especial el Fiscal General de los EUA, y uno de los puntos fundamentales de las
discusiones fue el relativo a la cooperacién con EUA en temas de seguridad.
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Sur y Triangular que refleje la identidad de la regién, contribuya a re-
ducir las asimetrias regionales, promueva el desarrollo sostenible y se
articule con las instancias de cooperacién ya existentes en la regién® .

También debe resaltarse, que la activa participacién de los caribefios
en la CELAC resultaria de provecho para las naciones latinoamerica-
nas. A pesar de las limitaciones de la CARICOM, este grupo de paises
posee ciertas ventajas —y al mismo tiempo intereses estratégicos — en
algunos sectores, en los que exhiben un récord de buenas practicas y
experiencias positivas, por lo que pudieran realizar aportes significa-
tivos al resto de los estados que conforman la CELAC. Dentro de estos
sectores sobresalen: 1) turismo, 11) cultura e industrias culturales, y
ii1) tecnologias de informacién y comunicacién, telecomunicaciones, y
comercio electrénico®.

Resumen y conclusiones

En los ultimos afios, se observan ciertos avances en el proceso de inte-
gracion y cooperaciéon de América Latina y el Caribe (ALC). La cons-
titucion en diciembre de 2011 de la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribefios (CELAC) como mecanismo para la integracion
y el desarrollo de las 33 naciones independientes de nuestra region,
constituyé un hito histérico en la experiencia de vida independiente
de ALC.

La CELAC tiene por delante grandes desafios, en gran medida como
expresion de la marcada heterogeneidad econémica y social entre sus
miembros; y en cuanto a estrategias y modelos de desarrollo. En
tal sentido, CELAC debera continuar definiendo, sobre la base del
consenso, cudles son los bienes publicos - globales y regionales - que
promoverd y protegera como fundamento de la gobernanza global y
en funcidon de los intereses del desarrollo de la regién.

La participacién activa del Caribe en la CELAC, resulta esencial para
la consolidacién de este espacio regional de cooperacion e integracion.
Para la CARICOM, el aporte real de la CELAC a sus paises estara
determinado - en lo fundamental - por la capacidad de esta entidad
para promover de manera efectiva, mayores vinculos de cooperacién
politica, econémica y social con las naciones de Latinoamérica.

64  Declaracién de Santiago — I Cumbre de la CELAC, parrafo 33.
65 Debe recordarse que en la Declaraciéon de Santiago, en su parrafo 25 se enfatiza la necesidad
de intensificar y diversificar la conectividad entre los paises de CELAC.
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Lo anterior, adquiere mayor trascendencia en la actualidad, dado que
la evolucién econémica y social de la mayoria de los paises de la CA-
RICOM denota un marcado deterioro en los ultimos afios. Dadas las
limitaciones estructurales y las marcadas asimetrias entre el Caribe
y los paises latinoamericanos, CELAC debera privilegiar la provisién
de concesiones asimétricas y garantias de trato especial y diferencia-
do a favor de esas pequeiias economias. Consecuentemente, un com-
ponente de cooperacién al desarrollo, asicomo los requerimientos de
recursos externos para su fortalecimiento institucional y la formacién
de capacidades econémicas, productivas y sociales en la CARICOM,
deberia tenerse en cuenta por parte de los gobiernos latinoamericanos
y las instituciones financieras y de cooperacién de alcance regional.

Ademas de la ampliacién de las relaciones econémicas y de coopera-
cién con los paises de Latinoamérica, para los caribefios son areas de
particular interés en el trabajo de CELAC: la cooperacién energética;
el desarrollo de la infraestructura; las acciones vinculadas al desa-
rrollo social, incluyendo la educacién, la salud, la dimensién de gé-
neroy la seguridad alimentaria; y la cooperacién intrarregional para
enfrentar los desafios vinculados al cambio climatico y la reduccién
de riesgos de desastres. Igualmente, el trabajo de coordinacién de
posiciones de la CELAC respecto al sistema multilateral de comercio,
y su acompanamiento en la discusién y propuesta de un mecanismo
multilateralmente aceptado para la reestructuracién de deudas de los
paises pequenos de renta media contarian con el apoyo decidido de los
paises cariberios.

Por otra parte, la labor de CELAC con vistas a adoptar un conjun-
to de principios y normas para garantizar que la cooperacion intra y
extrarregional redunde en beneficios tangibles para los paises de la
Comunidad; sin lugar a dudas contaran con el apoyo decidido de los
paises del Caribe.

La participacion de los caribefios en la CELAC resultara también de
provecho para las naciones latinoamericanas. Estas pequenas econo-
mias poseen ventajas en algunos sectores — turismo, cultura e indus-
trias culturales, tecnologias de informacién y comunicacion, teleco-
municaciones y comercio electrénico - y por ende pudieran realizar
aportes de utilidad al resto de los estados que forman parte de la co-
munidad.
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POLITICA EXTERIOR DE AMERICA LATINA
Y LAS CUMBRES DE LA CELAC

Francisco Carrion Mena®

Contextos global y regional

Para analizar el tema propuesto, es necesario definir los contextos
global y regional en los cuales la nueva politica exterior de América
Latina se manifiesta no solamente en las cumbres de la CELAC, titulo
de este ensayo, sino en todo el proceso de creacion e institucionaliza-
cién de esta nueva propuesta de regionalismos en América Latina en
que se ha empenado la regiéon (Carrién, 2013).57

El primero, el contexto global, se caracteriza por una globalizacién
multidimensional que se refleja en Ambitos tan diversos como las fi-
nanzas, las comunicaciones, el comercio, la cultura e, inclusive, las
amenazas que forman parte de la agenda negativa internacional. Se
caracteriza también por el surgimiento, con influencia transnacional,
de nuevos actores estatales y no estatales. Esto es, los primeros, de
grupos de paises articulados mediante mecanismos ad-hoc, es decir
no institucionalizados, para dar respuesta a problemas especificos de
dimensién planetaria en los que estan los multiples Gs: G5, G8, G20,
entre otros. Y aquellos no estatales, los segundos, de caracter trans-
nacional con suficiente capacidad econémica como para modificar o, al
menos, incidir en politicas publicas de estados con menor capacidad.

Estamos, por lo dem4s, en un contexto caracterizado por una crisis del
multilateralismo global cuya influencia es determinante en el proceso
de formacién de cualquier regionalismo. Esa crisis contrasta con los
nuevos regionalismos de América Latina que reflejan una dindmica
distinta, ambiciosa y propositiva. Mientras que a nivel planetario hay
desencanto e ineficacia, falta de correlacién con la realidad, incapaci-
dad de hacer frente a los desafios del siglo XXI y solamente priman los
intereses de las grandes potencias, en Latinoamérica hay ebullicién

66  Coordinador de la Unidad de Relaciones Académicas Internacionales (URAI) de FLACSO
Ecuador.

67  Sobre los contextos global y regional asi como sobre los procesos de regionalismos en América
Latina ver: Carrién Mena, Francisco (2013). “Washington and the New South American
Regionalism”. En Exploring The New South American Regionalism (NSAR), Ernesto Vivares
(Editor) London: ASHGATE.
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de ideas, de propuestas y de esfuerzos concretos para hacer frente los
cambios tanto regionales cuanto globales. Bien es cierto que los resul-
tados de esa efervescencia y creatividad estan atun por verse pero los
pasos politicos dados sefialan esa voluntad.

La toma de conciencia respecto de la necesidad de consolidar grupos
de paises que fortalezcan su capacidad de negociacién y alcanzar una
mayor insercién internacional en un contexto global poco favorable a
los paises en desarrollo, ha llevado a la formacién de bloques de paises
con intereses coincidentes. Esta caracteristica no solamente se da en
América Latina sino en otras regiones del mundo como Africa, Asia e
inclusive Europa en las cuales han surgido proyectos regionales de
Iintegracién y de accidon conjunta.

En el segundo contexto, el regional, se caracteriza por una América
Latina amplia y diversa, con un vasto potencial en recursos humanos,
naturales, geograficos y estratégicos; pero, asi mismo, con intereses
disimiles, amenazas diferentes y modelos econdémicos y politicos en
algunos casos contrapuestos. Esa diversidad hace que no se pueda
hablar de una sola politica exterior regional en el sentido en que se
plantea el titulo de este ensayo. Casi podria afirmarse que hay tantas
politicas exteriores como paises en la regién y como tantos y distintos
intereses existen entre ellos.

En esa linea, es errado considerar a América Latina como homogénea
y compacta. Por el contrario, hay que reconocer que es una regiéon he-
terogénea, compleja, desigual, que tiene, sin duda, afinidades histori-
cas, culturales, religiosas, entre sus miembros, pero no constituye un
bloque macizo con similares intereses ni fines. Tampoco hay, desde la
region, iguales perspectivas sobre el entorno cercano ni el global, ya
que estas se generan en funcién de las caracteristicas, intereses, obje-
tivos y hasta amenazas de cada pais. Algunos de esos paises pueden
coincidir en funcién de sus semejanzas, pero una sola visién regional
no existe. Hay que estar claros: los intereses de Brasil difieren de los
de Panama, por ejemplo, o los de Argentina no son iguales a los de
Guatemala, los de Colombia no coinciden con los de Cuba, y asi suce-
sivamente. Del mismo modo, capitulo aparte merecen los paises del
Caribe anglosajén, miembros efectivos y de pleno derecho de América
Latina, cuya historia, cultura, intereses, 6ptica del mundo y de los
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cambios globales es ain mas disimil que la del resto de paises de la
region de la que forman parte (Carrién Mena, 2012).58

Esta circunstancia ambivalente de afinidades y necesidades, al mismo
tiempo que limitaciones, les obliga a buscar consensos y bases mini-
mas, debidamente articuladas, para hacer frente a los problemas que
les son comunes y defender los intereses que igualmente comparten
frente a terceras potencias o bloques.

Con ese telon de fondo y condicionado por los nuevos aires que empe-
zaron a correr en América Latina desde hace mas de una década, la
region ha propuesto novedosos y, de alguna manera, audaces proce-
sos de regionalismos, alternativos unos y actualizados otros, aunque
desde diferentes perspectivas econémicas, politicas y estratégicas, en
la busqueda de constituir bloques basados en politicas coincidentes.

Hay un factor determinante que es necesario sefialar en este analisis
del contexto regional. La América Latina actual es una regiéon que ha
tenido marcadas transformaciones estructurales respecto de la que
existia hace solo veinte afios. Existe, sin duda, una consolidacién de-
mocratica y un fortalecimiento institucional acompanado de un creci-
miento sostenido y de un importante desarrollo econémico. Se consta-
ta una mayor estabilidad politica relativa y una mayor continuidad de
politicas de desarrollo socio econémico con éxito en la ultima década.
La gran lacra en la region sigue siendo la profunda desigualdad en la
distribucién de la riqueza y, por tanto, en la subsistencia de elevados
indices de extrema pobreza en algunos sectores sociales de casi todos
los paises.

Por ello, dentro de esas caracteristicas y condicionamientos, esa di-
versidad, y también esas similitudes, han conducido a que los paises
latinoamericanos establezcan propuestas de convergencias estratégi-
cas para una mas efectiva insercién internacional y para conseguir un
incremento en su capacidad de poder y de negociacién, sea en funcién
individual o colectiva.

68 Sobre la situacién particular de América Latina en su visién, entre otros temas, sobre la
formacion de bloques y los regionalismos en América Latina ver: Carriéon Mena, Francisco
(2012); Cambios Globales. Distintas visiones: la visién de América Latina. En Francisco Rojas
Aravena (editor) América Latina y el Caribe: Relaciones Internacionales en el siglo XXI;
Diplomacia de Cumbres y espacios de concertaciéon regional y global. Buenos Aires: Teseo,
AECID, FLACSO, pp. 61 - 78
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Nuevos regionalismos en América Latina: Causas para su sur-
gimiento

(Cuales han sido las razones para el surgimiento de estos nuevos re-
gionalismos en América Latina? Estos fenémenos o procesos no nacen
ni crecen por generacidén espontanea, son el resultado de una modifi-
cacién en profundidad del entorno, no solo regional sino global, que
caracteriza al mundo del siglo XXI, y en la voluntad compartida de los
Estados y de sus pueblos de enfrentar los desafios desde una perspec-
tiva fortalecida en la unidad.

+ La primera causa es, sin duda, el agotamiento del actual sistema
interamericano que no responde ya a la realidad del siglo XXI a
pesar de los esfuerzos que se han hecho para modificarlo. Las refor-
mas que se han hecho a la Carta de la OEA de 1948 y los ambitos
que ha pretendido cubrir a lo largo de su proceso de consolidacion,
no han sido suficientes para atender las demandas de una América
Latina distinta, m4s madura y con una proyeccién geopolitica y
econémica de mayor incidencia global. La OEA y su sistema van
llegando, si no ha llegado ya, a un limite de eficiencia, representa-
tividad y hasta de legitimidad.

+ Otra razoén es el debilitamiento persistente de los procesos de inte-
gracion tradicionales de caracter liberal, tales como la Comunidad
Andina (CAN), en alguna medida el MERCOSUR y los ensayos
de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), la
Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI) y del Sistema
Econémico Latinoamericano (SELA), que a pesar de sus esfuer-
zos y aportes en sus respectivas coyunturas, no fueron capaces de
amoldarse a los cambios de la economia global asi como a las modi-
ficaciones politicas de América Latina y han perdido vigencia.

+ Junto con los nuevos aires politicos progresistas, nacionalistas y
de izquierda que soplan en América Latina se ha producido un evi-
dente retorno del Estado por encima de las tendencias de libre mer-
cado y de las privatizaciones. El Estado, y esta es la tercera razon,
ha adquirido nuevamente un rol protagénico y central en los proce-
sos de relacionamiento internacional regional recuperando para si
la capacidad de definir de manera mas auténoma e independiente
su articulaciéon con otros paises y bloques de paises. Con ello, el
Estado se propone imponer lo puiblico sobre lo privado para atender
los requerimientos del pueblo al cual se debe.
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+ Otro factor desencadenante del regionalismo en la regién es la cri-
sis del multilateralismo global. Las Naciones Unidas y todo su sis-
tema, que ya no reflejan la realidad imperante de la posguerra y
de la guerra fria, han sido incapaces de dar respuesta a problemas
no solamente en el ambito de los conflictos y amenazas mundiales
y regionales relacionados con la paz y la seguridad, sino aquellos
de caracter global como el cambio climatico, las crisis energética,
alimentaria y la econémica persistente. Se vuelve imperativa una
reformulacién o una reinvencién de ese multilateralismo global in-
capaz de solventar crisis que caracterizan a este comienzo de siglo
(Bonilla y Long, 2010).%°

Principales nuevos regionalismos en América Latina

Tres son los principales nuevos regionalismos latinoamericanos:
UNASUR, ALBA y CELAC.™

1. UNASUR

Tras un prolongado y a momentos vacilante proceso de gestacién, ini-
ciado en el Cusco a fines de 2004, la “Unién de Naciones del Sur”
(UNASUR) vio, finalmente, la luz en Brasilia en mayo del 2008 y su
tratado constitutivo entr6 en vigencia en marzo del 2011. De la or-
ganizaciéon forman parte todos los paises sudamericanos bajo el titu-
beante liderazgo brasilefo, escoltado con mayor o menor entusiasmo
por Argentina y Venezuela, y se propone construir una integracién
participativa entre los pueblos de Suramérica en los diversos ambitos
de la relacién internacional. Intenta alcanzar una relacién equitativa
que elimine la desigualdad social y econdémica, fortalezca la demo-
cracia, logre la inclusién social, elimine las asimetrias y vigorice la
soberania y la independencia de los estados.

El instrumento constitutivo adoptado terminé siendo mucho menos
ambicioso de lo que proponian sus promotores inicialmente. Dio la
impresion que algunos paises querian bajar el perfil de la naciente or-
ganizaciéon. Por ejemplo, la idea inicial de incorporar al MERCOSUR

69 Bonilla y Long argumentan de manera consistente las tres primeras razones citadas para
el aparecimiento de estos nuevos regionalismos. Los dos adicionales son afiadidos por el
autor. Adridn Bonilla y Guillaume Long; fconos, Revista de Ciencias Sociales, N° 38, Quito,
septiembre 2010, pp. 23-28, FLACSO-Ecuador.

70  Lanovisima Alianza del Pacifico, integrada por México, Colombia, Pert, Chile y pronto Costa
Rica, que algunos lectores podrian considerar que deberia incluirse entre estos regionalismos,
no es propiamente un proceso de regionalismo sino solamente de integracién econémica y
comercial, no multidimensional.
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y a la CAN como partes del sistema institucional tnico, en especial
en las relaciones comerciales intrarregionales y con terceros, de la
naciente UNASUR no fue aceptado™. La jerarquia y atribuciones del
Secretario General se vieron disminuidas a niveles practicamente bu-
rocraticos sin competencias politicas como habria sido deseable para
que pueda tomar iniciativas frente a situaciones que exigian celeridad
y mayor representatividad politica.

No obstante estas deficiencias de comienzo, UNASUR ha dado ya al-
gunas muestras de efectividad en materia de seguridad y defensa,
desastres naturales, politicas sociales y, sobre todo, didlogo politico.
Es probablemente la iniciativa que mayor proyeccién tiene de cara
al futuro en la regién aunque persisten sombras de duda sobre sus
alcances en razén de los excesivos ambitos que se propone abarcar, en
lo ambicioso de su propuesta, en la inexistencia del pilar econémico
comercial y, lo de siempre, de hasta dénde llega la verdadera voluntad
politica de sus miembros cuando se tiene entre ellos evidentes dife-
rencias y contradicciones.

Existe escaso optimismo, por ejemplo, respecto de los avances que
puedan concretarse en el &mbito del comercio. No se han propuesto en
UNASUR ideas novedosas — 0 ninguna- en esa materia que sin duda
constituye una de las columnas sobre las que se sustenta un proceso
integracionista. Uno de los argumentos, no necesariamente convin-
cente, es el de que no hay modificaciones a las estructuras comerciales
preexistentes que se han manifestado poco efectivas, como la CAN y el
MERCOSUR, para hacerlo méas activo dentro de la regién y respecto
de terceros mercados (Bennett y Jackson, 2008).

2. ALBA

La “Alternativa Bolivariana para los pueblos de nuestra América”
(ALBA), de su lado, es el mas alternativo y rupturista de los nuevos
procesos de regionalismo en América Latina, aunque no por ello el
mas exitoso ni el méas prometedor en un plazo inmediato. Surgié a
fines de 2001 como propuesta venezolana del Presidente Chavez ante
sus homologos del Caribe como alternativa frente al Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA) alentada por Washington y tomé

71 Esta idea, entre otras, fue propuesta por el ex Presidente ecuatoriano Rodrigo Borja en su
calidad de primer Secretario General de UNASUR inclusive antes de ser adoptada la carta
constitutiva de la organizacién. Borja tenia, por lo demds precisamente el encargo de redactar
un texto por encargo de los presidentes sudamericanos.
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impulso a partir del acceso al poder de algunos gobiernos nacionalis-
tas y progresistas en la region a mediados de la primera década de
este siglo™.

Como sostiene Bricefio Ruiz, la ALBA ha tenido varias fases en la bus-
queda de su consolidacién. Se ha ido haciendo en el camino. De unas
ideas sueltas y aun poco articuladas en sus inicios, pasando por la
publicacién desordenada pero con la intencién de definir los alcances
de la propuesta en documentos oficiales venezolanos centrandose en
la necesidad de un desarrollo endégeno y multidimensional y en con-
traponerse al concepto del libre comercio excluyente propugnado por
el ALCA, ha devenido en una propuesta de regionalismo atipico con la
inclusién del Tratado de Comercio de los Pueblos (TCP) a la estructu-
ra de la ALBA, por iniciativa boliviana cuando este pais se incorpord
formalmente en 2006. Por sus postulados, su discurso y sus pronun-
ciamientos le han llevado a una confrontacién con Estados Unidos.

Su propésito es desarrollar una integracion solidaria, complementa-
ria, con preocupaciéon en el bienestar de los pueblos, de cooperacion,
de comercio justo y de lucha contra la pobreza y teniendo presente el
desarrollo sostenible y la defensa de los recursos naturales. Su identi-
dad, aunque heterogénea, nace de su afinidad ideolégica —el llamado
“socialismo del siglo XXI”- mas que de una concepcién regional con
identidad geografica, como es el caso de UNASUR, en el que caben
varias concepciones ideoldgicas (Legler y Santa Cruz, 2011).7

El liderazgo venezolano en la ALBA no se discute en el ambito ope-
rativo con sus mecanismos clientelares particularmente petroleros,
pero en materia ideoldgica es Cuba la que marca la pauta. Su sesgo
ideolégico socialista y “antimperialista” marca su sendero politico y al
mismo tiempo reduce sus opciones de ampliacién y de vinculacién con
otros paises que no estan en esa linea. Su propuesta es clara desde
su nacimiento: oposicién a la integracién tradicional basada exclusi-
vamente en el comercio, incorporaciéon de nuevos pilares alternativos
politicos y sociales, rechazo a las politicas de relacionamiento inter-
nacional impositivo e inequitativo de Washington (Altman, 2011).™

72  Son miembros de la ALBA Antigua y Barbuda, Bolivia, Cuba, Dominica, Ecuador, Nicaragua,
San Vicente y las Granadinas y Venezuela.

73  Ver Legler, Thomas y Santa Cruz, Arturo; “El patréon contemporaneo del multilateralismo
latinoamericano”, en Revista Pensamiento Propio N° 33 enero-junio 2011, México, CRIES. pp.
18-20.

74 Josette Altman ha profundizado en el analisis del proceso de creacién y desarrollo del ALBA,
particularmente en: Altmann Borbén, Josette (2011). “Multilateralismo en América Latina: el
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3. CELAC

Y, finalmente, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y del Ca-
ribe (CELAC) cuyo proceso de nacimiento y consolidaciéon es el més
reciente y probablemente el mas audaz y complejo. Sus logros, por
ahora, son escasos pero sus desafios y alcances son enormes (Rojas,
2011).7

Uno es el nacimiento formal de la CELAC, esto es las negociaciones
del instrumento constitutivo, su suscripcién y entrada en vigencia, y
otras, distintas, las causas y las circunstancias geopoliticas y econd-
micas en que su génesis se produjo y que la condicionaron.

Nacimiento formal de 1a CELAC

En diciembre del 2008, Brasil reunié a delegados de treinta y tres
paises de América Latina y el Caribe en Bahia, bajo la invocacién de
su presidente Lula Da Silva de que era necesaria “la accién colectiva
de los paises del sur con vista a la transformacién del orden a través
de la transformacién de las normas internacionales vigentes y de la
buisqueda del equilibrio mundial mediante la construcciéon de polos
regionales de poder” (Soles de Lima, 2009; 29). La Declaracion de
Bahia fijé algunos lineamientos y alcances de lo que serian los objeti-
vos de este mecanismo denominado Cumbre de América Latina y el

Caribe (CALC).

De su lado, México propuso conformar una Unién Latinoamericana y
el Caribe (ULC) teniendo como sustento la experiencia y el camino re-
corrido por el Grupo de Rio. Sus objetivos eran amplios y ambiciosos
e iban desde la promocién del desarrollo hasta el empeno en constituir
un orden internacional méas equitativo y justo pasando por la ratifica-
cién de practicamente todos los principios del Derecho Internacional
y de la Carta de las Naciones Unidas. Quedaba claro que esta nueva
instancia se constituia como un foro de dialogo y concertacién politica,

papel del ALBA, en América Latina y el Caribe” en Josette Altmann Borbén, Francisco Rojas
Aravena y Tatiana Beirute Brealy (eds.) América Latina y el Caribe: Integrados o marginados.
Buenos Aires: Teseo, CAF, FLACSO, pp. 207.224.

75  Sobre la creacién de la CELAC y las contingencias de su consolidacién ver: Rojas Aravena,
Francisco (2011). “Potencialidades y desafios de la CELAC en el contexto de un Nuevo
Regionalismo”. En Pensamiento Propio. Los desafios del multilateralismo en América Latina,
Rodolfo Wlasiuk (coord.): 217-234.Buenos Aires: CRIES: Universidad de Guadalajara:
Universidad Iberoamericana.

76  Soares de Lima, Maria Regina (2009) “La Politica Exterior brasilefia y los desafios de la
gobernanza global”. En: Foreing Affairs Latinoamérica. Volumen 9. Ntmero 2. P.29.

120



Politica Exterior de América Latina y las Cumbres de la CELAC

sin burocracias innecesarias, sin duplicacién de esfuerzos y dentro de
una auténoma e independiente capacidad de accion.

De la conjuncién de estas dos propuestas, la de Brasil y la de México,
naci6 la idea de crear la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenios (CELAC) subsumiendo los acuerdos ya alcanzados y for-
mulando un solo instrumento con algunos anadidos (Rojas Aravena,
2011: 223-225).7

La CELAC se constituyd, finalmente, en febrero de 2010, en México,
como culminacién de la Cumbre de la Unidad de América Latina y el
Caribe, en la que se acordé la fusién del Grupo de Rio y las Cumbres
de América Latina y el Caribe, sin perjuicio de que su primera Cum-
bre formal en la que se suscribiria su carta fundacional, se llevo a
cabo en Caracas en diciembre de 2010.7

En ese documento se fijaron los siguientes objetivos: (Cumbre de la
Unidad de América Latina y el Caribe, 2010).7

* Impulsar, la integracién regional con miras a la promocién de
nuestro desarrollo sostenible.

+ Promover la concertacion politica, el impulso a la agenda latinoa-
mericana caribefia en foros globales, y un mejor posicionamiento
de América Latina y el Caribe ante acontecimientos relevantes del
ambito internacional.

+ Fomentar procesos de dialogo con otros Estados, grupos de paises y
organizaciones regionales, para fortalecer la presencia de la regién
en el escenario internacional.

* Promover la comunicacién, la cooperacién, la articulacion, la coor-
dinacién, la complementariedad, y la sinergia entre los organismos
e instituciones subregionales.

77 Rojas Aravena hace un inteligente y sucinto recorrido del proceso de nacimiento de la CELAC
y de las negociaciones que se desarrollaron antes de la firma de su carta constitutiva, algunos
de cuyos datos han sido incorporados en este capitulo.

78  Cuatro han sido las cumbres claves a través de las cuales se llegé a la concrecién de la CELAC:

1. Cumbre América Latina y el Caribe (CALC), diciembre del 2008, Costa de Sauipe,
Bahia, Brasil.

2. Cumbre de la Unidad (CALC), febrero del 2010, Playa del Carmen, Riviera Maya,
México.

3. Primera Cumbre de la CELAC en Caracas, diciembre de 2011.

4. Segunda Cumbre de la CELAC, Santiago de Chile, enero del 2013.

79 Cumbre de la Unidad de América Latina y el Caribe (2010) Declaracién de la Cumbre de la
Unidad de América Latina y el Caribe, 22 y 23 de febrero del, 2010. Canctin, México.
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* Incrementar nuestra capacidad para desarrollar esquemas concre-
tos de dialogo y cooperacién internacional para el desarrollo, tanto
dentro de la regién, como en otros Estados y actores internaciona-
les.

* Fortalecer la cooperacion en los temas y de acuerdo a los mandatos
establecidos tanto en la Declaracién de Salvador, Bahia, como en el
Plan de Accién de Montego Bay y en otros documentos que puedan
incorporarse con base en el mas amplio espiritu de integracién.

+ Promover la implementacién de mecanismos propios de solucién
pacifica de controversias.

Nacimiento de la CELAC: Condicionamientos externos

La CELAC nace condicionada por los contextos global y regional -ya
descritos brevemente en un capitulo anterior- entre los que se desta-
can factores como el surgimiento de una nueva América Latina mas
madura, democratica, institucionalizada y con un crecimiento econé-
mico significativo y los firmes e inusuales cuestionamientos a la pri-
mera potencia hegemoénica mundial y continental. Esto es, nace en un
contexto global, complejo y en transicién y en uno regional probable-
mente mas afianzado y con mayor identidad.

De ahi que existen analistas que sostienen que se trata de un proceso
regional no solamente para un fortalecimiento de América Latina y
el Caribe sino contra Estados Unidos y Canada, las Unicas potencias
continentales excluidas del sistema por evidente falta de afinidades
y de objetivos y que tienen una proyeccion global antes que regional.

Aqui cabe un cuestionamiento necesario: jla CELAC debe ser, consi-
derada, como una OEA sin Estados Unidos y Canada? La pregunta
tiene varias respuestas en funcién del enfoque que se le de. Si es sim-
plemente desde su integracién, la CELAC si lo es, ya que los dos pai-
ses mas desarrollados no forman parte de este nuevo proceso. Si se la
mira desde la perspectiva de sus objetivos, no lo es, ya que la CELAC
se propone constituirse en un regionalismo alternativo, mas igualita-
rio y, por el momento, sin el pilar comercial. La CELAC busca, por
lo demés, no institucionalizarse de la manera en que lo ha hecho la
OEA que se constituye en todo en sistema que abarca una importante
estructura organica y administrativa para atender la amplia gama
tematica de la cual se ocupa. La CELAC daria la impresién, por lo
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que ha hecho hasta ahora, que prioriza el didlogo politico y la concer-
tacion, circunstancia que se facilita por la afinidad de sus miembros
sin la presencia de la mayor potencia del mundo.

Por lo demas, parece claro, también, que la intensién de los promo-
tores de la CELAC es la de incorporar principalmente a México y al
Caribe, y dentro de este particularmente a Cuba, a este nuevo regio-
nalismo latinoamericano que, como en el caso de UNASUR, no incluia
a estos paises clave en la regiéon. El primero por su dimension econé-
mica, politica y estratégica; y, el segundo, por su incidencia ideoldgica,
histérica y simbolo de lucha contra la potencia hegemédnica regional
y mundial.

Aunque se supone que Brasil fue el principal promotor de la CELAC,
cabe especular, no sin razén, que México, como queda sefialado, fue
igualmente uno de los principales protagonistas en su creacion. El
gobierno del presidente Calderén tomé conciencia, aunque ya al fin
de su mandato, del alejamiento que por su dependencia econémica y
comercial de Estados Unidos se habia producido de su natural espacio
latinoamericano que también le podia traer no solamente un afianza-
miento de sus raices histéricas y culturales sino beneficios econémicos
en materia de comercio y de inversiones.

Por tratarse de un regionalismo de reciente nacimiento y en proceso
de formacién, la CELAC aun se encuentra en busqueda de su propia
identidad. Surgida de la fusién de dos opciones regionales, como ha
quedado sefialado, el Grupo de Rio y las Cumbres Latinoamericanas
y del Caribe, su personalidad, proyecciéon y ain sus objetivos no es-
tan aun claramente definidos en la practica. Aparte de su identidad
geografica, esto es América Latina y el Caribe, debera encontrarse a
si misma, especificar si se trata de un regionalismo multidimensional
en tanto incorpore varios ambitos de relacionamiento internacional o
solamente sea un foro estratégico de concertacién politica y de solida-
ridad regional. Debera decidir si incorpora el pilar comercial y econé-
mico en su estructura, si actuara en bloque respecto de los problemas
de alcance global, como el cambio climatico, las crisis alimentaria y
energética, el agua, conflictos que afectan la paz y la seguridad, en-
tre otros. En su carta constitutiva podria decirse que de una u otra
manera esta todo este listado pero lo que interesa es saber cuales
son sus prioridades y de ellas cuales le daran la identidad de la que
actualmente carece.
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Se impone tener presente, sin embargo, que la América Latina que
pretende reflejarse en esta nueva organizacién es una regiéon hetero-
génea, con una amplia diversidad no solo de paises sino de culturas,
dimensiones geograficas, demograficas, intereses y hasta amenazas y
que esta caracteristica condiciona y dificulta su proyeccién y efectivi-
dad asi como el afianzamiento de su propia identidad.

Liderazgos de la CELAC

Aunque parezca extrafno, todavia persiste la duda respecto de qué
pais o qué paises ejercen el liderazgo en la CELAC. No surge, en tér-
minos de visibilidad internacional, un liderazgo individual concreto e
indiscutible. Por supuesto la primera potencia que aparece como lider
natural es Brasil. No obstante sus manifestaciones no han sido lo
suficientemente claras como para reconocer un abierto afan de enca-
bezar el proceso. Brasil juega entre ejercer un rol como actor global
en otros contextos como el de los BRICS o ejercer de manera abierta
el liderazgo de la CELAC.

México, por su parte, ha promovido la creaciéon de la CELAC con el
proposito de no distanciarse de América Latina y de buscar alcan-
zar un mejor relacionamiento con paises culturalmente mas cercanos
pero econémicamente distantes. Si bien muy préximo a Estados Uni-
dos y Canada a través de su vinculacién econémica y comercial por su
pertenencia al NAFTA, México aspira tener una presencia relevante
en este nuevo proceso integrador. Pareceria que, tras constatar un
desgaste politico regional por su cercania -;0 pertenencia?- a Norte-
américa se propone recuperar, por sus raices histéricas y culturales,
su vinculacién y hasta su injerencia en América Latina y el Caribe a
través de la CELAC.

Otro factor esencial que lleva a México a impulsar esta nueva or-
ganizacién es el surgimiento de UNASUR del cual no forma parte
y se siente excluido y que se va constituyendo, a pesar de algunas
vacilaciones, en un interlocutor valido en este mundo globalizado con
preeminencia de grandes potencias y de bloques. No pareceria evi-
dente que ese afan de liderazgo vaya mas alla de esa aproximacién
cultural pues su dependencia econémica de Estados Unidos mas del
85% de su comercio esta vinculado con los su vecino del Norte (Secre-
taria de Economia [SE], 2011) hace improbable una modificacién en su
relacionamiento regional.

124



Politica Exterior de América Latina y las Cumbres de la CELAC

Venezuela, otro de los impulsores, atraviesa por una crisis no solamen-
te econdémica sino de un reacomodo politico como resultado de la muer-
te de su emblematico lider Hugo Chavez. Hace valer su dimensién geo-
grafica y demografica y especialmente sus recursos petroleros pero no
pareceria alcanzar a competir con Brasil por ese liderazgo aunque esa
fuera su intencién. La situacion politica actual incierta que existe en
Venezuela podria debilitar su liderazgo en el proceso de consolidacién
de la CELAC y dejar de mantenerse tan activa como estuvo durante la
administracién del Presidente Chavez. Pero al margen de esta situa-
cién, Venezuela no dejara de ser, por razones estratégicas, econémicas
y politicas, una potencia influyente dentro de este nuevo regionalismo.

De su lado, Argentina, que después de la amarga experiencia de la
Guerra de las Malvinas en 1982 se volcé hacia América Latina, pare-
ceria estar mas interesada en la concepcién Sudamericana antes que
Latinoamericana y del Caribe. No obstante Buenos Aires, necesaria-
mente tendrda que ser activo en este nuevo esquema en tanto no le
conviene dejar espacios libres en el ambito latinoamericano y caribefio
para un fortalecimiento de la presencia de su tradicional competidor,
el Brasil, y del “nuevo” actor en el escenario regional que es México.

En menor dimensién econémica y politica pero con una relevante car-
ga simbdlica, ideolbgica y estratégica, que no debe dejarse de lado, es
la presencia de Cuba en la CELAC. La Isla no participa de UNASUR
y tampoco de otros procesos en América Latina, salvo el ALBA. Tam-
poco ha aceptado reincorporarse a la OEA a pesar de la decisién de
levantar las sanciones adoptada por la Asamblea General. Por ello, la
CELAC le representa un espacio util para vincularse legitimamente
con toda América Latina y con su regiéon natural que es el Caribe. A
ningun otro pais le viene mejor un escenario regional en el cual Es-
tados Unidos no tenga ninguna injerencia. En otras palabras, para
Cuba la CELAC es realmente una OEA sin Estados Unidos. Es, por lo
demas, una legitimacién de su caracter del Estado con caracteristicas
propias entre todos los socios de la regién incluyendo aquellos con go-
biernos de signos politicos distintos.®°

80 Casualmente, por coincidencia alfabética, Cuba ejerce actualmente la Presidencia pro tempore
de la CELAC después de recibirla de Chile. Este hecho, aparte de simbdlico, es altamente
significativo pues la “OEA sin EEUU y Canad4”, la dirige precisamente un pais no miembro y,
por el contrario, beligerante respecto del sistema interamericano.
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Fortalezas y debilidades de l1a CELAC

Una propuesta regional como la CELAC tiene inevitablemente for-
talezas y debilidades. Entre las primeras esta la vinculacién formal
e institucional en un solo proceso de los 33 paises latinoamericanos y
del Caribe cuyo PIB alcanza a 7.06 billones de délares, una poblacién
de méas de 590 millones de habitantes, una superficie de més de 20
millones de km2, ademas de sus inmensos recursos naturales estra-
tégicos como petrodleo, gas, agua, alimentos, mineria, entre otros. Un
bloque unido de esta dimensién, con un significativo peso politico y es-
tratégico, representa una fuerza negociadora internacional de enorme
capacidad y que algunos observadores calculan que podria constituir-
se en la tercera economia del mundo.

Las afinidades en cuanto a intereses, si bien en algunos casos asimé-
tricos por las caracteristicas diversas de sus miembros, constituyen
un factor de unidad central y una fortaleza para efectos de propuestas
que como bloque plantee a terceros. En la medida en que se formalice
a la CELAC como entidad que vaya mas alla de la tradicional y noci-
va retérica latinoamericana, podra constituirse en un actor relevante
en el mundo globalizado en que vivimos, mediante argumentadas y
firmes posiciones que provengan de una entidad seria que se haya
ganado respecto y espacio internacionales.

La pregunta clave que se impone en este y en todos los procesos de
nuevos regionalismos es ;hasta dénde llega la capacidad politica y de
recursos para poner en practica los siempre tan ambiciosos objetivos
que se plantean? La CELAC tiene en su instrumento constitutivo, tal
como han sido citados, numerosos objetivos cargados de buenas inten-
ciones pero cuyo logro en buena medida es utépico. Esa capacidad y
esa voluntad politicas resultan esenciales en un proceso de esta natu-
raleza y pueden ser una fortaleza si se manifiestan con determinacién
o una debilidad si no existen.

Resulta ineludible tener presentes las potenciales injerencias exdge-
nas que puedan afectar el proceso de consolidacién de la CELAC y que
a la postre podrian constituirse en debilidades del proceso. Y, en este
caso, por sus propias caracteristicas, son algunas.

La primera e inevitable es la de Estados Unidos, que si bien ha hecho
pronunciamientos a favor de la creacién de bloques regionales para
facilitar su interlocucién, no deja en el fondo de priorizar la bilatera-
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lidad en sus relaciones con sus vecinos del continente. No hay que
descartar, ademas, el hecho de que Washington tiene todavia una im-
portante influencia sobre algunos paises de economias e instituciones
vulnerables y altamente dependientes del mercado estadounidense,
especialmente en el Caribe y en Centroamérica. Esta circunstancia
podria incidir en su voluntad de adhesién y compromiso con los obje-
tivos de la nueva organizacién que no coinciden, necesariamente, con
la potencia hegemoénica regional.

Si bien no con el mismo nivel de influencia, también debe considerarse
que algunos paises, especialmente del Caribe, tienen como su Jefe de
Estado a la Reina Isabel II y que forman parte, paralelamente, de la
Commonwealth Britanica, esta tltima lejana en objetivos, geografia,
cultura y en identidad de la CELAC. Esa subordinacién, si bien casi
simbdlica, plantea una distorsién en un regionalismo que se propone
ser auténomo, ajeno a tutelajes y plenamente independiente. Precisa-
mente la incorporacién de los paises del Caribe no hispano parlantes,
constituye una eventual dificultad de insercién en un bloque que pre-
tende ser identificado en valores e identidad comunes.
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POLITICA EXTERIOR LATINOAMERICANA
Y LA COMUNIDAD DE ESTADOS
LATINOAMERICANOS Y CARIBENOS

Elsa Llenderrozas %!
Introduccion

La creacién de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Ca-
ribefios (CELAC), en febrero de 2010, reconfigura una nueva etapa
en el proceso de concertacién politica regional. Como resultado de la
convergencia de distintos instancias regionales, fundamentalmente
el Grupo Rio y la Cumbre de América Latina y Caribe sobre Integra-
cién y Desarrollo (CALC) y de aspiraciones crecientes de cooperacién,
se crea un nuevo mecanismo que busca superar el plano subregional
para activar foros de multinivel y reforzar la tendencia a la construc-
cién de agendas multidimensionales.

Por primera vez, los treinta y tres estados del amplio espectro latino-
americano y caribefo, acuerdan conformar una entidad regional, que
se plantea distintas metas estratégicas: primero, la inclusién geogra-
fica sin restricciones (superando las divisiones entre Sudamérica y
América Central y fortaleciendo la geopolitica de la unién latinoame-
ricana); segundo, la pertenencia e inclusién a partir del respeto a la
pluralidad politica (no importan los regimenes politicos ni las orienta-
ciones ideolégicas de sus gobiernos); tercero la aceptacion de la diver-
sidad econdmica (disparidad en los modelos y niveles de desarrollo y
en los distintos esquemas de insercién en el mercado internacional).
Esto ha creado un espacio heterogéneo en términos politicos, econd-
micos y estratégicos, que sumado a la amplitud de sus aspiraciones,
plantean interrogantes que apuntan a sus fortalezas y debilidades.

Este trabajo esta dividido en tres partes. En la primera se analizaran
los objetivos generales del bloque, donde se subrayara la represen-
tacién o interlocucién regional; en la segunda parte se trataran las
agendas temaAticas, sus alcances y limites; y en tercer lugar se esboza-
ran los ejes externos que ha trazado el bloque hasta ahora, sus obsta-
culos y posibilidades. El estudio concluye con algunas consideraciones
finales de caracter prospectivo.

81 Profesora de la Universidad de Buenos Aires-UBA.
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Metas y objetivos de la CELAC

La Declaracién de Cancun es el documento constitutivo de la CELAC,
aprobado durante la Cumbre de la Unidad, conformada por la XXI
Cumbre del Grupo Rio y la II Cumbre de América Latina y el Caribe
sobre Integracién y Desarrollo (CALC) y realizada el 23 de febrero de
2010.

En ese documento constitutivo se mencionan dos objetivos primarios:
uno estrictamente referido a los vinculos intrarregionales, y que se
resume en la propuesta de construir un espacio comuin para profundi-
zar la integracidn (politica, econdémica, social y cultural); y establecer
compromisos efectivos de accién conjunta para la promocién del desa-
rrollo.

El segundo objetivo se refiere a las relaciones extrarregionales, es
decir, a la posibilidad de alcanzar una voz regional, de comportarse
como un actor politico en el escenario internacional y en cierta forma
alude a la representacion politica y a la construccién de poder regional
conjunto. En linea con este objetivo, la Declaracién de Cancun subra-
ya la aspiracion regional de reafirmar su presencia en los foros de los
que forma parte y pronunciarse en los grandes temas y acontecimien-
tos de la agenda global.

Un tercer objetivo que hace a la utilidad instrumental de la CELAC,
no mencionado en la Declaracién de Cancun, pero incorporado en la
Cumbre Fundacional de la CELAC, de Caracas, en diciembre de 2011,
es la proteccién de la democracia y la estabilidad politica, a través de
la gestion de crisis. Esta funcién se incorporé mediante la Declaracion
Especial sobre Defensa de la Democracia y el orden Constitucional,
adoptando asi una clausula de compromiso democratico.

En verdad, los dos primeros objetivos estan presentes desde la pri-
mera Cumbre de América Latina y el Caribe sobre Integraciéon y De-
sarrollo realizada en Salvador Bahia en diciembre de 2008, donde los
estados acordaron profundizar la integracion, establecer compromisos
efectivos de accién conjunta, y resaltaron la importancia de la integra-
cién para la interaccién con el resto del mundo.

Lo novedoso de esta iniciativa es que si bien el regionalismo es una
meta clara del proyecto, con la misma intensidad se expresa de ma-
nera explicita el objetivo de fortalecer la vinculacién hacia el entorno
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internacional. Es decir, las primeras directrices apuntan al comporta-
miento internacional, a la representacion del bloque y a la capacidad
de articular una posicién regional. Son varias las menciones explici-
tas en la Declaraciéon de Cancin de la Cumbre de la Unidad que de-
muestran la prioridad de este objetivo: “constituirse en una instancia
de concertacién politica fortalecida que afiance su posicién interna-
cional y se traduzca en acciones rapidas y eficaces que promuevan los
intereses latinoamericanos y caribefos frente a los nuevos temas de la
agenda internacional”. En la misma direccién se busca “intensificar la
concertaciéon de posiciones regionales de cara a reuniones y conferen-
cias de alcance global y adoptar un perfil mas dindmico en la interlo-
cucidén con otras regiones y paises”. Basicamente se intenta “proyectar
a la regién y aumentar su influencia en el escenario internacional”.

La estructura ideacional en la que surge la CELAC incluye narra-
tivas heredadas de la tradicién legalista latinoamericana (igualdad
soberana de los estados, no intervencién, integridad territorial) junto
a los principios de defensa de la democracia y los derechos humanos,
y a las metas de autonomia y desarrollo integrado. A esto se suman
los principios generales que configuran a la CELAC como régimen: el
reconocimiento a los principios de solidaridad, flexibilidad, graduali-
dad, pluralidad, complementariedad de acciones y unanimidad en las
decisiones y participacién voluntaria en las iniciativas.

Hay algunos puntos de entendimiento basico que se han ido consoli-
dando desde el comienzo del proceso de construccién de la CELAC: los
estados miembros consensuaron una visiéon compartida sobre la con-
figuracion del sistema internacional, sobre la base de un compromiso
con el multilateralismo y con las Naciones Unidas. Como qued6 confir-
mado en la I Cumbre de la CELAC realizada en Santiago de Chile, se
considera el multilateralismo como fundamento de un orden interna-
cional eficaz, que pueda contribuir a la paz y la seguridad mundial y
se declaré el rechazo explicito a la aplicaciéon de medidas unilaterales
con efectos extraterritoriales que sean contrarias al derecho interna-
cional y que puedan amenazar el multilateralismo.

Con respecto a la Organizacién de Naciones Unidas, se afirma la ne-
cesidad de emprender una verdadera reforma que garantice eficacia,
transparencia, representatividad y democratizacion de sus 6rganos
principales, en particular el Consejo de Seguridad. De manera que el
multilateralismo, la reforma integral del sistema de Naciones Unidas
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y la democratizacién de madas instancias decisorias internacionales,
constituyen la base del consenso regional a partir del cual se fijan
directrices para la accién externa y se supone son los ejes que permi-
tiran promover una gobernanza mundial, inclusiva y no discriminato-
ria y avanzar hacia un escenario internacional mas estable.

Se piensa a la CELAC como mecanismo para promover los intereses
de estos paises en los organismos multilaterales y como ambito que
facilite respuestas coordinadas a los principales temas de la agenda
internacional. Recordemos que segun los procedimientos aceptados
para su funcionamiento la CELAC ha asumido atribuciones en tér-
minos de relacionamiento e interlocucién con otros paises y grupos
regionales, concretamente: el dialogo politico con otros actores inter-
gubernamentales, organismos y mecanismos internacionales; la con-
certacién de posiciones comunes en foros multilaterales; el impulso
de la agenda latinoamericana y caribefia en foros globales; el posicio-
namiento de la regién ante acontecimientos relevantes. En particular
la Presidencia Pro Tempore debe ocuparse de coordinar los dialogos
anuales con otros bloques regionales o con paises relevantes en la co-
munidad internacional.

La CELAC se autodefine como el mecanismo representativo de Amé-
rica Latina y el Caribe, y asume como reemplazo la interlocuciéon en
la Cumbre América Latina y el Caribe-Unién Europea (ALC UE); el
dialogo Ministerial Institucionalizado entre el Grupo Rio y la Unién
Europea asi como los didlogos que el Grupo Rio haya mantenido con
paises o grupos de paises en reuniones que se llevan a cabo al margen
de la Asamblea General de Naciones Unidas. A su vez se hara cargo
de la representacién de la regién en otros foros que puedan surgir a
futuro.

En cuanto a su funcién de concertar posiciones y actuar de manera
coordinada en reuniones internacionales, es interesante mencionar
la labor que ya han desarrollado los Representantes Permanentes de
los Estados miembros de CELAC ante Naciones Unidas, donde acor-
daron un mecanismo interno de participacién conjunta en los debates
de las distintas comisiones en las que se ha presentado una posicion
consensuada de CELAC.

El otro nivel de importancia en la construccién de la CELAC se refie-
re a la relacién con las otras iniciativas regionales. En este sentido,
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se busca consolidar una agenda integrada, con base en el patrimonio
del Grupo Rio y los acuerdos de la Cumbre América Latina y Caribe
sobre Integracion y Desarrollo (CALC); asi como de los mecanismos
y agrupaciones de integracién, concertacién ya existentes, (como ser
MERCOSUR, CAN, UNASUR, SICA, CARICOM, AEC) que se consi-
deran un valioso activo regional. El alcance y los limites de este vin-
culo se basaran en el principio de complementariedad, lo que supone
que la CELAC lleve a cabo un didalogo permanente, decida y actue,
sin superponerse o duplicarse con otras experiencias o instituciones
regionales y subregionales. Desde el punto de vista operativo, se cree
que la CELAC “no debe ser vista como una entidad que compite con
otras subregionales, que poseen misiones especificas (...) y que pue-
den encontrar en la aquella un espacio de agregaciéon y un foro de
integracién de iniciativas.” (Rojas , 2012:26)

Fortalezas y debilidades

Como proyecto politico fue impulsado por dos potencias regionales,
Brasil y México, ambos condicionados por sus respectivos espacios
geopoliticos y modelos de insercién internacional. Brasil, despliega
su propia politica de proyeccién regional y global, con la conforma-
ci6én de distintas plataformas subregionales MERCOSUR, UNASUR,
CELAC) y tableros extraregionales simultaneamente en juego (BRIC;
IBSA, G20, etc). Sus objetivos se orientan a la estabilidad y el de-
sarrollo de la regién, y a la creacién de coaliciones internacionales,
que sirven para “consolidar su perfil y presencia internacionales... y
para impulsar cambios sistémicos hacia un patrén menos desigual de
distribucién del poder” (Costa Vaz, 2012: 176). Su postura combina:
“liderazgo benigno,” estrategia incremental de circulos concéntricos,
(Gratius Gomes Saraiva, 2013) intergubernamentalismo, baja ins-
titucionalizacién regional, y compromiso acotado con los recursos y
costos de la integracién. Objetivos de autonomia y desarrollo, se com-
binan con una proyeccién geografica hacia América Latina y Africa.

Por su parte México, que aspira a superar su crisis de identidad bi re-
gional (Pellicer, 2006) (cada vez mas inserto en el espacio de América
del Norte, pero a la vez es histérica, cultural y politicamente latinoa-
mericano) impulsa un proyecto que cumple multiples propédsitos: for-
talecer su pertenencia latinoamericana; corregir una influencia regio-
nal declinante, particularmente en Sudameérica donde quedo excluido
de los regionalismos recientes; diversificar su presencia internacional
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y conciliar su actitud externa con el perfil y los atributos de una poten-
cia media, pero sin una aspiracién de poder regional clara. Objetivos
de autonomia y comercio, aqui se combinan con una proyeccion geo-
grafica hacia América Latina y Asia Pacifico.

De manera que la CELAC puede resultar funcional a los intereses de
las dos potencias regionales. Y aunque un mayor acercamiento politi-
co es imprescindible para avanzar en este nuevo espacio regional, la
voluntad politica de ambos paises, que fue necesaria, no es suficiente
para consolidar la CELAC como el nuevo multilateralismo latinoame-
ricano.

Con respecto a la reconfiguraciéon del orden internacional, el consenso
general que respalda el multilateralismo no logra ocultar los matices.
Bajo el paraguas cohesivo que implica el término multilateralismo se
distinguen modelos de insercién internacional diferentes: comprende
tanto un multilateralismo que refuerce el eje Norte-Sur (como pueden
ser los acuerdos comerciales de México y América Central con Esta-
dos Unidos o los avances alcanzados en la Alianza del Pacifico y en la
negociaciéon de los acuerdos incluidos en la Asociacién Trans-Pacifica)
como un multilaterismo que fortalece el eje Sur-Sur (encabezado prin-
cipalmente por Brasil, en sus iniciativas BRIC, IBSA y en las Cum-
bres con los paises arabes). A pesar de la flexibilidad incorporada en
este foro, el punto plantea disidencias e introduce inconsistencias a la
hora de proyectar externamente a la region.

La democratizaciéon y transparencia de los érganos de Naciones Uni-
das, y de otras instituciones internacionales, encuentra respaldo en
la regién pero la reforma del Consejo de Seguridad plantea un punto
clave de desacuerdo regional. Las posturas difieren y se agrupan mas
o menos formalmente en coaliciones ad hoc en oposicion.

La representacién regional es un objetivo prioritario, sin embargo,
previendo que la proteccién de sus propios intereses nacionales y la
disputa por el reconocimiento y el poder puedan obstaculizar ese ob-
jetivo, los estados se han preservado el derecho a postular candidatos
para puestos clave en el sistema internacional, cuando la CELAC no
pueda ratificar candidatos de consenso, haciendo uso de la flexibilidad
y la participacién voluntaria.

Un ejemplo de las dificultades de la representacion regional y de los
enfrentamientos por el liderazgo que subyacen en este foro es la re-
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ciente designacién del brasilefio Roberto Carvalho Azevedo, como di-
rector general de la Organizacién Mundial de Comercio. En la vota-
cién el candidato brasilefio se impuso al mexicano Herminio Blanco,
que era el preferido por la Union Europea. Sin duda fue un triunfo
Brasil, dado que Azevedo sera el primer latinoamericano en dirigir la
organizacién y contd con el apoyo de 93 de los 159 paises miembros,
entre ellos el de las grandes potencias emergentes del BRICS. En el
proceso de votacién, el candidato brasilefio logré6 mostrarse como re-
presentante de los paises del Sur frente a los del Norte que se verian
mas reflejados en el perfil de Blanco. Aunque ambos candidatos pro-
cedian de paises en desarrollo, el mexicano es considerado uno de los
arquitectos del Tratado de Libre Comercio de América del Norte y se
lo vincula maés al sector privado y a las posiciones liberales, en apoyo
de acuerdos bilaterales regionales, como las negociaciones abiertas
por la Unién Europea y Estados Unidos y por todos los paises del Arco
del Pacifico, cuyas reglas quedarian al margen de la OMC. Lo desta-
cable de la situacion es que el proceso de seleccidon se habia iniciado en
diciembre pasado cuando nueve paises presentaron su candidatura:
Corea del Sur, Nueva Zelandia, Jordania, Kenia, Indonesia, Ghana y
sorprendentemente tres candidatos latinoamericanos: la ministra de
Comercio Exterior de Costa Rica, Anabel Gonzalez, y los candidatos
Blanco y Azevedo ya mencionados(El Pais,2013).

Las tres candidaturas correspondientes a paises miembros de la CE-
LAC ponen de manifiesto dos obstaculos: las dificultades para identi-
ficar qué proyecto de reconfiguracién de los organismos internaciona-
les representa a América Latina y Caribe como regién; y segundo, los
problemas para resignar posiciones en orden a fortalecer la represen-
tacién regional, dejando en claro que el compromiso asociativo no re-
ducira la lucha por el liderazgo y la concentracién del poder regional,
y que podrd resultar instrumental a los intereses de los paises mas
grandes.

El principio de representacion regional y el paso a la construccion de
una forma de soberania compartida, son algunos de los puntos mas
débiles de esta iniciativa porque la etapa de socializacion, aprendizaje
e intercambio de informacién todavia no esta consolidada, la inter-
nalizacién y el cumplimiento de acuerdos han sido bajos, y existe un
“déficit de certidumbre respecto a la aplicacién de los acuerdos adop-
tados, que aun siendo vinculantes, no se cumplen“ (Rojas, 2012:18)
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Comparativamente con UNASUR, CELAC se presenta como una
apuesta mas abierta hacia el contexto internacional y orientada a
la proyeccion externa de la regién. Si bien los paises latinoamerica-
nos han participado de distintos mecanismos biregionales de dialogo,
hasta ahora no han podido “articular un proyecto estratégico que le
permita presentarse como actor importante y unido en el escenario
internacional” (Rojas Aravena, 2012: 17) y teniendo en cuenta el des-
empeno y el funcionamiento de los foros preexistentes, representa un
desafio politico a futuro.

Las cuestiones tematicas de la CELAC

Desde el punto de vista de las cuestiones tematicas que aborda, la CE-
LAC esta en linea con el enfoque multidimensional difundido en los
regionalismos mas recientes. Practicamente no hay temas que queden
fuera de la agenda politica de la CELAC. Sus lineas de accién priorita-
rias son: cooperacion entre los mecanismos regionales y subregionales
de integracién (convergencia de acciones); asuntos econémicos (crisis
financiera internacional, comercio, energia, integraciéon fisica en in-
fraestructura, ciencia y tecnologia); desarrollo social (programas so-
ciales y erradicacién del hambre y la pobreza, seguridad alimentaria y
nutricional, educacién, salud y servicios publicos, cultura, migracion,
género); desarrollo sostenible (cambio climatico); desastres naturales;
derechos humanos; asuntos de seguridad (problema mundial de las
drogas, terrorismo) Cooperaciéon sur-sur.

Los planes de accién reflejan la dispersién tematica que ha caracte-
rizado a las iniciativas de integracién en la Ultima década: por un
lado, son congruentes con el acervo histérico heredado del Grupo Rio
(que en su larga trayectoria no ha dejado area tematica sin discutir);
por otro se vuelve una concesién necesaria para la construccion de
consensos dentro de un esquema politico que incluye a 33 estados con
perfiles, aspiraciones y modelos de insercién diferentes.

Desde una perspectiva amplia, los esquemas de cooperacién de Amé-
rica del Sur, como es el caso de UNASUR y ALBA-TLCP vienen incor-
porando més aspectos politicos y sociales que econémicos y comercia-
les. En cambio, en las iniciativas impulsada desde México y América
Central, particularmente el Acuerdo del Pacifico, se retoma el con-
tenidos de la agenda comercial mas tradicional. De manera que la
CELAC como espacio de confluencia debera amalgamar expectativas,
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modelos de insercién y narrativas diferentes sobre las prioridades de
una politica exterior regional.

Limites y alcances

La primera inquietud que surge es la referida a la gestion, es decir
la formulacién, decisién y ejecucién de propuestas concretas en estas
areas. Los miembros establecieron como regla el principio de comple-
mentariedad, es decir que los proyectos concretos se desarrollaran en
los ambitos subregionales y la CELAC funcionara como un vértice de
la arquitectura regional, conectando iniciativas alli donde sea posible.
Por el momento no esta claro como realizara ese enlace. A pesar de
este vacio funcional, esta divisién de tareas es en principio coheren-
te por dos razones: porque resulta mas eficiente y eficaz la gestién
a nivel subregional, y porque todos las propuestas, como ser en in-
fraestructura o energia, que por su naturaleza impliquen continuidad
fisica y geografica, requieren una implementacion subregional, ya que
los estados con mayores recursos, dificilmente estén dispuestos a im-
pulsar proyectos mas alla de su propia area.

Es un ejercicio prematuro evaluar los resultados concretos alcanza-
dos hasta ahora en este foro. Pero si parece evidente que la CELAC
ha resultado util como caja de resonancia y como espacio de visibili-
dad de cuestiones referidas a intereses particulares de los estados.
Algunos ejemplos pueden ilustrar esta tendencia: la Declaracién en
Solidaridad con Haiti; la Declaracién especial sobre Guatemala; la
Declaracion sobre la “cuestion de las Islas Malvinas”; la Declaracién
de Apoyo a la iniciativa Yasuni-ITT de Ecuador; la Declaracién sobre
la necesidad de poner fin al bloqueo econdémico, comercial y financiero
de los Estados Unidos contra Cuba,” entre otros.

Si bien la CELAC ha sido el resultado de una forma de liderazgo coo-
perativo, entre los dos poderes regionales, Brasil y México, la efectivi-
dad y proyeccién dependeran también del impulso que pueda generar
el resto de los paises medianos de la regién y del grado de compromiso
asociativo.

Los ejes externos de la CELAC

Desde su reciente creacion, la CELAC ha iniciado una serie de contac-
tos con organizaciones y estados particulares, combinando ejes exter-
nos tradicionales con algunos mas novedosos para la regién.
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La relacion con la Union Europa

Los vinculos entre los paises latinoamericanos y caribenos con la
Unién Europea tienen una larga trayectoria. El didalogo biregional re-
fleja pautas ya establecidas sobre objetivos, metas, actividades y re-
sultados esperados. En ese sentido, es el canal mas institucionalizado
y estructurado, que expresa, fundamentalmente, progresos en térmi-
nos de aprendizaje y socializacion, como fruto de las negociaciones de
las sucesivas cumbres ALC-UE que se han realizado desde 1999 y de

Iniciativas mas acotadas como las cumbres iberoamericanas que se
suceden desde 1990.

Hay una agenda consolidada que se ha ido construyendo en un largo
proceso de negociacién y acuerdos. En la Gltima Cumbre, realizada
en Santiago (VII Cumbre ALC- Unién Europea y primera Cumbre
CELAC-Unién Europea) se consensué un plan de trabajo 2013-2015
que amplia el plan anterior 2010-2012 al incluir las areas de Género
e Inversiones y emprendimiento para el desarrollo sustentable.?? El
dinamismo de este vinculo est4 condicionado por obstaculos estructu-
rales que han ido afectando a la relacién y por elementos coyunturales
asociados a la crisis financiera y econémica que atraviesa el bloque
europeo. En términos comparativos, el vinculo con la Unién Europea
es el eje de mayor continuidad con los esquemas de didlogo previos y
recibe el acervo histérico de reglas, normas y pautas de procedimiento
construidas y aceptadas por las partes. Estos aprendizajes fortalecen
las capacidades nacionales de coordinacién de posiciones y pueden
moldear otros acercamientos regionales.

Ademas de la Unién Europea, durante su primer afio de vida, 2012,
la CELAC llevé a cabo una activa agenda internacional. La Troika
Ministerial, compuesta por los Ministros de Relaciones Exteriores del
pais que ocupa la presidencia pro tempore, del presidente anterior y
del siguiente, visit6 la India y la Reptublica Popular China en agosto
de ese ano.

82 La lista se completa con: Ciencia, investigacién, innovacién y tecnologia; Desarrollo
sostenible, medio ambiente, cambio climatico, biodiversidad; Energia; Integracién regional e
interconectividad para promover la inclusién y la cohesién social; Migraciones; Educacién y
empleo para promover la inclusién y la cohesién social; El problema mundial de la droga. Ver
Plan de Accién 2013-2015. CELAC-UE.
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India

En la visita a Nueva Delhi se realizé el Primer Dialogo Ministerial
entre la Troika de la CELAC y la India, que establecié como punto
de partida la definicién de algunos temas comunes de interés donde
se aspira a la coordinaciéon de respuestas regionales, tales como la
reforma de las Naciones Unidas, la crisis financiera internacional, el
cambio climatico y el terrorismo internacional. Ademaés de los asuntos
estrictamente politicos, la agenda cubri6 temas referidos a comercio,
inversion, energia, minerales, agricultura, ciencia, tecnologia, cultura
y educaciéon.®

En cuanto al comercio, teniendo en cuenta que el intercambio entre la
India y la regién ha crecido sostenidamente a partir de niveles muy
bajos, se reconoce que las oportunidades de comercio y de inversién
son aun mayores. Para ello se propuso la participacién en las ferias de
comercio de cada pais, el intercambio de delegaciones empresariales,
la creacién de marcos regulatorios, la facilitacién en el transito de bie-
nes, servicios y personas, y el fortalecimiento de la conectividad aérea
y lazos maritimos. Concretamente, acordaron establecer un Consejo
Empresarial India-CELAC y un Foro de CEOs India-CELAC, con la
intencién de que estos mecanismos institucionales se retinan perié-
dicamente y presenten recomendaciones hacia la profundizacién de
los contactos bilaterales entre India y la regién, y se destacé la nece-
sidad de concluir los Acuerdos Bilaterales en Servicios Aéreos para
promover los contactos aéreos directos entre la India y CELAC y asi
potenciar negocios y turismo.

En cuestiones referidas al ambito de la seguridad energética, inclu-
yendo las energias renovables. India se mostré interesada en la dota-
cién de recursos minerales de los paises latinoamericanos y caribefios
que podrian ayudar a su crecimiento. Sobre estas areas se acordé es-
tablecer un Foro Energético, donde se desarrollaran estrategias que
permitan aumentar el valor agregado en el intercambio de materias
primas, por medio, entre otras opciones, del establecimiento de unida-
des de fabricacion. Las conversaciones incluyeron un ofrecimiento del
gobierno de Nueva Delhi de proveer recursos técnicos para el estudio
y la exploracién geolégica mediante el uso de tecnologia satelital in-
dia.

83  Ver Declaracién de la Primera Reunién Conjunta India-Troika CELAC, Nueva Delhi, 7 de
agosto de 2012.
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La seguridad alimentaria fue otro tema de agenda comtun. Ademas de
los términos generales de profundizar la cooperacién a través del es-
tablecimiento de una alianza de beneficio mutuo en el sector agrope-
cuario y el de procesamiento de alimentos, se analizé la posibilidad de
trabajar conjuntamente en la investigacién agricola a través de vincu-
los institucionales. En este sentido, se acordd establecer un Grupo de
Expertos Agricolas que tendra como misién asesorar a los Ministros.

Por otro lado, se acordé establecer un Foro Cientifico, con un progra-
ma de investigacién conjunta en aéreas relacionadas con medicina,
agricultura, agronomia, astronomia, tecnologia de la informacién y
energias renovables, especialmente referidas a biocombustibles, ener-
gia solar, eéblica e hidraulica. Por su parte, India ofrecié apoyar a los
paises de la CELAC en el lanzamiento de satélites de bajo costo para
comunicaciones y servicio de meteorologia. Otras areas de proyectos
incluyeron tele-educacidn, gobernabilidad electrénica y tele-medicina.
También acordaron fortalecer los lazos culturales y académicos, in-
cluyendo los Institutos Diplomaticos de India y de los paises de la

CELAC.

En cuanto a la agenda multilateral, subrayaron la cooperacién en Na-
ciones Unidas y otros foros multilaterales donde se han identificado
amplios intereses comunes. En particular, rechazaron enérgicamente
el terrorismo en todas sus formas y manifestaciones y acordaron coo-
perar en el desafio de eliminar la amenaza del terrorismo internacio-
nal, haciendo un llamado a la comunidad internacional a adoptar, lo
antes posible, un acuerdo Integral sobre Terrorismo Internacional. En
cuestiones de cambio climatico, destacaron los esfuerzos de la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Sustentable (RIO+20)
para renovar el compromiso politico con el Desarrollo Sustentable y
lograr erradicar la pobreza a través de una integracién equilibrada de
los aspectos econdémicos, sociales y medioambientales.

En cuanto a la modalidad de coordinacién y cooperaciéon, los Canci-
lleres acordaron profundizar el intercambio de visitas a todos los ni-
veles- incluida la posibilidad de realizar una reuniéon Cumbre- ten-
dientes a la creaciéon de una “Alianza Estratégica” entre India y la
CELAC. En este sentido se propuso como pauta de procedimiento la
posibilidad de alternar reuniones anuales en India y en el pais que
ejerza la Presidencia Pro-Tempore de CELAC.
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China

El 9 de agosto de 2012 se efectud la primera visita de representacién
de la CELAC a Beijing. En el encuentro, la Troika Ministerial y el
Ministerio de Relaciones Exterior Chino acordaron el establecimiento
de relaciones de la CELAC con la Republica Popular China, la cons-
titucion de un mecanismo de didlogo a nivel de Cancilleres que se
reunira una vez al afio en China, en el pais sede de la Presidencia Pro
Tempore CELAC o en Nueva York en la sede de Naciones Unidas® y
acordaron estudiar la creacién de un Foro de Cooperacién que busca-
ra impulsar las relaciones en ambitos de comercio, energia, recursos
naturales e infraestructura.

El didlogo politico acomparfia otros canales que se han ido desarro-
llando como las Cumbres Empresariales China-América Latina, que
este afio realizara su séptima edicion en Costa Rica. Aunque China ha
buscado acuerdos econdémicos con unos pocos paises individuales mas
que con bloques (Malamud y Gardini, 2012:129) la regién tiene una
importancia politica especial en su disputa diplomatica con Taiwan y
por eso China ha desplegado una estrategia de largo plazo, debido a
la cual ya integra el BID, es observador permanente de OEA, ALADI
y del Parlamento Latinoamericano y a pesar de que no estan muy ac-
tivos mantiene mecanismos de didlogo con MERCOSUR, con la CAN
y con CARICOM (Cornejo y Navarro Garcia, 2010:86)

La importancia de China en la configuracién de la matriz de comercio
internacional de la regiéon ha sido ampliamente destacada. Sin em-
bargo ese paso desde niveles muy bajos de intercambio comercial a
principios de los afios noventa, hasta alcanzar los primeros puestos
como socio comercial de los paises latinoamericanos, particularmente
en América del Sur, ha tenido un impacto asimétrico, generando per-
cepciones diferentes en la regién. América Latina y el Caribe, como
regién, mantiene un balance deficitario en el comercio con China, de-
bido al creciente saldo comercial negativo de México y Centroamérica.
En contraste, las economias de América del Sur mostraron un balance
comercial bastante equilibrado en los tltimos diez afos (Rosales y
Kuwayama, 2012: 87) La fuerte concentraciéon del comercio en unos
pocos paises, las diferencias en términos de balanza comercial y el
efecto de “reprimarizacién” del sector exportador de la regién, perfilan
los claroscuros de la relacién con China.

84 Ver Comunicado de Prensa de Primera Reunién de Ministros de Relaciones Exteriores
Republica Popular China y Troika CELAC. Beijing, 9 de agosto de 2012.
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Contactos con otros paises y regiones

Los diadlogos internacionales continuaron con las reuniones de la Troi-
ka Ministerial CELAC con los Ministros de Relaciones Exteriores de
la Republica de Corea, la Reptublica Popular China, la Federacion de
Rusia y el Consejo de Cooperacién para los Estados Arabes del Golfo,
realizadas en Nueva York durante del 67° Periodo de Sesiones de la
Asamblea General de Naciones Unidas; y las reuniones de la Troika
CELAC a nivel de Coordinadores Nacionales con Altos Representan-
tes de Nueva Zelanda, Australia y Noruega, celebradas en Santiago.

Todas estos encuentros han iniciado el didlogo con paises o grupos
de paises, dando los primeros pasos en el ejercicio de la funcién de
CELAC de concertar las posiciones internacionales de la regién en los
temas de interés de sus integrantes. Sin duda, esta funcién requiere
perfeccionar mecanismos y desarrollar capacidades de coordinacién
hacia adentro de los paises miembros de la CELAC para avanzar ha-
cia una articulacién mas efectiva de los intereses de la regién.

La relacion con Estados Unidos

El eje de la relacién con los Estados Unidos es un elemento natural-
mente divisivo entre los estados de la CELAC. La historia, la geogra-
fia y la posicién del poder norteamericano dentro de la estructura po-
litica mundial han ido configurando ese vinculo. En la dltima década,
los debates sobre la declinacién del poder de los Estados Unidos y las
condiciones de su recuperacién hegemoénica han dominado el plano
doméstico como regional. Sin embargo, hay condiciones estructurales
que deberian contemplarse desde el punto de vista del disefio de la po-
litica exterior latinoamericana: que los Estados Unidos seguira siendo
el actor externo més importante para todos los paises de América La-
tina, aunque su importancia relativa y su relevancia varien segun la
ubicacién geografica y los contenidos de su agenda bilateral. (Russell
y Tokatlian, 2009)

El auge de las iniciativas de integracién respondi6 en parte a la esca-
sa prioridad que América Latina representa para la politica exterior
de los Estados Unidos y a los impulsos autonémicos que esto genero.
Washington no ha impulsado una renovaciéon del multilateralismo he-
misférico que se desenvuelve dentro de las estructuras tradicionales
y algunas iniciativas de los afios noventa, como las Cumbres de las
Américas. Por el contrario, el bilateralismo y la preferencia selectiva
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han estado caracterizando la politica exterior norteamericana hacia
los paises latinoamericanos en la ultima década. Pero un giro hacia
un perfil mas activo en la regién, como ha sido anunciado reciente-
mente por el Presidente Obama puede significar un aumento en las
relaciones con América Latina y agudizar las diferencias hacia aden-
tro de la CELAC.

Por su parte, los paises de la regién han ido cambiando su relacién
con los Estados Unidos de acuerdo a condiciones del sistema inter-
nacional, tendencias del Ambito hemisférico y a rasgos de los propios
gobiernos latinoamericanos. Las opciones estratégicas no se reduje-
ron al puro alineamiento o pura confrontacién con los intereses nor-
teamericanos, sino que han girado en torno a cinco modelos de politica
exterior: acoplamiento, acomodamiento; oposicién limitada; desafio y
aislamiento (Russell y Tokatlian, 2009) Esta diversidad de enfoques,
que refleja intereses politicos y econdémicos propios de los estados, va
a condicionar la trayectoria de la CELAC. Como resultante, se espe-
ra una posicién moderada que neutralice tanto las posturas “contra-
hegemoénicas” como las “pronorteamericanas,” si es que el foro quiere
sobrevivir y adquirir alguna relevancia.

La posibilidad de que se materialice un vinculo CELAC-EEUU es
baja o nula. Hasta ahora el dialogo como regién ha continuado en el
marco de espacios institucionalizados como la OEA y las Cumbres de
las Américas. Por otro lado, hay escasa referencia de Washington y
de los circulos politicos y académicos sobre los procesos de integra-
cién latinoamericana en marcha® y la actitud en general hacia estos
procesos ha sido la indiferencia. No obstante ello, los paises latinoa-
mericanos pueden aspirar a desplegar estrategias de colaboracién se-
lectiva, contencién acotada y de multilateralismo vinculante (Russell
y Tokatlian, 2009), que respondiendo a intereses comunes, permiten
aumentar la autonomia, restringir el poder norteamericano y crear
espacios de cooperacién en el hemisferio para alcanzar el desarrollo.
La CELAC puede propiciar un espacio de construccién de consensos
minimos que ayude a la coordinacién politica entre los paises lati-
noamericanos y facilite aquellos objetivos de autonomia, desarrollo,
diversificacién externa y restriccién del poder hegemoénico.

85 Aun siendo la CELAC la iniciativa méas ambiciosa en términos de articulacién y expresién
de autonomia regional, desde 2010 no existen menciones a esa organizacién en los think
tanks norteamericanos, fuera del Inter American Dialogue y el Center for Strategic and
International Studies. (Ayerbe, 2013:12).
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La relacion con la OEA

Al mismo tiempo que se crearon nuevas instancias de integracion re-
gional en América Latina crecieron las criticas sobre el rol de la OEA
y su funcionamiento. Sin embargo, estas criticas y los cuestionamien-
tos al TIAR, muestran diferencias de pais a pais, donde se expresan
distintos grados de reconocimiento y legitimacién. En este contexto,
desde la creacién de la CELAC se ha planteado un interrogante refe-
rido a la relacion con la OEA y a la eventual competencia que se plan-
tearia entre ambas organizaciones. La visién inicial de que la CELAC
podria reemplazar a la OEA ha sido descartada y se ha afirmado la
postura de que ambos tienen roles distintos y se diferencian en su
membresia, el tipo de cooperacidn, la estructura y el marco organico.
(Rojas, 2012:26)

A pesar de esto, hasta ahora no se ha puesto a prueba qué punto de
equilibrio se encontrara entre ambos foros. No existe consenso sobre el
papel que se dara a la OEA en la gestién de crisis politicas o rupturas
institucionales, pero las posiciones mas extremas que hablan de una
CELAC como sustituto de la OEA no han tenido apoyo. Esta organi-
zacién hemisférica puede estar iniciando su propio proceso de cambio,
particularmente por el impulso de algunos paises de la regién, pero
esto también refleja visiones diferentes desde Sudamérica y América
Central y atn dentro de estos espacios subregionales. En términos
generales y con matices, en la primera region, a partir del desempernio
de UNASUR, hay una percepcién de que las crisis institucionales o
las tensiones politicas entre estados pueden resolverse a través de
mediaciones y gestiones promovidas por la entidad como bloque, aun-
que algunas se hayan realizado en concurrencia con gestiones de la
secretaria general de la OEA, (son ejemplos, Colombia-Ecuador; Boli-
via; Ecuador, etc) En América Central, en cambio, probablemente por
la mayor influencia de Estados Unidos y por la relativa debilidad de
las instituciones subregionales, la OEA continua siendo un referente
politico relevante en momentos de crisis politicas (como lo fue el caso
Honduras) y su papel en la organizacién de misiones de observado-
res electorales es aun valorado. En este ultimo punto también hay
diferencias con América del Sur, donde UNASUR ha ganado lugar y
legitimidad con un rol mayor de monitoreo de los procesos electorales
de la regién (como ser recientemente en Venezuela)
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La introduccién de la clausula democratica como uno de los ejes de la
CELAC plantea escenarios de posibles solapamientos o superposicio-
nes con la OEA, sobre lo que no se ha llegado a suficientes consensos
y que se iran resolviendo a través de soluciones ad hoc, frente a las
caracteristicas de los casos particulares.

Consideraciones finales

En la CELAC se superponen multiples intereses estratégicos: crear
un foro que construya una identidad comun al ambito latino ameri-
cano y caribefio; consolidar un espacio sur-sur de pertenencia y coo-
peracion; renovar los foros preexistentes para lanzar un espacio con
mayor peso politico y visibilidad; y construir un proyecto estratégico
que desde la heterogeneidad aproveche las oportunidades de coopera-
cibén a través de la convergencia de distintos esquemas de integracion.

Como régimen la CELAC reduce los costos de transacciéon, aumenta la
informacién y disminuye la incertidumbre entre los miembros, condi-
ciones que apuntan a alcanzar acuerdos concretos, aunque debera in-
cluir pautas y mecanismos que permitan elevar los umbrales de cum-
plimiento de los compromisos. El avance en acuerdos de cooperacién
especificos se dara en aquellas areas donde la densidad de temas sea
mayor y donde la identificacién de beneficios compartidos sea mas fa-
cil, probablemente en areas como infraestructura, interconexién fisica
y energética. A diferencia de lo anterior, la politica exterior es una
dimensién de una fuerte heterogeneidad en términos de aspiraciones,
intereses estratégicos y modelos de insercién internacional, donde en-
tran en juego los valores de la identidad y la soberania.

Es util y necesario que América Latina y el Caribe consoliden un es-
pacio de didlogo propio y busquen proyectarse como un actor inter-
nacional, pero los significados de directrices generales como la pro-
mocién del multilateralismo o la reforma del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas son confusos. En estos puntos no hay todavia un
entendimiento claro, asi como tampoco hay acuerdo para actuar como
un foro que pretenda restarle legitimidad a la OEA, o que se utili-
ce como plataforma para confrontar con EEUU. Puede interpretarse
como un espacio para la interaccién més equilibrada con Washington
pero no hay consenso para adoptar estrategias desafiantes, confron-
tativas o de aislamiento. No est4 entre los objetivos ser un espacio de
inspiracién contra hegemoénica. El solapamiento o la superposicién
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con la OEA tampoco significaran puntos de ruptura. Lo mas probable
es que el debate de estas cuestiones en instancias iniciales del proceso
pueda generar estancamiento o paralisis. La representacién regional
puede implicar costos elevados en el corto plazo en la medida que no
se avance en la identificacién de puntos de consenso.

El objetivo es construir una instancia de convergencia y coordinaciéon
de otros procesos sub-regionales pero hasta ahora no hay un disefo
institucional que garantice que ese proceso de coordinacién sea facti-
ble. Hacia dentro de esos acuerdos subregionales también hay pers-
pectivas politicas diferentes, lo que impide identificar una visién es-
tratégica comun. En el plano practico, no se han definido mecanismos
que permitan una articulacién adecuada entre los distintos niveles
subregionales. Por lo pronto, los progresos en los proyectos de interco-
nexion fisica se van producir en el plano subregional, donde los paises
mayores en términos de recursos y liderazgo tienen intereses estra-
tégicos prioritarios (como ser México con el Proyecto Mesoamérica y
Brasil con IRSA UNASUR).

El disefio intergubernamental también puede dificultar la articula-
cién de una estrategia externa consensuada, ya que queda vinculada
a voluntades politicas cambiantes y a procesos de politizacién nacio-
nales. Aun asi, se puede llegar a acuerdos sobre cuestiones especificas
que reflejen objetivos comunes.

Pero el requisito previo a la cooperaciéon es que los gobiernos de la re-
gi6én identifiquen una base de intereses convergentes. Esa definicion
de convergencia de intereses no es objetiva sino que responde a las
percepciones de los gobiernos (Keohane y Hoffmann, 1991: 23). La de-
cision de cuando y en qué medida existe la convergencia de intereses
se forma en el plano interno, y por la falta de presiones importantes
de actores no gubernamentales, queda en manos de los gobiernos.®¢
Luego esas preferencias se pueden ir modificando en los procesos de
negociacién y didlogo en un marco de concertacién de politicas, donde
se pueden identificar posiciones comunes y consensuar acciones con-
juntas.

86 Los estados son més reticentes a cooperar en politica exterior que en otras areas por el
diferente papel que juegan los actores no gubernamentales y por el tipo de intereses en
juego. Los gobiernos sufren menos presiones en temas de politica exterior porque los costos y
beneficios potenciales para los grupos de interés son difusos e inciertos. S6lo a veces ciertos
grupos especificos o la opinién publica condicionan la politica exterior en temas especificos.
Esto hace que las posiciones de los gobiernos reflejen més las ideologias y los compromisos
internos de sus lideres y las concepciones del interés nacional tradicionales. (Salomén, 1999;
Moravcesik, 1993: 488-496).
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Los regionalismos consolidados pueden cambiar las preferencias y
percepciones de los estados, pero en el caso de CELAC es muy pronto
para que se modifiquen aquellas que estan arraigadas, y el impacto
de las instituciones en términos de reglas y normas sobre el compor-
tamiento de los estados es muy bajo, por lo que se requiere corregir
el déficit de cumplimiento de acuerdos y fortalecer el compromiso ge-
neralizado.?” Por otra parte, el proceso de decisiones se mantiene bajo
la regla del consenso y a pesar de que se ha incluido el principio de
flexibilidad y de participacién voluntaria, no se vislumbra en el corto
plazo la posibilidad de adoptar reglas de decisién mayoritarias.

La CELAC enfrenta las mismas dificultades de los regionalismos
recientes: como resolver el viejo dilema del “nivel de institucionali-
zacién” adecuado para las experiencias de integracién regional en
América Latina (Llenderrozas, 2012) Sin caer en los extremos de las
excesivas estructuras burocraticas, CELAC apuesta al bajo nivel de
institucionalizacién, configurando un “multilateralismo pro témpore,
sin una secretaria permanente con poder efectivo y con recursos pro-
pios, que preserve alguna dosis de supranacionalidad y que permita
crear una memoria institucional” (Legler, 2010). Todos ellos son ele-
mentos necesarios para dar vigor y garantizar cierta dindmica propia
al proceso, en momentos en los que pueda decaer el impulso originado
en la voluntad politica de los liderazgos regionales.

En la discusién sobre la politica exterior los principales intereses en
juego incluyen la preservacion de la identidad y de la soberania. Hay
una enorme tensién entre el impulso a cooperar y la necesidad per-
cibida de cada estado de mantener un perfil exterior propio, por eso
es en general un area de los regionalismos en la que los intereses
de los estados convergen en menor medida que en otros ambitos. El
mecanismo de coordinacién de politicas exteriores que se vaya con-
solidando en la CELAC, debera garantizar flexibilidad, gradualidad,
complementariedad de acciones y participacién voluntaria en las ini-
ciativas, y no podra desarrollarse a expensas de las politicas exterio-
res nacionales. Ese es el gran desafio que tiene por delante.

87 Por compromiso generalizado se entiende la idea de que el comportamiento de apoyar al
régimen dard mejores resultados que la autoayuda en el largo plazo. (Keohane, 1982)
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LA POLITICA EXTERIOR DE
AMERICA LATINA'Y LAS CUMBRES CELAC
LOS VERDADEROS RETOS DE LA INTEGRACION

Fander Falconi #
Presentacion

La Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) es
una esperanza para la regiéon. Es un organismo que se formé con todo
ese espiritu constructivo de generar algo distinto en el continente.
América Latina y el Caribe se sienten representados en esta voluntad
regional que busca de manera permanente nuevas salidas a la situa-
cién no solo hemisférica sino mundial.

Una de las grandes interrogantes que se nos presenta frente a la
CELAC es respecto a los alcances que tiene en nuestra region, a las
expectativas que a su alrededor han sido creadas. ;/Se trata de un
mecanismo de concertacién politica o abarca otros campos en los cua-
les podemos coordinar y actuar? Considerando que la creacién de la
CELAC es reciente, las primeras declaraciones se han dirigido en un
sentido de principios, lo cual significa que tenemos en adelante todo
un camino abierto para trabajar en lo concreto. Ello quiere decir tam-
bién que es un espacio latinoamericano y del Caribe que representa
una diversidad de gobiernos y tendencias, de conducciones distintas,
que expresan sus diferencias en nuestras particulares democracias.
Significa, ademas, que es un organismo en el que podemos hacer pro-
nunciamientos politicos colectivos importantes, independientes de
cualquier influencia hegemoénica. Sélo esto ya podria ser una razén
valiosa para continuar fortaleciendo a la CELAC con toda nuestra
voluntad de pueblos y gobiernos.

Si bien el tema de este panel es la politica exterior de América Latina
y las cumbres de la CELAC, considero oportuno plantear unos dile-
mas del desarrollo en los que Latinoamérica esta involucrada en estos
momentos, teniendo como telon de fondo la grave crisis que enfrentan
los paises del Norte, y que tiene expresiones mas profundas que una
simple crisis de caracter econémico.

Haré algunas reflexiones, teniendo como hilo conductor estas preocu-
paciones, para abordar de manera breve algunos elementos que consi-

88 Docente e investigador de FLACSO Ecuador.
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dero fundamentales para comprender, en primer lugar, el tipo de “de-
sarrollo” que perseguimos como sociedades; y segundo, las relaciones
que entre nuestros paises y sub regién aspiramos establecer y conso-
lidar bajo una institucionalidad creada desde nuestro Sur, teniendo
presente la idea de poner en marcha las multiples capacidades de
coordinacién que todavia no estan siendo utilizadas en la regién y que
podrian incidir definitivamente en un nuevo proceso de integracion,
como es el caso de la CELAC.

La crisis y el paradigma del desarrollo

Quiero iniciar mis reflexiones partiendo del escenario en el que se
observa que la actual crisis del “orden mundial” del capitalismo es el
resultado de un modelo de vida seguido por Occidente. Se ha construi-
do a través de los siglos, una légica y una cultura en la que el indivi-
dualismo, la ganancia y el mercado estan por sobre todas las cosas,
incluso por sobre los valores humanos. Este modelo de sociedad y de
mercado, junto al desarrollo acelerado de la ciencia y la tecnologia,
bajo un enfoque utilitarista, ha provocado de manera directa las con-
secuencias sociales y ambientales que se expresan en la actualidad.

La civilizacién capitalista en el siglo XXI ha consolidado una forma de
vida y un modo de producciéon que contintan reproduciéndose en la
sociedad mundial. Ese ideal de vida, gestado en el capitalismo, busca
también un modelo de felicidad basado en el confort adquirido por la
propiedad de bienes y la posesién de objetos. Justamente, el concepto
del “desarrollo” que conocemos y al que estamos integrados (en nues-
tra busqueda del “bienestar social”), se encuentra sustentado en los
valores de cambio que el capitalismo tiene como fundamento de la
produccién y la vida social, y estda apuntalado por una forma especifica
de concebir y practicar (bajo un estilo de “despojo”) las relaciones con
la naturaleza y sus recursos.

Hoy podemos hablar en plural de las crisis, porque los grandes pro-
blemas globales involucran diferentes facetas de la vida de la socie-
dad occidental. Debemos comprender que esta crisis es el acumulado
histérico de un conjunto de desérdenes creados por nosotros mismos
(como sociedades), pero que ahora se expresan con mayor celeridad y
profundidad.

El reconocimiento de que existe una crisis real de la magnitud que
hoy enfrentamos implica plantearnos también las formas de encarar-
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la a nivel mundial, de manera que nos permita promover debates y
encontrar soluciones concretas para enfrentar el nada facil futuro de
la humanidad. Es por esta razén que podemos hablar de la necesidad
de un cambio civilizatorio, lo cual implica enfrentar también el modo
de produccién en el que estamos involucrados —no sélo los paises capi-
talistas, sino aquellos que buscan o han buscado una linea diferente—,
en la medida en que la crisis actual es la expresién de algo que tiene
connotaciones de mayor profundidad, y que tiene que ver con el orden
fisico de la naturaleza.

Ahora nos es imposible eludir las certezas con que contamos, en cuan-
to al conocimiento cientifico del mundo fisico y natural del planeta,
y a las graves alteraciones que en él han sido provocadas. Por ello
quiero recalcar que en el planeta estamos advirtiendo un conjunto
de desdrdenes, entre los cuales la crisis econdémica es s6lo una de sus
expresiones.

La crisis civilizatoria no es nada mas que el fracaso del capitalismo
como sistema. A decir de Ronald Wright, “Nuestro comportamiento
actual es el tipico de las sociedades fracasadas en el momento culmi-
nante de su codicia y su arrogancia” (Wright, 2006: 148). Una socie-
dad contemporanea que esta a punto de fracasar, podriamos recono-
cer como una muestra palpable de la crisis civilizatoria que adquiere
dimensiones mundiales.

De manera paralela a este enfoque de la crisis, es posible asegurar
que existe también una crisis del pensamiento en relacién con la te-
matica del “desarrollo”. Hay una larga historia que separa las visio-
nes del Norte y del Sur en relaciéon con el desarrollo. Hasta podria-
mos decir que el mismo concepto es una creacion del Norte. La teoria
del desarrollo implicé una divisidon conceptual entre “desarrollados”
y “subdesarrollados” y en ese acto -civilizatorio y tedrico- nacid, en
la década de los 40, el concepto de “Tercer Mundo”. Un concepto que
tiene un tinte peyorativo.

Una serie de premisas sustentan la idea del desarrollo como un cami-
no unidireccional y con una meta programada: la modernizaciéon del
mundo. ;,Qué significa dicha modernizacion? Pues, sencillamente, el
logro de la riqueza ilimitada (medida en forma equivoca, ya que se
omiten los costos ambientales, la degradacién del patrimonio natural
y los aspectos distributivos y s6lo se toma en cuenta el crecimiento del
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Producto Interno Bruto de los paises) en virtud del aporte también
ilimitado de la ciencia, la innovacién y la tecnologia sobre unos su-
puestos recursos naturales también ilimitados.

El problema y la visén del desarrollo implica, en Gltima instancia, un
mismo proceder de la sociedad humana, sélo que con diferencias en el
ambito distributivo, que se genera en las politicas sociales, etc. La de-
pendencia total de extraccién de los recursos naturales no renovables,
el comercio, el desarrollo tecnolégico, la descontrolada contaminacién
generada por la mayor parte de las actividades humanas (unos paises
mas que otros) la competencia desigual de los mercados, la geopoli-
tica, y tantas otras expresiones de las actividades humanas, estan
presentes porque “ejercemos” un modo de “desarrollo”.

Tenemos un desarrollo centrado en los patrones de crecimiento capi-
talistas. En el mejor de los casos, realizamos la busqueda de un cre-
cimiento con equidad, pero nos falta una verdadera visién de susten-
tabilidad fisica. Pareceria ser que es el Ginico camino que conocemos.
La pregunta central que quisiera hacer es: j/América Latina puede
proponer una ruta diferente de desarrollo? o ;jdebe continuar en el
mismo camino, solo que haciendo pequefias variaciones para que nos
vaya mejor como sub regién en el mundo?

Para contestar en forma adecuada a estas interrogantes, veamos los
siguientes graficos que muestran la evolucién de la economia, com-
parada con el proceso de contaminacién, tanto para el caso latino-
americano como para el resto del mundo, con una serie larga en el
tiempo (1961-2009). En el grafico 1 se observa una evolucién inestable
de la economia mundial y latinoamericana, puesto que mantienen el
mismo comportamiento, salvo en esta ultima coyuntura, donde hay
un crecimiento promedio del producto interno bruto (PIB) latinoame-
ricano superior a la media mundial; con caidas y subidas repentinas,
mientras que la salud del planeta se deteriora de manera constante
en el tiempo por efectos de la contaminacion.

En el primer caso se trata de variaciones que se presentan dentro de
un ciclo repetitivo de la economia. En el segundo caso, se trata de un
deterioro constante que no se detiene. El problema radica en que solo
nos situamos en el andlisis de los ciclos econémicos y no apreciamos
estas otras dimensiones. Por ello, las recetas y las respuestas estan
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restringidas a una caja limitada de soluciones econdémicas que se en-
cuentran representadas en el grafico 1:

, Grafico 1.
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Nota: El Indice de emisiones totales de CO? yel Indice del PIB se calculé tomando como afio base
1960.Las emisiones de didxido de carbono son las que provienen de la quema de combustibles fésiles
y de la fabricacion del cemento. Incluye el diéxido de carbono producido durante el consumo de com-
bustibles sélidos, liquidos, gaseosos y de la quema de gas. Los datos del PIB se expresan en dblares
de los Estados Unidos a precios constantes del afio 2000.

Fuente: Banco Mundial (2013). World Development Indicators.

Considero que esta materia deberia ser siempre abordada en espacios
regionales como la CELAC, de manera que podamos conjuntamente
debatir, reflexionar, y plantearnos respuestas no solo para América
Latina y el Caribe sino también para el mundo. Esto lo dejo planteado
como una inquietud.

Como organismo regional que nos ha juntado para una serie de discu-
siones, es nuestra obligacién revisar con mayor profundidad los me-
canismos regionales que en este momento son motivo de andlisis, de
reflexién y toma de decisiones politicas.
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América Latina y los mecanismos regionales de integracion

Para enfrentar de manera conjunta la crisis mundial, el sur del conti-
nente propone varias iniciativas de integracion que ya se encuentran
en marcha (Unién de Naciones Suramericanas UNASUR, Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios CELAC, Alianza Bolivaria-
na para los Pueblos de Nuestra América ALBA, Mercado Comun del
Sur MERCOSUR). Sin embargo, pareceria que se diluyen en un mero
discurso regional que no termina de tomar cuerpo, y que esta basado
Unicamente en una respuesta politica de principios contestatarios a
los paises del Norte y a la institucionalidad creada por ellos; aquella
institucionalidad que con el pasar de las décadas se ha mostrado obso-
leta, poco funcional y alineada con intereses hegemoénicos.

El nuevo regionalismo que estamos promoviendo desde nuestros pai-
ses, busca crear un conjunto de mecanismos con los cuales la regién
asuma una posicién programatica concreta frente al actual orden in-
ternacional, basada en planteamientos mayusculos para enfrentar a
los poderes reales presentes en el mundo contemporaneo, que son los
responsables, en mayor medida, de la crisis civilizatoria, la contami-
nacién, el control del mercado y las aspiraciones geopoliticas perma-
nentes para concentrar los recursos naturales del planeta.

Para América Latina y el Caribe el significado de la integracién va
mucho mas alla de la economia y el intercambio. Existen raices pro-
fundas heredadas de un pasado histérico y cultural compartido; raices
que nos hacen construir imaginarios comunes, realidades posibles de
alcanzar y aspiraciones politicas, en los que nuestros pueblos conver-
gen con solidez para mirar y actuar en el presente y el futuro.

El continente en el que vivimos esta liberandose de los esquemas re-
petitivos del neoliberalismo, que viene fracasando pero aun se resiste
a desaparecer. Es esa vieja politica que s6lo puede resolver conflictos
menores (aquellos que el mercado no resuelve) y que renuncia a parti-
cipar en el curso de los acontecimientos histdéricos como los que hoy es-
tan teniendo lugar en la integraciéon de Sudamérica, América Latina
y el Caribe. Estamos frente a un histérico cambio de actitud politica y
de concepcién de la vida social en nuestra region.

Tengamos presente que la integracién regional no sélo depende de la
capacidad propositiva de cada pais, sino también de la comprensiéon
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del proceso, de su velocidad y de las distintas 6pticas que se hallan
presentes en la regién. Por ejemplo, existe la propuesta de libre co-
mercio de la Alianza del Pacifico. La Alianza del Pacifico tiene una
perspectiva mas librecambista, mientras otras posiciones ven mas un
desarrollo propio y endégeno, y mantienen una mirada mas hacia la
region.

A propésito del comercio en nuestro continente, es interesante obser-
var (como se demuestra en el grafico 2) la participacién de América
Latina en el comercio internacional.

Grafico 2.
Evolucion de las exportaciones América Latina vs. Mundo
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Nota: Las exportaciones de bienes y servicios representan el valor de todos los bienes y demaés servi-
cios de mercado prestados al resto del mundo. Incluyen el valor de las mercaderias, fletes, seguros,
transporte, viajes, regalias, tarifas de licencia y otros servicios tales como los relativos a las comu-
nicaciones, la construccién, los servicios financieros, los informativos, los empresariales, los perso-
nales y los del Gobierno. Excluyen la remuneracién de los empleados y los ingresos por inversiones
(anteriormente denominados servicios de los factores), como también los pagos de transferencias.
Datos en ddlares de los Estados Unidos precios actuales.

Fuente: Banco Mundial (2013). World Development Indicators.

El porcentaje de exportaciones que ha tenido Latinoamérica (que apa-
rece en la tabla 1 de evolucion de exportaciones en el transcurso de
medio siglo, 1961-2011), es decidor, e incluso dramatico, en el sentido
de que expresa que pese a las distintas estrategias de desarrollo se-
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guidas por América Latina (estrategia de industrializacién por susti-
tucion de importaciones, neoliberalismo, etc.), sus niveles de exporta-
cién son bajos, y practicamente se mantienen constantes, con relacién
al resto del mundo.

Cuadro 1.

Exportaciones de América Latinas y el Mundo
Millones de délares

Exportaciones de Exportaciones de Participacion de

Aiio bienes y servicios bienes y servicios América Latina
Mundo América Latina y respecto al
el Caribe Mundo (%)
1961 164.312 12.203 743
1970 386.898 22.698 587
1980 2.305.526 122.693 532
1990 4344639 206.882 4,76
2000 7.993.231 473.574 592
2010 18.948.389 1.137.302 6,00
2011 22.380.983 1.328.048 593

Nota: Las exportaciones de bienes y servicios representan el valor de todos los bienes y demas servi-
cios de mercado prestados al resto del mundo. Incluyen el valor de las mercaderias, fletes, seguros,
transporte, viajes, regalias, tarifas de licencia y otros servicios tales como los relativos a las comu-
nicaciones, la construccién, los servicios financieros, los informativos, los empresariales, los perso-
nales y los del Gobierno. Excluyen la remuneracién de los empleados y los ingresos por inversiones
(anteriormente denominados servicios de los factores), como también los pagos de transferencias.
Datos en dédlares de los Estados Unidos precios actuales.

Fuente: Banco Mundial (2013). World Development Indicators.

Frente a esta realidad que esta presente en el comercio Latinoameri-
cano, es importante resaltar que esta nueva Alianza del Pacifico se su-
perpone a otra, la Trans-Pacific Strategic Economic Partnership (TP-
SEP), que es un tratado de libre comercio iniciado en el afio 2005 por
Brunei, Chile, Nueva Zelanda y Singapur para liberalizar ain mas
las economias en la regién Asia—Pacifico. En el afio 2010 el TPSEP se
convirtié en TPP (Trans-Pacifc Partnership) con la incorporacién de
Australia, Malasia, México, Canad4, Peru, Estados Unidos, Vietnam
y Japon a las negociaciones.

Con esta visién general, es posible afirmar que no solo que hay dife-
rencias de enfoques, sino formas de comprender que la integracién no
sélo significa paises con acuerdos de cooperacién, convenios y merca-
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dos favorables promovidos por sus estados. La integracién regional
debe caracterizarse por los fundamentos que sus sociedades establez-
can dentro de ese proceso, lo cual implica la afirmacién de sus pro-
pias identidades y el reconocimiento de un proyecto comin como una
identidad mayor, en cuyo espacio todas nuestras sociedades tengan la
posibilidad de converger, crecer y afirmarse cultural y ambientalmen-
te desde el Sur.

El tiempo ha dado la razdn a las posiciones criticas frente a los anqui-
losados mecanismos panamericanistas como la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA), que ha demostrado una total incapacidad
para ayudar a la resolucién de problemas regionales, y que se convir-
tié en un organismo alineado con la politica de los Estados Unidos y
sus intereses hegemonicos en el continente americano.

La complejidad de los fenémenos presentes en la sociedad latinoame-
ricana contemporanea es un desafio que exige renovados enfoques,
conceptos y practicas. Los problemas de movilidad humana, crimen
organizado, trafico de personas y narcotrafico han rebasado las ca-
pacidades de las organizaciones tradicionales para definir politicas
claras y estrategias conjuntas adecuadas, pues hasta el momento no
existen respuestas ni resoluciones concretas. Esta es otra de las ra-
zones, entre muchas mas, por las cuales se han buscado nuevos me-
canismos como la CELAC, a fin de asumir de forma regional las exi-
gencias de la nueva época. La CELAC se convierte en otra iniciativa
de respuesta desde el Sur, que no responde al tutelaje de los Estados
Unidos ni del Canad4, y que constituye una nueva afirmaciéon de au-
tonomia e independencia en el continente.

Como ya mencioné antes, si bien América Latina y el Caribe se en-
cuentran involucradas en un problema de fondo —que es seguir el mo-
delo de ese “desarrollo” dinamizado por las reglas y la conducta del
capitalismo mundial—, debemos también reconocer que existe un pro-
blema de coordinaciéon muy fuerte entre los paises en los que persisten
esas visiones sobre los modelos de desarrollo asumidos.

Debemos reconocer que en los propios mecanismos de integracién que
estamos tratando de impulsar como paises, existe una subutilizacién
de las oportunidades que tenemos, nos falta una mayor creatividad
para proponer, para ser mas ejecutivos dentro de lo que queremos. En
ocasiones parece, incluso, que tenemos poca voluntad para construir
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espacios concretos de coordinacién y nos diluimos a veces en la retori-
cay el “reunionismo”.

Para introducir este tépico que me parece fundamental (y al que me
voy a referir mas adelante en nuestro ambito regional como la CE-
LAC), me gustaria referirme a un ejemplo ilustrador, como es el caso
de los Estados Unidos en el tratamiento que ha dado a sus politicas
internas especificas en el Ambito econémico en momentos de crisis.
Esto s6lo como una muestra de lo contradictorio de sus actuaciones,
con relacién a su prédica del libre comercio.

Estados Unidos siempre tuvo normas de caracter proteccionista, en lo
que respecta al manejo de sus compras publicas. Su proteccionismo ha
estado ligado a su proceso productivo relacionado con su maquinaria
consumista, cuya mayor expresion es la obsolescencia programada.
En la Gran Depresién de finales de los afios 20 del siglo pasado, el pre-
sidente Herbert Hoover impulsé una politica de fuertes medidas de
ese corte (Buy American Act) para rescatar y salvaguardar la econo-
mia estadounidense. En el afio 2009, cuando se desaté una nueva cri-
sis econdémica en su pais, el presidente Obama propuso en el Congreso
una clausula (“Buy American Provision”) que obligaba a comprar con
mayor fuerza los productos de Estados Unidos, motivo por el cual los
paises de la Uniéon Europea, China y Brasil reclamaron acusandolo
de haber tomado medidas proteccionistas que iban en contra del libre
mercado y de los acuerdos en la OMC. El presidente Obama pasé a
su Congreso un paquete de incentivos tributarios y fiscales de cerca
de 825 mil millones de délares favorables para sus industrias. Pero
no sélo ello, se resolvié que todo proyecto estadounidense debia te-
ner insumos completamente estadounidenses -lo que nosotros llama-
mos desagregacién tecnolégica- y solo si los precios de los materiales
domésticos superan en 25% al precio de materiales extranjeros, los
proveedores recién ahi estan autorizados a solicitar una exencién del
cumplimiento de la desagregacién tecnolégica, sin que esta exencién
esté garantizada.

Sélo pongamonos a pensar que los Tratados de Libre Comercio con los
paises del Norte obligan a liberalizar las compras publicas a nuestros
paises. Frente a ello, pensemos que como naciones latinoamericanas
podriamos tener clausulas para comprarnos nuestros productos mu-
tuamente. Disponer de un sistema de compras publicas regionales,
por ejemplo. Esto significaria una gran dinamizacién de los aspectos
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de integracion y también de fortalecimiento de nuestras industrias
nacionales.

En el ambito regional también podemos considerar como manejar de
manera conjunta y coordinada los Tratados Bilaterales de Inversién
(TBI), que protegen el capital por sobre los intereses de nuestros Es-
tados y, aparte de ello, los mecanismos de arbitraje internacional, que
han sido disefiados con suma habilidad por el propio capital para que
respondan siempre a la proteccién de sus intereses. No debemos ol-
vidar que los TBI y el Convenio de Arreglos de Diferencias Relativas
a Inversiones son dos de los instrumentos que ponen en evidencia y
reconocen de manera formal, abierta u oculta, la ventaja que detentan
los paises de economias mas fuertes.

En América Latina, los TBI, fueron firmados en forma mayoritaria
en la época neoliberal. Estos tratados bilaterales de inversiones han
significado varios afos de renuncia, por parte de los estados, a la apli-
cacién de politicas publicas (tributaria, ambiental, laboral, legislati-
va, judicial, financiera); han anulado opciones de acumulacién propia;
han imposibilitado la creacién de normas de discriminacion positiva
en favor de los agentes nacionales. En resumen, han inhibido la for-
macién de capital propio, conculcando, al mismo tiempo, potestades
publicas basicas para el bienestar.

Todos estos temas y consideraciones son importantes a la hora de ha-
blar del proceso de integraciéon regional a través de la CELAC. No
obstante, hay un conjunto de elementos que no estamos todavia apro-
vechando en términos de integracién subregional. Y quizas no lo es-
tamos haciendo porque tenemos una mirada en una sola direccion, y
esto nos impide o desacelera la integracién que buscamos como pue-
blos.

Sin embargo, tenemos muchos espacios donde es posible converger.
Aparte de los ya mencionados, se ha propuesto una Nueva Arquitec-
tura Financiera como respuesta a la caduca gobernanza financiera
mundial, para liberar a la regién del sometimiento que ha resistido en
el escenario neoliberal. Mas atn ahora, en el momento propicio, cuan-
do las manifestaciones sociales de la crisis de las economias del Norte
comprueban el fracaso de un esquema econdémico inviable e injusto,
no s6lo desde el punto de vista de los humanos afectados de manera
directa, sino también por las graves consecuencias ambientales que
proyecta el accionar de su sistema en el planeta.
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Otro mecanismo regional que debemos impulsar es el aprovechamien-
to de las complementariedades agricolas, identificando los exceden-
tes y las necesidades que cada pais tiene. Buscar oportunidades co-
merciales regionales, con cada uno de los productos de exportacion,
cruzando la informacién entre nuestras naciones, para identificar los
déficits y requerimientos de productos. Entre otras medidas, se podria
impulsar, a nivel regional, programas de mejoramiento en produccién
y productividad, y también definir modelos de gestién que fortalezcan
controles en las fronteras, para reducir el contrabando de alimentos
entre nuestros paises fronterizos. Estas acciones contribuirian a la
generacion de sostenibilidad productiva y econdémica, y al mejora-
miento de las condiciones de productividad. Sin lugar a dudas, éstos
y otros mecanismos regionales pueden ayudar a potenciar y ampliar
el comercio Sur-Sur.

Es importante conocer que el comercio Sur-Sur se triplicé entre 1980
y 2011 (de menos del 10% del comercio mundial, a cerca del 30%).
El comercio Norte-Norte, por su parte, pas6é de la mitad del comer-
cio mundial a menos de un tercio. El comercio Sur-Norte se mantuvo
cerca del 20% (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
2013: 46). Si se mantiene esta tendencia, en los préximos diez afios el
comercio Sur-Sur seria mas significativo en montos que el comercio
Norte-Norte.

En el Ambito de nuestros recursos naturales, podriamos coordinar po-
liticas de fortalecimiento de la informacién estratégica para la toma
de decisiones sobre el manejo de los mismos, al igual que la gestién
estratégica de reservas y la formacion de precios de esos recursos,
como politica de nuestros paises en el ambito de la CELAC.

Es importante que América Latina y el Caribe planteen una estra-
tegia conjunta de desarrollo soberano de largo plazo, que considere
la apropiacion de la gestiéon cientifica y econdémica de sus recursos
naturales, con una visién de industrializacién e innovacién dentro de
nuestros territorios. Estos sélo son algunos ejemplos de iniciativas
que podriamos tomar, considerando todas nuestras potencialidades
como region.
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Conclusiones

Un proceso de integracién tiene una razén de ser en nuestro conti-
nente, dentro del contexto de la crisis que esta presente en el modelo
capitalista de desarrollo, que ha provocado una crisis civilizatoria.

En este momento América Latina y el Caribe tienen una legitima
preocupacién por el crecimiento econémico y la equidad, lo cual es
positivo. Sin embargo, solo poner el foco de atencién en el crecimien-
to econémico, y a ratos sin considerar aspectos fundamentales como
la necesaria y urgente busqueda de la equidad social, sin las consi-
deraciones ambientales pondria en riesgo nuestra viabilidad como
sociedades. La no incorporacién de la escala fisica (la relacién entre
la naturaleza, los recursos naturales, la degradacién ambiental y el
crecimiento econémico) es una grave omision en la tematica del desa-
rrollo y la integracién regional, mas aun cuando existen ambiciosos
proyectos energéticos estratégicos y comerciales.

No seria deseable emular los patrones de crecimiento capitalistas. En
el mejor de los casos, con bisquedas de crecimiento con equidad. Pero
nos falta una verdadera visién de sustentabilidad fisica. Una integra-
cién no puede solo basarse en el comercio y la economia, sino que debe
encontrar sustentos culturales en el caso de nuestro continente.

América Latina nunca se vio a si misma. Estuvo acostumbrada a mi-
rar al Norte y buscar imagenes del desarrollo, respuestas y consejos
de esa region del mundo, en especial del norte del continente america-
no. Valoramos mucho buscar un regionalismo soberano con identidad
propia desde la region, sin tutelajes externos, pero si mantenemos la
misma mirada no podremos lograr una integracién distinta para el
momento actual.

Los paises de América Latina y el Caribe deberan continuar buscando
y creando respuestas posibles para impulsarlas de manera conjunta,
como es el caso de la CELAC, disminuyendo el esfuerzo que implican
sus acciones aisladas. Algunas respuestas concretas —como las que he
propuesto para trabajarlas en conjunto—, pueden en realidad conver-
tirse en instrumentos de soberania e independencia.
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LA UNION EUROPEA Y CELAC:
BALANCE, PERSPECTIVAS Y OPCIONES
DE LA RELACION BIRREGIONAL

José Antonio Sanahuja®

Introduccion

Las relaciones entre América Latina y el Caribe y la Unién Europea
(UE) cuentan ya con al menos cuatro décadas de relaciones institu-
cionalizadas, y desde 1999, con la Cumbre de Rio, han conformado
una “Asociacién estratégica” que encauza las relaciones birregionales
y que, ademds, contribuye a dar forma a las siempre activas relacio-
nes bilaterales que han mantenido los 60 paises que integran dicha
Asociacién, 27 de la UE y 33 de América Latina y el Caribe, desde
2012 agrupados formalmente en la Comunidad de Estados de Latino-
américa y el Caribe (CELAC). Esa “Asociaciéon no debiera verse como
expresion del voluntarismo politico que parece sustentar la dinamica
de cumbres birregionales. En muchos dmbitos que afectan a su propia
realidad y a su identidad, valores e intereses como actores del sistema
internacional, ni América Latina y el Caribe pueden entenderse sin
hacer referencia a Europa, ni Europa sin tener en cuenta a América
Latina y el Caribe.

Esas relaciones, no obstante, tienen lugar en un sistema internacio-
nal en mutacién, lo que afecta a su racionalidad y objetivos, asi como
a sus agendas y prioridades, y también comporta un importante ree-
quilibrio en las relaciones entre las partes. Las relaciones birregiona-
les iniciaron su andadura en el escenario internacional de la guerra
fria, con los conflictos centroamericanos y los procesos de transicién
democratica de los afios ochenta; se adaptaron al nuevo escenario de
la posguerra fria, en el que junto a la consolidacién de las democra-
cias, surgieron nuevos intereses econémicos y ambas regiones trata-
ron de afirmar sus respectivos proyectos de integracién regional. En
la actualidad, se enfrentan a intensos cambios en la naturaleza, las
fuentes y las pautas de distribucién del poder y la riqueza, que supo-
nen una menor relevancia del area noratlantica y, en palabras de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE:

89  Profesor de relaciones internacionales, Universidad Complutense de Madrid. Investigador del
Instituto Complutense de Estudios Internacionales (ICEI).
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2010), un proceso de shifting wealth o de desplazamiento del centro
de gravedad econémico y politico hacia el area Asia-Pacifico. En con-
secuencia, emergen nuevos actores internacionales relevantes, y con
ello, nuevas opciones de diversificacion de las relaciones, de importan-
cia tanto para América Latina y el Caribe como para la UE a la hora
de repensar sus respectivas estrategias de integracion regional, su
insercién internacional, y sus esquemas de alianzas globales.

Cambio de poder y ascenso de los paises emergentes

No es este un periodo histérico en el que el sistema internacional pre-
sente una fisonomia definida y estable. Con el decenio de los noventa,
el fin del bipolarismo y los procesos de globalizacién han dado paso a
una etapa de cambio estructural, sin que exista una estructura his-
torica claramente definida en el sistema internacional, como la que
represent6 la Guerra Fria.

En lo que se refiere a las fuerzas materiales, estan cambiando acelera-
damente las fuentes, la naturaleza y las pautas de distribucién del po-
der y la riqueza, como consecuencia de la gran transformacién que se
ha vivido en la economia politica global, y en particular al proceso de
transnacionalizaciéon econémica, de aparicién de cadenas productivas
globales, y a los fuertes flujos de inversién extranjera que se han diri-
gido a las economias en desarrollo. A este proceso sin precedentes de
desplazamiento de la riqueza hacia Asia y otros paises emergentes se
han sumado los efectos de la crisis en los paises mas ricos, producien-
do una intensa convergencia de renta entre unos y otros, que altera
radicalmente las tradicionales divisiones y jerarquias entre el norte
y el sur. Pero este reequilibrio de poder también supone un visible
desplazamiento del centro de gravedad de la economia y la geopolitica
global. No se trata solo de que en pocos afos, conforme a distintas
proyecciones, algunos paises emergentes estaran entre las mayores
economias del mundo o de que, en particular, el PIB de China pueda
superar al de Estados Unidos en 2017, en menos de una generacion.
Se trata, también, de que el area noratlantica pueda perder su centra-
lidad frente al ascenso de Asia-Pacifico, prefigurando un mundo “post-
occidental” o, en palabras de Fareed Zakaria, “post-estadounidense”®

Algunos datos dan idea del alcance de ese proceso: en el decenio de
2000, 83 paises en desarrollo tuvieron tasas de crecimiento del PIB

90 La bibliografia sobre esta cuestién es ya ingente. Cabe sefialar, entre otros Zakaria 2008;
Khanna 2009; Mahbubani 2009, OCDE 2010 o PNUD 2013.
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que duplicaban a las de paises de la OCDE, mientras que en la década
anterior solo fueron 12. De 1980 a 2010 la participacién de los paises
del Sur en el PIB global pasé de 33% a 45%, en el comercio mundial
de bienes de 25% a 45%, y el comercio Sur-Sur de 8% a 26% del total.
Se proyecta que para 2050 Brasil, China e India en conjunto pueden
suponer el 40% de la produccién mundial ajustada a la paridad del
poder adquisitivo (PPA) (PNUD 2013: 13-14). Estas tendencias no se
detendran pese a la ralentizacién del crecimiento de los emergentes
que se ha observado desde 2013 (The Economist 2013).

Estos cambios también tienen importantes dimensiones sociales. El
ascenso de los paises emergentes, en especial en Asia, también ha
supuesto la rapida irrupciéon en la economia mundial de unos 1.500
millones de trabajadores con salarios bajos, pero en ascenso, que tam-
bién empiezan a ser consumidores. Ello esta teniendo visibles efectos
en las pautas de produccién y consumo, el empleo, la distribucién de
la riqueza y los indicadores de renta de todo el mundo. En 50 paises
emergentes, en el decenio de 2000 la renta per capita promedio crecid
3,5% anual, y algunos, como China e India, han duplicado su renta
per capita en menos de veinte afios, una transformaciéon que afecta
a cilen veces mas personas que la Revolucién Industrial. Se estima
igualmente que entre 2025 y 2030 unos 3.000 millones de personas
con rentas per capita entre 10 y 100 délares diarios —la “clase media
mundial’— vivira en paises en desarrollo, y se ubicardn en el Sur tres
quintas partes de los mil millones de hogares con una renta anual
superior a 20.000 doélares per capita. Ello también altera radicalmen-
te las tradicionales divisiones y jerarquias entre el Norte y el Sur, y
altera profundamente las geografias de la pobreza y la desigualdad
(Sanahuja, 2013c).

En los paises en desarrollo se observa un doble proceso de ascenso y di-
ferenciacién. Mas alla del fuerte crecimiento econémico de las Gltimas
décadas, algunos paises emergentes se reconocen a si mismos como
nuevas potencias y sobre todo han sido ya reconocidos como tales por
actores ya establecidos, sea a través de su categorizacién como BRICS
por parte de Goldman Sachs, mediante mecanismos como el llamado
“dialogo ampliado” que la OCDE mantiene con los paises emergentes,
o las “asociaciones estratégicas” que la UE o Estados Unidos han ido
estableciendo con algunos de ellos, o de su incorporacién selectiva a
las estructuras emergentes de la gobernanza global. Como ilustra su
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incorporacién al G-20, la crisis econémica global propicié ese (tardio)
reconocimiento de su estatus como potencias por parte de un desacre-
ditado y poco efectivo G-7. Este ascenso se expresa también mediante
politicas exteriores mas asertivas, plataformas de concertacién como
IBSA (India-Brasil-Sudafrica) o las Cumbres de los BRICS, y “nue-
vos regionalismos” que buscan mayor autonomia para las politicas
exteriores y de desarrollo, como la Comunidad de Estados de América
Latina y el Caribe (CELAC) o la Unién de Naciones Suramericanas

(UNASUR).

América Latina: Ascenso, diferenciacion y reequilibrio de po-
der

América Latina no es ajena a los rapidos e intensos cambios en la
naturaleza, las fuentes y las pautas de distribucién del poder que ca-
racterizan al sistema internacional y su visible desplazamiento hacia
Asia-Pacifico. En ese contexto, la regién también experimenta un do-
ble proceso de ascenso y creciente diferenciacién. La regién aumenta
su peso econdémico y politico, con paises que se afirman como lideres
regionales y afianzan su influencia global como paises emergentes.
Con mayor confianza en si mismos, esos paises ensayan politicas
exteriores méas asertivas y de mayor alcance, con nuevas formas de
regionalismo y de multilateralismo que buscan, de manera expresa,
ampliar los margenes de autonomia de la regién en un mundo que
se percibe multipolar. La aparicién de instancias como el G-20 o la
reforma de los procedimientos decisorios de los organismos financie-
ros internacionales son ventanas de oportunidad para una mayor in-
fluencia de la regién en las estructuras emergentes de la gobernanza
global.

El ascenso de América Latina y el Caribe y la crisis de la UE, y en
particular la que sufren Espana y Portugal han significado un impor-
tante reequilibrio de las relaciones birregionales entre América Lati-
na y el Caribe y la UE, atenuando algunas de sus clasicas asimetrias.
La crisis que atraviesa la UE, la mas grave desde su creacién, pone
en cuestion la propia idea y “modelo” de integracién europea como re-
ferente para América Latina (Sanahuja 2012c). Durante afios, desde
esa regién se contempld a la UE como referente politico en cuanto a
la integracién regional, el modelo de economia social de mercado, la
cohesion social y las politicas publicas. Sin embargo, a causa de la
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crisis la UE también empieza a ser vista como modelo de integracién
en crisis y como origen y causa de problemas, en particular el posible
contagio de la recesiéon econémica y de las turbulencias financieras
procedentes de Europa. Como consecuencia de todo lo anterior, la UE
no parece estar en condiciones de ofrecerse como referente para el
regionalismo latinoamericano, y los consejos parecen venir ahora del
otro lado del Atlantico, donde se aplican politicas econémicas y so-
ciales que frente a la austeridad dominante en Europa, parecen dar
mejor respuesta a la crisis global (Gratius y Sanahuja 2013). Sila UE
ha sido un apoyo tangible a la hora de afrontar desafios en cuanto a la
paz, la democratizacién y el desarrollo, América Latina parece ahora
capaz de asumirlos por si sola, ya que cuenta con méas recursos y con-
fianza en si misma, y nuevos agrupamientos regionales que buscan
incrementar su autonomia, como CELAC o UNASUR. Finalmente, la
UE también parece ser una opcién menos relevante para la diversifi-
cacion de las relaciones exteriores, frente a las oportunidades que se
perciben en la region Asia-Pacifico.

El ascenso internacional de América Latina, sin embargo, no es ho-
mogéneo, y a menudo comporta una mayor heterogeneidad y diferen-
ciacion interna entre los paises de la regién. Pese a haber una mejora
generalizada, existen visibles diferencias en el desempefio econémico
de cada pais, que no permiten reducir, y en ocasiones han podido au-
mentar las “brechas” que existen al interior de la regién en cuanto
a renta, desarrollo socioeconémico, gobernanza democratica, ejercicio
de los derechos de ciudadania, y pobreza y desigualdad. Los positi-
vos resultados mostrados por la mayor parte de los paises parecen
dejar atras, o reducen la importancia de algunos problemas clasicos
del desarrollo latinoamericano, pero plantean otros nuevos, como los
propios de paises de renta media (PRM), y en particular, los riesgos de
las “trampas de renta media” (middle income traps). De igual manera,
hay marcadas diferencias en la importancia que cada pais otorga a
problemas transnacionales y a los riesgos globales para la goberna-
bilidad y el desarrollo, como el cambio climéatico o el crimen trans-
nacional. Esas cuestiones, de hecho, ocupan un papel muy disimil en
las agendas domésticas, en la politica exterior y en las prioridades de
cooperacién de cada gobierno, a menudo sin relacién directa con el
grado de incidencia y de vulnerabilidad ante los mismos de cada uno
de los paises de la region.
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Esa diversidad se observa también en las estrategias de desarrollo
adoptadas. Lejos queda el periodo en el que se asumian de forma ge-
neralizada, aun con variantes nacionales, las politicas del “Consenso
de Washington”. Las dudas sobre ese modelo surgidas tras las crisis
financieras vividas desde mediados de los noventa, la aparicién de las
estrategias de desarrollo mas abiertas del llamado “post-consenso de
Washington”, las transformaciones de la estructura productiva y de
las exportaciones, y el cambio de ciclo politico que la regién ha vivi-
do desde mediados de los 2000 son, entre otros, los factores que han
dado paso a un panorama més diverso de politicas de desarrollo, de
modalidades y estrategias de insercién internacional y de visiones del
regionalismo y la integracién regional. En concreto, algunos paises de
la regién mantienen politicas liberales ortodoxas, otros apuestan por
el modelo alternativo del “Socialismo del Siglo XXI”, y en otros casos
se plantean distintas combinaciones de estabilidad macroeconémica,
inclusién social y desarrollo industrial que se situarian en el marco
del denominado “Consenso de Brasilia”.

De igual manera, se observan tendencias diferenciadas en cuanto a
la insercién internacional de la regién. Cabe observar, por un lado, la
consolidacién de un espacio econémico norteamericano, cada vez mas
articulado con la economia estadounidense a través de acuerdos de
libre comercio, y otro al sur del continente, en torno a Mercosur y la
paulatina conformacién de un area de libre comercio suramericana.
Por otro lado, se reorientan las exportaciones de la regién, con impor-
tantes diferencias entre paises: se reduce la importancia de los des-
tinos tradicionales de Estados Unidos y la UE, se observa un declive
relativo del comercio intrarregional, y crece con fuerza la importancia
de los mercados asiaticos y en especial de China. En materia de in-
version extranjera directa (IED), si bien se mantiene la primacia de
los flujos originados en la UE, aumentan con fuerza los procedentes
de Asia. Esos cambios, en particular en las economias suramerica-
nas, comportan un polémico proceso de “reprimarizacién”, que si bien
puede dinamizar el crecimiento a largo plazo, también puede ser un
factor afiadido de vulnerabilidad, y desalentar politicas de moderniza-
cién productiva que permitan que la regién diversifique su estructura
econdémica y sus exportaciones, en el necesario transito hacia un mo-
delo productivo de mayor valor afnadido y contenido tecnoldgico.
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Loégicamente, estas tendencias no son solo el resultado de fuerzas o
dinamicas de cambio en la economia politica internacional. También
se deben a opciones de politica, en una visible “repolitizacién” del re-
gionalismo y la integracién regional (Dabéne 2009). El retorno de la
politica al debate sobre el desarrollo también se refleja en las dife-
rencias existentes sobre estrategias de desarrollo y modalidades de
insercién internacional (Gardini 2011). Coexisten en la region de dos
grandes visiones del regionalismo: por un lado, con una marcada vi-
si6n liberal, la que representa la “Alianza del Pacifico”, que reactuali-
za las estrategias “radiales” (hub and spoke) del “regionalismo abier-
to”. Basada en tratados de libre comercio (TLC) con Estados Unidos
y la UE y con una marcada orientacién hacia la regiéon Asia-Pacifico,
trata de ubicar a sus miembros en las cadenas productivas globales
que tienen su centro en la esa region. Por otro lado, otros paises han
adoptado las estrategias del “regionalismo post-liberal”, que inciden
en su dimensién politica y de seguridad y en la bisqueda de autono-
mia regional, con un papel mas destacado de las politicas publicas
en el desarrollo, en campos como la infraestructura y la energia. Sus
expresiones institucionales serian un Mercosur ampliado y un perfil
mas politico, con la incorporaciéon de Venezuela, asi como la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR) y la Alianza de los Pueblos de
nuestra América-Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA-TCP) (Mc-
Donald y Tuckert 2009; Riggirozzi y Tussie 2012; Sanahuja 2012a).

Las relaciones UE-CELAC: un balance
Una relacién amplia y diversificada

A lo largo de varias décadas, las relaciones birregionales han mante-
nido de manera continuada objetivos relacionados con la paz, la demo-
cracia y la vigencia de los derechos humanos y el estado de derecho, el
desarrollo sostenible y la lucha contra la pobreza, y el fortalecimiento
del multilateralismo, como acervo comin enraizado en un conjunto de
valores e intereses compartidos por ambas regiones. Por otro lado, se
han adaptado a un contexto internacional cambiante: se originaron en
los afios ochenta, dando una respuesta exitosa a los retos de la transi-
ci6n democratica, y la paz y la solucién negociada a los conflictos de la
region. En los afios noventa, en el escenario mas propicio de la posgue-
rra fria, el auge del regionalismo latinoamericano, y el desarrollo de
la PESC, se afirmé desde la UE una estrategia interregional que res-
pondia de manera diferenciada al nuevo mapa de la integracién lati-
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noamericana. Esa estrategia dio paso a un dialogo politico birregional
de alto nivel, a través de las Cumbres entre la UE y América Latina y
el Caribe. Incluy6 también una cooperacién al desarrollo mas amplia
y diversificada, asi como a la propuesta de una red de Acuerdos de
Asociaciéon de caracter bilateral o plurilateral cubriendo al conjunto
de América Latina y el Caribe.

A lo largo del decenio de 2000 esos objetivos han encontrado distin-
tas dificultades para materializarse. Las prioridades de desarrollo de
los Objetivos del Milenio, las agendas de seguridad impuestas por los
atentados del 11-S y las guerras de Afganistan e Irak, la ampliacién
de la UE al este, el ascenso de los paises emergentes de Asia, el inicio
de las negociaciones multilaterales de la “Ronda de Doha” de la OMC,
y las divergencias politicas en el seno de Latinoamérica explican las
dificultades aparecidas en las negociaciones de los Acuerdos de Aso-
ciacién, en particular en el caso de la negociacién UE-Mercosur, que
inicialmente se planteaba como la méas prometedora, o de la negocia-
ci6én “grupo a grupo” entre la UE y la Comunidad Andina, que ante las
divergencias internas de esta ultima, en un contexto de gran fluidez
en el regionalismo latinoamericano, dio paso a un “Acuerdo Multipar-
tes” con negociaciones comerciales circunscritas a Colombia y Peru.

En retrospectiva, y teniendo en cuenta tanto las dificultades men-
cionadas como el importante impulso que han tenido las relaciones
birregionales en la Cumbre de Madrid de 2010, los resultados de esa
estrategia han sido notables. Ambas regiones mantienen un didlogo
politico fluido que sirve para dar impulso a la relacién birregional,
permite ademas la concertacion de posiciones en los foros internacio-
nales, y realza el papel de ambas partes como actores globales. Ese
dialogo no se limita a los Jefes de Estado y de Gobierno y distintos
foros ministeriales, pues existen mecanismos abiertos a la sociedad
civil y a los sectores empresariales. Se ha institucionalizado, ademas,
el didlogo parlamentario a través de la Asamblea Eurolat, constitui-
da en 2006. También se han firmado amplios Acuerdos de Asociacién
entre la UE y México (2000), Chile (2002) y América Central (2010),
y sendos acuerdos de libre comercio con Perd y Colombia (2010), ha-
biéndose reiniciado las negociaciones para un Acuerdo de Asociacién
UE-Mercosur en ese tltimo afio. Con los 13 paises del Cariférum, la
UE firmé también un amplio Acuerdo de Partenariado Econémico. En
materia de cooperacion al desarrollo, la Unién y sus Estados miem-
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bros aportan mas del 60% de al AOD que recibe la regién, con las
instituciones de la UE como tercer donante en importancia, con el
12% del total en 2011. Hay que mencionar, adicionalmente, la activa
participacién de los paises de mayor desarrollo relativo de la regién
en programas conjuntos de investigacion en ciencia y tecnologia, a
través de Programa Marco de la UE, y de los acuerdos de cooperacién
cientifico-tecnolégica firmados con esos paises, que representan una
modalidad de cooperacién avanzada de gran relevancia para paises de
renta media-alta de la region.

El fin del ciclo interregionalista de los anos noventa

Este breve balance de la situacién y los logros de la relacién entre la
UE y América Latina y el Caribe no debe obviar los desafios a los que
se enfrenta para seguir siendo relevante para ambas regiones y sus
respectivas estrategias de insercién internacional.

Hay que recordar que desde mediados de los afios noventa, las rela-
ciones entre la UE y América Latina y el Caribe han respondido a una
estrategia interregionalista que fue trazada desde la Comisién y el
Consejo, con el liderazgo del entonces Vicepresidente de la Comisién
Europea encargado de las relaciones con América Latina, Manuel Ma-
rin, y la Presidencia alemana del Consejo. Esa estrategia se bas6 en la
“cartografia” del regionalismo latinoamericano y en la redefinicién del
regionalismo europeo de mediados de los afios noventa; y al menos du-
rante década y media, ha definido un modelo de relacién a alcanzar,
proporcionando una narrativa, un relato y unos objetivos ambiciosos,
de largo plazo y de caracter estratégico para la relacion birregional.
Como se indicd, se pretendia establecer un marco de dialogo politico
de alto nivel, y crear una red de acuerdo de asociacién, incluyendo
acuerdos de libre comercio, que permitiria trascender el tradicional
esquema de relaciones econémicas “norte-sur” entre ambas regiones.
Si bien la estrategia partié con una propuesta mas limitada —los
acuerdos comerciales se limitarian a México, Chile y Mercosur—, la
propuesta de firmar acuerdos de asociacién se amplioé posteriormente,
no sin resistencias de la UE, a la Comunidad Andina de Naciones
(CAN) y los paises centroamericanos. Y el Acuerdo De Cotont de 2000
incluyd, en el marco de las redefinicion de las relaciones de la UE con
los paises ACP, un posible acuerdo de partenariado econémico con los
paises del Caribe.
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Teniendo en cuenta los importantes avances de la Cumbre de Madrid
en 2010, y de cara a la Cumbre de Santiago de Chile de 2013, se de-
beria asumir, en primer lugar, que el ciclo del interregionalismo como
estrategia esta ya agotado, en gran medida porque sus principales ob-
jetivos se han alcanzado. En concreto, el didlogo politico interregional
estd plenamente institucionalizado, y se ha ido materializando esa
“red” de acuerdos de asociacién.

Que el interregionalismo esté agotado como estrategia, y sus obje-
tivos amortizados desde una perspectiva de mediano y largo plazo,
no significa que ese ciclo haya terminado totalmente, pues se trata
de un modelo inacabado. En primer lugar, se ha de completar la red
de acuerdos de asociacién en la que descansa, en parte, la Asocia-
ci6n Estratégica birregional, tal y como se disenié6 desde mediados de
los noventa. Estan pendientes, en primer lugar, la negociacién UE-
Mercosur, que con la incorporacién de Venezuela a este grupo entran
en una nueva fase, sin que se hayan superado los obstdculos que en
materia agricola y comercial y en otros capitulos han impedido la con-
clusién de ese acuerdo. En segundo lugar, la probale incorporaciéon
de Ecuador y, tal vez hasta de Bolivia al “Acuerdo multipartes” ya
suscrito con Perd y Colombia; y en tercer lugar, el establecimiento de
alguna férmula de asociacién de la UE con Cuba, una vez las circuns-
tancias lo permitan, teniendo en cuenta la incorporacién de ese pais
al grupo ACP.

En segundo lugar, la firma de Acuerdos de Asociacién supone un cam-
bio de gran envergadura en la pauta de relaciones entre la UE y los
paises y grupos concernidos. Suponen oportunidades y retos de gran
magnitud en materia de dialogo politico y cooperacién, desarrollando
los mecanismos previstos en su articulado para involucrar a los acto-
res gubernamentales y a la sociedad civil. En cuanto al comercio y las
inversiones, abren una amplia agenda de politicas complementarias o
de acompanamiento en materia de competitividad, acceso a los mer-
cados, y tratamiento de las asimetrias y de los costes del ajuste. Esas,
a su vez, demandan nuevos enfoques e instrumentos de cooperacion,
a menudo mas cerca de las estrategias de cooperacién con paises de
renta media, que de la ayuda al desarrollo clasica para los paises mas
pobres.
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En tercer lugar, se logre o no completar la red de Acuerdos de Aso-
ciacién, ese objetivo se inscribia en una estrategia y en un contexto
internacional de décadas anteriores, y aunque siga siendo relevante,
las relaciones birregionales demandan una racionalidad y estrategia
renovada, que responda a los desafios del presente, y en particular, a
los que plantean los rapidos procesos de cambio de poder que carac-
terizan al sistema internacional contemporaneo, las nuevas realida-
des presentes en ambas regiones, los cambios que se observan en el
regionalismo latinoamericano —tanto en sus cartografias, como en
su orientacién y contenidos—, y el visible reequilibrio de la relacién
entre la UE y América Latina y el Caribe.

Entre los valores, los intereses y los riesgos globales: la racio-
nalidad de la asociacion UE-CELAC*

A partir de los elementos expuestos en las secciones anteriores, {Cué-
les serian los fundamentos, racionalidad y funciones de la asociacién
estratégica entre la UE y América Latina y el Caribe? ;Qué puede
significar CELAC en cada una de ellas? Estos interrogantes, de los
que dependeria la existencia, relevancia y alcance de esa relacién, ad-
mitirian cuatro grandes razones, que se formularan sobre todo como
cuestiones abiertas al debate:

a) La razén de identidad, basada en la afirmacién de los valores occi-
dentales comunes en un mundo que se anuncia como “post-occiden-
tal”;

b) La razén cosmopolita, por la que esos tres actores darian respues-
tas conjuntas a los desafios de la gobernanza global en un mundo
transnacionalizado e interdependiente;

¢) La razén pragmatica, vinculada a intereses econémicos, por la que
ambas regiones cooperarian a través de instrumentos primordial-
mente econémicos para una mejor insercién internacional frente al
proceso de desplazamiento del poder econémico hacia el area Asia-
Pacifico; y

d) La razén funcional, que se basa en las exigencias de cooperacién
sectorial alli donde existen légicas funcionales que asi lo deman-
dan.

91 Esta seccién desarrolla y amplia algunas cuestiones planteadas en Sanahuja (2013a).
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Las siguientes secciones examinaran brevemente las posibilidades y
limites de cada una de esas razones o fundamentos de la relacion, y
las matrices de relacién birregional a las que hipotéticamente podrian
dar lugar cada una de ellas.

La razén de identidad: una asociacion basada en los valores
de Occidente

Desde sus origenes, las Cumbres UE-América Latina y el Caribe han
hecho explicita la adhesién de ambas partes a un conjunto de valores
enraizados en la tradicion Occidental, propios del internacionalismo
liberal, pero con marcados acentos, en su caso, latinoamericanos y
caribefios y europeos.

En un contexto internacional con paises emergentes que no siempre
comparten esos valores, y con una creciente fisonomia “post-occiden-
tal”, la definicién “occidental” de estos actores ha sido y en gran me-
dida aun es un rasgo singular de su identidad y su practica politica, y
fuente de legitimidad e influencia internacional.

Fundamentar esa relaciéon en una identidad y unos valores comunes
plantea, sin embargo, una cuestién ineludible: la identidad se define
en relacién a terceros, al “otro” que es diferente porque no los com-
parte. Se ha afirmado en ocasiones que ese “otro” estaria fuera del
“triangulo atlantico” y que los valores que promueven la UE y Améri-
ca Latina son también los que promueve Estados Unidos.

Asi parece ser s1 atiende a la historia, el discurso y las practicas rela-
cionadas con los derechos humanos y la democracia, la economia de
mercado o el derecho internacional y el multilateralismo. Sin embar-
go, la historia de las relaciones entre las tres partes parece indicar
que, al menos parcialmente Estados Unidos no ha sido “nosotros”,
sino “ellos”, la “otredad” o alteridad tanto para la UE como para Amé-
rica Latina y el Caribe, y en ocasiones Europa también lo ha sido
para Latinoamérica. No es que la UE o América Latina y el Caribe
se hayan enfrentado de manera permanente a Estados Unidos, pero
si han afirmado formas distintas, o matizadas, de entender lo que es
Occidente y sus valores, identidad y papel como actor internacional.
En particular, la UE ante su contraparte latinoamericana ha querido
ser una alternativa a Estados Unidos ofreciendo un modelo social y
econdmico distinto al modelo estadounidense. O en términos de real-
politik, se ofrecié como contrapeso para que América Latina, en una
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clasica estrategia de soft balancing, pudiera diversificar sus relacio-
nes exteriores, acceder a otros mercados y por lo tanto ganar auto-
nomia internacional. Al respecto se puede recordar que la relacién
birregional nace, al menos desde la parte europea, como respuesta
estratégica al intervencionismo estadounidense en Centroamérica en
los ochenta, o al proyecto del ALCA en los noventa.

La creacién de CELAC es en este contexto un importante elemento de
cambio. En parte, su aparicién es la expresion de aspiraciones de ma-
yor concertacién politica y de autonomia de la regién frente a actores
externos, en particular ante situaciones de crisis e involucién politica.
Pero en modo alguno ello supone consensos profundos respecto a la
naturaleza y alcance de la democracia en la region, que se encuentra
en un proceso de redefinicién a partir de la revisién de la democracia
liberal que algunos paises han realizado en los ultimos afios.

Se ha alegado que las relaciones entre la UE y América Latina y el
Caribe, por un lado, y las relaciones hemisféricas con Estados Uni-
dos, por otro, son cada vez mas parecidas. Existen, por afiadidura,
relaciones muy activas en cada uno de los lados de ese tridngulo at-
lantico —siempre dos a dos, nunca los tres a la vez—, como revela la
dinamica de las Cumbres de las Américas, de alcance hemisférico, y
los acuerdos de libre comercio que han firmado Estados Unidos y un
creciente nimero de paises latinoamericanos y del Caribe; las Cum-
bres entre la UE y América Latina y el Caribe, y los “Acuerdos de Aso-
ciacién” entre ambas regiones; y la relacion estratégica y las cumbres
UE-Estados Unidos, en cuyo marco se han lanzado las negociaciones
para un ambicioso Tratado de libre comercio del area del Atlantico
Norte. Esa convergencia es mas visible en cuanto al libre comercio o
en materia migratoria, habida cuenta de la incidencia de esta cues-
tidén en los procesos electorales y en la politica doméstica tanto de los
Estados miembros de la UE como de Estados Unidos. Sin embargo, en
otros aspectos estos actores siguen teniendo enfoques muy distintos.
Por ejemplo, en el enfoque de la lucha frente a las drogas ilicitas, al
multilateralismo, el uso de la fuerza en las relaciones internacionales,
la proliferacién nuclear, o la agenda ambiental.

La pregunta clave es si ese papel de tercero en discordia, sobre el que
construir una identidad basada en valores diferenciados, lo va a asu-
mir ahora un actor no occidental como China u otros paises asiaticos.
Una relacién armoniosa y mutuamente provechosa entre China, la
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UE y América Latina y el Caribe, por ejemplo, podria plantearse si
ésta se limitara al ambito econémico, y en particular en materia de
comercio e inversiones. Sin embargo, en el ambito del didlogo poli-
tico quizas no sea factible, dadas las diferencias que existen sobre
democracia y derechos humanos. Pero tampoco parece muy factible
constituir a la relacién UE-América Latina, con o sin la implicacién
de Estados Unidos, como el adalid o el ariete de la democracia y los
derechos humanos frente a las autocracias asiaticas.

Si los valores compartidos van a continuar siendo, como lo fueron en
el pasado, uno de los fundamentos de la relacién birregional, ya no
pueden darse por sentados. (Re)constituir la asociacion estratégica
birregional como comunidad de valores requiere algo mas que su in-
vocacién genérica. En primer lugar, esos valores estan hoy en debate
en ambas partes, y la democracia, la accién publica para la regulacién
de los mercados o el alcance de la proteccién social son cuestiones
sobre las que los viejos consensos estan hoy en abierta discusién. Por
ello, una fundamentacién “fuerte” en los valores confronta a ambas
regiones con su propia realidad y contradicciones, antes que con otras
realidades y problemas. En segundo lugar, porque muchos de los va-
lores comunes estdn hoy amortizados, en el sentido de que ya han sido
asumidos por la mayor parte de la comunidad internacional y han
dejado de tener un valor distintivo. Y en tercer lugar, la compleja y en
ocasiones contradictoria relacién entre intereses y valores que funda-
menta las politicas exteriores y los alineamientos internacionales de
ambas partes esta cambiando, no sin inconsistencias, contradicciones
y “dobles raseros” que ponen en cuestién los valores declarados de
cada actor, y menoscaban su credibilidad internacional.

Es en este ambito en el que resulta obligada la referencia al “Caso
Snowden” o, mejor, al caso del espionaje masivo por parte de Estados
Unidos y el Reino Unido, con la complicidad de las grandes empresas
tecnolégicas. De hecho, la denominacién “Caso Snowden” no es sino
una operacién de enmarcado, que culpabiliza al mensajero o whistle-
blower y pretende exculpar a los responsables de lo que no es sino una
grave violacién de derechos democraticos, que como en otros casos se
pretende justificar en nombre de la seguridad, y cometida ademas de
manera extraterritorial a causa de la no ubicuidad de las comunica-
ciones en Internet. Este caso es la mas reciente y probablemente una
de las mas relevantes muestras de la hipocresia y los dobles raseros
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de Estados Unidos, el Reino Unido y algunos de sus aliados europeos,
que en los debates sobre la gobernanza de Internet se han erigido
como defensores de un marco juridico y técnico que garantice y prote-
ja las libertades y derechos —de los ciudadanos, pero también de sus
grandes multinacionales tecnolégicas— frente a las pretensiones de
Gobiernos poco o nada democraticos de establecer un marco regulador
de la red basado en el control estatal de la informacién y las comu-
nicaciones privadas. Es evidente que las protestas de los gobiernos
latinoamericanos, sin menoscabo de sus legitimidad, responden mas
a claves de politica doméstica y a necesidades de movilizacién y legi-
timacién de determinados gobiernos. Pero lo mas relevante es que la
supuesta superioridad moral y politica de los principios liberales y la
posicién de Estados Unidos y sus aliados ha quedado en entredicho, y
la posicién de muchos paises europeos ha oscilado entre la protesta hi-
pocrita o vergonzante, el silencio complice, y la abierta sumisién a las
exigencias estadounidenses para impedir mas filtraciones y detener a
Snowden, a costa incluso de la legalidad internacional.

No es sélo la gravedad intrinseca de estos hechos, probablemente
mayor que el caso Wikileaks, ya que éste ultimo afectaba a politicas
gubernamentales y acciones bélicas, y el caso de las escuchas se refie-
re a derechos fundamentales. M4s alla de su importania intrinseca,
este caso es también expresién de contradicciones y desacuerdos mas
profundos que ponen de relieve las dificultades para que la relacién
birregional pueda (re)constituirse y actuar a partir de valores supues-
tamente comunes, y la destruccidn sistematica del “poder blando” y la
legitimidad internacional que pudiera haber emanado de los valores
supuestamente defendidos por algunos de estos actores.

La razén cosmopolita y la gobernanza democratica de la glo-
balizacion

El fin de la era Bush y el fracaso de su politica arrastré consigo los
supuestos en los que se basaba: que el mundo es unipolar y podia ser
gobernado institucionalizando el unilateralismo. Hubo un aspecto en
el que Robert Kagan no se equivocd: Bush y sus colaboradores vivian
en el planeta Marte y algunos responsables de la politica europea es-
taban en Venus..., pero mientras tanto, en el planeta tierra y el mun-
do real se estaba produciendo en un proceso mucho mas profundo de
cambio de poder, que los “neocon” no fueron capaces de ver, entender,
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o aceptar. Un proceso referido tanto a la naturaleza y a las fuentes del
poder, como a la redistribucion del mismo entre los actores estatales
y no estatales. En ese proceso, en primer lugar, ha aumentado el peso
de los paises emergentes; mas alla del fuerte crecimiento econémico
de las ultimas décadas, algunos paises emergentes se reconocen a si
mismos como nuevas potencias, como revela su incorporacién al G-20.
En segundo lugar —y éste es tal vez el cambio mas importante—, el
poder se ha desplazado de los Estados a los mercados y a los actores
privados que operan en su seno; y, en tercer lugar, en algunos ca-
sos, ese poder se ha evaporado y nadie lo ejerce, como mostraria la
crisis econémica global. Esta es, sobre todo, la expresién de graves
desequilibrios en la capacidad de regulacién y el ejercicio del poder en
la economia politica global, entre el Estado y el mercado. Se piensa a
menudo que el cambio mas relevante en cuanto a la distribucién del
poder era el reequilibrio que se estaba produciendo entre los paises
avanzados y los paises emergentes, y la conformacién de un sistema
mundial multipolar. Sin embargo, la crisis parece indicar algo distin-
to, y mas alarmante: con la globalizacién, en el ambito econémico y
financiero el poder se habria “evaporado” en un vasto mercado global
en el que ningun actor podria ejercerlo eficazmente: ni los Estados
avanzados ni emergentes, cuyas opciones se ven limitadas por la in-
tegracién financiera global, ni las firmas privadas, que se ven afec-
tadas por la crisis y la inestabilidad que de muchas maneras ellas
mismas contribuyeron a desencadenar. Para los paises emergentes,
que siguen viendo el sistema internacional a través del prisma de los
tradicionales equilibrios de poder y de las miradas nacionales, y que
creyeron poder aumentar su influencia y al tiempo aislarse de esos
procesos, se trata de un doloroso aprendizaje, y deberia contribuir a
alentar una participacién mas activa en la gobernanza global.

Todo ello puede verse, en ultima instancia, como problema esencial-
mente politico: como articular una accidén colectiva internacional efi-
caz, y cOmo crear normas e instituciones representativas y legitimas
para que puedan afrontarse adecuadamente “riesgos globales”. Ante
ellos, es més necesario que nunca crear mecanismos eficaces y legi-
timos para la gobernanza global, a través de un “nuevo multilatera-
lismo” que sea capaz de democratizar las organizaciones internacio-
nales, dando un papel més relevante a los paises emergentes y en
desarrollo, pues sin ellos, o contra ellos, no habra salida a la crisis. El
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hecho de que el G-7 fuera sustituido apresuradamente por el G-20 asi
lo indica. Pero no se pueden obviar que tanto el G-20 como las orga-
nizaciones internacionales que han de ejecutar sus mandatos siguen
teniendo serias carencias en cuanto a su eficacia, representatividad y
legitimidad.

Las Cumbres de las Américas han tratado una agenda bésicamente
hemisférica, aunque incluya temas con implicaciones globales, como
el del narcotrafico o el desarrollo sostenible. Sin embargo, uno de los
objetivos expresos de la Asociacion Estratégica UE-América Latina y
el Caribe y de las Cumbres birregionales ha sido la concertacién de
posiciones en los foros internacionales. Ello suponia el reconocimiento
mutuo de la creciente estatura politica como actores globales tanto de
una América Latina y Caribe como de una UE m4s integrados y con
mayor autonomia internacional. Al tiempo, reflejaba la voluntad poli-
tica de ambas partes de utilizar la relaciéon interregional como estra-
tegia de politica exterior para incidir en los procesos de globalizacidn;
para promover el multilateralismo eficaz; para asegurar una provi-
si6n adecuada de bienes publicos globales; y para mejorar la gestién
de los riesgos de alcance global generados por las dinamicas y proce-
sos transnacionales que nos afectan.

Sin embargo, tanto en la UE como en CELAC existen visiones muy
distintas en torno a la agenda multilateral: en torno a la reforma del
Consejo de Seguridad, al desarme y control del armamentos, a la ar-
quitectura financiera internacional, las respuestas a la crisis, o la res-
ponsabilidad de proteger o al proteger, por citar algunos ejemplos. En
cierta medida, podria alegarse que en torno a este asunto ocurre lo
que en el célebre filme Rashomon de Akira Kurosawa: hay consenso
sobre la importancia del multilateralismo eficaz, pero ese concepto
no significa lo mismo para los distintos actores, que habrian desa-
rrollado su enfoque o narrativa diferenciada del multilateralismo y
la gobernanza global, basada en su particular experiencia histoérica,
definicién de intereses, valores e identidad92. Y esas aproximaciones
no coinciden, lo que dificulta la cooperacién en este dmbito. América
Latina ha expresado su preferencia por un multilateralismo en unos
casos de caracter defensivo, centrado en la defensa de la soberania y
la no intervencién y en reclamar recursos a los paises ricos, y en otros

92  Sobre el significado y efectos del “efecto Rashomon” en las relaciones internacionales, véase
Sanahuja 2013b.
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casos es un multilateralismo revisionista, que aboga por modificar re-
glas e instituciones multilaterales asimétricas y/o hegemoénicas. La
Unién Europea, por otro lado, se adscribe en ocasiones al tradicio-
nal multilateralismo hegemoénico de Estados Unidos, y en otros casos,
entiende el multilateralismo desde una perspectiva normativa y de
valores, proyectando su propia experiencia de integracién y multile-
vel governance, en aras de un multilateralismo mas efectivo para la
gobernanza global.

A ello se suma otra cuestién: en ambas regiones hay dificultades para
el acuerdo derivadas de la preferencia de algunos paises por una ac-
tuacién internacional individual, antes que por la concertacién de po-
siciones en sus respectivas regiones; la UE y su politica exterior y de
seguridad comun, en un escenario de creciente fragmentacion del po-
der europeo, de paradojico ninguneo de las instituciones de Bruselas
y de sus competencias, reforzadas a través del Tratado de Lisboa, por
parte de los Estados que las han creado, e incluso de “renacionaliza-
cién” de politicas, no son el mejor ejemplo de ello (Martinez de Rituer-
to 2011; Torreblanca 2011; Sanahuja 2012b). CELAC o UNASUR, en
el Aambito sudamericano, siendo plataformas de concertacién efectivas
en la propia region, no los son para los asuntos globales, y ni tienen
el objetivo, ni las competencias o recursos para dar a Suramérica o
a América Latina y el Caribe el papel de actores globales. No existe,
por ejemplo, un “grupo ABM”, pues Argentina, Brasil y México, ni
siquiera conciertan entre si sus posiciones en el G20, y menos aun con
el resto de los paises latinoamericanos.

En este ambito, la aparicién de CELAC puede suponer cambios rele-
vantes, dependiendo de dos variables. En primer lugar, del alcance
del proceso de concertaciéon de politicas y la cohesién que logre ge-
nerar “latinoamericanizando” las politicas exteriores de los Estados
parte. En otros términos, en la medida que sitie las politicas exte-
riores en un marco comun, que aunque reduzca la autonomia de cada
Estado, amplie su influencia. En segundo lugar, de su articulaciéon
institucional y su contribucién para dotar a la regién en su conjunto
de actorness o de la condicién y atributos de actor internacional. Esa
actorness afectaria tanto a los equilibrios y la naturaleza del dialogo
con la UE, como a la capacidad de CELAC para incidir en las estruc-
turas del sistema internacional, y del “poder estructural” que en ellas
radica.
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CELAUC, en efecto, puede limitarse a ser un “Grupo de Rio ampliado”
y por lo tanto un mecanismo de didalogo y concertaciéon de politicas
exteriores alli donde puede existir acuerdo, o ser el marco en el que
la regién se de a si misma los atributos de esa actorness o condicién
de actor, de los que ahora carece pero que si se observan en la UE,
como grupo regional mas evolucionado y consolidado. Obviamente, el
analisis de la condicién de actor (actornesss) de los grupos regiona-
les es inherentemente problematico, ya que no se pueden utilizar las
categorias habituales propias del Estado-nacién y se precisa de una
caracterizacién especifica. Siguiendo a Bretherton y Vogler (1999),
esa condicién de actor dependeria de la “presencia” y “capacidades”,
y en particular de atributos como el compromiso compartido con un
conjunto de valores y principios: de capacidad efectiva para identifi-
car intereses comunes y las consiguientes prioridades politicas, asi
como la capacidad de formular politicas coherentes para alcanzarlos;
de la capacidad para negociar con otros actores; de la disponibilidad
y capacidad de utilizar instrumentos de politica; y de la existencia
de mecanismos de legitimacién interna de las prioridades y los pro-
cesos decisorios en la politica externa. De forma mas concreta, en los
términos del modelo originalmente planteado por Jupille o Caporaso
(1998), se resumen en: a) reconocimiento externo e interno, en refe-
rencia a la aceptacién por parte de los propios miembros y de otros
actores como actor diferenciado e interlocutor legitimo; b) autoridad,
en referencia a la base juridico-institucional, atribucién de competen-
cias, estructuras de decision making ...; ¢) autonomia respecto de sus
miembros, en la medida que se diferencie a la entidad regional y sus
estados miembros, y exista una base juridica que establezca érganos
propios y diferenciados y les atribuya la capacidad de adoptar acuer-
dos y normas propias; y d) cohesiéon del grupo regional en cuestion,
en referencia a la capacidad de llegar a acuerdos y formular politicas
consistentes, para lo que es necesario que existan, a su vez, acuerdos
basicos respecto a preferencias y valores.

Existen incentivos importantes para una accién mas coordinada, que
daria a las partes mas influencia en las estructuras en cambio del sis-
tema internacional, como rulemakers de dicho sistema, en un momen-
to en el que se incrementan las interdependencias y riesgos globales,
se redistribuyen las capacidades materiales y se redefinen las reglas,
las instituciones y las ideas en las que se sustentan las estructuras y
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el poder estructural. De ahi la relevancia de un didlogo politico mas
metddico, que se constituya como espacio de socializacién y aprendi-
zaje conjunto. Ese didlogo debe contribuir a la definicién de una visién
global compartida; dar lugar a un proceso de consulta mas sistema-
tico y a una actuaciéon mas predecible de las partes. Debiera servir
también para el seguimiento y evaluacién de la actuacién en los foros
multilaterales y en agendas tematicas de interés mutuo, incentivando
mayores grados de concertacion.

La agenda de las drogas ilicitas representa un ambito concreto en el
que se pondra a prueba el papel de la relacién UE-CELAC para redefi-
nir las reglas en las que descansa la cooperacién internacional en este
ambito, por naturaleza de alcance transnacional. América Latina y el
Caribe y la UE han sido actores clave tanto en la produccién y consu-
mo, como en la definicién de una enfoque politico y juridico prohibi-
cionista liderado por Estados Unidos, que sin embargo parece haber
empezado a desmoronarse. El fracaso absoluto de la “guerra contra
las drogas”, la asimetria con la que se distribuyen sus elevados cos-
tes entre productores, consumidores y lugares de transito, el cambio
de actitud ante determinadas drogas en algunos paises de consumo,
ahora mas abiertos a su legalizacién —con el importante precedente
que supone la reforma legal adoptada en Uruguay en relacién a la
marihuana en agosto de 2013—, y las posiciones comunes que sobre
este asunto parece alcanzar América Latina y el Caribe, a través de
CELAC, reclaman un didlogo abierto y franco sobre esta cuestién, y
la redefinicién de los consensos internacionales y las reglas vigentes
al respecto.

La razon pragmatica: triangulacion para mejorar la inserciéon
internacional frente al desplazamiento hacia Asia del poder
econdémico mundial

Como se ha subrayado, uno de los principales procesos de cambio en
el sistema internacional es el rapido desplazamiento del poder econé-
mico hacia Asia, y la irrupcién, en pocos afios, de unos mil quinientos
millones de personas a la fuerza de trabajo global. Es un proceso que
significa profundas transformaciones productivas y en las sociedades
y obliga a mejorar la insercién internacional de todos los actores.

En ese objetivo las relaciones entre la UE y América Latina y el Cari-
be pueden jugar un papel decisivo. Para América Latina y el Caribe la
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UE y Estados Unidos, aunque puedan ser areas en declive en relacién
al ascenso de Asia, contintdan siendo los mercados méas importantes
para sus exportaciones, y los de mayor renta per capita. Son también
la principal fuente de IED, en particular en sectores manufactureros
y de servicios, en energias renovables y en medio ambiente, y en otras
actividades asociadas a un mayor contenido tecnolégico y con gran
potencial exportador. En esos campos se observa ya la aparicién de
cadenas de valor intra e inter - regionales con potencial de crecimien-
to, dada la complementariedad de las economias de ambas regiones.
Son, por lo tanto, socios de gran relevancia para promover inversiones
y empleo de calidad a través de la transferencia de tecnologia. Algo si-
milar puede plantearse en relacién a la cooperacién econémica avan-
zada y en campos relevantes para las agendas de competitividad que
la regién ha de promover, como la educacién superior, y los programas
nacionales de I+D+I.

En segundo lugar, el ascenso de América Latina y el Caribe, en un
contexto de recesién en los paises avanzados, tiene mayor atractivo
como destino de exportaciones y flujos de IED, y en relacién a esta
ultima, la regién ya no es s6lo receptora y el ascenso de las “multilati-
nas” es un hecho a resefiar.

En tercer lugar, en relaciéon a los mercados emergentes de Asia y a
Estados Unidos, a través de las propuestas de “megacuerdos” como
el Acuerdo Transpacifico, y el Acuerto de Comercio e Inversiones del
Atlantico Norte, existe un importante potencial de triangulacién eco-
ndémica que vindica la estrategia, planteada desde ambas regiones, de
promover una red de Acuerdos de Asociacién. De hecho, la estrategia
de acuerdos comerciales que han perseguido distintos actores de la
regiéon ha creado una base adecuada para la triangulacién produc-
tiva, en particular en los paises latinoamericanos que han firmado
acuerdos con la UE y con Estados Unidos y al tiempo siguen formando
parte de esquemas de integracién regional. Es evidente que existen
costes de oportunidad —en particular, los acuerdos de libre comer-
cio “Sur-Norte” han debilitado la integracién latinoamericana “Sur-
Sur”— y las estrategias seguidas por la “Alianza del Pacifico” y lo que
empieza a ser un “Mercosur ampliado” son muy distintas, y es dificil
valorar, méas alla de los frecuentes apriorismos ideolédgicos, cudl es la
mas adecuada como estrategia de desarrollo y como fundamento de
esa triangulacion.
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Por otro lado, en este Ambito existen riesgos que no deben ignorarse.
Si la relacién birregional solo esta presidida por estas légicas econé-
micos, lo que se observa con claridad —al menos en la UE— es el auge
de politicas de apoyo a las empresas de corte neo-colbertista, en algu-
nos casos centradas en la “marca-pais” y marcadas por el nacionalis-
mo econémico y una visiéon esencialmente geoeconémica (Martinigui y
Youngs 2012). Estas politicas pueden alentar una légica competitiva
entre gobiernos que actiia como fuerza de fragmentacién y division,
lo que es particularmente dafiino en el caso de la UE y por ende de la
relacién birregional.

Un riesgo adicional es el que supone la primacia de las agendas e
intereses econdémicos frente a los valores democraticos que caracteri-
zarian a la relacién birregional. Supondria una deriva de la relaciéon
hacia un patrén o modelo que ya se conoce: es la que la UE ya tiene
con algunos paises asiaticos y en particular con China, a quien se ha-
cen pocas preguntas en materia de democracia o derechos humanos.
(Es ese es el tipo de relacion que la UE desearia tener con Latinoamé-
rica y el Caribe, y a la inversa? Nacionalismo econémico y primacia de
los intereses comerciales, en suma, pueden ser factores que debiliten
o tornen disfuncional el didalogo politico a partir de los valores demo-
craticos que se les suponen.

La razoén funcional: una relacion triangular para la coopera-
cion tematica avanzada y flexible

Mas alla de esas logicas, existen intereses compartidos e interdepen-
dencias de coste reciproco que, de manera creciente, demandan una
amplia agenda de cooperacion teméatica avanzada, acorde a las nuevas
demandas de cooperacién propias de los PRM. En cualquier caso, es
importante subrayar que esta cooperacién, por responder a agendas
especificas, puede discurrir con relativa autonomia respecto del dilo-
go politico de alto nivel de las Cumbres, y para hacerla viable podria
ser suficiente establecer mecanismos de caracter eminentemente téc-
nico protagonizados por altos funcionarios. Algunos de los elementos
de esa agenda renovada serian los siguientes:

La agenda que se deriva de los tratados de libre comercio en materia
de promocién del comercio y la inversion de calidad social y ambien-
tal; de politicas de competitividad; de medidas para abordar las asi-
metrias y costes del ajuste; y de apoyo a la reforma institucional y a la
mejora de los marcos regulatorios.

186



La Unién Europea y CELAC:
Balance, perspectivas y opciones de la relacién birregional

Las politicas de cohesién social, con énfasis en el empleo decente, las
politicas sociales, los derechos humanos y las acciones en favor de la
igualdad por razones de género, etnia, o cualquier otro factor de dis-
criminacion.

El apoyo a la integracién regional, que como se indic6 se configura
como instrumento relevante para la mejora de la competitividad in-
ternacional, a través del apoyo a la adopciéon de normas y politicas
comunes, la mejora de la infraestructura fisica y la conectividad, asi
como para la coordinacién de politicas y la provisiéon de bienes publi-
cos regionales.

La cooperacién en materia de conocimiento y el establecimiento de
un “Espacio UE-ALC del conocimiento” en las areas de ciencia y tec-
nologia; innovacién y transferencia tecnoldgica al sector productivo;
y la conformacién de un espacio comun de educacién superior y de
formacién profesional.

La conservacién del medio ambiente, la sostenibilidad, la lucha contra
el cambio climatico —reduccién de emisiones, mitigacién y adapta-
cion—, la eficiencia energética y la mejora de la matriz energética a
través del desarrollo de energias renovables.

La cooperacién para afrontar conjuntamente dindmicas transnacio-
nales que afectan a la seguridad y el bienestar de las sociedades de
ambas regiones, como el trafico de drogas ilicitas, la delincuencia in-
ternacionalmente organizada, o las migraciones internacionales.

La cooperacion para promover los objetivos internacionales de desa-
rrollo, mas alla de los ODM, a partir de la reforma de la politica euro-
pea de desarrollo y de la especificidad y el potencial de los PRM y su
creciente implicacién en la Cooperacién Sur-Sur.

A modo de sintesis final, que estas razones se afirmen en mayor o
menor medida puede dar lugar a distintos modelos o matrices de re-
lacion birregional, y dependera de los actores de la misma cual ha de
ser la mas importante o de qué manera se combinan unas y otras, que
potencialidades pueden materializarse ... y qué riesgos evitarse. De
manera estilizada, serian los siguientes:

Una relacién birregional que pugna por preservar los valores de Oc-
cidente en un mundo paulatinamente multipolar, o asiatico, chino, o
post-occidental —puede elegirse el calificativo que més se acomode
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a los escenarios, visiones, temores o miedos de cada lector...—, que
con ello se situaria en un “tridangulo Atlantico” mas cerca de Estados
Unidos, en lucha consigo misma para afirmar esos valores frente a
“desviaciones”, y tomando partido de manera abierta y militante ante
las nuevas pugnas ideoldgicas y de “modelos” del siglo XXI.

Una asociaciéon para promover la gobernanza global y gestionar los
riesgos globales en un mundo cada vez maés globalizado, interde-
pendiente y complejo, cuya gestién sobrepasa las capacidades de los
Estados-nacién ... abogando por la reforma y fortalecimiento de las
instituciones multilaterales, pero que sin ceder poder a los actores
emergentes y sin acuerdos concretos puede ser un factor de divisién y
tornarse retérica irrelevante.

Una asociacién pragmatica basada en intereses econémicos que trata
de mejorar la posiciéon de sus miembros en el proceso de desplaza-
miento de la produccién y las finanzas globales hacia Asia-Pacifico,
pero que en nombre de esos intereses puede convertirse en un mero
mecanismo de la competencia geoeconémica global, dejando atras su
identidad social y politica distintiva, y malbaratar una de las fuentes
de su “poder blando” y su influencia internacional como actores nor-
mativos.

Una relacion de menor entidad para la gestiéon de una cartera de pro-
gramas de cooperacion en areas de interés mutuo, no muy distinta del
manejo convencional de las carteras de politica exterior... y que sin el
necesario impulso politico puede dar lugar a una pauta de relaciones
rutinaria y en declive.

...y no debe descartarse la desaparicién o degradacién de la relacién
birregional si, ante la fragmentacién o falta de cohesion de ambos
actores regionales, se tiende a una “renacionalizacién” de las politicas
exteriores y al surgimiento de un “bilateralismo complejo” como pauta
basica de la relacién entre ambas regiones.

Como se indicé al inicio de esta seccidn, el propdsito de estas hipotesis
no es otro que alentar la reflexién y el debate sobre el sentido, raciona-
lidad, metas y estrategias de largo plazo de una asociacién birregional
que necesita cambios. Los impone el reequilibrio de la relacién birre-
gional, las transformaciones que experimenta el regionalismo euro-
peo y latinoamericano, y la necesidad de encontrar un sentido de pro-
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posito y una “narrativa” convincente y movilizadora para los actores
politicos, econémicos y sociales de ambas regiones. Existe una “fatiga
de la relacién” entre la UE y América Latina y el Caribe y riesgos para
su futuro, pero no parece haber duda de que ésta sigue siendo una re-
lacién necesaria, y deseable. Y no faltarian razones para promoverla:
las que integran las cuatro proposiciones o ejes de la cooperacién y el
dialogo entre la UE y América Latina y el Caribe que, con su potencial
y sus riesgos, se han planteado aqui como posibilidades de una racio-
nalidad “fuerte” para una relacién birregional renovada.

189



José Antonio Sanahuja

BIBLIOGRAFIA

BONILLA, A. y Ortiz, M. S. (comps.) (2012). De Madrid a Santiago:
Retos y Oportunidades. Balances y perspectivas de las relacio-
nes entre la Uniéon Europea y América Latina y el Caribe. San
José, FLACSO — SEGIB

BRETHERTON, Ch. y Vogler, J. (1999). The European Union as a
global actor. Londres, Routledge

DABENE, O. (2009). The politics of regional integration in Latin
America. Theoretical and Comparative Explorations. Londres,
Palgrave Macmillan

GARDINI, G. L. (2011). “Unity and Diversity in Latin American Vi-
sions of Regional Integration”, in G. L. Gardini and P. Lam-
bert. Latin American Foreign Policies: Between Ideology and
Pragmatism. Londres, Palgrave Macmillan, pp. 235-254

GRATIUS, S. y Sanahuja, J. A. (2013). “Ensefianzas latinoamerica-
nas a la crisis del euro”, Politica Exterior n° 151, enero-febrero,
pp. 144-154

JUPILLE, J. Y Caporaso, J. A. (1998). “States, Agency and Rules: the
European Union in Global Environmental Politics”, en Rho-
des, C. (ed.) The European Union in the World Community,
Boulder, Lynne Rienner, pp. 213-229.

KHANNA, P. (2009). The Second World: How Emerging Powers Are
Redefining Global Competition in the Twenty-first Century.
Nueva York, Random House

MCDONALD, K. y Tuckert, A. (eds.) (2009). Postneoliberalism in the
Americas. Londres, Palgrave Macmillan

MAHBUBANI, K. (2009). The New Asian Hemisphere. The Irresis-
tible Shift of Global Power to the East. Nueva York, Public
Affairs

MARTINEZ DE RITUERTO, R. (2011). “La crisis sentencia la politica
exterior”, El Pais, 22 de noviembre, p. 6

190



La Unién Europea y CELAC:
Balance, perspectivas y opciones de la relacién birregional

MARTINIGUI, A, y R. Youngs (2012). Desafios para la politica ex-
terior europea en 2012. Una Europa geoeconémica. Madrid,

FRIDE

OCDE (2010). Perspectives on Global Development 2010: Shifting
Wealth. Paris, Development Centre, OECD

PNUD, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2013).
El ascenso del Sur. Progreso humano en un mundo diverso.
Informe sobre desarrollo humano 2013. Nueva York, PNUD

RIGGIROZZI, P. Y Tussie, D. (eds.) (2012). The rise of post-hegemonic
regionalism. The case of Latin America. Dordrecht, Springer.

SANAHUJA, J. A. (2012a). Post-liberal Regionalism in South Ameri-
ca: The Case of UNASUR. Florencia, European University Ins-
titute, Robert Schuman Centre of Advanced Studies (RSCAS)
working paper 2012/05, Global Governance Series

(2012b). “Las cuatro crisis de la Unién Europea”, en
Manuela Mesa (Coord.), Cambio de ciclo: crisis, resistencias
y respuestas globales. Anuario CEIPAZ 2012-2013, Madrid,
CEIPAZ, pp. 51-83

(2012c). “La crisis europea y América Latina y el Ca-
ribe: mutaciones y reequilibrios en las relaciones birregiona-
les”, en Rojas Aravena, F. (Ed.) América Latina y el Caribe:
Relaciones internacionales en el siglo XXI, diplomacia de cum-
bres y espacios de concertacién regional y global, Buenos Aires,
Teseo/FLACSO, pp. 105-150

(2013a). Hacia un nuevo marco de relaciones entre
la Unién Europea y América Latina y el Caribe. Hamburgo/
Santiago de Chile, Fundaciéon EU-LAC

(2013b). “Narrativas del multilateralismo: «efecto
Rashomon» y cambio de poder”, Revista CIDOB d’Afers Inter-
nacionals, n° 101, abril, pp. 27-54

. (2013c). “Las nuevas geografias de la pobreza y la
desigualdad y las metas de desarrollo global post-2015”, en
Manuela Mesa (coord.), El reto de la democracia en un mun-
do en cambio: respuestas politicas y sociales. Anuario CEIPAZ
2013-14, Madrid, CEIPAZ, pp. 61-100

191



José Antonio Sanahuja

SERBIN, A. (2011). “Regionalismo y soberania nacional en América
Latina: los nuevos desafios”. Francisco Rojas Aravena (ed.).
América Latina y el Caribe: multilateralismo vs. Soberania. La
construccién de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Cariberios. Buenos Aires. Teseo/FLACSO, pp. 49-98

THE ECONOMIST (2013). “Emerging economies: when giants slow
down”, 27 de julio

TORREBLANCA, J. 1. (2011). La fragmentacién del poder europeo.
Barcelona, Icaria/Politica Exterior

YOUNGS, R. (2010). Europe’s decline and fall. The struggle against
global irrelevance. Londres, Profile books

ZAKARIA, F. (2008). The Post-American World. Nueva York, W. W.
Norton & Company

192



PARTE IL
LA AGENDA LATINOAMERICANA
FRENTE A LOS TEMAS ESTRATEGICOS



I. LA ASOCIACION PUBLICO-PRIVADA:
UN CAMINO ESENCIAL PARA EL DESARROLLO



ASOCIACIONES PI'JBLICO-P’RIVADAS
PARA LA INNOVACION

Mbonica Casalet

Principales cambios en la sociedad y en el disenio de las poli-
ticas

En las ultimas dos décadas se han experimentado cambios importan-
tes en el modo de produccién de los conocimientos, en la estructura
organizativa de las universidades y de los centros publicos de inves-
tigacion en la bisqueda de nuevas fuentes de financiamiento para
el desarrollo de la investigacién. Estas transformaciones modificaron
sustancialmente las relaciones entre los diferentes agentes econémi-
cos y sociales (empresas, sectores, regiones, gobierno, sociedad civil,
investigadores y estudiantes de posgrado). En el periodo reciente, los
paises de América Latina han avanzado hacia modelos de politicas
de innovacién mas elaborados que fomentan la colaboracién entre la
investigacion y los sectores productivos. Tales transformaciones in-
tentan modificar la estructura de gestion de la investigacién, tradicio-
nalmente ligada a la promocién individual y la ausencia de incenti-
vos para el desarrollo de grupos de investigacién con un caracter mas
transdisciplinario que den cuenta de la complejidad y diversidad de
la sociedad, donde todavia hay muchos desafios por resolver. Las nue-
vas demandas que inciden en la produccién de conocimientos no solo
buscan la calidad y la excelencia, ahora el énfasis se ha puesto en la
transferencia o sea el uso del conocimiento por otros agentes.

En la actual encrucijada de profundas transformaciones a nivel inter-
nacional tanto en la asimilacién de nuevas tecnologias, como en las
mutaciones en la historia de la sociedad plantean interrogantes sobre
ciertas formas de organizaciéon que se vuelven inutilizables para en-
frentar la velocidad de los cambios. Los nuevos intentos para enfren-
tar la construccién de la complejidad de la sociedad difieren del pasa-
do, la uniformizacién y la imposicién no coinciden con una realidad
de cambios acelerados a nivel tecnoldégico, productivo y de comporta-
mientos sociales. Las nuevas configuraciones plantean otras reglas
de juego para las sociedades complejas basadas en la diferenciacién y

93  Profesora-investigadora FLACSO México.
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en el peso que adquiere la distribucion entre soberanias compartidas
y reciprocamente limitadas a nivel local, regional, nacional, estatal e
internacional.

Interrogantes no resueltas en las politicas publicas y en la
gestion organizacional

En América Latina surgen multiples interrogantes sobre la capacidad
y efectividad institucional y relacional para asimilar la incorporacién
de estos avances en la formacién, en la produccién y en los intercam-
bios de los conocimientos mas colaborativa, que permitan atacar los
problemas pendientes. Uno es la disminucién de la brecha en pro-
ductividad respecto de los paises desarrollados, que no se cierra, sino
que en los ultimos afos se amplia gracias a la incorporacién de los
cambios tecnoldgicos y organizacionales en los procesos de produccién
(CEPAL, 2010 y 2012).

En algunos paises de América latina se profundiza ain mas por la
alta especializacidon sectorial en actividades intensivas en recursos
naturales ;Hasta qué punto la baja demanda en América Latina por
un cambio estructural sustantivo a nivel productivo y tecnolégico in-
cide para mantener la heterogeneidad existente en las estructuras
econdémico-productivas, donde la prolongada disociaciéon entre las po-
liticas industriales, cientificas, educativas ha fragmentado el proceso
de acumulacién y diversificacién de capacidades endégenas.

(,Como formar nuevas capacidades de investigacién y conectividad ne-
cesarias para responder a los cambios productivos y tecnolégicos que
inciden a nivel internacional? ;Cémo incentivar la gestién organiza-
cional para incrementar la calidad y cantidad de recursos humanos
para la innovacién y una absorcion laboral equitativa? ;Cémo orien-
tar la diversificacién de los sectores intensivos en recursos humanos
hacia sectores intensivos en conocimiento? ;Cémo incrementar la par-
ticipacién del sector productivo en la innovacién y reorientar selec-
tivamente el apoyo publico para estimular la innovacién y la coordi-
nacién entre politicas tecnoldgicas, industriales y de innovacién para
incrementar el desarrollo productivo?

Los avances incorporados en el disefio de politicas ptblicas para fo-
mentar el acceso a las nuevas tecnologias (TIC, Bio y nanotecnologia,
nuevos materiales) a nivel de la formacion, la investigacién y moder-
nizacién de la gestion institucional no han logrado conformar retroali-
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mentaciones continuadas que reviertan las trayectorias tan dispares
que entrelazan islas de crecimiento econémico, territorial y social con-
juntamente con la pobreza extrema, la exclusién social y la falta de
horizontes laborales para amplios grupos sociales.

La complejidad de la produccién actual determina que el proceso de
produccién se sustente en innovacién, creatividad y una amplia co-
laboracién entre las empresas y las universidades para hacer efec-
tivas nuevas soluciones a las necesidades basicas de la sociedad en
alimentos, energia, seguridad e infraestructura. La resolucién de esos
desafios complejos, requiere enfoques multidisciplinarios que utilicen
intensivamente la convergencia tecnoldgica enlazando el desarrollo
de las TIC, la biotecnologia y la nanotecnologia para introducir ma-
teriales de vanguardia que cambian las formas de fabricacién de los
productos existentes. Ademas, la utilizacién de las tecnologias avan-
zadas da lugar a productos nuevos. Estas tecnologias tienen una gran
versatilidad para abordar la complejidad y funcionar con éxito tanto
en escalas pequenias como la biotecnologia o grandes como la construc-
cion de casas y puentes.

A partir del 2000 se ha registrado un nuevo impulso a la agenda de
innovacién en América Latina. Después de la década de los noventa,
en que los paises privilegiaban los modelos de crecimiento basados
solo en la estabilidad macroeconémica y el control de la inflacién, la
innovacién y el desarrollo productivo han recobrado un lugar priorita-
rio en las estrategias de desarrollo (OCDE, 2011; CEPAL, 2012).

Nuevas propuestas en el diseno y aplicacion de planes de CTI

En los recientes planes de ciencia, tecnologia e innovacién de casi
todos los paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile, Costa
Rica, Colombia, Ecuador, México, Panama4, Perd, Uruguay) surgen
nuevos programas e instrumentos para asegurar la transiciéon de una
estructura productiva ligada a los commodities hacia una intensiva
en conocimiento, donde las opciones se orientan a responder: 1) Qué
conocimientos se deben generar, para contar con una masa critica de
investigadores capaces de integrar equipos multidisciplinarios y dia-
logar con pares internacionales, i1) Qué areas son prioritarias para el
pais, del punto de vista del conocimiento y para lograr ventajas com-
petitivas a nivel sectorial y regional. iii) Cémo disefiar modalidades
mas efectivas para superar las barreras institucionales, organizati-
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vas y relacionales que obstaculizan el desarrollo de comportamientos
colaborativos, tanto dentro de las universidades y centros de inves-
tigacién, como con agentes externos especialmente con los sectores
productivos y otras organizaciones de la sociedad. (Casalet, 2012)

Los cambios en el disefio de las politicas publicas para el sector de CTI
en América Latina establecen nuevas estrategias, algunas surgidas
en la aplicacién de estudios prospectivos (Colombia, Costa Rica, Uru-
guay) aplicados para estimular el desarrollo de sectores tradicionales
con el uso de nuevas tecnologias, como para proyectar sectores emer-
gentes (nanotecnologia, TIC, biotecnologia, cambio climatico, preven-
cién de desastres, fuentes alternativas de energia, aerondutica) cuyos
enfoques van mas alla de la dimensién macroeconémica, ya que com-
prenden programas e incentivos proactivos para producir cambios de
naturaleza estructural, en las instituciones y en el comportamiento
de la comunidad cientifica. En estos planes como se plantean en mul-
tiples trabajos de OCDE y CEPAL se ha avanzado en la moderniza-
cién del Estado para la innovacién en cuatro areas: i) Introducciéon
de politicas publicas enfocadas al fortalecimiento de los sistemas de
innovacidn, ii) nuevos modelos de gobernanza para la formulacién de
estrategias orientadas a la generaciéon de espacios de negociacién y
coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno (coordinacién
vertical y horizontal), iii) nuevos instrumentos de politicas y mecanis-
mos de financiacién y de apoyo a la transferencia de tecnologia, iv) el
fortalecimiento de las capacidades institucionales a nivel técnico y de
gestion de politica (CEPAL, 2012).

Las decisiones estratégicas adoptadas estan basadas en: i) estable-
cer prioridades de crecimiento en sectores productivos; i1) fomentar la
multiplicacién de las redes de colaboracién publica-privada a nivel re-
gional y sectorial, estimulando la formacién de agrupamientos indus-
triales, iii) favorecer la movilidad de estudiantes de posgrado e inves-
tigadores hacia los sectores productivos, iv) generar apoyos publicos
para incrementar la capacidad de las empresas para desarrollar inno-
vaciones, mejorar la productividad y calidad. Tales estrategias forjan
una reingenieria de nuevas redes, que incide en la transformaciéon de
las instituciones educativas, centros publicos de investigacién e insti-
tutos tecnoldgicos, pero son aun fragmentarias dado la falta de coordi-
nacién, la inexistente evaluacion de resultados logrados que dificulta
la retroalimentacién entre el disefio de instrumentos y la implemen-
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tacién. En muchos paises de América Latina el tiempo de dedicacién
a la investigacion, no esta considerado como actividad fundamental
conjuntamente con la docencia, en la mitad de los ochenta surge en
diferentes paises (Brasil, México) la dedicacién a la investigacién en
el tiempo de profesores universitarios, posteriormente se agrega la
exigencia de postgrado a los investigadores y la evaluacién por pares
de los productos de la investigacion.

En la experiencia internacional y en particular en multiples paises
de América Latina, el sector publico juega un papel impulsor de pro-
gramas para la innovacién con financiamientos de forma directa, o a
través de acuerdos de cooperacién técnica, guiados desde la demanda
(empresarial y territorial). Aunque estos programas e iniciativas no
se basaron en evaluaciones previas de los resultados e impactos obte-
nidos (foresight, planeacién estratégica para anticipar cambios tecno-
l6gicos en el mercado de conocimientos) que proporcionaran un mapa
de ruta critica para elevar los umbrales de competencia y de ésta for-
ma adoptar nuevas politicas selectivas con mayor nivel de impacto.

En las dltimas dos décadas los cambios en los procesos de produccién
y en la organizacién sefialan el peso creciente de los bienes intensivos
en conocimientos, como determinantes de la dindmica de crecimien-
to econémico, vinculados con la acumulacién de conocimientos y el
aprendizaje. De esta forma, la innovacién se concibe como un proce-
so interactivo donde adquiere importancia los flujos de conocimiento
entre los agentes. El caracter interactivo de los procesos de aprendi-
zaje no son individuales se hallan enmarcados en contextos sociales,
organizacionales, sectoriales y regionales especificos. El concepto de
-sistema de innovacién- prioriza la interaccién y el entramado de re-
laciones donde es determinante la integracién de todos los elementos,
para el desarrollo de nuevos conocimientos proveniente de las dife-
rentes esferas del sistema: 7proceso de generacién de conocimientos,
mecanismos de aprendizaje y produccion de innovaciones. (Edquist,
C. 2005) cuya efectividad requiere articulaciéon y conectividad entre
todos los elementos. Los flujos o sea los modos de transferencia y la
densidad de las redes que se establecen entre los actores (gobernanza
y establecimiento de vinculos) juegan un papel fundamental (Dosi, G.
1988; Cimoli, M., Dosi, G. y Stiglitz, J. 2009, Casalet, 2012).
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La teoria de las redes de innovacién (Coombs, R., Richard, A., Sa-
viotti, P. y Walsh, V. 1996) como los enfoques de open innovation
(Chesbrough, H. 2003) refuerzan el analisis de una nueva forma de
gobernanza basada en la colaboracién a través de redes que implican
negociacién, acuerdos colaborativos y establecimiento de relaciones
formales e informales para desarrollar habilidades complementarias
y exploracion de nuevas areas de oportunidad. El Sistema de Innova-
cién desde una perspectiva holistica engloba el papel de las politicas
publicas y la interacciéon de los agentes para construir las principales
trayectorias en el desarrollo de los conocimientos, las instituciones y
los flujos de circulacién de conocimientos.

En el sistema de innovacién interactian de forma compleja diversos
componentes: empresas, universidades, centros de investigacion, go-
biernos nacionales y estatales, organizaciones intermedias, organiza-
ciones de la sociedad civil. En América latina la debilidad del sistema
de innovacién expresa las carencias de informacién, de relaciones de
confianza y de intercambios de conocimientos (tacito y codificado) en-
tre los agentes protagdnicos cuya discontinuidad no han favorecido
los aprendizajes y la absorcién de capacidades. Estas si bien son he-
terogéneas en términos de acumulaciéon de conocimientos y compor-
tamientos colaborativos constituyen la red o arquitectura de conexio-
nes del sistema y establecen los canales donde circula y se genera la
informacién. El concepto de sistema no implica necesariamente algo
construido de manera formal y consciente. Tampoco se asume que los
componentes trabajen de manera conjunta, coordinada y coherente,
pero si se enfatiza la interacciéon entre ellos, como fundamental para
el proceso de innovacién. Esto significa que las reacciones no pueden
ser reducidas a comportamientos automaticos segun condiciones da-
das, sino que cada empresa, organizacion o sector puede reaccionar de
forma creativa y diversa ante circunstancias similares.

Las redes como un nuevo modelo de gobernanza

En casi todos los paises latinoamericanos a pesar de la heterogenei-
dad institucional surgen iniciativas impulsadas por el sector publico
basadas en un nuevo modelo de gobernanza que fomenta las interac-
ciones estado-sociedad y supone un modo de coordinacién de los agen-
tes sociales que hace mas efectivo el disefio de politicas publicas. El
énfasis recae en la coordinacién vertical y horizontal de las politicas,
con mayor sensibilidad al contexto social que en el modo tradicional.
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Actualmente pesa maés la concertacién y negociacién que la jerarquia
e imposicién como estrategia para enfrentar los procesos publicos de
decisién y disefio de politicas en el contexto de una pluralidad de agen-
tes publicos y privados. (Kazancigil, A. 1998; Stezano F., y Padilla R.,
2013) En consecuencia, el nuevo modelo de politicas en CyT asume,
junto al concepto de gobernanza, la nociéon de que los sistemas de go-
bierno con politicas exitosas son los que resultan de la interaccion de
multiples actores organizados en torno a redes, y no mas de la acciéon
unitaria del gobierno central. Esto implica una nueva organizacién
de recursos con base en prioridades de agenda consensuadas donde
participan multiples actores (Casalet, 2006).

En varios paises (Brasil, Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Mé-
xico) se aprecia el impulso a la inversién en investigacion, desarrollo
e innovaciéon (I+D+i) con el objetivo explicito de involucrar al sector
privado. Los incentivos a la inversiéon empresarial han sido directos
(fiscales, subsidios, aportes no reembolsables y créditos subvenciona-
do) o indirectos (para la formacién de recursos humanos, formacién
técnica, inversién en bines publicos, parques industriales y centros
tecnoldgicos).

La participacién de los gobiernos estatales o regionales ha desempe-
fnado un papel de liderazgo en la promocién de politicas regionales
de innovacién, (Brasil, México, Chile) impulsando instrumentos para
apoyar la modernizacién empresarial y la implicacién de los investi-
gadores en los temas prioritarios para el desarrollo econémico y pro-
ductivo. El sector privado no se ha caracterizado por una demanda
sostenida de conocimientos tecnolégicos. (CEPAL/SEGIB, 2010) La
conexién entre oferta y demanda de conocimientos cientificos y tec-
nolégicos en los paises latinoamericanos es atn débil y se restringe
a pocos actores del sistema de CTI (donde las PyMESs son constante-
mente olvidadas).

Nuevas modalidades que facilitan la asociatividad publico-

privada: los agrupamientos sectoriales y las organizaciones
intermedias

Los entornos regionales (cluster, incubacién, spin off, parques de in-
novacién) constituyen nuevas instancias para la colaboracién y el es-
tablecimiento de relaciones informales y formales que incrementen la
vinculacién y la transferencia de conocimientos. En la amplia gama
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de apoyos a las actividades de innovacién surge una mezcla de ins-
trumentos cuya eficiencia depende de las prioridades estratégicas del
pais. Aunque para asegurar la innovacién, no es suficiente solo dise-
flar mecanismos de incentivos financieros, en algunos paises se han
creado medidas especificas para consolidar la colaboraciéon publico-
privada, facilitar la circulacién de informacién e intercambios entre la
academia y los sectores productivos.

El desarrollo de los agrupamientos industriales y las instituciones
que lo integran evolucionan en el tiempo, las nuevas iniciativas de
las politicas publicas y las respuestas de adaptacion de los distintos
actores sociales involucrados van transformando las configuraciones
estructurales, cognitivas e institucionales generando nuevas externa-
lidades, conformando nucleos importantes de crecimiento, aprendiza-
je y oportunidad para avanzar en la acumulacién y diversificacién de
capacidades. En el desarrollo de los diferentes agrupamientos aeroes-
paciales de México (Querétaro, Baja California y Sonora) se manifies-
ta una evolucion de las redes interinstitucionales, paulatinamente se
fortalecen los acuerdos colaborativos entre agentes heterogéneos para
orientar la organizacién del trabajo (relaciones de proveedores, ges-
tién de calidad, de mejoramiento de la calificacién y competencia de
la fuerza de trabajo) y la intensificacion de relaciones de vinculaciéon
y eslabonamientos que intensifican las redes en el sistema de inno-
vaciéon regional (en la investigacion, informacion, infraestructura es-
pecializada) (Casalet, M. 2013). Este desarrollo contribuye a mejorar
la competitividad de las diferentes regiones y la insercién de nuevos
proveedores locales a la cadena de valor, generando una nueva gober-
nanza centrada en redes multifuncionales.

En los diferentes agrupamientos sectoriales surgen nuevas modali-
dades organizativas orientadas a estrechar las relaciones de colabo-
racién con los centros de investigacién y las instituciones educativas
y las empresas del sector para favorecer la movilidad de recursos hu-
manos, mejorar la infraestructura y generar proyectos conjuntos. La
creacién, circulaciéon y apropiaciéon del conocimiento es clave en las
relaciones de las empresas-tractoras nucleo de las redes, con las em-
presas proveedoras. En este panorama de reconstruccion de la insti-
tucionalidad y del tejido productivo un aspecto necesario y comple-
mentario a las medidas formales, se lograria a través del estimulo del
caracter relacional que fortalezca la confianza, el conocimiento mutuo
y el intercambio entre agentes cuyas interacciones son auin precarias.
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La consolidacion de una estructura institucional de interme-
diacion y enlace

En los diferentes paises de América Latina a pesar de las diferencias
de tamano y especializacién productiva existen elementos comunes,
derivados de la fragmentada historia politica y econémica que obsta-
culizan la relacién de vinculacién, entre los principales se puede des-
tacar: 1) la debilidad en la conformacién de los sistemas de innovacién,
donde los agentes sociales estan pocos habituados a mantener colabo-
raciones formales e informales; ii) el papel dubitativo del sector publi-
co en la orientacion estratégica para impulsar el desarrollo del pais,
cuyas decisiones se adoptan sin pensar en el futuro; iii) el restrictivo
espacio ocupado por la comunidad cientifica para utilizar el margen
de accién y plantear propuestas innovativas dirigidas al desarrollo de
areas del conocimiento prioritarias para la sociedad y las actividades
cientificas, iv) la debilidad de las vinculaciones entre la universidad
y los sectores productivos, donde el peso de las barreras culturales
incide encerrando a cada uno, en su propio espacio y obstaculizando
los intercambios, y v) el escaso peso de la sociedad civil para incidir en
la pertinencia social de la investigacién. La cooperacién con agentes
externos ha adquirido importancia estratégica para la innovacién em-
presarial, en la medida que la economia es mas intensiva en conoci-
miento, el papel de las universidades y de los centros de investigacion
asume un nuevo protagonismo, en la traduccién de los resultados de
la investigacién a las aplicaciones productivas de los sectores indus-
triales emergentes y en la remodelacién de los tradicionales.

A medida que aumenta el contenido cientifico y tecnolégico de la ac-
tividad productiva se reorganiza la gestién institucional para soste-
ner las nuevas capacidades de aprendizaje de las empresas y de los
agentes que desde diferentes ambitos (publico, privado) contribuyen
a desarrollar una diversidad de redes multifuncionales que sostienen
la cooperaciéon y el desarrollo de capacidades endbgenas. Aunque la
potencialidad de estos logros estda determinada por la confrontacién
exitosa con los mercados.

Los Consorcios para la innovacién y mas recientemente la consolida-
cién de las Redes Tematicas y las Alianzas Estratégicas (en Brasil y
México) ejemplifican la construccién de plataformas transdisciplina-
rias en aéreas prioritarias para el pais, con intensa vinculacién con los
sectores productivos y sociales, con el objetivo de promover acuerdos
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colaborativos con efectos a varios niveles. Estas modalidades conso-
lidan la comunicacién y colaboracién entre los investigadores de una
misma 4area tematica integrada por multiples instituciones ya que
rompen con el excesivo aislamiento que caracteriza a los investigado-
res. Participar en un didlogo directo inter institucional entre inves-
tigadores y grupos de investigacion consolidados abre nuevas opor-
tunidades para: el trabajo conjunto, acceder a fondos de apoyo para
publicaciones, iniciar investigaciones interinstitucionales, compartir
laboratorios, estas actividades elevaron los niveles de integracién de
los investigadores y las instituciones en la planeaciéon de acciones
estratégicas en las area de conocimiento prioritarias y estrecharon
vinculos con los sectores productivos donde funcionan. La generaliza-
cién de sectores tecnoldgicamente avanzados (TIC, biotecnologia, ae-
roespacial, nuevos materiales, salud) abre posibilidades para reforzar
colaboraciones entre las universidades, centros de investigacién con
las empresas y los sectores sociales. Algunos paises (Brasil, México,
Colombia) inician la creacién de oficinas de Transferencia de Tecno-
logia. Las instituciones educativas mas que consolidar actividades de
transferencia de conocimientos se han concentrado en la formacién
de recursos humanos y la generacion de capacidades técnicas para
acompanar el desarrollo de empresas locales.

La naturaleza de la colaboracién emprendida acumula un capital so-
cial en las disciplinas cientificas y las organizaciones, basado en la
confianza, la interaccién y la acumulacién de aprendizajes para el de-
sarrollo de la innovacién (CEPAL, AECID, SEGIB, 2010).

Las organizaciones intermedias, o sea los agentes que actiian como
interfaces en los diferentes agrupamientos productivos pueden adop-
tar multiples modalidades a veces es una organizaciéon publica (un
centro tecnoldgico, en el caso de México los Consejos Estatales de CyT)
otras son organizaciones privadas con apoyo publico (muchas creadas
a nivel de clusters software, aeroespacial, automotriz). La accién de
intermediaciéon abre una nueva forma de gobernanza basada en la
colaboracion a través de la negociacién y los acuerdos entre una mul-
tiplicidad de actores interdependientes, donde juega un papel deter-
minante la construccién de redes. En esta complejidad institucional
surgen organizaciones intermedias que a nivel regional y sectorial
actian como una estructura de negociacién y enlace para hacer efec-
tiva la vinculacién entre las Universidades, los centros tecnolédgicos,
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los sectores industriales y el sector publico (Casalet, M. y Stezano,
F. 2009). Estas organizaciones intermedias cumplen un activo papel
reforzando los apoyos para el sistema productivo elevando los nive-
les de competencia tecnoldgica y acceso a la informacién entre las
actividades se destacan: fortalecimiento de la capacitacion técnica y
profesional (ya sea fomentando nuevos aprendizajes intra empresa, o
recurriendo a la oferta educativa local) construccién de nuevas compe-
tencias profesionales, organizativas y de gestion de calidad.

Al actuar como una via de enlace, con la comunidad cientifica y con
otras instituciones, desempenian actividades relacionales suplen la
ausencia de oficinas de transferencia de conocimientos, especialmente
en actividades referidas a la coordinacién y colaboracién entre multi-
ples agentes que profundizan las redes de innovacién.

Las nuevas formas de intermediaciéon estan centradas en el desarro-
llo de redes interinstitucionales, con flujos dindmicos de intercambio
con actores no académicos y con financiamiento proveniente de varias
fuentes, que acrecientan y expanden los vinculos y los aprendizajes
en los procesos productivos (creacién de laboratorios en los Centros
Publicos de Investigaciéon con la industria, parques de innovacion,
redes tematicas nacionales y estatales) que aceleran los procesos de
colaboracién y consolidan los circuitos comerciales, de informacion de
ideas e innovaciones entre los agentes independientes. Estos nuevos
acuerdos de colaboracién exigen un trabajo de concertacién entre mul-
ti-actores para establecer la agenda de investigacidn, la traduccién de
cbddigos no compartidos entre los diferentes actores, procedentes de
contextos con légicas, incentivos y culturas diversas. Tales cambios
rompen con antiguas rutinas disciplinarias y organizativas ya que
actian en un contexto multidimensional, afectan a los funcionarios
del sector publico y privado, a los investigadores y a las asociacio-
nes sectoriales. La historia de las relaciones y colaboraciones entre la
academia y la industria en América Latina es reciente, se construye
en el impulso de las politicas publicas, aunque algunas disciplinas
presentan una historia de vinculacién publica-privada mas o menos
continuada (ingenieria, quimica, biotecnologia) pero estas experien-
cias constituyen mas, un logro individual, que institucional. En este
sentido el papel de las organizaciones intermediarias se plantea como
multifacético en la medida, que no solo ayudan a producir conocimien-
tos especificos (documentos, certificaciones, asistencias técnicas, me-
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diciones para la produccién, servicios de desarrollo de redes empresa-
riales) forman capital humano y actian como una red de intercambio
interinstitucional dentro de los sectores productivos a nivel nacional
y estatal. Las organizaciones intermedias crean condiciones para la
eficiencia productiva de los agrupamientos, por la labor de enlace a
nivel de la investigacion y las necesidades productivas, en la deteccién
de nuevas competencias exigidas para la formacion, en la generacién
y mantenimiento de un flujo de informacién cuya accién es intercam-
biar conocimientos, crear confianza entre los diferentes agentes del
clister que apoyan la continuidad de las redes. Dado la debilidad de
los vinculos de colaboracion, el incremento de la via informal y rela-
cional constituye un canal privilegiado, para reducir los obstaculos,
sistematizar experiencias acorde con las necesidades de los agentes
que proporcionarian elementos reales para disefiar politicas selecti-
vas. Cuyos efectos se orientan tanto a las universidades y CPI para la
resolucién de una normatividad institucional méas flexible acorde con
propiciar grupos de investigacién de calidad, pero vinculados a pro-
blemas prioritarios en el desarrollo y crecimiento sectorial y regional,
apoyados con incentivos adecuados del punto de vista del conocimien-
to y la prestacion de servicios. Donde el desarrollo de programas de
proveedores para integracion de las Pymes es una necesidad para el
desarrollo de los agrupamientos productivos regionales.

Reflexiones finales

A pesar de las mejoras ocurridas, en la creacién de programas e inicia-
tivas publicas persisten graves obstaculos a nivel de la sistematiza-
cién de informacion referida a los resultados obtenidos, la evaluacién
de los alcances y efectos de las nuevas modalidades de colaboracién
iniciadas. En la practica los distintos agentes que componen el siste-
ma de innovacion interactian desde hace décadas, de forma discon-
tinua, con una relacién jalonada por la descoordinacién de acciones
y profusién de apoyos que acentuan la dispersién de recursos, mas
que la efectividad de las colaboraciones. Del analisis realizado emerge
con claridad la necesidad de construir nuevos espacios de interaccion.
Estos requieren tener una distribucién mas horizontal de las respon-
sabilidades y de los procesos de toma de decisién. En tal sentido, las
organizaciones intermedias juegan un articulador a nivel sectorial y
regional construyendo enlaces entre los actores del sistema de inno-
vaciéon. Estas cumplen un papel central de articulacién y coordinacién
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en la ejecucion de las politicas de CTI de un modo informal congregan
a multiples actores con distintos intereses concentrando capacidades
organizacionales para promover procesos de colaboracién mas descen-
tralizados y basados en el trabajo en redes entre actores sociales y
sectores econémicos.

El modelo posbélico de apoyo publico a la ciencia bésica, se ha susti-
tuido por otro, orientado hacia la investigacion estratégica que busca
satisfacer las necesidades de crecimiento econdémico, social, de me-
dio ambiente. A su vez la naturaleza compleja de la sociedad actual,
lleva a buscar respuestas tedricas y practicas que cruzan fronteras
interdisciplinarias y organizativas. Las consecuencias de estos cam-
bios inciden en las relaciones entre las universidades y el entorno que
son cada dia més complejas, como también més difusos y permeables
los limites tradicionales del conocimiento y de las jerarquias que los
sostienen institucionalmente. La transferencia de los conocimientos
a la sociedad supone fortalecer la infraestructura de comunicaciones
en las regiones, en los agrupamientos sectoriales y acentuar la coordi-
nacién de apoyos y utilizacién de infraestructura técnica (TIC, banda
ancha).

En el disefio de una agenda para consolidar los procesos iniciados y
desarrollar capacidades para afrontar futuros avances tecnolédgicos,
productivos y organizacionales. El desarrollo de nuevos encadena-
mientos productivos sectoriales y regionales surge como un alterna-
tiva viable para consolidar politicas y nuevos aprendizajes que invo-
lucre el desarrollo de programas de proveedores con mayor contenido
tecnolégico, para desarrollar una comunicacién efectiva de formacién
especializada y transferencia de conocimientos entre instituciones
universitarias, centros publicos de investigacién y organizaciones
de educacion técnica. En el desarrollo de relaciones informales en el
proceso de fortalecimiento de los agrupamientos, conjuntamente con
la construccién de redes sectoriales y regionales ha incrementado la
participacién del sector privado (tanto en liderar iniciativas, como fi-
nanciar apoyos para la innovacién).

Es importante apostar al desarrollo de la convergencia tecnolégica en
los programas de CTI de América Latina pero es fundamental prever
bases de sustentacién (competencias profesionales, organizativas, de
investigacién) conjuntamente con sectores productivos capaces de re-
sistir las burbujas transitorias. Para ello, no basta adecuar solo incen-
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tivos fiscales, se necesita un cambio de mentalidad para entender que
la importancia de la I+D no es un gasto, sino una inversién y quienes
cuentan con esa posibilidad son los grandes grupos empresariales, la
masa de medianas y pequefias empresas no tiene tal capacidad.

El desarrollo de fondos de investigaciones sectoriales, regionales de
ciencia béasica y aplicada no han sido suficientemente evaluados, para
reorientar sus metas hacia el fortalecimiento de las nuevas tecnolo-
gias y la participacién activa en los mercados de conocimiento. Este
instrumento permitiria evolucionar hacia objetivos orientados de
acuerdo con los sectores, las demandas de la regién en formacién y
fortalecimiento de grupos de investigacién. Consecuentemente la eva-
luacién de la produccién cientifica de los investigadores no se ha ajus-
tado a las prioridades nacionales y de conocimientos. En los paises
latinoamericanos donde se evalia la produccién cientifica se aplican
criterios ligados al prestigio internacional de las publicaciones, que
indican mas las redes donde se adscribe el investigador y los canales
de informacién que accede para participar en redes internacionales,
que los esfuerzos por constituir grupos de investigacion ligados al de-
sarrollo de estrategias regionales y sectoriales innovativas.

En el desarrollo del sistema de CTI de la regién centroamericana los
escasos recursos dedicados a la I+D+i tanto del sector publico como
privado, impiden el fortalecimiento de la investigacion, la formacién
de grupos interdisciplinarios con participacion de jévenes estudiantes
de posgrado (salvo los casos de Costa Rica y Panamad). En las institu-
ciones de educacién superior como en los investigadores no se consta-
tan esfuerzos por orientar los proyectos de investigacién a resolver los
problemas prioritarios, dicho aislamiento ahonda la debilidad de los
vinculos con los sectores productivos. A esto se agrega, el escaso nu-
mero de investigadores que cuentan con maestria, menos aun con doc-
torado. Esta carencia provoca que no accedan a redes de excelencia in-
ternacional y consecuentemente a nuevas fuentes de financiamiento.
Los jovenes estudiantes de posgrado estan escasamente incorporados
en proyectos de investigacién situacién que reproduce la exclusién a
nuevos conocimientos y aprendizajes como la pérdida para integrarse
a ofertas de intercambios a nivel internacional. Por otro lado, pocos
son los centros que disponen de equipamiento de dltima generacién
por ejemplo para la investigacion en biotecnologia o en el estudio de
variedades genéticamente modificadas.
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La formacién para el disefio y la gestion de las politicas de innovacién,
desarrollo productivo y fomento a la investigacién es ineludible para
el buen desarrollo de la agenda de politicas en CTI. A pesar de los
avances existe una zona de sombras en la comprensién del comporta-
miento de las organizaciones y fundamentalmente en la orientacion
de la gestion para acceder a nuevas formas de financiamiento externo
y administrarlo en beneficio de las instituciones académicas y el forta-
lecimiento de los grupos de investigacion. Para lograr tales beneficios
se requiere una administracién eficiente, especializada e informada
capaz de gestionar recursos econémicos y humanos orientados a me-
tas, hasta ahora se enfatiza el cumplimiento burocratico de las asig-
naciones presupuestales.

La sistematizacién de la informacién atn precaria permitira evaluar
el impacto de los canales de transferencia de conocimientos utilizados
para fomentar la vinculacién entre universidades, centros de investi-
gacién, institutos tecnoldgicos y los sectores productivos relacionando
a las disciplinas que presentan mayor intensidad y continuidad en
promover las vinculaciones con los sectores productivos.

Una contribucién efectiva para el desarrollo de la estructura de inter-
mediacién radica en la coordinacién interinstitucional y una efectiva
difusién y utilizacion de TIC que repercuta en cambios relevantes en
la organizacién del trabajo, la creacién de nuevas competencias y sis-
temas de gestion.
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LA ECONOMIA Y LAS RELACIONES GOBIERNO Y
ACTORES PRIVADOS EN AMERICA LATINA

J. Mario Herrera Ramos %

Introduccion

El titulo de este trabajo esta integrado por tres sujetos: la economia,
el gobierno y los actores privados. En los dltimos 23 afios estos tres
sujetos han enfrentado una transformacién que podriamos calificar
de positiva de acuerdo con la situacién en que se encontraban en la
década de los anos 1980. A principios de la siguiente se inicidé un pro-
ceso de cambio que trata de revertir los efectos de la década de 1980,
la famosa década perdida.

La economia de los paises de América Latina est4d en proceso de
transformacién. Por consecuencia el Estado también esta tratando de
adaptarse, de modificarse para enfrentar los cambios que los paises
latinoamericanos estan experimentando. Cuando se habla de actores
privados se tiende a pensar en los grupos de poder, ya sean gran-
des inversionistas o grupos politicos (y las asociaciones de ambos) con
capacidad de decisién. Sin embargo, entre los cambios que ha expe-
rimentado América Latina se encuentran dos, importantes para el
tema de este ensayo. El Estado en América Latina, en general se ha
transformado; a reducido sus funciones como productor y distribuidor
de bienes y servicios, y ha incrementado, en forma muy destacada su
funciones sociales. El gasto en desarrollo social se ha convertido en el
gasto mayoritario de los gobiernos latinoamericanos. En algunos ca-
sos, como Brasil, y Argentina poco mas del 70 % del gasto programa-
ble se asigna a las funciones de desarrollo social. Entre las economias
de mayor tamarfio como Brasil, México, Argentina, Chile, Colombia el
gasto en desarrollo social es mayor o igual al 60% del gasto publico.

Con este hecho aparecen como actores privados todos aquellos benefi-
ciados por este gasto. Sin embargo, esta nueva estructura de gasto tie-
ne otras consecuencias para la participacion de otros actores privados.
Atender las necesidades de la poblacién en condiciones de pobreza,
reducir las condiciones que generan desigualdad del ingreso y de otro
tipo de desigualdades requiere una mayor capacidad recaudatoria de
los Estados de América Latina. Para que sea efectiva la eliminacién

94  Profesor-Investigador FLACSO México.
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de las condiciones que generan la pobreza es necesaria la promocién
de crecimiento y empleo. El proceso de crecimiento sin embargo, re-
quiere infraestructura. Los rezagos en infraestructura social y econé-
mica, requieren de nuevas formas de financiamiento, diferentes y mas
eficientes marcos regulatorios, y reformas fiscales, tributarias que
apoyen tanto el desarrollo como el crecimiento. Es en este contexto
que se hara mencién a las Asociaciones Publico Privadas (APP) como
una forma de inversién que en el futuro podria tener un mayor auge
en América Latina y el Caribe.

En este documento proponemos estudiar el tema de la relacién gobier-
no- actores privados como una forma particular de la relaciéon Esta-
do-mercado. Para ello tomamos en consideracién dos elementos que
modifican dicha relacién: un ambiente de cierta bonanza econdémica y
social. Crecimiento del PIB, reduccién de la desigualdad y la pobreza,
por un lado, y el predominio de sistemas democraticos en toda la re-
gién. En este contexto analizamos primero las condiciones en las que
se ha transformado el Estado en América Latina, de uno predominan-
temente econémico a uno predominantemente redistributivo, promo-
tor del desarrollo social. Tanto por la magnitud de las demandas de
desarrollo social como por las limitaciones de corto plazo para usar los
impuestos como instrumento de desarrollo (Corbacho, Fretes y Lora,
2012) habra una demanda creciente por nuevas formas de promocién
de inversidén, en particular en todo tipo de infraestructura. Es en estas
circunstancias que adquieren una mayor relevancia las APP.

La segunda parte, tomando como insumo los resultados de la primera
analiza lo que los ciudadanos de América Latina piensan de la re-
lacién Estado-mercado. Para ello nos basamos en la informacién de
LATINOBAROMETRO y estudiamos algunas preguntas sobre la re-
lacién Estado-Mercado incluidas en las diferentes encuestas de LA-
TINOBAROMETRO. El resultado de esta parte se puede resumir en
dos conclusiones tentativas. Respecto a la relacién Estado-mercado
(gobierno-actores privados) los ciudadanos de América Latina prefie-
ren una combinacién de funciones de ambas instituciones. No apoyan
totalmente ninguno de los extremos. La segunda se refiere a que las
opiniones de los ciudadanos sobre la relacién Estado-mercado estan
fuertemente determinadas por los propios procesos politicos, y el des-
empeno econémico de cada pais. Si bien esta es una conclusién tenta-
tiva, y con diversos apoyos tedricos y empiricos, tiene una consecuen-
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cia para el disefio de nuevas formas de inversién: no hay recetas que
se apliquen a todas las situaciones. El disefio tiene que ser adecuado
a dichas condiciones. El Documento consta de cinco partes incluida
la introduccién. En la segunda parte se trata el tema de la trans-
formacién del Estado en América Latina de uno predominantemente
econdémico a uno social y redistributivo. En la tercera parte se analiza
la opinién de los ciudadanos de América Latina respecto a la relacién
entre Estado y mercado, y en la cuarta se presentan las conclusiones,
y finalmente la bibliografia.

Del Estado econémico al Estado social en América Latina

El tema de este ensayo se puede analizar de diversas maneras. Una,
sin embargo, me parece adecuada para relacionar el tema con las
Asociaciones Publico Privadas, uno de los temas del seminario. Los
actores privados pueden relacionarse con el gobierno a través de deci-
siones econdémicas, y en este sentido el tema a tratar es en esencia la
relacién entre gobierno y mercado.

El papel del estado, las decisiones de gobierno, y por tanto su relacién
con el mercado y las decisiones econdmicas individuales, esta deter-
minado por los procesos politicos, por limitaciones financieras y por
los disefios institucionales de cada pais. Samuelson es concluyente
respecto a este tema sobre la existencia de un papel éptimo del estado.
En su dialogo con Stigler afirma lo siguiente: “Al final debo establecer
una proposicién basica. Si recuerdan solamente una cosa de lo que
dije, que sea ésta. Si no recuerdan nada de lo que dije, dejemos que
ésta sea la dltima cosa que olviden. No hay reglas en relacién con el
papel adecuado del estado que se pueda establecer por razonamiento
a prioril” (Samuelson, 1968: 37). Creo que ahora, a diferencia del am-
biente predominante sobre este tema a fines de la década de los 1980
y durante la siguiente donde se sefialaban las acciones que deberia
llevar a cabo el gobierno, no existe un “consenso” sobre cual debe ser
la relacién Estado-mercado.

La relacién entre ambas instituciones es demasiado compleja como
para enunciar una “divisién de labores” perfectamente definida. El
mercado evoluciona, y esta evolucién con frecuencia se modifica, a ve-
ces se limita debido a la accién del Estado. Pero cada modificacién
requiere una forma diferente de regulacién por parte del Estado.
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En esa década una buena parte de la crisis de la deuda se atribuyé al
excesivo crecimiento del gobierno. Entre las diferentes decisiones di-
sefiadas para enfrentar los problemas de la deuda, y la inestabilidad
econdémica se encuentran la apertura de mercados, la desregulacion,
una mayor participacién del mercado para llevar a acabo acciones y
funciones que se creian responsabilidad del gobierno y, finalmente, la
reduccion del tamarno del Estado y su capacidad para intervenir en las
decisiones econdmicas de los individuos.

Crecimiento, reducciéon de la desigualdad y la pobreza en
América Latina

Alo largo de este ultimo cuarto de siglo el disefio del Estado, el funcio-
namiento del gobierno y las demandas ciudadanas se han modificado
en formas que, me atreveria a decir, eran insospechadas en la década
de los 1990. La tasa de crecimiento de la economia de América Latina
y el Caribe, después de la década de 1980 crecid, entre 1990 y 2000, a
un tasa promedio anual de casi 2.8%, y de 3.2% en la siguiente década
(2001-2011)%

Sin embargo, es interesante considerar algunas diferencias en la di-
namica de crecimiento entre algunos paises de Latinoamérica. Por
ejemplo, si consideramos la dindmica de crecimiento del PIB argen-
tino podemos distinguir tres etapas: 1990-1998, 1999-2002, y 2003-
2011 con las siguientes tasas de crecimiento promedio anual: 4.95%,
-4.20% y 6.50% respectivamente. En cambio Brasil presenta una ten-
dencia creciente a lo largo del periodo.

95  Los célculos son propios con base en la informaciéon de CEPAL, (CEPALSTAT).
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Cuadro 1.
Tasa de crecimiento del PIB: paises seleccionados (%)

Tasa de crecimiento del PIB: Paises seleccionados (%)

Pais 1990-98 | 1999-2002 [ 2003-2011 | 1990-98 | 1999-2002 [ 2003-2011
PIB Total PIB per capita
Brasil 2,6 2 4,1 1 0,9 3,1
México 3 1,8 2,5 1,2 0,9 1,2
Argentina 5,6 -4 7,3 43 -4,9 6,5
Colombia 3.5 1,7 47 0,2 0,1 2,8
Chile 73 2,5 4,3 5,6 1,6 8,
Pert 4,2 -1,9 6,7 2,6 0,9 5,5
Venezuela 2,9 -1,5 6,1 0,7 -1,9 44
ALC 3,2 1,4 4,2 6,4 -1,9 12,4

Fuente: Elaboracién propia con informacién de CEPAL.

Argentina, Pertl y Venezuela muestran reducciones en el crecimien-
to en el periodo 1999-2002, que tendran su efecto sobre el bienestar
individual con reducciones en el PIB per capita en Argentina, Vene-
zuela y con efectos en la tasa América Latina y el Caribe. Un hecho
notable que podemos observar es que en el periodo de crisis mundial
(2008-2010) los paises de América Latina tuvieron tasas positivas y
elevadas de crecimiento.

En este ambiente general de relativa bonanza econémica deseo reali-
zar mis reflexiones sobre la relaciéon Estado-mercado en América Lati-
na. Los indicadores mas generales del desemperfio del mercado mues-
tran que estd funcionando con relativa eficiencia. Recientemente se
han publicado resultados de diversas investigaciones que muestran
un reduccién de la pobreza (salvo México) y la desigualdad, particu-
larmente en esta década.

El ntimero de individuos en condiciones de pobreza extrema, medido
como el porcentaje de individuos con un ingreso inferior a la linea de
pobreza oficial, se redujo practicamente en todos los paises latinoame-
ricanos (salvo México). En algunos casos esta disminucién ha sido de
una gran magnitud. Por ejemplo, en el Gran Buenos Aires, en la déca-
da de 1990, el nimero de individuos con ingreso inferior a la linea de
pobreza era equivalente al 11%. Como resultado de la dréstica reduc-
cién en el PIB en 2002 ese porcentaje se incrementé a cerca de 24%, y
en la Argentina urbana el porcentaje llegb a ser cercano al 28%. Sin
embargo, en 2011 el indicador de pobreza se habia reducido a 1.7%.
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Cuadro 2.
Pobreza extrema: Porcentaje de poblacién con ingreso inferior a
la linea de pobreza oficial e indice de desigualdad de Gini
(anos y paises selectos)

Pais 1990 2000 2002 2009 2010 2011
p|p|P|D|P|D|P|D|P|D|P|D
Argentina | 6,6 7,7 10,504 | 27,5 [ 0,533 | 3,5 | 0,449 | 2,5 | 0,442 | 1,7 | 0,433
Bolivia 452 | 0,591 | 39,5 | 0,561 | 26,1 | 0,465 0,436
Brasil 20,0 | 0,604 140 | 0583 | 7,3 | 0,536 0,527
Chile 13,0 [ 0571 | 5,6 | 0552 3,7 0,519 0,508
Colombia 0,572 | 17,7 144 | 0552 | 12,3 10,6 | 0,535
Mésxico 24,1 | 0,537 | 20,0 188 0,474
Perti 15,0 | 0,508 | 24,2 | 0,546 | 11,5 | 0,480 | 9,8 | 0,472 | 6,3 | 0,457
Venezuela 18,0 | 0,440 | 25,0 | 0,473 | 88 | 0,400 | 8,6 | 0,384 | 86 | 0,388

Fuente: CEDLAS. Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean
(CEDLAS y Banco Mundial).

Nota: Argentina: 1990 y 2000 se refiere al Gran Buenos Aires. 2002-2011: se refiere a
la Argentina Urbana.

P=Pobreza; D=Desigualdad.

Brasil, en casi veinte afos redujo la pobreza extrema trece puntos
porcentuales; Bolivia, en casi diez afos, redujo la pobreza extrema en
casl veinte puntos porcentuales.

La desigualdad también ha disminuido. El1 mismo cuadro 2 muestra
el indice de Gini de los paises seleccionados para algunos afios. En Ar-
gentina, por ejemplo, este indice se redujo 14% en la primera década
del siglo XX. Un porcentaje similar se redujo la desigualdad en Brasil.
En Chile y Colombia la reduccién de la desigualdad ha sido pequenia,
y a fines de la primera década de este siglo presentan indices de Gini
superiores a 0.5.

La literatura reciente sobre la pobreza y la desigualdad en América
Latina sefiala que la reduccién de ambos fendémenos se debe tanto
al funcionamiento del mercado como a las acciones del gobierno. En
particular sefialan, por ejemplo para el caso de México, como efecto
del mercado, a la reduccién del premio a la educacioén, y por la acciéon
del gobierno a los efectos de los programas de transferencias condicio-
nadas, y la reasignacién de gasto publico en educacién superior hacia
educacién basica (Lépez-Calva y Lustig 2011, Esquivel, Lustig y Scott
2011 y Campos, Esquivel y Lustig 2012).
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El crecimiento también ha tenido su efecto positivo sobre la reduccién
de la pobreza. De acuerdo con estimaciones de Leén (2008), la elasti-
cidad del crecimiento respecto a la pobreza extrema (indigencia) y la
pobreza moderada (pobreza) se increment6 entre los anos 2002-06.
De acuerdo con esas estimaciones, el efecto del crecimiento sobre la
reduccién de la pobreza es muy diferente si consideramos a la extrema
pobreza.

Se requieren mayores tasas de crecimiento para reducir la pobreza
moderada: las elasticidades crecimiento/indigencia y crecimiento/po-
breza son muy diferentes. Por tanto, concluye Le6n, (2008, 112) a los
paises con ingresos per capita altos requeriran tasas de crecimiento
mas elevadas para reducir la pobreza.

Creciente importancia del gasto social

En medio de esta situacién de crecimiento econdémico y sus efectos
positivos sobre la pobreza y la desigualdad encontramos dos hechos
importantes que son de interés para el tema de este trabajo. El Estado
en América Latina, y por tanto el gobierno ha incrementado paulati-
namente su tamarfio en relacién con la economia. Segundo, a partir de
1990 (en México la evidencia sugiere que esta transformacién inicid
en 1983) el gasto publico es crecientemente mas distributivo que pro-
ductivo. El Estado en la mayor parte de los paises latinoamericanos
es predominantemente social.

El cuadro 3 presenta informaciéon sobre el tamano del gobierno en
algunos paises latinoamericanos. Brasil, Ecuador y Argentina son los
paises con los gobierno de mayor tamano respecto a la economia. Su
gasto representa poco mas de una cuarta parte de sus respectivas
economias. Lo mds interesante, sin embargo, es su crecimiento. Entre
1997 y 2011 el gasto publico total del gobierno brasilefio como propor-
cién del PIB creci6 a una tasa de 2.47%, Por su parte, el gasto publico
total del gobierno argentino en las dos décadas (1990-2011) que es-
tamos estudiando, crecié a una tasa media anual de 3.4%, en tanto
que el gasto publico de Colombia crecié a una tasa promedio anual de
3.95%. El gasto publico de Ecuador respecto al PIB de ese pais creci6 a
una tasa de poco mas de 3%, en tanto que el de Uruguay crecié 1.64%
en los ultimos 21 afios. Los paises donde el gasto publico total como
proporcién del PIB creci6 a tasas inferiores al 1% son México, Chile,
Venezuela, y el caso contrario de Pert que en este periodo decrecié el
gasto publico como proporcién del PIB.
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Cuadro 3.
Gasto publico como porcentaje del PIB

Pais 1990 2000 2011
Brasil ND 21,7 26,4
Meéxico 17 15,8 18,8
Argentina 11,8 17,3 24,1
Colombia 7.9 15,6 18,1
Chile 18,4 20,7 21,6
Ecuador 14,3 17,6 27,3
Pert 19,5 17,9 16,9
Uruguay 15,4 22,8 21,7
Venezuela 25,8 21,8 21,7

Fuente: CEPAL, CEPALSTAT.

En principio, y a pesar de los problemas relacionados con esta teo-
ria, el gobierno crece como resultado del crecimiento de la economia.
Existe una enorme literatura relacionada con el tema del crecimiento
del gasto publico, y no se trata en este documento de estudiar estric-
tamente este fendmeno.? Sin embargo, es de interés exploratorio con-
siderar la relacién entre gasto publico y crecimiento de la economia.
El cuadro 4 muestra los resultados de esta estimacion. Los resultados
sugieren que el crecimiento del gasto publico esta asociado con el cre-
cimiento del PIB en Brasil, México, Colombia, Argentina y Ecuador.

Cuadro 4.
Relacién entre el gasto publico y el crecimiento del producto
Variable dependiente: Gasto publico como porcentaje del PIB (log)

Argentina | México | Colombia | Chile | Ecuador | Peru Uruguay
Log
PIB per 0,88* 0,75% 0,70* 0,42 0,78* -0,31 0,47*
capita
E.S. 0,12) (0,15) (0,16) (0,20) (0,14) (0,21) (0,20)
Variable dependiente: gasto social per capita (log)
Log
PIB per 0,96* 0,92* 0.83* 0.96* 0.90% 0.91*
capita
E.S. (0.06) (0.09) (0.13) (0.07) (0.10) (0.09)

El segundo hecho importante en relacién con el gobierno de los pai-
ses latinoamericanos es su transformacién de un gobierno productor
y distribuidor de bienes y servicios. Ahora se trata de un gobierno que

96  El lector interesado puede consultar a Durevall y Henrekson (2011).

222



La economia y las relaciones gobierno y actores privados en América Latina

asigna la mayor parte de su gasto (con algunas excepciones) a sus
funciones de desarrollo social.

Grafica 1: Gasto publico en desarrollo social
como porcentaje del gasto publico total
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Fuente: Elaboracién propia con base en informaciéon de CEPAL, CEPALSTAT

Los gobiernos de Uruguay y Brasil tienen la mayor proporcién de su
gasto total asignada a las funciones de desarrollo social (en 2010 te-
nian asignado a esas funciones el 73.5% y 83.5% respectivamente). En
el periodo 1990-2009 el gasto social como porcentaje del gasto total
del gobierno brasilefio crecié a una tasa promedio anual de 2.5%, y el
de Uruguay creci6 a una tasa promedio anual de 1.67%. Encontramos
paises cuyos gobiernos asignan mas del 60% de su gasto total a las
funciones de desarrollo social: Uruguay, Brasil, Argentina, Colombia
y Chile; en otro grupo estan los gobiernos que asigna a desarrollo so-
cial poco mas de la mitad de su gasto total a funciones de desarrollo
social, pero no rebasan el 60%, como México que asigna casi 56% de
su presupuesto a las funciones de desarrollo social. Un tercer grupo lo
conforman paises que asignan menos del 50% de su gasto total a las
funciones de desarrollo social: Ecuador (26.3%), Pert (46.3%) y Vene-
zuela (44.0% en 2006)

Por otra parte, la grafica 2 muestra la variacién en la asignacién de
gasto social per capita por parte de los diferentes gobiernos latinoa-
mericanos.
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Grafica 2: Gasto en desarrollo social per capita (en délares)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPAL, CEPAPALSTAT

El dato final de Argentina y Uruguay es para el afio 2009; el dltimo
dato de Venezuela es para 2006.

El gasto social per capita se incrementé en América Latina. Sola-
mente cuatro paises gastan mas de mil dblares anuales per capita
para desarrollo social: Argentina (1,601), Brasil (1419), Chile (1,266)
y Uruguay (1,503). De la misma manera que preguntamos si el gasto
publico total se habia incrementado como respuesta al crecimiento
econdmico, en este caso podemos interesarnos en analizar la relacién
entre gasto social per capita y crecimiento del PIB.

El cuadro 4 muestra los resultados de la estimacién. A diferencia del
gasto publico total, en este caso en todos los paises considerados en-
contramos una asociacién positiva entre el gasto social per capita y
el crecimiento del PIB. En el caso de Pert, por ejemplo, a pesar de la
reduccion en el gasto publico como porcentaje del PIB, incrementé su
gasto social per capita. En el caso de Chile parece que el ligero incre-
mento en el tamafio del gobierno se debe a un incremento en el gasto
social.

Para tener una idea sobre el tamano del gobierno, la importancia del
gasto social tanto en relacién con la economia, como en relacién con el
propio gasto del gobierno es conveniente realizar algunas comparacio-
nes. En este caso usaremos como referencia a los paises de la OECD.
En 2006 (el dato mas reciente sobre este tema) el tamanio del gobierno
en relacién con el PIB era, en promedio, 42.0%. El pais con el gobierno
de mayor tamano era el de Suiza, la relacién gasto publico — PIB para
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ese ano fue 54.3%. El pais con el gobierno de menor tamano dentro de
la OECD fue México donde la relacién gasto publico — PIB fue de 19%.

Entre 1995 y 2006 practicamente todos los paises miembros de la
OECD redujeron el tamario de sus gobiernos, con excepciéon de México
que mantuvo la misma relacién gasto publico — PIB, 19%.

En relacién con el gasto social encontramos un hecho sobresaliente.
En 2009 ningtn pais de la OECD asigné al gasto social mas de 60%
de su gasto total. En ese afio Francia y Espaiia fueron los paises con
la mayor proporcién de gasto publico asignada a gasto social: 56%. El
pais con la menor proporcién de gasto social respecto al gasto publico
total en ese mismo ano fue Corea con 29%.

Respecto al gasto social por habitante encontramos diferencias suma-
mente amplias en relacién con los paises de América Latina. En 2009
Noruega fue el pais con el mayor gasto social por habitante dentro
de la OECD. En ese afio dicho gasto ascendié a 10,713 délares por
habitante. México, por su parte, y de acuerdo con la informacién de la
OECD, en 2009 tenia un gasto social por habitante de 1,191 délares,
el menor de la OECD.

Los hechos estilizados que he presentado en forma por demas resumi-
da en esta comparacién permiten obtener tres conclusiones importan-
tes respecto a la transformacién del Estado y del gobierno en América
Latina. La primera tiene que ver con el tamafo del gobierno. Entre
1995y 2006 los paises de la OECD redujeron el tamafio de su gobierno
en poco mas de 10-12 puntos porcentuales. En el caso de los paises la-
tinoamericanos, tal como se expuso en lineas anteriores, la tendencia
fue precisamente la contraria. En los paises de la OECD se reduce el
tamanio del gobierno pero se incrementa el tamario del “gobierno so-
cial”. En América Latina aumenta tanto el tamarno del gobierno como
el del “gobierno social”’. En segundo lugar, encontramos que el gasto
social incrementd su importancia en estos veinte afios. El gasto social
ha sido un rubro de gasto publico muy importante para la mayor par-
te de los paises miembros de la OECD. Sin embargo, el gasto social
(Io que denomino el tamafio social del gobierno) se incrementé entre
1990 y 2010. En promedio para los paises de la OECD el tamario del
gasto social paso de 17.6% a 22.0% (en 2011 y 2012 se redujo a 21.7%).
Francia es el pais de la OECD con el mayor tamarnio relativo del gasto
social cuya proporcién respecto al PIB en 2010 fue de 32.1%. Por su
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parte, Chile y México son los paises de la OECD que asignaron la me-
nor proporcién de gasto social en relacién con el PIB, 9.5 y 7.7 respec-
tivamente. Sin embargo, en América Latina encontramos paises con
un “gobierno social” de mayor tamano que el promedio de la OECD.
Este es el caso de Argentina, Brasil, Costa Rica y Uruguay.

Comparativamente el crecimiento del gasto social en América Latina
lo podemos calificar de espectacular si consideramos los bajos nive-
les de este rubro de gasto publico que se tenian en 1990. Para tener
una idea maés precisa de esta afirmaciéon podemos dividir a los paises
latinoamericanos en tres grupos. El primer grupo lo constituyen los
paises que en 1990 tenian una proporcién de gasto social en relacién
con el PIB similar al promedio de la OECD, 17.6%. Estos paises eran
Argentina, Brasil, Costa Rica, Cuba y Uruguay. Con excepcién de
Cuba que en ese afo asigno al gasto social 26.5% de su PIB al gasto
social, los otros cuatro paises asignaron (como proporciéon del PIB) a
gasto social entre 15% y 18%. El segundo grupo de paises lo constitu-
yen paises cuyo tamano de gasto social era alrededor de un tercio del
promedio de la OECD: Colombia, Honduras, México, Nicaragua, Pa-
namd y Venezuela. El tamanio del gasto social respecto a la economia
en estos paises en 1990 era de alrededor de 5% - 6% del PIB. El tercer
grupo de paises en relacién con el tamario de su gasto social lo consti-
tuyen Ecuador, Guatemala, Paraguay, Perd y Republica Dominicana.
Estos paises en 1990 asignaban a gasto publico social entre 2%-4% de
su PIB.

Para 2009-2010, practicamente todos los paises de América Latina
-salvo los que en 1990 asignaban a gasto social una proporcién similar
al promedio de la OECD- duplicaron e incluso triplicaron el tamafo
social de sus respectivos gobiernos.

Finalmente, y esta es la tercera conclusién, el gasto social per capita
en América Latina, a pesar de las elevadas tasas de crecimiento, esta
muy por debajo de lo que gastan en promedio los paises de la OECD.
El gasto social mas elevado de América Latina es equivalente al mas
bajo dentro de los paises de la OECD.

En resumen podemos concluir esta parte del trabajo de la siguiente
manera. A diferencia de lo que sucede en los paises de la OECD, en
América Latina en los ultimos veinte afos, el tamafo del gobierno
muestra una tendencia a crecer. Segundo, el gasto social se ha conver-
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tido en el rubro mas importante del gasto publico. En algunos casos
como Brasil, Argentina y Uruguay, el gasto social es mayor (respecto
al gasto publico total) que en la OECD. La mayor parte de los paises
de América Latina tienden a asignar cerca de la mitad de su gasto
total a gasto social. Tercero, a pesar de esta creciente importancia
del gasto social, a pesar de la reduccién del nimero de individuos en
condicién de pobreza, y a pesar de experimentar tasas positivas de
crecimiento, la diferencia entre el gasto social per capita de Latinoa-
mérica y de la OECD es abismal. Para alcanzar el promedio de gasto
social per capita de la OECD, los paises con el gasto social per capita
mas elevado de América Latina deben quintuplicar el monto real de
gasto social. Esto implica tanto mayores tasas de crecimiento de la
economia como una mayor recaudacién entre otras cosas.

El problema de la recaudaciéon

El objetivo de esta seccidn es simplemente presentar los problemas
de corto plazo que enfrentan los gobiernos de América Latina para
incrementar el gasto social o para aumentar el gasto en funciones eco-
noémicas. En las Gltimas dos décadas los gobiernos latinoamericanos
han incrementado la tributaciéon. En los Gltimos veinte afnos América
Latina y el Caribe es la regiéon donde maés se ha incrementado la carga
impositiva como porcentaje del PIB, 2.7 puntos (Corbacho et al., 2012:
7). Corbacho, Fretes y Lora (2012) también sefialan que los aumentos
en la recaudacién han ocurrido en casi todos los impuestos, salvo los
relacionados con el comercio internacional y los especificos. La carga
fiscal, por su parte, creci6é en 4.7% como porcentaje del PIB. En 2010
la carga tributaria promedio de la region fue 23.2% del PIB (Cibilis et
al., 2012: 11). Considerando a los 15 paises la tributacién crecié a
una tasa promedio anual de 1.66%. Sin embargo ain se encuentra a
poco méas de la mitad de la tributacién de los paises de la OECD. De
hecho, y a diferencia de América Latina, en estos veinte afios la tribu-
tacién en la OECD se ha mantenido en alrededor de 34% del PIB.
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Grafica 3: Tribulacien como porcentaje del PIB entre América Latina vy los paisas
de la OECD, y Argenting y Brasd
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De acuerdo con la grafica 3 es clara la brecha en tributacién entre los
paises de América Latina y la OECD. En ese mismo grafico se incluye
a los Unicos dos paises latinoamericanos que en 2010 tenian una tri-
butacién similar a la de la OECD: Brasil y Argentina.

Estos datos, sin embargo, ocultan las enormes diferencias que encon-
tramos en la tributacién de los diferentes paises latinoamericanos.
Entre los paises latinoamericanos con menor carga tributaria se en-
cuentra México. Considerando los ingresos petroleros la tributacién
mexicana entre 1900 y 2010 crecié a una tasa promedio anual de
0.88%. Sin los ingresos petroleros dicha tasa es de 0.49. El nivel mas
elevado de la carga tributaria de México se obtuvo en 2008 (conside-
rando los ingresos petroleros) cuando alcanzé casi 21% del PIB. Sin
los ingresos petroleros la carga tributaria se reduce a casi 13.5%. Los
especialistas en materia tributaria sefialan que en general en Amé-
rica Latina se recauda poco y mal pues ademas de la baja carga tri-
butaria la mayor parte de la recaudacién recae en impuestos indirec-
tos.

El punto importante de los problemas asociados con la carga tributa-
ria es el siguiente. Tomando en cuenta la creciente importancia del
gasto social en el gasto publico total, los gobiernos latinoamericanos
en general enfrentan el dilema de la promocién del crecimiento eco-
némico. En los préximos anos los gobiernos tendran que atender los
problemas relacionados con pobreza y desigualdad. La promocién del
crecimiento, por otra parte, tiene que enfrentar diferentes problemas
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como la renovacién y construccion de nuevas infraestructuras. El
gasto social ademas de incluir al rubro de combate a la pobreza tam-
bién comprende el gasto en educacién, salud y seguridad social. De
hecho estos rubros representan la mayor proporcién del gasto social
América. La reduccién de la pobreza tiene un efecto casi inmediato.
Una gran cantidad de poblacién se ha integrado al mercado con cierta
capacidad adquisitiva. Aumenta la demanda por empleo, y también
por todos los servicios urbanos. Latina es una de las regiones mas
urbanizadas del mundo. En 2012 casi 80% de la poblacién vivia en
areas urbanas, una proporcién similar a la Unién Europea, y América
del Norte. Ademas de este incremento en la demanda las ciudades de
América Latina y el Caribe requieren un “renovacién” de infraestruc-
tura, a la vez que nuevos equipamientos. En este sentido, el gobierno
requiere una mayor participacion de la inversion privada que permita
enfrentar tanto sus obligaciones constitucionales, como las asociadas
con las diferentes alternativas de desarrollo.

El ciudadano, el gobierno y el mercado. La opinién de los ciu-
dadanos

El tema de este documento esta directamente vinculado con la rela-
ci6on Estado- mercado. En el apartado anterior comentamos los cam-
bios que han experimentados los diferentes gobiernos de los paises
latinoamericanos. Una parte del “ambiente” del cambio tenia que ver
con el crecimiento econémico y las experiencias en la reduccion de la
desigualdad y la pobreza. En esta segunda parte del documento el
contexto lo proporciona la democracia como una forma de gobierno
generalizada en América Latina.

El surgimiento de la democracia trajo consigo tres problemas impor-
tantes para entender la relacién entre ciudadano y Estado:

La divergencia entre preferencias individuales y preferencias socia-
les. La democracia supone la posibilidad de que el ciudadano exprese
sus preferencias y que éstas no coincidan con las del Soberano. Un
elemento caracteristico de la democracia es el conflicto entre preferen-
cias sociales y preferencias individuales.

Los ciudadanos requieren de un instrumento para hacerle llegar sus
preferencias al Estado, en particular al gobierno. A su vez el Estado
requiere de ese mecanismo para llevar a cabo las preferencias del ciu-
dadano.
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El ciudadano requiere controlar al Estado. Este hecho presenta un
problema: ;Cémo puede el ciudadano controlar, supervisar al gobier-
no? ;(De qué manera puede supervisar al gobierno de manera que
cumpla con las preferencias de los ciudadanos?

La condicién de ciudadano, concomitante a la democracia, implica el
derecho a tener y expresar preferencias que difieren a las del gobier-
no. La condicién de ciudadano proporciona el derecho a expresar sus
preferencias al gobierno, y a que éste responda en consecuencia. Fi-
nalmente, la condicién de ciudadano otorga el derecho para ejercer
mecanismos que le permitan controlar las acciones y decisiones del
gobierno. La ausencia de alguno de estos derechos reduce el ejercicio
de la ciudadania. En esta relacion entre el ciudadano y el Estado apa-
rece uno de los elementos mas bésicos de la ciudadania: una relacién
de deberes y derechos que supone de inicio una situacién de perte-
nencia. Sin embargo, con mucha frecuencia encontramos situaciones
donde los ciudadanos desconocen, o actiian como si desconocieran que
en una democracia la relaciéon entre los ciudadanos y el Estado es de
agencia, donde el segundo esta subordinado al primero.

La democracia, en otras palabras, destaca el conflicto de preferencias
individuales y las preferencias sociales. En esencia el problema de un
gobierno democratico radica en identificar las demandas de los ciuda-
danos en relaciéon con las diferentes acciones, decisiones, productos
y servicios que proporciona. El estudio de disefio de mecanismos es
el area especializada del analisis econémico interesada en enfrentar
este tipo de problemas. En esta parte, sin embargo, voy a realizar
algunos comentarios sobre lo que el ciudadano latinoamericano opina
de la relacion Estado- mercado, y temas afines. Para este efecto uso la
informacién de LATINOBAROMETRO disponible en su portal elec-
tréonico.”” Un andlisis detallado requiere el acceso a los registros de
sus encuestas.

En 2002 LATINOBAROMETRO incluy6 una serie de preguntas rela-
cionas con la opinién de los ciudadanos latinoamericanos sobre algu-
nos temas importantes de la relacién estado mercado. Las preguntas
de interés para este trabajo son las siguientes:

97 La pagina electrénica de las consultas de la base de datos es la siguiente http://www.
latinobarometro.org/latino/LATAnalizeSample.jsp (consultada por dltima vez 3 de junio de
2013).
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Algunos servicio publicos son demasiado importantes para dejarlos en
manos privadas.

Mientras menos intervenga el gobierno, mejor para el pais.

(Cuadl es el mejor modelo de desarrollo econémico: Estado o mercado a
cargo de la salud, educacién, agua, electricidad etc?

Los cuadros 5, 6 y 7 contienen las respuestas a esas preguntas
Cuadro 5.

Algunos servicios publicos son demasiado importantes
para dejarlos en manos privadas, 2002

Muy de De En Muy en Suma

acuerdo | acuerdo | desacuerdo | desacuerdo
Argentina 27,2 54,0 13,7 5,1 1138 (100)
Brasil 49,8 23,3 11,7 15,2 871 (100)
Colombia 23,3 443 21,2 11,2 1039 (100)
Costa Rica 24,7 53,2 16,9 5,2 896 (100)
Chile 34,3 49,9 12,7 3,2 1117 (100)
Ecuador 22,8 38,1 31,6 7,5 1113 (100)
Guatemala 29,4 31,6 22,2 16,8 893 (100)
Honduras 31,1 36,5 17,8 14,6 949 (100)
México 26,9 44,9 20,8 7,5 1179 (100)
Pert 14,5 49,8 25,2 10,5 1038 (100)
Uruguay 31,5 56,4 8,9 3,2 1087 (100)
Venezuela 24,4 41,2 25,7 8,8 1064 (100)

Fuente: Elaboracién propia a partir de Latinobarémetro.
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Cuadro 6.
Mientras menos intervenga el gobierno, mejor para el pais, 2002
all\gﬂgr((ii% De acuerdo desa%trllerdo dega%{xglrrldo Suma
Argentina 71 35,7 37,6 19,6 1081 (100)
Brasil 34,9 21,4 17,2 26,4 830 (100)
Colombia 12,4 39,1 30,8 17,8 1013 (100)
Costa Rica 9,8 38,7 39 12,5 878 (100)
Chile 4 23,8 48,9 23,2 1020 (100)
Ecuador 11,5 36,6 32 19,9 1120 (100)
Guatemala 28,8 37,5 18,4 15,3 873 (100)
Honduras 16,9 33,9 30,2 19,1 917 (100)
México 15,2 28,7 40 16 1170 (100)
Peru 5,6 29,8 48,7 15,9 991 (100)
Uruguay 6 25,1 47,6 21,3 954 (100)
Venezuela 19,9 30,1 34,4 15,7 1063 (100)

Fuente: Elaboracién propia a partir de Latinobarémetro.

Cuadro 7.
(Cual es el mejor modelo de desarrollo econémico: Estado o
mercado a cargo de la salud, educacion, agua, electricidad etc?, 2002

El sector
Bz cares | Privade oftcren
%
Argentina 81,5 18,5
Brasil 70,8 29,2
Colombia 72,2 27,8
Costa Rica 80,0 20,0
Chile 83,0 17,0
Ecuador 66,3 33,7
Guatemala 72.5 27,5
Honduras 82,0 18,0
México 74,4 25,6
Pera 70,8 29,2
Uruguay 91,4 8,6
Venezuela 70,6 29,4

Fuente: Elaboracion propia a partir de Latinobarémetro.
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A partir de las respuestas a las preguntas podemos decir lo siguiente.
En 2002 los ciudadanos de Latinoamérica estaban convencidos de que
existen una serie de servicios de gran importancia que los debe operar
el Estado. El cuadro 5 muestra que (si agregamos las respuestas “muy
de acuerdo” y “de acuerdo”) van de casi 88% en Uruguay, 84.2% en
Chile y 81.2 % en Argentina hasta casi 62% en Ecuador. Esta opinién
se refuerza con aquella sobre los efectos de la intervencién del gobier-
no, y cuyos resultados encontramos en el cuadro 6. La mayor parte
de los ciudadanos (nuevamente agregando las respuestas “muy de
acuerdo y “de acuerdo”) coincide con la opinién contraria al enunciado
de la pregunta. Es decir, la mayoria de ciudadanos de Latinoamérica
opina que entre menos intervenga el gobierno es peor para el pais.
El mayor porcentaje de ciudadanos que no coincide con la afirmaciéon
de que “mientras menos intervenga el gobierno mejor para el pais”
lo encontramos en Chile donde poco mas de 72% de los ciudadanos
opiné a favor de la accién de gobierno como positiva para el pais. En
Guatemala, 66.3% de los ciudadanos estd a favor de la afirmacidn.
En brasil poco mas de 56% de los ciudadanos apoya la afirmacién.
Esta situacion contrasta con la respuesta a la pregunta anterior pues
73.0% de los brasilefios opiné a favor de algunas actividades, por su
importancia las debe llevar a cabo el gobierno.

Finalmente la pregunta ;Cual es el mejor modelo de desarrollo econé-
mico: Estado o mercado a cargo de la salud, educacién, agua, electrici-
dad etc.? La abrumadora mayoria de los ciudadanos de América Lati-
na favorecia este modelo de desarrollo. Nuevamente llama la atencién
que la respuesta mayoritaria de los ciudadanos latinoamericanos en
2002 favorecia que el Estado se encargue de proporcionar los servicios
de salud, educacién, agua etc. El apoyo de los brasilefios contrasta con
su opinién en relacién con los efectos de la intervencién del gobier-
no.

En 2001, 2008 y 2009 LATINOBAROMETRO incluy6 una pregunta
de particular interés para este ensayo. La pregunta es la siguiente.

Algunas personas creen que el Estado debe resolver los problemas de
la sociedad porque tiene recursos para hacerlo, mientras que otros
piensan que el Mercado resolvera los problemas de nuestra sociedad
porque distribuye los recursos de manera mas eficiente. Usando una
escala de 1 a 10, donde 1 significa “el Estado debe resolver los proble-
mas” y 10 “el Mercado debe resolver los problemas”, ;jdonde se ubica-
ria Ud.?
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El cuadro 8 reproduce solamente los extremos: solo mercado o solo
gobierno. Podemos distinguir dos tendencias una ciclica, y la otra de-
creciente. La ciclica se caracteriza por una reduccién y en el siguiente
afio un aumento en la opinién a favor del mercado. La decreciente, por
el contrario, muestra una reduccién en el porcentaje de ciudadanos
que opinan en contra del Estado y la obligacién que tiene para resol-
ver los problemas a que se refiere la pregunta.

Cuadro 8.
Escala Estado v/s Mercado debe resolver los problemas
2001 2008 2009
El Estado El mercado El Estado El mercado El Estado El mercado
debe resolver | debe resolver | debe resolver | debe resolver | debe resolver | debe resolver
los probl los probl los probl los probl los probl los probl
Argentina 32 1,4 45,3 1,4 31,7 1,8
Brasil 34,1 7,9 17 1,1 15,8 2,9
Colombia 17,3 2,9 23 2,7 20,9 4,6
Costa Rica 30,6 7,6 18,3 1,7 17,9 5,7
Chile 25.1 1,8 17,1 3 12,5 1
Ecuador 24,3 6,1 28,4 1,4 9,7 1,7
Guatemala 32,8 6,1 15,4 2,1 10,6 1,6
Honduras 47,9 4,9 25,1 0,9 31,4 2
México 10,6 2,3 25,3 2 18,2 3,4
Peru 22,3 3,7 19,4 1,9 13,1 2,9
Uruguay 25,3 1,7 18,7 3,1 14 2,3
Venezuela 26,8 5,4 30,5 1,2 12,4 1,9

Fuente: Elaboracién propia a partir de Latinobarémetro.

Los paises que tienen una opinién ciclica son Argentina, Colombia,
Ecuador, Honduras, México y Venezuela. Los paises con opinién de-
creciente son: Brasil, Costa Rica, Chile, Guatemala, Perd y Uruguay.
En realidad los ciudadanos tienden a concentrarse alrededor de los
puntos medios de la escala. El otro punto importante se refiere a la
opinién de los ciudadanos latinoamericanos respecto a la posibilidad
de que el mercado resuelva los problemas a que se refiere la pregunta.
Los ciudadanos latinoamericanos no le otorgan al mercado una gran
posibilidad de resolver los problemas sociales.
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Finalmente, el cuadro 9 contiene la opinién a la siguiente afirmacion
“La economia de mercado es lo mas conveniente para el pais.” La ma-
yoria de los ciudadanos de América Latina favorece esta opinién, sin
embargo dicha opinién es claramente ciclica. En este caso no encon-
tramos ninguna tendencia decreciente. El caso de Argentina parece el
mas destacado. En los momentos de la crisis econémica de 2002, 45%

de los ciudadanos opinaron en contra de la economia de mercado.

i Cuadro 9. L. _
La economia de mercado es lo mejor para el pais, diferentes anos (%)
(Primera parte)

1998 2000 2002 2007 2009

S | oo | aebds | aciedo | Aty | acherdo | anbis | achedo | aceiid | actedo
Argentina 12,2 | 60,3 | 22,1 | 446 | 86 | 459 | 3 | 53,6 | 92 | 59,7
Brasil 19 | 57,1 | 23,6 | 41,3 | 424 | 337 | 234 | 51,8 | 184 | 582
Colombia 322 | 50,8 | 21,8 | 454 | 163 | 57 | 98 | 72,6 | 20,8 | 51,4
CostaRica | 19,7 | 65,1 | 28 | 47,7 | 158 | 68,1 | 14,2 | 53,4 | 22,8 | 55,9
Chile 21,2 | 534 | 11,7 | 587 | 97 | 575 | 7 | 57,4 | 14,6 | 64,6
Ecuador 32,8 | 476 | 23,3 | 486 | 17,2 | 442 | 12,3 | 42,1 | 10,3 | 49,2
Guatemala | 224 | 57,4 | 286 | 435 | 31,8 | 481 | 63 | 39 | 63 | 62,8
Honduras 24,7 | 624 | 358 | 34,9 | 281 | 462 | 157 | 482 | 33 | 487
México 19,1 | 42,4 | 99 | 435 | 23,7 | 47,7 | 11,8 | 56,8 | 13,4 | 574
Perti 199 | 59,7 | 88 | 63,7 | 106 | 575 | 4 | 655 | 96 | 66
Uruguay 125 | 466 | 99 | 453 | 55 | 454 | 97 | 64,5 | 12,6 | 64,6
Venezuela 31 | 47,2 | 373 | 41 | 264 | 455 | 20,1 | 40,5 | 22,8 | 555

Fuente: Elaboracién propia a partir de Latinobarémetro.
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3 Cuadro 9. . .
La economia de mercado es lo mejor para el pais, diferentes anos

(Segunda parte)

1998 2000 2002 2007 2009

Endege- | Mela? | Endege | e | Endege | RN | Endoge | N | Endege | o
Argentina 18,4 9 19 | 144 | 31 | 144 | 359 | 74 26 5,1
Brasil 21 3 24,1 11,1 11 12,8 18,5 6,2 17,9 5,6
Colombia 12,4 4,6 20,8 11,9 17,2 9,5 16 1,6 24,9 2,9
Costa Rica 12,4 2,8 18,5 5,8 12,7 3,56 20,8 11,6 18,2 3,1
Chile 18,9 6,5 22,4 7,2 24,3 8,5 28 7,7 17,3 3,6
Ecuador 16,8 29 21,0 7,1 27,6 11 32,9 12,8 34,6 5,9
Guatemala 179 | 23 | 192 | 87 12 8,1 35 | 19,7 | 26,9 4
Honduras 10 29 | 20,7 | 86 | 142 | 11,5 ] 27,9 | 82 | 122 | 6,1
México 27,3 11,2 29,2 17,5 221 6,5 23,6 7,8 25,1 4,0
Peru 17,6 2,8 22,1 5,5 25,2 6,7 26,8 3,6 21,5 2,9
Uruguay 27,3 13,5 24,2 20,6 30,3 18,7 22,3 3,4 17,8 5,0
Venezuela 15,9 5,8 15,1 6,6 19,2 8,9 29,8 9,7 17,9 3,80

Fuente: Elaboracién propia a partir de Latinobarémetro.

Conclusiones

La economia y las relaciones gobierno actores privados en América
Latina podemos estudiarlas como una forma de la relacién entre Es-
tado y mercado. El Estado en América Latina se ha transformado de
uno productor a uno social y distribuidor. La importancia y magnitud
del gasto social, tanto en proporcién al PIB como en relacién con el
gasto total, aunado a las limitaciones de corto plazo para llevar a cabo
reformas fiscales que implique el uso de la tributacién como instru-
mentos del desarrollo (Corbacho et al., 2012) limita y condiciona las
alternativas de promocién del desarrollo y del crecimiento econémi-
co.

Es necesario buscar formas alternativas de promover la inversion
para generar crecimiento y desarrollo. Es conveniente buscar formas
diferentes y adecuadas, nuevas de relacién entre Estado y mercado.
En un ambiente democratico es conveniente preguntarnos ;,Cémo ven
los ciudadanos la relacién Estado-mercado? La respuesta a esta pre-
gunta se puede resumir en dos conclusiones tentativas. Respecto a la
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relacién Estado-mercado (gobierno-actores privados) los ciudadanos
de América Latina prefieren una combinacién de funciones de ambas
instituciones. No apoyan totalmente ninguno de los extremos. La se-
gunda se refiere a que las opiniones de los ciudadanos sobre la rela-
ci6n Estado-mercado estan fuertemente determinadas por los propios
procesos politicos, y el desemperfio econémico de cada pais. Si bien esta
es una conclusién tentativa, y con diversos apoyos tedricos y empiri-
cos, tiene una consecuencia para el disefo de nuevas formas de inver-
sién: no hay recetas que se apliquen a todas las situaciones.

Ten cuenta las condiciones de aumento en la demanda de servicios de
infraestructura, importancia del gasto social, y limitaciones de media-
no plazo para aumentar los ingresos tributarios, las APP son una al-
ternativa de inversién que seguramente incrementar4 su importancia
en el futuro. Sin embargo, tanto la opinién de los ciudadanos de Amé-
rica Latina y el Caribe parecen estar a favor de una “buena mezcla”
de decisiones que involucren al Estado y al Mercado. La promocion
de esta forma de inversién requiere reconocer que no siempre y en
todas las circunstancias es ni recomendable ni exitosa, y que requiere
ademés de un marco legal y regulatorio mas desarrollado que con el
que se cuenta en la actualidad. Sin embargo, paises como Chile, que
ha modificado su ley de concesiones (2011) para enfrentar problemas
relacionados con las APP, México que en 2012 aprobdé la ley sobre la
materia, Brasil, Perd, y Colombia que también aprobaron sus leyes
respectivas recientemente, muestran que se estan tomando decisio-
nes para enfrentar los posibles problemas relacionados con esta forma
de promocidn de la inversién.

237



J. Mario Herrera Ramos

BIBLIOGRAFIA

CAMPOS, Raymundo, Gerardo Esquivel y Nora Lustig (2012). The
rise and fall of income inequality in Mexico: UNU-WIDER,
Working Paper N° 2012/10, Juanary.

CEDLAS, Socio-Economic Database for Latin America and the Ca-
ribbean (CEDLAS y Banco Mundial). Consultada por dltima
vez el 2 de junio de 2013.

CEPAL, Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), CEPAL-
SATAT. Consultada dltima vez el 2 de junio de 2013.

CORBACHO, Ana, Vicente Fretes Cibilis y Eduardo Lora (Eds.)
(2012). Recaudar no basta. Los impuestos como instrumento
del desarrollo. Washington, Banco Interamericano de Desarro-
llo.

DUREVALL, Dick y Magnus Henrekson (2011). The futile quest for a
grand explanation of lon-run government expenditure: Univer-
sity of Gothenburg, School of Business, Economics and Law,
Working Paper in Economics N° 428,

ESQUIVEL, Gerardo, Nora Lustig y John Scott (2011). Un Decenio de
reduccién de la desigualdad en México (Fuerzas del mercado o
accién del Estado? En Luis F. Loépez-Calva, y Nora Lustig
(Comp.) La Disminucion de la Desigualdad en América Lati-
na. ;,Un decenio de Progreso? (pp.243-300). México, Fondo de
Cultura Econ6émica.

LEON, Arturo (2008). Progresos en la reduccién de la pobreza extre-
ma en América Latina. Dimensiones y politicas para el analisis
de la primera meta del Milenio. Santiago: Comisién Econémica
para América Latina, CEPAL.

LOPEZ-CALVA, Luis Felipe, y Nora Lustig (2011).La disminucién de
la desigualdad en América Latina: Cambio tecnolégico, educa-
cién y democracia. En Luis F. Lépez- Calva, y Nora Lustig
(Comp.) La disminucién de la desigualdad en América Lati-
na. ;,Un decenio de progreso? (pp. 11-42). México, Fondo
de Cultura Econémica.

238



La economia y las relaciones gobierno y actores privados en América Latina

OECD, Organization for Economic Cooperation and Development,
OECD (2012). Estadisticas tributarias en Ameérica Latina
1990-2010. Paris OECD.

OECD, Organization for Economic Cooperation and Development,
OECD, OECDiLibrary, Statistics, OECD Social Expenditure
Statistics.http://www.oecd-ilibrary.org/social-issues-migra-
tion-health/data/oecd-social-expenditure-statistics_socx-data-
en

SAMUELSON, Paul, A. (1968). The Economic Role of Private Activi-
ty. En George Stigler y Paul A. Samuelson, Dialogue on the
Proper Role of The State. Chicago, Selected Papers N° 7,
Graduate School of Business, University of Chicago.

239



II. SEGURIDAD REGIONAL 'Y
FRONTERAS EN AMERICA LATINA



POLITICAS Y FUERZAS DE SEGURIDAD
ALTERNATIVAS ANTE LOS RETOS DE
LA SEGURIDAD REGIONAL#

Sonia Alda Mejias®

Los principales retos de seguridad que enfrenta la regiéon no estan
motivados por conflictos interestatales, sino intraestatales, caracte-
rizados por altos niveles de violencia que afectan directamente a la
poblacién civil. Ante esta dramatica situacién y la reclamacién ciuda-
dana de dar soluciones inmediatas a este problema se ha generaliza-
do una serie de politicas de seguridad, de caracter fundamentalmente
represivo y ejecutado no sélo por cuerpos policiales, sino también por
militares. Por ello al punitivismo propio a estas politicas, ha de su-
marse el riesgo de militarizacién de la seguridad interior.

La adopcién de estas politicas ha generado, en los ultimos afos, un
importante debate académico que se dirime entre aquellos que se
muestran a favor y en contra de las mismas. En el primer caso hay
argumentos de caracter doctrinal y practico. Uno de los principales
son los cambios experimentados respecto a la seguridad, desde la cai-
da del muro de Berlin. Bajo este presupuesto se considera obsoleta la
distincién entre seguridad interior y exterior, ya que se entiende que
las nuevas amenazas han difuminado la separacién entre ambas. En
cuanto al argumento practico se alude a la incapacidad de los cuerpos
policiales de atender la dimensiéon de dichas amenazas y, ante este
vacio, el inico recurso posible son las FAS.

Los autores que se han mostrado en contra de este planteamiento,
defienden la divisién de la seguridad interior y exterior y proponen
soluciones relacionadas con la aplicacion de politicas integrales de
caracter preventivo y dentro de este marco el recurso a fuerzas de se-
guridad policial y no militar. Este tipo de planteamiento implica que
dichas fuerzas policiales cumplan con los estandares democraticos,
sean eficaces y eficientes y proximas a la ciudadania. Exigencias que
obligan, a buena parte de los cuerpos policiales en la regién, a some-

98 Para la realizacién de este trabajo ha sido de gran ayuda el apoyo prestado por el Teniente
Coronel Antonio Cortés y el Comandante Vicente Corral de la Guardia Civil, sus reflexiones y
comentarios me han ayudado a entender mucho mejor esta institucion.

99 Investigadora Instituto Gutiérrez Mellado (Espana).

243



Sonia Alda Mejias

terse a una reforma en profundidad pues no suelen cumplir con todos
estos requisitos. Sin embargo, la aplicacién de politicas preventivas
y la reforma o incluso creacién, segun los casos, de fuerzas policiales
son procesos de gran complejidad que, ademas, requieren de espacios
temporales entre el medio y el largo plazo. Una exigencia que va en
contra de la busqueda de medidas con efectos inmediatos, tal y como
exigen los ciudadanos, agobiados por la angustia y el miedo ante la
actual situacién de violencia.

Aun simplificando en exceso el debate planteado, una de las cuestio-
nes principales discutidas es la participacién de las FAS en seguridad
interior o la reforma de la policia. La pregunta es si realmente tanto
una como otra institucién son las adecuadas para combatir el tipo de
amenaza que afecta en buena parte a toda la regién, aunque en dife-
rente medida. Esta ponencia plantea una tercera alternativa, bajo la
cual se pretende dar una respuesta acorde y proporcionada al tipo de
amenaza que explica los actuales indices de violencia.

Donde si hay acuerdo es en el tipo de amenazas que, en mayor 0 menor
medida, afectan a la regién y, fundamentalmente, estan relacionadas
con las actividades y negocios ilegales del crimen organizado. Toda la
actividad que gira en torno a esta criminalidad presenta una serie de
caracteristicas que algunos autores han calificado como nuevas ame-
nazas, intermedias o hibridas y que requieren, para ser combatidas,
también de una solucién institucional hibrida como es el caso de las
llamadas fuerzas intermedias o de gendarmeria. Su doble naturaleza
civil y militar hace de dichas fuerzas las mas adecuadas para el com-
bate de este tipo de amenazas.

De acuerdo a su versatilidad, las caracteristicas de estos cuerpos,
tanto operacional como doctrinalmente, les convierte en la fuerza
existente mas proporcionada al tipo de amenaza existente que, sin
embargo, las FAS, por exceso, y la policia, por defecto, no pueden en-
frentar de manera adecuada. Ninguna de estas fuerzas se adecta a
esta amenaza porque estas redes criminales no son ejércitos ni in-
surgencia armada, a las que se enfrentarian las FAS, aunque tienen
equipos militares. Por esta razén también sobrepasan con mucho el
potencial y el poder al que es capaz de enfrentar la policia. No son, en
definitiva, combatientes, sino delincuentes, que superan las capaci-
dades de la policia. Si bien el peso y poderio militar tampoco es ade-
cuado, maxime cuando este potencial puede tener importantes dafos
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colaterales entre la poblacién civil, una de las principales afectadas
por esta violencia criminal.

En este sentido las gendarmerias vendrian a rellenar el llamado vacio
de seguridad (security gap), pues son policias capaces de investigar
complejas redes de criminales, y en caso necesario, enfrentarse a de-
lincuentes, dotados de poderoso equipamiento, gracias a su configura-
cién como fuerza robusta.

Las ventajas no son s6lo de caracter operativo. Con el recurso a la
policia con estatus militar, las FAS volverian a las misiones para las
que han sido entrenadas, la defensa exterior, evitando asi la milita-
rizacion de la seguridad interior. El estatuto militar de estas policias
no necesariamente debe significar militarizacién, pues el aspecto mili-
tar es meramente interno, en relacién a su estructura y organizacion.
La independencia estructural y organica de las FAS y la direccién de
estos cuerpos por un ministerio del interior o justicia, evita la posibili-
dad de militarizacién de la seguridad. De hecho, podria haber policias
civiles mas militarizadas que las fuerzas intermedias, dependiendo
del vinculo organico y estructural que pudieran mantener con Minis-
terios de Defensa y/o FAS.

Mientras los estados contintien manteniendo militares y policias,
con las misiones que, hasta el momento, han tenido, no parece en
absoluto un criterio desfasado, sino més bien necesario, la distincién
entre seguridad exterior e interior. Sin embargo, no por ello puede
ignorarse la existencia de nuevas amenazas para las que ni la po-
licia, ni1 las FAS, por diferentes motivos, estan preparadas. De ahi
la trascendencia de este tipo de policia o fuerza intermedia, ya que
no sélo proporcionan la posibilidad de combatir con mas eficacia el
crimen organizado, principal amenaza en la region, sino que ademas
aseguran la divisién entre seguridad interior y exterior,evitando asi
la militarizacién de aquel ambito.

No obstante, pese a que la propuesta de este trabajo es la implanta-
cién de este tipo de policia en la regién, es fundamental considerar
que dichas fuerzas, por si mismas, no pueden resolver los problemas
de seguridad existentes. Las gendarmerias para ser eficientes deben
estar insertadas en un sistema de seguridad y justicia sblida y eficaz,
de lo contrario, toda iniciativa respecto a la creacién de este tipo de
policia, o de cualquier otra, se sumaria como un fracaso mas. El pro-
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blema de la seguridad ha de resolverse de una manera integral. Me-
diante politicas de prevencién, donde la cooperacién interinstitucional
sea basica para asegurar la coordinacién de las fuerzas de seguridad
con el sistema de justicia, que a su vez ha de tener la suficiente inde-
pendencia, capacidad y medios para poder llevar a cabo su labor. En
otras palabras, la seguridad se resuelve creando instituciones sélidas.
De hecho la deficiencia institucional y la debilidad estatal es la que
explica la particular incidencia del crimen organizado en la regién, asi
como la situacién de bloqueo del sistema de seguridad y justicia en la
region, pese a las diferencias entre paises.

Indices de violencia

Mientras las posibilidades de un conflicto interestatal se tornan més
remotas; los conflictos intraestatales han desbordado a buena parte
de los estados latinoamericanos. La region se enfrenta a una grave si-
tuacién relacionada con los niveles de violencia e inseguridad y el cri-
men organizado es considerado como un problema vertebral. Hay que
tener presente que, desde hace mas de una década, América Latina
ostenta niveles de homicidios que duplican los de otros continentes.

La region es una de las méas violentas del mundo (Romano, 2005 y
Wailselfisz, 2008). La comparaciéon con medias de otras regiones del
planeta ponen de manifiesto la magnitud del problema en América
Latina. Mientras que en las Américas (incluyendo Estados Unidos y
Canada) se concentra el 31 por ciento del namero total de homicidios
que ocurrieron en 2012, en Europa es el 5 por ciento y en Oceania
el 1%. Sélo Africa supera las cifras americanas con un 36 por cien-
to (UNOCD, 2011: 9). Las cifras son particularmente alarmantes en
América Central. Honduras tiene una media de 81,88 homicidios por
cada 100.000 habitantes; en 2010, de 69,18 en El Salvador y de 41,46,
en Guatemala. Fuera de la subregion cabria destacar, también, las
cifras de homicidios en Venezuela, donde en 2009 hubo 49,27 homici-
dios dolosos, por cada 100.000 habitantes; Brasil con 20,97 y México
con 18,60; entre otros paises (OAS HEMISPHERIC Security Obser-
vatory, 2011). Estos dos Gltimos casos presentan cifras sensiblemente
menores, pero contintian siendo muy altas.

Bien es cierto que es preciso un examen, por paises, que pondria de
manifiesto las diferencias dentro de la regién. Pero pese a dichas di-
ferencias, tanto a nivel latinoamericano como por paises, la violencia
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generada por el crimen organizado, el narcotrafico, las pandillas ur-
banas organizadas o maras y la delincuencia comun son, sin duda,
las principales preocupaciones percibidas por la poblacién (Latino-
barémetro 2012). Esta violencia se concentra particularmente en las
grandes ciudades. Como ejemplo paradigmatico valga el de la ciudad
de Caracas, que junto a las centroamericanas, tiene uno de los indices
mas altos del mundo.!®

Ciertamente, los niveles de violencia son diferentes, pero quien los
alimenta, fundamentalmente, ademés de la criminalidad comun, es
el crimen organizado. México, Colombia y Centroamérica son algunas
de las reptblicas y subregiones particularmente afectadas por este fla-
gelo. Aunque también habria que establecer importantes diferencias
entre estos mismos paises. De hecho, pese a las comparaciones entre
Colombia y México no parece que pueda hablarse de la colombianiza-
cion de México. En la republica mexicana, los niveles de violencia y
desorden estan focalizados en lugares muy concretos y la violencia no
se ha generalizado por todo el pais (Benitez, 2010). Por su parte, en
Centroamérica, a diferencia del llamado triangulo norte (Honduras,
El Salvador y Guatemala), Costa Rica o Nicaragua no se encuentran
en la misma situacién, aunque también sufran este problema.!' Pero
indudablemente y pese a las diferencias, en cuanto a su dimensién y
a las formas de enfrentarlo, el crimen organizado es un problema que
afecta, de manera determinante, a las instituciones estatales y a la
sociedad, en su conjunto, en toda el area.

Estos niveles de violencia se traducen en la percepcién de inseguridad
de la ciudadania. Segun el Latinobarémetro de 2011, la opinién de
los ciudadanos manifiesta el problema de la violencia y cémo la viven
(Romano, 2005 y Wailselfisz, 2008).1°2 Por ello ya como el afio pasado,
segun la misma fuente, no es de extrafiar que, segin los paises, los
latinoamericanos tengan mas preocupaciéon por la delincuencia que
por el desempleo, llegandose a invertir la tendencia tradicional. En
efecto, segin el mismo estudio, mientras la delincuencia ha tenido

100 “El observatorio venezolano de violencia” se dedica al analisis de este problema. Disponible en:
http://www.observatoriodeviolencia.org.ve/site.

101 La media de homicidios en Nicaragua y Costa Rica es de 13,48 y 11,36, respectivamente, véase
los datos disponible en el Observatorio de Seguridad Ciudadana de la OEA, http://www.oas.
org/dsp/Observatorio/database/indicatorsdetails.aspx?lang=es&indicator=17.

102 De las cinco regiones més violentas del mundo, considerando el promedio de muertes violentas
por cada 100.000 habitantes entre 2004-2009, en orden descendente, figuran en primero,
tercero quinto lugar América Central, el Caribe y Sudamérica, respectivamente, (Global
Burden of Armed Violence, 2011).
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un aumento sostenido en el tiempo, alcanzando en esta mediciéon su
punto mas alto con 28%, el desempleo ha tendido a disminuir. Este
afio cae en tres puntos porcentuales comparado con el 2010, pasando
del 19% al 16%. En cuanto a la delincuencia de los 18 paises contem-
plados para la encuesta, en 11 de ellos, éste es el principal problema
(Latinobarémetro, 2011: 72-74).

Politicas de seguridad y los problemas del sistema de justicia
y seguridad

La insistencia en relacién a la diversidad regional exige contemplar la
cuestion tratada por subregiones y paises. Con ello se pretende anali-
zar cuales han sido las opciones adoptadas por los gobiernos latinoa-
mericanos para combatir estas amenazas. Ciertamente, los casos en
los que se han implantado politicas represivas, en cuyo marco se ha
incorporado a las FAS a la seguridad interior, son numerosos como
para hablar de una tendencia dominante en ese sentido, aunque el
Cono Sur deba ser considerado de manera mas particular.

Los motivos para la generalizacion de este tipo de politicas punitivas
responden, en primer lugar, a una larga tradicién en la regién. La
idea de las politicas de “mano dura” se basa en la supuesta efecti-
vidad de la represién, no sélo para sancionar a los que infringen la
ley, sino también como una forma de disuadir que nuevos crimenes
tengan lugar. Bajo esta lgica, se considera que la aplicacién de cual-
quier otro método preventivo o “mas garantista” termina favoreciendo
a los criminales, frente a los ciudadanos (Basombrio, 2010; 25-37 y
Basombrio, 2012). Ante la situacién de extraordinaria violencia y el
miedo de la ciudadania es facil que esta concepcion cale rapidamente
en la sociedad y que acabe siendo muy popular (De la Torre y Martin,
2011; 33-50). Sin embargo, en este entorno de gran hostilidad, con la
aplicacién de politicas punitivas en las que participan las FAS y con
los margenes de accién proporcionados a las fuerzas de seguridad, el
resultado final puede significar un incremento de la violencia y abusos
de poder por parte de los representantes estatales (Bigo, 2008).

Ante esta presién popular que demanda soluciones y, ademas, en el
corto plazo, los gobiernos por motivos electorales se ven impulsados a
alimentar una inercia bajo la cual se pretende demostrar eficacia ante
la criminalidad, lo que explica el desarrollo de un populismo puniti-
vista que se traduce en el endurecimiento de las penas, la tipificacién

248



Politicas y fuerzas de seguridad
alternativas ante los retos de la seguridad regional

de nuevos delitos y el descenso de la edad de imputabilidad penal
(Pastor, 2008).

A los limitados resultados de estas politicas, se han de sumar los efec-
tos que tienen su aplicacién, ya que han alimentado la situacién de
desbordamiento en el que ya se encontraba el sistema judicial y pe-
nitenciario (Basambrio y Dammert, 2013). El sistema de justicia esta
bloqueado como evidencia del bajo indice de casos esclarecidos en re-
lacién a los delitos cometidos. Segin datos del Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), en el transcurso de un afo, de 2005
a 2006, los casos pendientes llegan a cuadruplicar los casos ingresa-
dos en paises como Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador o México
(OEA, 2008: 30). La situacién del sistema penitenciario no es muy
diferente. Las carceles se han convertido en centros de aprendizaje
del crimen organizado y las maras y el hacinamiento y las condicio-
nes infrahumanas son las caracteristicas mas comunes. La Comisién
Interamericana de Derechos Humanos de la OEA considera que el
actual sistema penitenciario permite el hacinamiento y el desarrollo
de un sistema corrupto en unas prisiones en las que la violencia esta
generalizada. Caracteristicas que pueden hacerse extensivas a toda
la regién, ya que “las prisiones son deplorables, desde México hasta
Argentina” (Escobar 2012

Por lo que respecta a las fuerzas policiales, se encuentran desborda-
das e impotentes. La policia carece de efectivos suficientes y los que
estan disponibles adolecen de la formacién adecuada y tienen escasa
conciencia de servicio publico, altos indices de corrupcion y bajos suel-
dos, factores que en su conjunto les hace vulnerables a la corrupcion.
A ello es preciso sumar la inexistencia de politicas publicas integrales
de seguridad interior. En buena parte de los paises de la regién, hasta
el momento, ha sido dominante la desestructuracién y la autonomia
de los cuerpos de seguridad. La consecuencia ha sido el desgobierno
en materia de seguridad ante la inexistencia de una instancia guber-
namental superior especializada que se encargue de la formulacién de
politicas y estrategias de control del crimen organizado y del narcotra-
fico, asi como de la implementacién de dichas politicas. Este aspecto
explica, en buena parte, que se entienda como una cuestién Unica-
mente policial (Frihling y Candina, 2001; Dammert, 2008;Alvarez et
al. 2008; Sain, 2009; Kessler, 2009).
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En este marco de inoperatividad institucional, y bajo la concepcién de
seguridad que impulsa estas politicas represivas, el recurso a las FAS
es una auténtica tentacién, maxime, si como es el caso latinoameri-
cano, la policia ha demostrado inoperatividad e ineficiencia ante el
ascenso de la violencia. Esta falta de profesionalidad y, en consecuen-
cia, desprestigio se aprecia en la falta de confianza que demuestra
la ciudadania ante esta institucién, que junto a la justicia, aparecen
sistematicamente en los lugares mas bajos de los indices de confianza
institucional.

En esta situacién, la reaccién es pretender demostrar mas fuerza y
ser mas fuerte. Por ello, tanto gobiernos como ciudadanos encuentran
en las FAS una proteccién frente a los actuales niveles de violencia y
la percepcion de inseguridad que se vive. Hasta el punto que la ciuda-
dania prefiere la presencia del ejército, patrullando por las calles, que
la de la policia. No debe olvidarse que, invariablemente, las FAS se
encuentran entre las instituciones que cuenta con més confianza en
las encuestas de opinién.

Las FAS en la seguridad interior y sus implicaciones

El principal negocio del crimen organizado en América Latina, el nar-
cotrafico, se vuelca, principalmente, en Estados Unidos y Europa. La
existencia de esta demanda ha llevado a la especializacion de los pai-
ses de la regién en produccién y/o distribucidén, segiin sus condiciones
fisicas, climatoldgicas y su posicién estratégica. En México, sus carte-
les, se dedican a la distribucién de cocaina, fundamentalmente, a su
gran vecino del Norte, después de haber sustituido a los colombianos
en esta tarea. En este trafico, Centroamérica tiene un papel funda-
mental, como territorio de paso, para hacer llegar la droga a su desti-
no y donde las maras, en muchas ocasiones, también estan implicadas
en la delincuencia transnacional y en estas rutas del narcotrafico.

En el 4rea andina se concentra la produccién de cocaina de toda la
region, en concreto en Colombia, Bolivia y Perd, mientras que en
Ecuador y Venezuela las actividades delictivas se han orientado a la
distribucién. Ecuador, muy particularmente en el norte del pais, se ha
convertido en un punto importante para el transito de cocaina, com-
puestos quimicos y suministros para la guerrilla. En Colombia, las
Fuerzas Armadas Revolucionarias Colombianas (FARC) y las llama-
das Bacrim, bandas criminales, son quienes se encuentran implicadas
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en la produccién y distribucién de esta droga. Por su parte, Venezuela
es uno de las principales plataformas para la distribucién de la droga
a Europa, como lo es también Brasil.

Sin embargo, pese a que el negocio del narcotrafico opera de diferente
manera, segun las subregiones y paises del area, ha habido coinci-
dencia en aplicar el mismo tipo de politica para combatir el narcotra-
fico. Como afirma el Informe de la Comisién Latinoamericana sobre
Drogas y Democracia (2011), desde hace treinta afos, la region ha
priorizado, fundamentalmente las politicas prohibicionistas y represi-
vas bajo las llamada “guerra contra las drogas”. Estas se basan en la
represiéon de la produccién, en la interdiccion del trafico y de la distri-
bucidn, asi como en la criminalizacién del consumo. Sin embargo, los
resultados de dichas politicas son bastante limitados, si consideramos
el esfuerzo y la inversion humana y material realizada. De hecho,
para los autores del informe citado, entre quienes se encuentran va-
rios expresidentes latinoamericanos, la “guerra contra las drogas” ha
fracasado (Cardoso, Gaviria y Zedillo, 2012).

Pese a estas voces, lo cierto es que las criticas no se habian realizado,
hasta el momento, desde el poder. La cuestién del combate contra el
narcotrafico no era un problema a debatir en las agendas guberna-
mentales, a pesar de su trascendencia. La novedad son las propues-
tas de discusion planteadas, desde 2012, por el actual Presidente de
Guatemala, Otto Pérez Molina, quien ha llegado a defender la regu-
larizacién de las drogas como el medio mas eficaz para combatirlas.
Otros mandatarios, aunque no se han manifestado hasta este extre-
mo, también han reconocido la ineficacia de estas politicas represivas,
como es el caso del Presidente colombiano Juan Manuel Santos o la
Presidente costarricense Laura Chinchilla.

Sin embargo, aunque estas declaraciones no dejan de tener su impor-
tancia, por el momento el inicio de este debate no se ha traducido en
la implantacién de politicas alternativas, ni se ha eximido a las FAS
de participar en tales politicas. Muy al contrario, en el marco de esta
politicas represoras, la intervencién de las FAS no solo se limita a la
lucha contra el narcotrafico sino, incluso, a tareas de patrullaje, junto
a la policia, con el objeto preservar el orden publico (Dammert, 2008 y
Dammert y Bayle 2005; Bobea, 2004).1%

103 Véase también “La militarizacién de la seguridad ciudadana”. En Urvio n° 12 Dic. 2012. Este
numero de la revista ofrece un detenido andlisis, por paises, donde se evidencia este proceso
de militarizacién de forma generalizada en toda la region.
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En tanto politica dominante ha sido adoptada indistintamente por go-
biernos tanto de izquierdas como de derechas. De hecho, a excepcién
del Cono Sur, en Centroamérica, los Andes y Brasil, los gobiernos
han recurrido a las FAS para combatir el narcotrafico y/o proteger al
ciudadano (Alda, 2012; 199-233 y Calderén 2012; 97-109).

En México, desde 2006, (Benitez et al., 2009), donde tiene lugar la
llamada “guerra contra el narcotrafico”, las FAS juegan un papel de-
terminante y en Centroamérica, desde hace algunos afos, se ha ido
reforzando tanto el cardcter punitivista de sus politicas como la parti-
cipacién militar (Aguilera, 2011).

En la regién andina, las FAS también tienen como misién la lucha
contra el narcotrafico y mas recientemente se han incorporado a la
tarea de la seguridad ciudadana, realizando patrullajes junto a la po-
licia. En Ecuador, los militares estan llevando a cabo la misma tarea,
desde el 30 de septiembre de 2010, cuando tuvo lugar una revuelta
policial contra el gobierno. El mecanismo legal empleado para poner
en practica estas patrullas militares fue, primero, un decreto que im-
ponia un estado de excepcion de 60 dias y, posteriormente, se recurrié
a una orden judicial. Desde entonces, los soldados también hacen in-
cluso detenciones en “hechos flagrantes” (El1 Comercio, 2011). En Ve-
nezuela, mediante la “Operacién Bicentenario”, desde 2010, las FAS
también realizan cometidos en seguridad interior (Mayorga, 2011).
La elecciéon del nuevo Presidente, Nicolas Maduro, no ha modificado
esta tendencia y ya, bajo el nuevo gobierno, se ha inaugurado una
campana, el “Plan Patria Segura”, en la que se han enviado 3.000
miembros de la Guardia Nacional, el Ejército y la Policia Nacional a
las calles de Caracas.

También, en Bolivia, los militares, ademés de estar dedicados a la
lucha contra el narcotrafico, se han incorporado, junto con la policia,
al patrullaje en las principales ciudades del pais (Wurgaft, 2012). El
caso de Perud presenta cierta excepcionalidad, ya que en principio las
FAS, si bien combaten el narcotrafico en el VRAE'%, no desempenan
tareas relacionadas con la seguridad ciudadana, aunque hay una con-

104 El decreto legislativo n° 1095 contempla la posibilidad de que las FAS intervengan en el
4ambito interior bajo el estado de emergencia. En la practica esto ha significado que en el Valle
del Rio Apurinac y Ene (VRAE) las FAS estén dedicadas de manera permanente al combate
del narcotrafico y del terrorismo gracias a la prérroga periédica del estado de emergencia,
como asi ha ocurrido hasta el momento.
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siderable presién politica y popular para que asi sea (Serra 2011).
Las FAS brasilefias han combatido la inseguridad y el narcotrafico,
sin embargo la tendencia es la de restringir las tareas militares a la
defensa. El ejemplo mas significativo de estas incursiones militares,
en seguridad interior, ha sido su actuacién en los barrios marginales
de las grandes ciudades como en Rio de Janeiro y Sao Paulo. Aunque
ciertamente es preciso apuntar que en la medida en que la capacidad
policial se ha ido potenciando, el objetivo es disminuir la dedicacién
de las FAS al combate de la criminalidad urbana. No obstante, de
momento se mantendra debido a los acontecimientos internacionales
que, en breve, celebrara el pais.

Sin embargo, en la medida en que, mediante este tipo de politicas,
no se afrontan el fortalecimiento institucional del sistema de seguri-
dad, no se esta actuando sobre el origen del problema, de ahi que los
resultados, respecto al control de la delincuencia criminal, pese a los
esfuerzos realizados, sean muy limitados. Con el agravante de que en
este contexto de debilidad institucional, la intervencién de las FAS
desemboca en la militarizaciéon de la seguridad interior. Factor que
sélo complicaria el proceso de institucionalizacién y fortalecimiento
del estado necesario para resolver de raiz la violencia criminal (Alda,
2012; 199-233).

(Policias o militares?

La generalizacion de politicas represivas y militarizadas como la
principal opcién adoptada en la regién ha suscitado un importante
debate académico y politico sobre la necesidad de retirar a las FAS
de la seguridad interior y fortalecer a la policia, al entender que ésta
es la institucién mas adecuada para enfrentar este tipo de violencia.
Cabria agregar que aquellos que se encuadran, en este planteamien-
to, generalmente, lo hacen en el marco de politicas preventivas y no
represivas. Por el contrario, hay toda una corriente que defiende la
incorporacién de las FAS a la seguridad interior, al considerar que la
dimensién de la amenaza asi lo exige y se carece de un cuerpo policial
competente para llevar a cabo esta mision.

En el trasfondo de este debate, en realidad, se encuentra una discu-
si6n de mayor calado que esta relacionada con defender la vigencia
de la distincién entre seguridad interior y exterior o, por el contrario,
borrar dicha diferenciacién, al entender que ha quedado practicamen-
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te obsoleta, de acuerdo a las caracteristicas que presentan las nuevas
amenazas. Quienes sefialan los inconvenientes de recurrir a las FAS y
abogan por potenciar y reforzar el papel de la policia, defienden, en co-
herencia con ello, la distincidn y separacion entre seguridad interior y
exterior. Por el contrario quienes han planteado la difuminacién entre
estos diferentes ambitos de seguridad, también coherentemente, han
planteado la posibilidad de que las FAS intervengan en el combate de
la criminalidad.

En realidad este debate no es exclusivo de América Latina, es una
cuestién que se discute en otras areas del mundo, en la medida en
que también en Europa o en Estados Unidos se revelan visos de mi-
litarizacién del ambito interior e igualmente, como reaccién, se ha
desarrollado toda una corriente de opinién que también, defiende la
diferenciaciéon entre un ambito y otro, al entender que ha de seguir
vigente en regimenes democraticos (Weiss, 2012). La diferencia con
América Latina esta relacionada con el peso y la dimensién que ha
adquirido, en general, la participacién de las FAS y, especialmente,
en determinados paises o subregiones, como la centroamericana.

El andlisis sobre los problemas de seguridad actuales pone de mani-
fiesto que mas que una nueva realidad nos encontramos en un momen-
to de transicién, donde conviven viejas y nuevas amenazas. En otras
palabras, no podemos afirmar que los problemas de seguridad confor-
men un panorama radicalmente distinto, tras la caida del MMuro de
Berlin, pues sigue habiendo permanencias. No se trata de negar los
importantes cambios ocurridos en este sentido, sino de tener presente
que aun persisten amenazas tradicionales, para las que siguen siendo
precisas instituciones tradicionales. En el Ambito externo, el ejército
y en el interno, la policia. Esta afirmacién no implica negar, que al
mismo tiempo han surgido ademas fendémenos que configuran nuevas
amenazas y que, por su particularidad, obliga a pensar en fuerzas
diferentes a las FAS y a la policia para responder de la forma mas
eficiente posible a dichas amenazas.

Respecto a las FAS su existencia puede ser justificada en la medida
que los estados- nacién contintan teniendo plena vigencia y en cohe-
rencia con ello se precisa de ejércitos que garanticen la defensa de la
integridad territorial y de la soberania nacional frente a la amenaza
de otros estados-nacién. Ciertamente, en América Latina, las posibili-

254



Politicas y fuerzas de seguridad
alternativas ante los retos de la seguridad regional

dades de conflictos interestatales, de acuerdo a su evolucién histoérica,
son escasos, pero en la medida en que los ejércitos nacionales son con-
sustanciales a la existencia de dichos estados, su permanencia, para
la mayoria de los gobiernos, sigue estando justificada (Beltran, 2000).

En cuanto a la seguridad interna, la delincuencia comun tampoco ha
desaparecido. Se requieren de cuerpos de policia que protejan los de-
rechos y la integridad de los ciudadanos, frente a los delitos comunes.
Un problema que, junto a las redes criminales, es acuciante.

Sin embargo, en la medida que hemos calificado la actual situacién
como de transicidn, junto a estas amenazas internas y externas, con-
viven otras fuerzas criminales, que por sus caracteristicas, ni las FAS
ni la policia ordinaria pueden afrontar adecuadamente. Son este tipo
de amenazas las que supuestamente proporcionarian argumentos
para borrar la frontera entre seguridad interior y exterior, conside-
rando, de hecho, que dicha diferenciacién seria obsoleta y, por tanto,
estaria justificada la participacién de las FAS en seguridad interior.
Frente a esta idea la Comision Interamericana de Derechos Humanos
de la OEA justifica plenamente la separacién de seguridad interior y
exterior y condena la intervencién de las FAS en cuestiones de segu-
ridad interior pues entiende que afecta al propio funcionamiento del
sistema democratico:

Es fundamental la separacién clara y precisa entre seguridad interior
como funcién de la policia y la defensa nacional como funcién de las
Fuerzas Armadas, ya que se trata de dos instituciones substancial-
mente diferentes en cuanto a los fines para los cuales fueron creadas
y en cuanto a su entrenamiento y preparacién (Comisiéon Interameri-
cana de Derechos Humanos, 2009; 43).

Policias y militares: Diferentes instituciones con distintas mi-
siones

En efecto cuestiones de principios doctrinales e ideoldgicos, pero tam-
bién operativos, obligan a observar detalladamente las diferentes
configuraciones y misiones de una instituciéon y otra como para evi-
denciar los inconvenientes derivados de la intervencién de las FAS
en seguridad interior, ya que carecen de la estructura, organizacién y
formacién adecuadas para las labores de prevencién, investigacion y
persecucién de delincuentes y de delitos criminales.
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Un oficial retirado del ejército britanico expresa muy bien las limita-
ciones de las FAS para desempefiar misiones de seguridad interior, ya
que dicha institucién no esta preparada para esos cometidos:

En realidad se podria decir que la instruccion basica de un soldado lo
pone directamente en oposicién con lo que se exige de él al cumplir un
papel de apoyo civil: es entrenado para detener al enemigo con fuer-
za letal, si es necesario. Pero cuando se actiia en un entorno civil se
requiere una disposicién mental totalmente diferente (Sommer, s.f).

En efecto, las diferencias derivan de las misiones asignadas a cada
institucién. Las FAS estan entrenadas y organizadas para destruir
al enemigo. Por este motivo estan preparadas y equipadas para hacer
uso de la fuerza extrema. En contraste, la misién de la policia esta
basada en la proteccion de los derechos de la ciudadania, la garantia
de la vigencia de un ambiente de seguridad ciudadana y el cumpli-
miento de la ley por todos los integrantes de la sociedad. Por lo que
su principal instrumento no es la fuerza, sino su capacidad de mediar
y negociar ante posibles conflictos. Todo ello repercute, directamen-
te, en el tipo de relaciones que mantiene una institucién y otra con
la sociedad, mientras las FAS deben permanecer acuarteladas, por
tanto se encuentran al margen de la sociedad, para la policia su me-
dio es precisamente el social, conocer y tratar con la poblacién civil.
Todas estas diferencias proporcionan un marco y una capacidad de
actuaciéon legal también completamente diferentes, pues en un caso
se trata de derribar a un enemigo del estado y en el otro de prevenir,
0 en ultimo caso, detener a un delincuente.

Con estas diferencias, es facil imaginar la gravedad de las implicacio-
nes de diferente naturaleza que puede suponer la intervencion de las
FAS en seguridad interior, pues exigen la configuracién de un cuerpo
radicalmente diferente al militar. Dichas implicaciones afectan, sin
duda, a las propias FAS. El riesgo de desprofesionalizacién es muy
alto, pues llevan a cabo cometidos para los cuales no estan entrena-
das, afectando a su eficacia en cualquiera de las misiones que desem-
pefien, maxime en ejércitos con sobrecarga de tareas, como son los
latinoamericanos (Alda, 2012). Por otro lado, el desempeno de estas
funciones debilita las posibilidades de desarrollo y de fortalecimiento
policial (Jeffrey, 2005). Esta misma falta de formacién también puede
dar lugar a la violacién de derechos humanos, por parte de las FAS,
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cuando realizan tareas policiales (Colins, 2005; 14-26 y Geoff, 2006;
241-52). Asi mismo es preciso sumar otros riesgos que lleva consigo
el contacto con el mundo criminal, como la corrupcién. Son varios los
casos denunciados, en este sentido, en las FAS de México, Colombia o
Perd, entre otros. Sin embargo, pese a la gravedad de estas implica-
ciones, no es posible contemplarlas de manera aislada, pues tiene un
alcance mayor.

A estas probables complicaciones hay que tener presente que la impli-
cacién de las FAS en la seguridad interior puede contribuir a obstacu-
lizar la conduccién civil de la defensa, uno de los retos que persisten
en las democracias latinoamericanas (Sepulveda y Alda, 2008). En
una situacién como ésta, cuando el proceso de control y de liderazgo
civil no ha sido concluido, el exceso de misiones, particularmente en
el ambito interno, puede conducir a la militarizacién de la seguridad
interior y a la consolidacién o ampliacién de la autonomia militar tan-
to corporativa como funcional (Stevenson, 2006; 37-54, Alda, 2012).
Si a ello le sumamos la falta de control en el desempefio de estas mi-
siones y las lagunas legales existentes se suman maés factores que
pueden consolidar esta autonomia. Factores que, a su vez, repercuten
y agravan, dentro de la dindmica de un circulo vicioso, el problema
de la conduccién politica de las FAS y de la debilidad institucional
(Rasmusen , 1999).

Por tanto, todo indica que un aumento de efectivos y de letalidad,
planteamiento principal de las politicas de mano dura, no resuelve
los problemas de seguridad. De acuerdo a todos estos argumentos, los
criticos con la militarizacién de la seguridad interior apuestan por la
policia, como institucién que debe enfrentar el problema de criminali-
dad actual en la regién. Sin embargo, esta opcidén no necesariamente
garantiza de inmediato el problema de la seguridad. La policia se en-
cuentra extremadamente desprestigiada y se requiere de importantes
reformas. En cualquier caso, aun superando este importante obsta-
culo, la existencia de cuerpos de policias profesionales y apegados a
la ley, aunque es imprescindible, no es suficiente para hacer frente a
determinada criminalidad organizada, tan importante en la region.

{Qué policia es precisa?

Esta es una cuestion particularmente compleja, los criterios que han
orientado las reformas en la regiéon, pese a su diversidad, han mostra-

257



Sonia Alda Mejias

do preocupaciones comunes. Sin embargo, mas alla de los resultados
obtenidos, conviene examinar cudles han sido los aspectos de mayor
preocupaciéon para formular el “tipo ideal” de policia que ha dominado,
desde las transiciones democraticas, a efectos de analizar la idonei-
dad de policia en relacién al tipo de amenazas existentes.

El punto de partida es la existencia de cuerpos policiales que tradi-
cionalmente fueron configurados organizativa y funcionalmente de
manera militar. Cuyos objetivos prioritarios fueron los intereses gu-
bernamentales y no la proteccién de la ciudadania. Esta misma con-
figuracién implica la interpretacion de la labor policial como un com-
bate a amenazas que se consideran bajo una perspectiva bélica, una
concepcidn institucional que permanece en mayor o menor intensidad
vigente en el conjunto de la regién, si bien ha habido importantes
procesos de desmilitarizacién (Arias, Rosada-Granados, Sain, 2012;
27-28 y Dammert, 2007: 67-79). No obstante, los retos pendientes son
un obstaculo para trasformar estas instituciones en cuerpos policia-
les orientados a la prevencidn, la investigacién criminal y la persecu-
cién del delito.

Si a todo ello, le sumamos el papel de estas fuerzas policiales como
fuerzas ejecutoras de las politicas de violacién de los derechos huma-
nos en los regimenes autoritarios, se entiende que las prioridades en
el disefio de las reformas policiales en democracia han sido, funda-
mentalmente, dos: por una parte la eficacia operativa (eficacia en el
control del delito) y por otra la responsabilidad democratica (control
politico y respeto por los derechos civiles y militares) (Dammert y Bai-
ley, 2005; 133-152, Rico y Chinchilla, 2002; Friihling y Candina, 2001;
Rico, 1998, Fuentes et. al, 2011).

No puede olvidarse, tampoco, las reformas orientadas a la creacién de
policias comunitarias. Su particular configuracién respondia, en bue-
na parte, a las preocupaciones sobre control y rendicién de cuentas,
reduccion de la violencia policial y énfasis en la prevencion del delito,
mediante el contacto directo y permanente con la ciudadania. Por ello,
en buena parte de la regién se adopta como uno de los mejores refe-
rentes para combatir el aumento de la criminalidad (Frialhing, 2003).

Bajo estos criterios, los resultados de las reformas aplicadas, han sido
muy desiguales y generalmente limitados. Cabria destacar los paises
que experimentaron la creaciéon de nuevas policias como Guatemala
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y El Salvador, después de la firma de los tratados de paz. Sin embar-
go, el desprestigio y la desconfianza hacia estas policias evidencian
el fracaso de dichas experiencias. En cuanto a las reformas parciales
relacionadas con la reorganizaciéon de los cuerpos policiales, purga
de policias corruptos, aumento de plantillas, mejora de la formacion,
o el intento de implantar mecanismos de control y participacién de
la sociedad, los resultados en Argentina, Perd o Colombia han sido
parciales (Dammert y Bailey, 2005;138-141). Las razones se encuen-
tran tanto en el alcance de estas reformas, pues algunos analistas las
consideran insuficientes (Arias, Rosada-Granados, Sain, 2012;9-22),
como en las luchas politicas y en las resistencias, por parte de los pro-
pios cuerpos policiales (Dammert y Bailey, 2005;138-141).

Mais alla de las limitaciones de las reformas tanto por sus objetivos,
como por sus resultados, cabe preguntarse si aun con los mejores re-
sultados posibles, las policias surgidas de estas reformas hubieran
sido capaces de responder a los retos de inseguridad actuales.

Security gap en América Latina: Entornos de mucha violencia
bajo la implantacién del crimen organizado

Una de las causas que explican el particular nivel de penetracién y
la extraordinaria dimensién adquirida por el crimen organizado, en
algunos paises de la region, es la debilidad estructural del Estado.
Un problema que afecta, en mayor o menor medida a toda la regién y
que proporciona un escenario ideal para la criminalidad organizada,
mucho m4as atractivo de hecho que el de un estado fallido (Alda, en
prensa). Este aspecto complejiza extraordinariamente el problema de
seguridad, puesto que se genera un circulo vicioso a través del cual, el
crimen organizado se fortalece por la debilidad estatal y esto, a su vez,
incide en dicha debilidad.

Este tipo de criminalidad ha sido catalogada como nueva amenaza o
amenaza intermedia, enmarcada, por sus caracteristicas, dentro del
llamado Grey Area Phenomena (GAP), definido como un entorno de
seguridad que amenaza la estabilidad de la soberania de los paises,
por actores no estatales que, como en el caso de la criminalidad or-
ganizada, persiguen objetivos de caracter econémico (Peter, 1997 y
Makarenko, 2005;169-187). La principal forma para establecerse y
adquirir poder e influencia es la corrupcién de las instituciones publi-
cas y privadas y la filtracién en la sociedad, llegando a tomar el con-
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trol de importantes areas de territorio, urbanas o rurales. Sus formas
de actuacién no siempre son violentas, pero no deja de ser un impor-
tante instrumento para llevar a cabo sus actividades, fundamental-
mente traficos ilegales, el mas importante de ellos es el de drogas.
Esta violencia se emplea contra el Estado o contra sus competidores,
pero en ultima instancia no sélo afecta a éstos sino a buena parte de
la sociedad civil, pues operan en zonas rurales o en el centro de las
grandes capitales (Alda, en prensa).

Los niveles de violencia y letalidad empleados son muy variados, pero
en algunos casos son de extrema violencia. Existen carteles muy bien
organizados y armados, pero no constituyen un ejército, si bien por
el mismo motivo no pueden ser definidos tampoco como criminales
comunes. Tampoco, pese a los niveles de violencia y al nimero de vic-
timas alcanzados, segin qué paises, no puede hablarse de una guerra
civil, ni por supuesto, de una situacién de normalidad. En definitiva
no es una situacién ni de paz ni de guerra, sino que se trata de una
zona gris (“grey area”).

De acuerdo a las caracteristicas de las amenazas intermedias, como
el crimen organizado y a la dimensién que ha adquirido en la regidn,
aun pensando en el perfil de la policia ideal pensada en la regién, no
parece que ésta fuera capaz de enfrentarse a esta violencia criminal.
En otras palabras, incluso logrando los mejores resultados posibles en
los intentos de reformas sefialados, estas fuerzas, muy posiblemente,
hubieran acabado superadas por dichas amenazas. Si a ello le suma-
mos que estas reformas han tenido un efecto limitado y que la falta de
profesionalidad es lo méas caracteristico de buena parte de los cuerpos
policiales de la regién, definitivamente se hace dificil pensar que, por
todas estas razones, estas fuerzas de seguridad podrian enfrentarse
al crimen organizado.

La preocupacién regional por lograr cuerpos de policia democraticos
y proximos a la poblacién, como la policia comunitaria, frente a la
existencia de cuerpos policiales en los que era frecuente el abuso de
los derechos humanos, lleva implicito una serie de principios y una
determinada configuracién organizativa que limita la versatilidad de
estos cuerpos de seguridad. En una policia asi entendida la media-
cién es un instrumento trascendental para evitar que los conflictos se
resuelvan violentamente. En coherencia, su entrenamiento estéa con-
figurado para que el uso de la fuerza sea el Gltimo recurso, de hecho,
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en la medida que se concibe a si misma como un cuerpo protector del
ciudadano, para evitar el mas minimo riesgo, su armamento es ligero.

Estas caracteristicas hacen de la policia comunitaria la mejor de las
posibles para favorecer la convivencia comunitaria y el control de la
criminalidad comun, sin embargo, no parece muy operativa para de-
fender a los ciudadanos de un cartel de narcotraficantes. Su formacién
en pequenias patrullas y sus armas ligeras les posiciona en una situa-
ci6on de indefensién (Pion-Berlin, 2010; 117-118). Esta policia, ade-
mas, nuevamente determinada por sus misiones, carece de cuerpos
especializados en investigacién e inteligencia imprescindibles para el
control de estas redes criminales.

La alternativa institucional pueden ser las policias con estatuto mi-
litar o fuerzas intermedias. De las que existen ejemplos en Améri-
ca Latina y en Europa. Este tipo de policia tendria la capacidad de
afrontar desafios que requieren una respuesta més potente que la que
puede proporcionar la policia civil comun, pero no tan pesada como la
militar. Esto es lo que hace particularmente apropiadas estos cuerpos
de policia para los entornos de inseguridad calificados como “security
gap”, como asi lo considera la Gendarmeria europea (European Gen-
darmerie Force: 42).

Una policia gendarmica contiene elementos imprescindibles para
llevar a cabo una lucha eficaz contra este tipo de amenazas, ya que
puede combinar una gran capacidad de inteligencia con una potente
proyeccion de fuerza, como es el caso particular de la Guardia Civil,
en Espana (Cosidd, 2000: 210 y ss). Su polivalencia y flexibilidad le
permite actuar tanto en misiones internacionales como locales, estar
integrada en organizaciones militares como puramente civiles y en ta-
reas de inteligencia como de combate contra el terrorismo o el crimen
organizado. Respecto a la Guardia Civil se sefiala:

Todo ello la convierte no sélo en un instrumento privilegiado para
hacer frente a las amenazas emergentes que surgen en el nuevo esce-
nario estratégico, sino en piedra angular sobre la que construir un ne-
cesario nuevo marco de cooperacion entre fuerzas armadas y fuerzas
de seguridad. (Cosidé, 2000; 213 y Lopez, 1999: 18).

Las fuerzas intermedias: Gendarmerias

En regimenes democraticos es imprescindible contar con diferentes
fuerzas seguridad, de acuerdo a los variados niveles de fuerza existen-
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tes. En un recorrido de intensidad, la maxima fuerza, seria enfrenta-
da por las FAS, a un minimo a la que se opondria la policia. Entre un
extremo y otro se encuentran diferentes escalas de violencia que pue-
den ser combatidas por las llamadas fuerzas intermedias, de acuerdo
a la versatilidad que es caracteristica en su naturaleza. Por este mo-
tivo, tales fuerzas parecen idéneas para las llamadas también amena-
zas intermedias, las cuales cubren todo un espectro de violencia que
los criminales utilizan asimétricamente para compensar los recursos
superiores de los estados (Hovens y Van Elk, 2011). Esta versatilidad
proporciona la capacidad de calibrar los diferentes niveles de fuerza y
adaptarse a dicho entorno, utilizando una fuerza proporcionada y una
estrategia adecuada (Friesendorf, 2012; 12-16 y Solana, s.f).

Esta versatilidad es evidente al comprobar el amplio espectro de fun-
ciones policiales de estos cuerpos, que irian desde las tradicionales
tareas preventivas a las de policia judicial, con capacidad para llevar
a cabo investigaciones muy complejas, a través de unidades especia-
lizadas en la lucha contra el crimen organizado, por ejemplo. En rea-
lidad, aunque hay variaciones segun los paises, han desarrollado una
amplia gama de especializaciones como el trafico, la proteccién medio-
ambiental, combate al terrorismo, policia cientifica, orden publico, in-
teligencia, servicio maritimo, fronteras...(Cosid6, 2000; 41). Mas alla
de todo ello, su misién principal consiste en garantizar la convivencia
de los ciudadanos y la proteccién de sus derechos, el orden y la seguri-
dad interior de acuerdo a los parametros de una policia democratica,
enmarcada en politicas preventivas, por ello “el cumplimiento de esta
misién principal lleva aparejado cuatro tipos de actuacién bésicos:
prevencién, vigilancia, informacién, investigacién y por tltimo inter-
vencién” (Cosidd, 2000: 137).

Considerando el conjunto de caracteristicas enunciadas, el modelo
de policia con estatuto militar, en principio, podria resolver tanto las
preocupaciones relacionadas con la garantia de disponer de policias
organizadas, dentro del marco democratico, aspecto prioritario en las
reformas realizadas en la regién y, al mismo tiempo, perseguir, por
sus particulares caracteristicas operativas, el tipo de amenazas de
caracter intermedio, que atenazan la realidad latinoamericana.

Sin duda, es imprescindible tener en cuenta la particularidad de cada
realidad nacional, lo que hace dificil imaginar la institucionalizacién
de estos cuerpos, sin realizar las oportunas adaptaciones. No se trata
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de importar una mera copia, sin duda cada pais ha de configurar su
propio sistema de seguridad de acuerdo a su idiosincrasia y a sus ne-
cesidades. En este sentido, la implantacién de estos cuerpos policiales
ex novo permitiria disefiar “a medida” dichos cuerpos, atendiendo a
los problemas de seguridad considerados més graves.

La mayoria de estas policias son cuerpos cuyo origen se remonta, in-
cluso, a finales del siglo XIX, como es el caso europeo o de principios
del siglo XX si atendemos a la realidad latinoamericana. La Guardia
Civil, en Espana, la Gendarmeria francesa, los Carabinieri italianos,
la Guardia Nacional Republicana, en Portugal, la Marechaussée, en
Holanda, o la Gendarmeria rumana son buenos ejemplos europeos,
cuerpos que, desde 2005, constituyen la Gendarmeria europea (Esqui-
vel, 2005). En América Latina cabria destacar por su operatividad y
prestigio los Carabineros de Chile o la Gendarmeria Nacional de Ar-
gentina, cuerpos que también son calificados como “hibridos”, capaces
de cubrir el vacio de seguridad que media entre las fuerzas militares
y las fuerzas policiales (Andersen, s.f). Todas ellas, sin excepcidn, acu-
mulan numerosas tareas relacionadas con la seguridad interior. Su
implantacién en realidades tan diferentes, como ponen de manifiesto
los lugares donde se han implantado, demuestra la versatilidad de
estos cuerpos y su adaptabilidad a realidades muy diferentes. Son
paises con distintos problemas de seguridad en naturaleza e inten-
sidad, sin embargo ademads de la experiencia acumulada en sus pro-
pios paises, conocen incluso las situaciones de alto nivel de violencia,
aunque no las padezcan en sus realidades nacionales, ya que en las
misiones de paz, se han especializado en atender las situaciones de
security gap (Bruggeman, 2011: 51-67). Momentos de gran inestabili-
dad y riesgo que temporalmente se ubican entre el momento que han
acabado las hostilidades y las fuerzas armadas se retiran, hasta la
estabilizacién cuando ya pueden intervenir cuerpos de policia comu-
nes. En ese periodo de transicién, donde se combaten generalmente a
amenazas intermedias, la experiencia ha demostrado la idoneidad de
dichas fuerzas para estas situaciones.

Sin embargo una policia gerdarmica no puede limitarse a ser una
fuerza de orden publico y cefiir su actuacién a la mera represion de
estas amenazas. De ser asi los efectos serian meramente paliativos,
pues durarian, sélo el tiempo de permanencia de las fuerzas de orden.
Si el objetivo es desarticularlas, y no sélo reprimirlas, entonces es
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trascendental el desarrollo, en el seno de estas mismas fuerzas, de un
potente aparato de inteligencia e investigacién criminal, maxime si la
labor de estos cuerpos se orienta, especialmente, a la lucha contra el
crimen organizado.

Lo cierto es que no todas las gendarmerias tienen la misma capacidad
en esta faceta. En este caso la Guardia Civil destaca por el potente de-
sarrollo de un aparato de inteligencia e investigacion criminal con un
alto grado de especializaciones, frente a la Gendarmeria francesa o los
Carabinieri italianos quienes apenas han desarrollado el &mbito de la
investigacién. Esta tarea es desarrollada, en buena parte, por la Guar-
dia Civil, en calidad de policia judicial genérica o especifica, de ahi que
también es preciso contemplar la necesaria dependencia funcional de
estas policias intermedias de jueces y fiscales. En el caso latinoame-
ricano, los carabineros chilenos estarian realizando un esfuerzo por
potenciar esta faceta y la gendarmeria argentina tiene reconocido y
desarrollado este Ambito de investigacién criminal. Caso diferente es
el de Brasil, donde cada estado posee su propio cuerpo y su misién se
orienta mas hacia el mantenimiento del orden publico, pues las tareas
de investigacion corresponden a un cuerpo distinto e independiente
de estos cuerpos policiales. La For¢a Nacional de Seguranga Publica,
creada en 2004, como policia federal e integrada por miembros de las
fuerzas intermedias estatales, tiene como principal misién también
la restauraciéon del orden publico cuando haya superado a las policias
estatales (Center of Excellence for Stability Police, 2005; 4-5). Con
estos ejemplos no sélo se pone de manifiesto las diferencias existentes
entre las diferentes fuerzas gendarmicas, sino también la capacidad
que poseen, algunas de ellas, si asi son disefiadas, para desarrollar
todos los Aambitos caracteristicos e imprescindibles de la labor policial,
ya sea en la prevencion, investigacion o represion.

Su naturaleza militar, aspecto comun a todas ellas, sin embargo, es
objeto permanente de criticas por los riesgos de militarizacién de la
seguridad interior e incluso por la forma en que la disciplina y la je-
rarquia interna que les regula pueden obstaculizar algunas de estas
tareas policiales mencionadas.

La doble naturaleza de los cuerpos de policia con estatuto mi-
litar

Aunque parte de su versatilidad se encuentra en la doble naturaleza
de estas policias, este particular no ha dejado de crear una importante
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controversia, entre otros motivos, por los temores sobre la militariza-
cién de la seguridad interior. Si esto fuera asi, verdaderamente, con
el recurso a este tipo de corporaciones, se podria ganar en operativi-
dad frente a la criminalidad, pero en principio podria ahondarse en
el problema de la militarizacién de la seguridad interior que padece
la region.

Estos argumentos son los que han respaldado las criticas a la pro-
puesta, por el Congreso de la Republica de Honduras, de crear un
nuevo cuerpo de policia de carabineros, entrenado por los Carabineros
chilenos. El objetivo seria constituir “un cuerpo armado esencialmen-
te obediente, no deliberante, profesional, jerarquizado y disciplinado
y su personal serd supervisado por la nueva Oficina de Supervisién y
Evaluacién de la Carrera Policial, que recientemente fue creada por
Decreto del Congreso Nacional” (Congreso Nacional, 2012). Las reac-
ciones en contra de esta iniciativa han sido undnimes, al entender
que esta nueva policia solo podia ser un retroceso en el proceso de
democratizacién, al iniciarse de manera ineludible un proceso de mi-
litarizacién de la seguridad interior que ponia en riesgo la proteccién
incluso de los derechos humanos.

Lejos de ello, el hecho de que estos cuerpos posean un estatuto mili-
tar, no implica necesariamente una militarizacién, como asi pone en
evidencia la experiencia tanto en Europa, como en América Latina.
Lo que determina este riesgo es la particular dependencia y configu-
racién organica que presentan estas corporaciones respecto al poder
militar. En el caso de la Guardia Civil su dependencia funcional del
Ministerio del Interior y su independencia de las FAS evitan dicho
riesgo. De hecho, lo mas importante es que la propia existencia de
estos cuerpos evita la intervenciéon militar en la seguridad interior y
por tanto la militarizacién del Aambito interno.

Por este motivo, la critica a las policias con estatuto no siempre se
encuentra fundamentada. En Honduras, por ejemplo, la configuracion
de una policia con estatuto militar resolveria la anormalidad demo-
cratica que supone la actual militarizacién de la policia y policiliacién
de las FAS. Por el contrario la creacién de este tipo de policia, ase-
gurando su independencia de las FAS y bajo autoridad civil, garan-
tizaria los parametros de un cuerpo policial democratico. Si a ello le
sumamos una configuracién operativa basada en un potente aparato
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de investigacién criminal y una proyecciéon como fuerza robusta, se
reunirian las mejores condiciones posibles para enfrentar el alto nivel
de violencia y de criminalidad organizada que precisamente existe en
este pais o en la regién centroamericana, en general.

Si consideramos las diferentes acepciones de militarizacién hasta
hace muy poco tiempo muchas policias civiles e intermedias, no solo
latinoamericanas, se podrian considerar como militarizadas ya que
han sido o son dependientes de un ministerio de defensa y han for-
mado parte de las FAS, contando ademas con una direccién militar.
Sin embargo si completamos estos elementos como criterios de mili-
tarizacion (Zuiiga, 2012: 72), lo cierto es que hay policias con estatus
militar que no responden a estos criterios, ya que han sido “desmi-
litarizados”, a excepcion claro esta de que su organizacién interna,
jerarquia y disciplina son militares.

Para la Guardia Civil su doble naturaleza significa que sus actuacio-
nes se corresponden a la de una policia civil, con dos caracteristicas
esenciales:

Es un cuerpo policial integral, acorde con las caracteristicas de las
policias de un Estado democratico y de derecho contempladas en los
principios sobre policia democratica de la Organizacién para la Se-
guridad y la Cooperacién en Europa (OSCE), y de la Unién Europea.

A ello se agrega su caracter militar, que determina el cuerpo a efec-
tos de su estructura interna, su jerarquia, disciplina y organizacién
(Guardia Civil, 2012).

Esta doble naturaleza es la que explica su doble dependencia minis-
terial, caracteristica comuin a todos estos cuerpos. Con respecto a la
Guardia Civil, por ejemplo, su dependencia del ministerio de defensa,
se limita a los ascensos y a las escasas misiones militares asignadas;
si bien es practicamente integral, con respecto al ministerio del inte-
rior, ya que éste organismo determina los servicios, las retribuciones,
los destinos y los medios de las tareas policiales (Guardia Civil, 2012).

En el proceso de “desmilitarizacién” que, en mayor o menor grado, han
ido experimentado estas policias la dependencia de los ministerios de
defensa y la direccién militar de los mismos ha ido desapareciendo o
cuanto menos ha disminuido. Asi, en el caso de la Gendarmeria fran-
cesa, actualmente la direccién operacional depende del Ministerio de
Interior, sin embargo formalmente continta siendo parte de las FAS
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francesas. Un ejemplo mayor de militarizacién es el de los Carabinie-
ri, como en el caso francés, también forman parte de las FAS, si bien
su nivel de dependencia del Ministerio de Defensa es mayor y sus
funciones militares también. Se encuentran bajo la direccién de un
militar y sus miembros son reclutados del ejército. Distinto es el caso
de la Guardia Civil, donde el proceso de desmilitarizacion es bastante
mas marcado. En este caso, igualmente, se mantiene esta doble de-
pendencia, tanto del ministerio de defensa, como del interior, si bien
respecto al primero es practicamente residual, en la medida que su
misién militar es muy reducida. Sus misiones son principalmente po-
liciales y su dependencia funcional es del ministerio de interior. Esta
desmilitarizacién no es solo apreciable en sus escasas misiones mili-
tares, sino también en su independencia de las FAS, ya que no forman
parte de las mismas y su direccién se ejerce por un Director General,
un civil, perteneciente al Ministerio del Interior. Su caricter militar
queda limitado a un estatuto que organiza y regula internamente la
corporacién mediante una jerarquia y disciplina militar (Lutterbeck,
2004; 39-51 y Bingol, 2011;186-187). En este sentido, también los ca-
sos de la Gendarmeria argentina y los Carabineros chilenos o de las
fuerzas brasilefias presentarian una mayor desmilitarizacion que el
ejemplo italiano y francés, pues estas fuerzas latinoamericanas de-
penden de autoridades civiles y de los ministerios de seguridad, inte-
rior o gobernadores, respectivamente.

Si continuamos con la Guardia Civil y contemplamos la disciplina
como el rasgo mas militar de esta policia, cabria considerar cuéles
son las aportaciones fundamentales que la justifican. De acuerdo a to-
dos aquellos que defienden el mantenimiento de la naturaleza militar
del cuerpo, consideran que la disciplina es un mecanismo de control
interno de sus miembros de gran utilidad y que ademaés no afecta al
servicio prestado al ciudadano, si bien redunda positivamente en el
cumplimiento de las misiones encomendadas y en la cohesién corpo-
rativa. En este sentido, la disciplina y valores como la entrega y la
dedicacién incondicional forman parte de una cultura corporativa que
opera necesariamente a favor de una mayor eficacia en el servicio y en
la profesionalidad del cuerpo.

Otra de las criticas habituales es hasta qué punto la existencia de
una cadena de mando y la disciplina no obstaculizan las labores de in-
vestigacion criminal. Sin embargo, si consideramos que la cadena de
mando y la disciplina se aplican interna pero también externamente
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hacia otras autoridades, lejos de ser un obstaculo, puede ser un valor
afiadido. Asi cuando las fuerzas gendarmicas actiian como policia ju-
dicial, como es el caso de la Guardia Civil, la cadena de mando y la dis-
ciplina se aplica también hacia las autoridades judiciales. De manera
que en una investigacién la maxima autoridad sera el juez o el fiscal y
Unicamente, durante el proceso de la investigacion, se atenderan sus
instrucciones, que, por otra parte, se cumpliran con la diligencia que
la disciplina obliga. De manera que lejos de obstaculizar la investiga-
cién, la jerarquia y la disciplina contribuyen, también en este ambito,
al desempenio eficiente y eficaz de las misiones asignadas. Un aspecto
particularmente trascendental en el caso de la persecucion del crimen
organizado, pues la eficiencia y la eficacia en la investigacién criminal
son imprescindibles.

Por tanto, frente a la idea de que “una estructura de comando y doctri-
na militar” (mas que doctrina seria disciplina) lleva consigo la milita-
rizacién de la seguridad interior y es incompatible con la democracia y
el respeto a los derechos humanos (Salles, 2012: 14 y Skinner, 2003),
cabe senalar que dicha disciplina de hecho es un aspecto regulatorio
exclusivamente interno y por tanto no afecta a los ciudadanos, ni a
las tareas policiales desempefiadas por estas fuerzas. Que la policia
adopte una estructura interna militar o civil no es determinante para
que sea 0 no una policia represiva y no respetuosa con los derechos
humanos. Lo determinante es que una y otra se someta a las exigen-
clas y parametros de una policia democratica (Hazenberg, 2001:179).
Cabria, incluso, sefialar que, de acuerdo al prestigio y al apoyo ciu-
dadano generalmente demostrado hacia estos cuerpos policiales, pa-
reciera que, en efecto, dicha disciplina militar influye positivamente
en la labor desempefiada por estas policias para proteger los derechos
ciudadanos!'®. Esto explicaria que en algunos paises del Mediterra-
neo se registren menos quejas por abuso de poder o denuncias por la
conducta de cuerpos de gendarmeria que por parte de policias civiles
(Friesse, 2012: 76).

La experiencia de determinados paises, tanto europeos como latinoa-
mericanos, demuestra que la existencia de estos cuerpos no conduce
irreversiblemente a proceso de militarizacién. De hecho la existencia
de una policia civil tampoco evita necesariamente esta cuestion, ya

105 La Guardia Civil, desde hace afios, suele ser la mas valorada, como en este afo segun
encuesta del CIS, e invariablemente en los primeros lugares (Morcillo, 2013). Igualmente,
los carabineros chilenos y los gendarmes argentinos también gozan del reconocimiento de la
ciudadania y tienen mayor prestigio que otros cuerpos policiales.
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que puede estar mas militarizada que algunas de las policias hibridas
(Zaverucha, 2008; Alvarado y Zaverucha, 2010). Sin duda las fuerzas
intermedias se caracterizan por tener un estatuto militar, pero no son
todas iguales (De Weger, 2009). Hay algunas mas militarizadas que
otras y esta cuestiéon dependera de su particular configuracién, pero
sin duda es posible constituir policias con naturaleza militar “desmi-
litarizadas”. La Guardia Civil, la Gendarmeria argentina y los Cara-
bineros chilenos (Maldonado, 1990) por sus caracteristicas y forma de
dependencia institucional, independientes de la autoridad militar y
dependientes de autoridades civiles en sus tareas policiales, son un
ejemplo de ello.

Por tanto puede darse una perfecta asociacién entre la existencia de
estas fuerzas hibridas y el marco democratico, los ejemplos existentes
asi lo evidencian. Estas corporaciones pueden estar sustentadas en la
ley, en mecanismos de control y en estandares altisimos en materia
de investigacién y derechos humanos, sin olvidar que ademaés con su
intervencién se evita la de las FAS. El estatuto militar por tanto no
debe entenderse como una contradiccién a la labor policial sino como
un complemento (De Miguel, 2013).

Las policias con estatuto militar garantizan el repliegue de las
FAS de la seguridad interior

Si la existencia de estos cuerpos no significa necesariamente la mili-
tarizacion de la seguridad interior, hay que agregar un valor anadido
de considerable importancia, ya que no puede olvidarse que precisa-
mente el recurso a este tipo de policias impide que sean los milita-
res quienes se encarguen de la seguridad interior. De manera que
lejos de militarizar, contribuirian al proceso contrario, la desmilita-
rizacién. De hecho, éste es uno de los argumentos institucionales que
utilizan la misma Guardia Civil, que considera que por su caracter
militar, “aporta al modelo policial espafiol los siguientes valores ana-
didos”, entre ellos, “permite al gobierno una actuacién intermedia en
respuesta a situaciones en las que los cuerpos civiles pudieran verse
rebasados, evitando el recurso a las Fuerzas Armadas” (Guardia Civil
2012). El mantenimiento de esta separacion, para evitar la interven-
cién de las FAS, en el restablecimiento de la seguridad publica inte-
rior, cuando se encuentre seriamente comprometida, es un argumento
suficientemente importante para justificar la existencia de una fuerza
intermedia (Cosidd, 2000; 122-123 y Moloeznik, 2010).

269



Sonia Alda Mejias

Esta cuestién parece, particularmente, oportuna en la region, ya que
el recurso a la institucionalizacién de fuerzas intermedias evitaria
precisamente la intervencién de las FAS en seguridad interior, un
problema que afecta a buena parte de la regiéon, como se ha podido
comprobar. De hecho no parece casual que en Argentina y Chile, junto
a Uruguay, son los paises donde menos se apoya la implicacién de las
FAS en seguridad interior y sin duda la existencia de fuerzas interme-
dias influye en esta opinién (Perez, 2013).

Este mismo problema es el que empujd, desde la campana electoral,
al actual Presidente de México a presentar como proyecto estrella, en
su campana electoral, la creacién de una gendarmeria mexicana. La
creacidon de esta gendarmeria, en México, podria contribuir a resolver
problemas distintos, relacionados no sélo con la violencia criminal,
sino con la institucionalidad democratica. Por un lado, sin duda seria
el mejor medio, en tanto fuerza intermedia, de combatir el entorno
hostil y violento generado por los carteles; pero ademés con ello se
resolveria también el acuciante problema de militarizacién favoreci-
do por el Presidente Calderédn bajo el desarrollo de la “guerra contra
las drogas”, en la que se implicé a buena parte de las FAS. De hecho
con la Gerdarmeria se pretende retirar de las calles al ejército. Sin
embargo el éxito de esas posibilidades va a depender de la estructura,
organizacién y dependencia funcional que presente esta nueva corpo-
racién policial. Estos son los factores fundamentales para garantizar
no sélo efectividad operativa, sino desmilitarizacién.

Su presentacidn estd prevista para el mes de septiembre del presente
afio, aunque a estas alturas todavia se desconoce su naturaleza ope-
rativa, su estructura interna, marco legal y sus misiones especificas.
La idea es disponer, en unos pocos meses, de 10.000 componentes.
Muchos analistas han planteado que todas estas plazas se cubriran
con miembros del ejército, de confirmarse, el proyecto estaria abocado
al fracaso por varios motivos. Primero porque la designacién nominal
no crea por si misma un nuevo cuerpo policial. Este es un proceso que
puede llevar una década y que exige una generacion entera de oficia-
les para asegurar la interiorizacién de doctrina y valores. De modo
que las previsiones temporales del gobierno permiten mas que dudar
de la solidez y profesionalidad de la nueva gendarmeria. Por otro lado,
que el contingente inicial esté integrado por militares podria implicar
la militarizacién de esta nueva fuerza (Felbab-Brown, 2013). En otras
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palabras quedaria vacia de contenido y se encontraria bastante lejos
de ser una fuerza policial de naturaleza militar, ademas de profesio-
nal y eficiente.

El modelo de policia gendarmica, propuesto en estas paginas, como
fuerza intermedia para combatir eficientemente las amenazas inter-
medias y a la vez ser instrumento institucional idéneo para evitar
la militarizacién de la seguridad interior exige una configuracién de-
terminada. No todas las fuerzas genddrmicas son iguales ya que su
grado de militarizacién de acuerdo a su dependencia institucional,
direccion y organizacion pueden variar considerablemente.

La fuerza propuesta en estas paginas ha de tener su propia estructu-
ra, jerarquia y su propio estatuto. Un entrenamiento adaptado a su
doble naturaleza y una academia también propia donde se graduen
sus oficiales. Sin olvidar la dependencia funcional que también ha de
mantenerse al margen de las FAS. Dicha dependencia debe vincular
a estas fuerzas con la esfera civil, un Ministerio de Interior o Justi-
cia. Todas estas caracteristicas harian posible configurar una policia
gendarmica democratica y profesional que contribuiria a la desarticu-
lacién de las redes del crimen organizado, sin ser necesaria la milita-
rizacion de la seguridad interior, que, como se ha planteado, tampoco
ha proporcionado resultados positivos en la persecucion de este tipo
de amenazas. Desde el punto de vista operativo no puede olvidarse la
importancia de desarrollar en el seno de estas policias un potente apa-
rato de investigacién criminal. Para enfrentarse al crimen organizado
no s6lo son precisas fuerzas robustas, como es el caso de este tipo de
policia, sino que ademas estén formadas y dotadas de los medios su-
ficientes para llevar a cabo complejas investigaciones como asi exige
la complejidad de la criminalidad organizada. En este sentido separar
en dos cuerpos policiales diferentes la funcién de orden publica y la de
investigacién limita necesariamente la eficacia en la persecuciéon del
crimen organizado.

No todas las fuerzas gendarmicas cumplen con todos estos requisitos,
parece mas que conveniente, por tanto, que el disefio de una policia
con estatuto militar no se limite a la réplica de una fuerza intermedia
en particular, sino en la adopcion de las diferentes capacidades desa-
rrolladas por las distintas fuerzas gendarmicas existentes, adoptando
lo mejor de cada una de ellas para combatir el crimen organizado.
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Conclusiones

De acuerdo a los problemas de seguridad que padece la region, relacio-
nados con la extraordinaria implantacién de amenazas intermedias,
como el crimen organizado, parece que las llamadas también fuerzas
intermedias con estatuto militar se constituyen operativamente como
la mejor opcidén para perseguirlas. Ni la policia civil comin, ni atin
reformada, ni las FAS son las adecuadas para enfrentar estos proble-
mas de seguridad.

A esta idoneidad operativa, la institucionalizaciéon de estas policias
puede resolver, adema4s, el problema de la militarizacién de la segu-
ridad interior. En primer lugar porque no necesariamente éstos cuer-
pos, pese a tener un estatuto militar, han de ser cuerpos militarizados
y en segundo porque el recurso a éstos, permite prescindir de los mili-
tares para misiones de seguridad interior.

En efecto, como se ha comprobado, aunque lo mas caracteristico es su
estatuto militar, este aspecto no tiene por qué afectar a la ciudada-
nia, ni a sus derechos. Muy al contrario, es un valor afadido ya que
contribuye a la eficacia, eficiencia y profesionalidad de estas fuerzas y
por ello redunda en la proteccién de los ciudadanos y de sus derechos.
En definitiva, la experiencia de acuerdo a los ejemplos empleados, de-
muestra que no hay una relacién mecanica entre policias con estatuto
militar y un marco democratico, siempre y cuando se adopten todas
las prevenciones legales e institucionales necesarias para evitar la
“militarizacion” de dichas policias.

David Pion-Berlin, en 2010, propuso también la idoneidad de las fuer-
zas intermedias de acuerdo al entorno de seguridad existente en la
regién, sin embargo con gran realismo expone las resistencias para su
instauracién empezando por las exigencias presupuestarias que con-
lleva, los recelos de las policias existentes y de las FAS, celosos unos
y otros de sus campos de accion, y de la falta de voluntad politica, que
dependera de los réditos electorales que esta propuesta proporcione.
Y en este sentido, si el proyecto se plantea con franqueza es probable
que no tenga demasiado apoyo ya que es a largo plazo y esto juega en
contra del nivel de angustia y de miedo de la ciudadania.

Sin embargo, pese a ello, la solucién a los actuales problemas de segu-
ridad pasa forzosamente por politicas preventivas que exigen plazos
medios y largos. En el marco de estas politicas es donde debe inser-
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tarse un nuevo cuerpo policial, aunque este no puede ser considerado
de manera aislada. Ademas, de fuerzas intermedias se requiere del
correcto funcionamiento de un sistema de seguridad y justicia. Sin
este requisito de poco vale formular alguna propuesta sobre cuerpos
de seguridad puesto que forzosamente estara abocada al fracaso.

Este es un problema también presente en la regidén, relacionado di-
rectamente con la debilidad estatal. Dicha debilidad se manifiesta en
las limitaciones y serias deficiencias del sistema de justicia y peni-
tenciario. En buena parte de la regién estas instituciones, junto con
la actual policia, se encuentran desbordadas e incapacitadas para
afrontar el problema de la seguridad. En esta situacién es prioritario
el reforzamiento estatal, en general, y el del sistema institucional de
seguridad y justicia, en particular, bajo los criterios de transparencia
y control propios de un estado democratico.

Lamentablemente, hasta el momento, no ha sido el objetivo principal
de la mayoria de las politicas aplicadas para combatir el crimen orga-
nizado y la delincuencia en general. Lejos de ello se ha recurrido a las
fuerzas armadas como principal medio para combatir estas amenazas
y a politicas meramente punitivas, lo que no deja de tener implicacio-
nes que redundan a su vez en la debilidad estatal y retroalimentan un
problema que reproduce la delincuencia criminal. Lamentablemente
no hay férmulas a corto plazo y las soluciones son de considerable
complejidad, pero sin ellas se corre el riesgo de reproducir sine die los
niveles de violencia y de implantacién del crimen organizado.
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Introduccién

El fin de la violencia politica armada en Centroamérica en la década
de 1990, abri6 una esperanzadora ventana de oportunidad para hacer
de esa angosta franja de tierra, que se extiende desde el borde Sur
de México hasta el Norte de Colombia, una zona de paz, democracia,
seguridad y desarrollo. Si bien, sélo tres de ellos —Guatemala, Nica-
ragua y El Salvador— vivieron los horrores de las guerras civiles, la
regién entera fue sumida en una crisis generalizada: Honduras, Costa
Rica y Panama se involucraron, para bien o para mal, en los conflictos
armados en esos tres paises; otras naciones fuera del area centroame-
ricana también lo hicieron.

En Panama, Omar Torrijos apoyd a los insurgentes sandinistas que
luchaban contra la dictadura de la familia Somoza, y animado por el
primer ministro sueco Olof Palme surgié el Grupo de Contadora, ins-
tancia multilateral establecida por los gobiernos de Colombia, México,
Panama y Venezuela, en 1983, para promover la paz en Centroamé-
rica. Honduras y Costa Rica fueron santuarios de los grupos contra-
rrevolucionarios que combatian al régimen del FSLN instaurado en
Nicaragua, luego del derrocamiento de Anastasio Somoza en julio de
1979.

La iniciativa de paz de Contadora no prosper6, pero fue retomada por
los propios presidentes de la regién. A inicios de agosto de 1987 se
suscribe el Acuerdo de Esquipulas II: “Procedimiento para Establecer
la Paz Firme y Duradera en Centroamérica”, una propuesta audaz y
harto compleja que abrié la puertas a inéditos procesos de negociaciéon
para poner fin a la violencia politica armada y alcanzar la paz, asi
como de transicién del autoritarismo a la democracia y de reconver-
si6n de la Seguridad y la Defensa, hasta entonces inexplorados.

Pero el fin de la violencia politica armada no inaugurd, como se de-
seaba, un periodo de paz firme y duradera. Casi de inmediato fue su-

106 Consultor Civil en Seguridad, Defensa y Gobernabilidad Democratica/Miembro de la Junta
Directiva de RESDAL.
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cedida —sin solucién de continuidad— por la violencia criminal, y los
Estados centroamericanos, que apenas comenzaban a recuperarse de
los estragos causados por la guerras civiles, fueron expuestos en todas
sus desnudeces y carencias institucionales por amenazas que, si bien,
no eran desconocidas, desataron toda su fuerza devastadora sobre la
region: el crimen transnacional organizado, el narcotrafico —su ex-
presién mas letal—, y la violencia juvenil, un auténtico “Tridngulo
del mal”.

Con 522.760 km2 de superficie y cerca de 50 millones de habitantes,
de los cuales mas de la mitad vive en condiciones de pobreza, y 15 por
ciento de éstos en pobreza extrema, en 2012 Centroamérica acumulé
una tasa promedio de 33,56 homicidios por cada 100.000 habitantes,
sobrepasando al Caribe (28,8), los paises andinos (24,8); el Cono Sur
(10,9), y casi cuatro veces superior a la tasa promedio de 8,8 reco-
nocida por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Aunque la
violencia homicida es ya una epidemia fuera de control, la Oficina de
Naciones Unidas contra las Drogas y el Crimen (ONUDD) atentda un
poco esta realidad advirtiendo que Centroamérica “puede considerar-
se que esta acercandose al punto de crisis” (UNODC, 2011: 10).

Las porosas fronteras, largas lineas costeras107 precariamente vigi-
ladas por fuerzas navales de capacidades limitadas, debilidades es-
tructurales y fragilidades institucionales, han sido aprovechadas por
los carteles de la droga para hacer del istmo centroamericano la prin-
cipal arteria por la que circula el 84 por ciento de los estupefacientes
que se consumen en Estados Unidos de América. Las cifras de la vio-
lencia criminal son pavorosas: mas de 13 mil homicidios y US$ 6.506
millones en costos econémicos, cerca del 8% del PIB subregional en el
2006 (Acevedo, 2008).108

Segun el BID, “mas del 50% (US$3.341 millones) son costos en pér-
didas en salud, US$ 1.281 millones en gastos privados de seguridad,
US$1.137 millones en costos institucionales y el resto en pérdidas
materiales” (Banco Mundial 2011).Frente a la incapacidad de los go-
biernos para garantizar la seguridad publica, ciudadanos y empre-
sas invirtieron en ese mismo afio US$ 1.238 millones en seguridad
privada, es decir, US$ 146 millones mas que los US$ 1.137 millones
presupuestados para todas las agencias involucradas en la prevencién

107 6.217 km en total: 3.595 km por el océano Pacifico y 2.622 km por el mar Caribe.
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y combate de la violencia criminal en Centroamérica (Banco Mundial
2011).

Pero si bien, el “Triangulo del mal” es una grave amenaza a la seguri-
dad de Centroamérica y su poder destructor impacta, ademaés a la de-
mocracia, la institucionalidad, la gobernabilidad y el desarrollo de los
paises de la regién, no es la tinica ni el futuro de los centroamericanos
depende exclusivamente de ella. Considerar el “Tridngulo del mal”
como la causa unica de la violencia e inseguridad en Centroamérica
es, como se verd adelante, un grave error conceptual y de politica que,
inevitablemente, puede conducir a decisiones equivocadas.

En el ambito de la seguridad hay urgencias que Centroamérica tiene
que solventar y retos que debe enfrentar. Entre las primeras sobre-
salen: la desmilitarizaciéon de la Seguridad Ciudadana, una profunda
reconversion de los sectores Seguridad Publica y Defensa Nacional,
y la formulacién de politicas de Estado que trasciendan los estrechos
limites temporales de las politicas de partidos y/o de gobierno, y defi-
nan con claridad la naturaleza de la amenaza y, en consecuencia, la
naturaleza de la respuesta. La asignacién y uso racional de los recur-
Sos necesarios para ejecutarlas es fundamental.

Los retos son consecuencia natural de las urgencias y, en tal sentido,
la depuracién y reforma, modernizacién y profesionalizaciéon policial
es quizas el mayor de los desafios. En paralelo a la reforma de los sec-
tores Seguridad Publica y Defensa Nacional, otro reto de envergadura
es la profunda reforma y depuracién de los sistemas de justicia penal
(policias, fiscalias, administracién de justicia y sistemas penitencia-
rios), plagados de ineficiencia y proclives a la corrupcion.

Hasta ahora, la respuesta institucional a las urgencias y retos ha
sido, por describirla en términos delicados, muy timida. Es evidente
la falta de voluntad politica de las autoridades civiles para solventar
las necesidades y enfrentar adecuadamente los retos. Aunado a esto
debe subrayarse la intervencién de un factor que, a pesar de que en su
retorica oficial proclama la necesidad de reformas institucionales, ha
sido y continta siendo altamente distorsionador: el factor Washington
o la estrategia de “guerra contra las drogas” y el financiamiento de la
misma.
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Centroamérica esta, pues, en una encrucijada, en el “punto de crisis”
advertido por la ONUDD, pero las autoridades civiles, policiales y mi-
litares no dan sefiales claras de querer tomar el camino correcto ni
hacer lo necesario para alejarse del precipicio.

Violencia homicida en Centroamérica

Autoridades civiles, policiales, militares y hasta religiosas, ONG es-
pecializados en temas de seguridad y derechos humanos, lideres de
partidos politicos, sectores de la academia e incluso instituciones fi-
nancieras internacionales —como el Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID)—, y los medios de comunicacion,
se han hecho eco de los datos ofrecidos por la ONUDD, pero por inge-
nuidad, ignorancia o perversidad acentian sélo un aspecto de la vio-
lencia criminal que campea en Centroamérica: la tasa de homicidios
por cada 100.000 habitantes. Con ese Unico indicador la regién ha sido
satanizada como la “mas violenta del mundo”, y Honduras como “el
pais més violento del mundo”. {Vaya reputacion la que se les ha dado!

Pero no se repara, por ejemplo, que para el Global Study on Homici-
de 2012, de la ONUDD, la subregiéon Centroamérica es el conglome-
rado de ocho paises: Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Costa Rica, Panama4, Belice y México; tampoco se advierte que “Afri-
ca del Sur y Centroamérica, Sudamérica y el Caribe tienen tasas de
homicidios considerablemente mds altas que otras subregiones del
mundo”(UNODC, 2011). Poca atencidn se presta a la serie estadistica
completa, 1995-2011, que muestra con claridad que a lo largo de esos
tres quinquenios “la violencia homicida ha sido una constante dife-
renciada en la regiéon” (Cajina, 2012), es decir, que no se trata de un
fenomeno de reciente data y que sus origenes no pueden atribuirse al
crimen organizado.

Llama asi mismo la atencién el énfasis que los medios de comunica-
ci6n han puesto sobre Centroamérica y Honduras, y el interés de pre-
sentarlos como la regién y el pais mas violentos del mundo, lo que con-
trasta con el relativo silencio con relacién a Venezuela, por ejemplo,
que entre 1999 y 2012, revel6 una Tasa de Crecimiento Global de los
homicidios de 120.8%. En 2010, la tasa venezolana fue superior a las
de El Salvador y Guatemala; mientras que en 2009, Caracas acumuld
120 de homicidios por cada 100.000 habitantes, una tasa por mucho
superior a la de cualquiera de las capitales de los paises del Tridngulo
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Norte (UNODC, 2011) aunque tres anos después, Caracas fue despla-
zada al tercer puesto de las “ciudades mas violentas del mundo” por
San Pedro Sula, Honduras; en 2012 ambas ciudades alcanzaron 169,3
y 118,89 homicidios por cada 100.000 habitantes, respectivamente.

Todo sugiere que en la lectura del estudio anual de la ONUDD se pasa
por alto lo analitico y se limita a las estadisticas de los homicidios, y
no a toda la serie ni a todos los paises; se reduce a los datos del afio
en curso y con ellos se construye un ranking sangriento de paises. El
resultado es una visién estrecha y deformada de la realidad, lo que
inevitablemente conduce a la toma de decisiones erradas.

Cuadro No.1
Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes en
Centroamérica 1995-2006

Pais 1995 1996 1997 1998 1999 [ 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 [ 2005 | 2006
El Salvador 139,1 | 1173 112,6 95.0 65,0 59,8 | 60,2 559 | 646 | 624 | 64,7 57,3
Guatemala 32,5 35,3 38,1 30.9 242 | 258 | 281 35 36,3 | 420 | 451 43,3
Honduras - - - - 421 51,1 55 33,6 32 36,3 43,0 45,6
Costa Rica 5,3 5,3 58 6,0 6,4 6,4 6,4 7,2 7,2 6,6 7,8 8
Nicaragua 15,2 14 14,1 13,0 11,2 94 10,4 12 12,1 13,4 13,1 12,8
Panama 141 9,1 11,3 9,9 9,8 10,1 10,2 10,8 9,7 11,2 11,3 13,3
Fuente: UNODC Homicide Statistics.
Cuadro No. 2.

Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes en Centroamérica 2007-2012

2007 2008 2009 2010 2011 2012
El Salvador 57,3 51,9 70,6 64,7 69,2 il
Guatemala 43,3 46 46,3 41,4 38,5 36,6
Honduras 45,6 61,3 70,7 82,1 91,6 85,5
Costa Rica 8,3 11,3 11,4 11,3 10 8,3
Nicaragua 12,8 13,1 14 13,6 12,6 12
Panamd 13,3 19,2 23,6 21,6 19,3 18

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de ONUDD y otras fuentes piblicas para Panamé
en 2011 y todos los paises en 2012.

Asegurar que Centroamérica es la regién mas violenta del mundo se
ha convertido en un lugar comun entre especialistas y profanos, pero
tal afirmacion se sustenta en un Gnico indicador: la tasa de homicidios
por cada 100.000 habitantes, dejando por fuera los delitos que, de he-
cho, son los que generan maés inseguridad en la poblacién, entre ellos:
asalto, robo con intimidacidn, robo con violencia, robo con fuerza, vio-
laciones, lesiones, violencia sexual e intrafamiliar y hurto ”(Cajina,
2012: 3).

La ONUDD tiene registro de algunos de estos delitos, pero los datos
son irregulares por pais y afio, y en consecuencia resulta imposible
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construir series estadisticas completas que permitan establecer ten-
dencias y lograr una visién completa de la violencia criminal en la
regién y no sélo un aspecto particular de la misma, es decir, la violen-
cia homicida. Mas aun, la tasa de homicidios que ofrece la ONUDD
sélo refleja homicidios en general, sin diferenciar los vinculados a la
actividad criminal comin de los atribuibles al crimen transnacional
organizado en general y al narcotrafico y las maras en particular, de
tal forma que es imposible, incluso, determinar la verdadera natura-
leza y caracteristicas de la violencia homicida.

Dos ejemplos de lo irregular de los datos en los registros de la ONUDD
son: la “T'asa de homicidios por 100.000 habitantes cometidos con ar-
mas de fuego” y el “Total de delitos relacionados con drogas a nivel
nacional, cantidad registrada por la policia”. La primera es una de
las menos irregulares, pero con importantes vacios; y la segunda, sélo
tiene informacién incompleta de tres paises en dos afios especificos.

Cuadro No. 3.
Tasa de homicidios por 100.000 habitantes en
Centroamérica cometidos con armas de fuego 2001-2010

Pais 2001 2002 2003 | 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Costa Rica 3,3 3,2 3,6 3,5 4,5 4,6

El Salvador 2756 | 24,1 48,1 50,5 39,9

Guatemala 21,0 | 232 | 2856 | 29,4 33,3 35,4 35,8 38,3 38,6 | 34,8
Honduras 26,7 33,6 37,6 49,2 57,6 | 68,4
Nicaragua 4,6 5,9

Panama 5,8 6,4 7,1 8,6 15,2 19,3 | 16,2

Fuente: UNODC Homicide Statistics

Cuadro No. 4.
Total de delitos relacionados con drogas
a nivel nacional, cantidad registrada por la policia

Cantidad Tasa por 100,000 habitantes

2003 | 2004 | 2005 2006 2007 | 2008 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

El Salvador 7 8 0,1 0,1
Nicaragua 1.323 | 1.620 243 | 29,3
Panami 2,939 | 3.150 90,9 | 95,8

Fuente: UNODC Homicide Statistics.

Es innegable que la violencia homicida ha partido en dos a los paises
del istmo centroamericano: los del Triangulo Norte —Guatemala, El
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Salvador y Honduras— y los del Triangulo Sur —Nicaragua, Costa
Rica y Panama—, pero esa parcelacion no es consecuencia inmediata
de la irrupcién del crimen organizado, el narcotrafico y las maras en
la regién, es una realidad que data desde mucho antes, practicamen-
te desde el fin de la guerras civiles, desde los primeros afios de las
postguerras. En todo caso, el “Triangulo del mal” le ha dado “valor
agregado” a esa tendencia, prolongandola y manteniéndola, aunque
con algunas modificaciones como puede constarse en las tablas I y II
supra.

Militarizacion de la seguridad puablica

Los procesos de negociacién politica que condujeron al fin de las gue-
rras civiles en Nicaragua (1990), El Salvador (1992) y Guatemala
(1996), abrieron —como ya se indicé antes— las puertas al transito de
la guerra a la paz, del autoritarismo a la democracia y de reconversién
de los sectores Defensa Nacional y Seguridad Publica; sin embargo,
estos procesos apenas alcanzaron a ser simples formalidades juridi-
cas, reformas cosméticas que no llegaron a remover, completamente,
los cimientos de los viejos regimenes autoritarios ni de los ministerios
de Defensa y ejércitos, y de Seguridad (Gobernacion) y policias.

Durante las décadas de guerras civiles y bajo la l6gica de la Doctrina
de Seguridad Nacional, los ejércitos fueron los actores principales y
la policia, actores de reparto, agencias represoras subsidiarias de los
cuerpos militares, carentes de doctrina e identidad propias, de legiti-
midad social y de misién. Asi, el fin de los conflictos armados encontré
a las policias, entrenadas para reprimir, desnudas de institucionali-
dad, corruptas y deslegitimadas ante las comunidades a las que de-
bian servir.

Con policias corruptas e ineficientes, incapaces de hacer frente al cri-
men organizado, el narcotrafico y la violencia juvenil, la estrategia
antidrogas de Washington y el beneplacito de las autoridades civiles
asfaltaron el camino para que los militares continuaran en pie de gue-
rra y preservaran su rol protagénico como actores de primera linea,
ahora combatiendo al “Triangulo de mal”, mientras las policias, mal
entrenadas y armadas, y peor conducidas, se perpetian como vagon
de cola del convoy militar (Cajina, 2013a).

Mientras las policias carecen, practicamente de todo, los presupues-
tos, efectivos y las adquisiciones de armamento y medios militares se
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incrementan sin proporcién, se construyen bases navales a granel, se
instalan sistemas de radares y los gobiernos se endeudan para com-
prar y/o rentar medios aéreos y navales. Entre 2006 y 2012 el gasto
militar de Centroamérica alcanzo6 los US$ 2.276.224.715, cifra que no
incluye lo que Costa Rica y Panama destinan a las unidades militari-
zadas de sus policias: Servicio Nacional de Guardacostas (SNG), Ser-
vicio de Vigilancia Aérea (SVA) y Policia de Fronteras (PF), Servicio
Nacional Aeronaval (Senan) y al Servicio Nacional de Fronteras.

Cuadro No. 5.
Presupuesto de Defensa de los paises de la CFAC 2006-2012 (en US$)
Pais 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 crzéaiigigﬁw

El Salvador 106.363.230 | 111400520 | 115409495 | 132.861405 132874110 | 145.784.585 | 144.067.030 35,44

Guatemala 134476326 | 152106898 | 156.210.263 | 153.090.192 | 159.860.766 | 197.818891 | 210.816.824 56,76

Honduras 63.175.260 86.837.651 121183088 | 127.963.147 | 172194129 | 175.902.076 | 188.926.130 199,05

Nicaragua 36.293.492 39.336.274 42.191.833 37.293.776 39.644.293 53.774.024 65.756.103 81,17

TOTAL 340.309.308 | 386.781.343 | 434.994.679 | 471208520 | 504.573.298 | 573.279.776 | 609.566.087 79,12

Fuente: Elaboracién propia con base a datos de RESDAL.
Atlas comparativo de la Defensa en América Latina y el Caribe 2012.

Adicionalmente, es preciso subrayar que entre 2006 y 2011 Centro-
américa compré a Estados Unidos armamento y equipos por US$ 1.
709.316.429. El detalle de las cantidades por pais y afio se muestra en
el siguiente cuadro:

Cuadro No. 6.
Ventas de armas y equipos de Estados Unidos a Centroamérica 2006-2011
(en US$)

Pais 2006 2007 2008 2009 2010 2011 TOTAL
Honduras 2.596.379 5.475.230 9.597.745 5.002.600 768.843 1.390.675.958 1.414.116.755
Costa Rica 22.303.459 1.662.610 25.418.012 7.852.471 21.278.275 7.807.226 86.322.053
Panamd 2.440.889 3.370.334 37.884.109 9.269.076 11.923.738 19.137.620 84.025.766
El Salvador 4.657.164 4.510.109 16.217.575 15.863.813 8.214.579 6.225.151 55.688.391
Guatemala 1.431.433 2.151.455 7.910.285 28.635.156 5.390.671 5.990.741 51.509.741
Nicaragua 1.157.072 1.550.967 1.514.817 1.987.374 1.516.832 984.661 8.711.723
TOTAL 35.326.017 19.319.929 99.320.421 69.212.565 50.476.234 1.432.619.867 1.706.275.033

Fuente: Just the Facts, 2011a.

Entre 2006 y 2013 el Departamento de Defensa destiné US$
216.344.897 en asistencia policial y militar a Centroamérica, mas
US$ 539.658.540 de los Programas Antinarcéticos (Just the Facts,
2012), cantidades dificiles de desglosar por servicio, pero en concor-
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dancia con la estrategia estadounidense de “guerra contra las drogas”;
es logico suponer que la mayor parte de la misma ha sido destinada
a los ejércitos y unidades militarizadas de las policias de la region.
El detalle de los montos por pais y afio se muestra en las siguientes
tablas.

Cuadro No. 7.
Asistencia Militar y Policial a Centroamérica,
Programas del Departamento de Defensa 2006-2013 (en US$)

Pais 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 TOTAL
Guatemala 1.563.493 2.460.734 2.734.488 2.940.039 10.420.133 17.385.657 9.821.657 9.821.657 57.147.858
Honduras 969.287 7.994.379 10.766.207 7.410.679 2.861.457 5.025.673 3.557.673 3.557.673 42.143.028
Panama 2.068.472 2.711.661 4.603.585 2.935.271 4.877.833 7.004.176 8.851.176 8.851.176 41.903.350
El Salvador | 6.541.533 1.659.351 2.905.934 2.555.042 5.746.988 5.293.277 2.751.2177 2.751.2177 30.204.679
Nicaragua 775.490 9.162.493 3.604.612 5.893.324 1.710.228 2.264.584 2.843.584 2.843.584 29.097.899
Costa Rica 717.020 848.961 2.629.407 1.354.263 1.905.292 2.474.380 2.959.380 2.959.380 15.848.083
TOTAL 12.635.295 | 24837579 | 27.244.233 | 23.088.618 | 27521931 39447747 | 30784747 | 30784747 | 216.344.897

Fuente: Just the Facts, 2013.
Cuadro No.a 8.
Asistencia Militar y Policial a Centroamérica,
Programas Antinarcéticos 2006-2013 (en US$)

Pais 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 TOTAL
Centroamérica 2.225.000 51.825.000 51,618,000 64,248,000 73.655.556 76.526.984 320,098,540
Guatemala 2.438.000 14.865.000 4.951.000 2.478.000 10,652.000 | 25.009.000 24.645.000 9.145.000 94.183.000
Panama 4.050.000 6,372.000 4.232.000 2.616.000 4.413.000 6.378.000 8.225.000 8.225.000 44.511.000
El Salvador 6.083.000 1.139.000 1.513.000 1.538.000 4.291.000 4.715.000 2.173.000 2.173.000 23.625.000
Honduras 639.000 1,741.000 4,237.000 3.824.000 2.357.000 4.221.000 2.753.000 2.753.000 22.525.000
Nicaragua 517.000 2.984.000 2.655.000 5.034.000 1.367.000 2.175.000 2.754.000 2.754.000 20.240.000
Costa Rica 623.000 819.000 2.452.000 830.000 2.104.000 2.196.000 2.681.000 2.681.000 14.386.000
TOTAL 14,350,000 | 30,145,000 20,040,000 68,145,000 76,802,000 | 108,942,000 | 116,886,556 | 104,257,984 | 539,658,540

Fuente: Just the Facts, 2013.

Los gobiernos de la regién niegan con ardor, pero sin argumentos, la
militarizacién de la seguridad, pretenden encubrirla con denomina-
ciones neutras o decretos ejecutivos que le dan apariencia de legali-
dad, aunque no legitimidad, como el denominado Plan de Operaciones
de Interdiccién en Guatemala; los Grupos Conjuntos de Apoyo a la
Comunidad (GCAC) y una cascada de disposiciones presidenciales en
El Salvador; estados de excepcién en Honduras y Guatemala; milita-
res disfrazados de policias en Panama y Costa Rica y el Plan Perma-
nente de Seguridad en el Campo en Nicaragua. Independientemente
de como se haga y el nombre que se les dé, en esencia son fuerzas de
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tarea conjuntas en las que los militares tienen el control, patrullando
calles, apostados en retenes de carreteras, requisando vehiculos y per-
sonas, ejerciendo labor disuasiva en vehiculos de transporte colectivo
o brindando seguridad perimetral a instalaciones penitenciarias.

El 12 de octubre de 2012, luego de la clausura de la XXXVII Reu-
nién Ordinaria del Comité Ejecutivo de la CFAC, se informé que en-
tre enero y septiembre de ese afio, las fuerzas de la CFAC realizaron
562,941 misiones de seguridad en Guatemala, El Salvador, Honduras
y Nicaragua, durante las cuales incautaron 17.840 kilogramos de co-
caina y ocuparon 216 medios navales, tres aéreos y 1.850 vehiculos
de diferentes tipos (Ejército de Nicaragua, 2012). Las incautaciones
de cocaina y medios de superficie deben adjudicarse a las fuerzas na-
vales de los paises de la CFAC, no asi las de los vehiculos de todo tipo
ni los medio aéreos, y es aqui donde se revelan las insuficiencias de
los ejércitos y su poca o nula capacidad disuasiva en misiones de se-
guridad publica. En Guatemala, por ejemplo, entre enero y agosto de
ese mismo ano, el Ejército realizé 11.490 operativos conjuntos con la
Policia Nacional Civil, cuyos resultados fueron mas que ridiculos: 11
armas incautadas, 225 personas detenidas y 29 vehiculos consignados
en un pais en donde, de acuerdo al Grupo de Apoyo Mutuo (GAM), el
robo de vehiculos y las armas de fuego estan directamente relaciona-
dos con el crimen organizado (Grupo de Apoyo Mutuo, 2012). Es obvio
que la cuantiosa inversién para financiar esos operativos conjuntos no
guarda relacién con esos miseros resultados.

La militarizacién de la seguridad conlleva muchos mas riesgos que
certezas. En democracias fragiles e imperfectas como las centroame-
ricanas, la superposicién de funciones entre ejércitos y policias puede,
en un inicio, comprenderse e incluso aceptarse. Dadas las notorias
insolvencias de éstas para garantizar la seguridad publica y el rapido
desarrollo, alcances y peligrosidad cada vez mayor de las actividades
criminales, el empleo de los ejércitos parece ser una opcién inevitable.
Esto, sin embargo, no debe ni puede ser permanente; al contrario,
tiene que ser transitorio y bajo estrictas condiciones de control civil y
regulado por normas precisas de procedimientos, y protocolos de res-
ponsabilidades y uso de la fuerza.

La inevitabilidad de la superposiciéon de funciones militares y poli-
ciales es un hecho que puede ser comprendido como la respuesta en
un estado de necesidad y de ninguna manera significa respaldar sin
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condiciones el empleo de los militares en misiones de seguridad publi-
ca. Por el contrario, la temporalidad de tal empleo debe ser planifica-
da y su limite establecido en funcién de la culminacién de profundos
procesos de depuracién y reforma, modernizacién y profesionalizacién
policial, y de las agencias del Sector Justicia, tradicionalmente procli-
ves al favoritismo y la corrupcién. Sin embargo, esos procesos estan
estancados (Honduras y Guatemala), inconclusos en unos casos (El
Salvador) y ni siquiera iniciados en otros (Panama4, Nicaragua, Costa
Rica). Tan o mas grave ain es el nombramiento de militares, la mayo-
ria en situacion de retiro, en las agencias de seguridad e inteligencia
civil y las mismas policias, y la creciente militarizacién de éstas.

El Ministro de Gobernacién de Guatemala es un coronel en situacién
de retiro y més de una veintena de militares ocupan altos puestos en
la administracién publica; en El Salvador, el presidente Mauricio Fu-
nes nombré a dos generales retirados, uno Ministro de Justicia y Se-
guridad, y otro Director General de la Policia Nacional Civil. Ambos
fueron cesados en sus cargos en mayo 2013 por resolucién de la Corte
de lo Constitucional que declaré que ambos nombramientos violaron
el articulo 147 de la Constitucién Politica salvadorena.

El Presidente del Congreso de Honduras y candidato presidencial
para los comicios generales de noviembre 2013, impulsa la creacién de
una policia militarizada bajo la denominaciéon de Tropa de Inteligen-
cia y Grupos de Respuesta Especial de Seguridad (TIGRES), mientras
el anterior jefe del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas de
ese pais y actor principal en la crisis politica de 2009 también aspira
a la Presidencia de la Republica con la promesa de resolver la grave
situacién de inseguridad que vive Honduras.

En Nicaragua, medio centenar de militares retirados de alto rango
ocupan altos puestos en la administraciéon publica y en empresas pa-
raestatales que administran la cooperacién venezolana al margen
del Presupuesto General de la Republica y el Inspector General del
Ejército fue nombrado Director de la Unidad de Anélisis Financiero,
violando el Cédigo de Organizacion, Jurisdiccion y Previsiéon Social
Militar que prescribe que los miembros del Ejército no podran desem-
pefiar cargos publicos de caracter civil (Ejército de Nicaragua, 2010).

Por la naturaleza de sus misiones —defensa de las fronteras y de los
espacios aéreos y maritimos—, el entrenamiento que reciben sus in-
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tegrantes, uniformes que visten, armamento y medios que utilizan, el
Servicio de Vigilancia Aérea, el Servicio Nacional de Guardacostas y
la Policia de Frontera de Costa Rica, y el Servicio Nacional Aeronaval
y el Servicio Nacional de Fronteras de Panama, son auténticas unida-
des militares que son adiestradas por las fuerzas militares de Estados
Unidos, Colombia, Israel y Francia. Entre 2006 y 2011, Costa Rica y
Panama4, paises que en la formalidad constitucional no tienen ejérci-
tos, compraron a Estados Unidos US$ 87.391.053 y US$ 85.217.766
respectivamente en armas y equipos militares. Las compras de Nica-
ragua fueron de US$ 9.151.723 en el mismo periodo (Just the Facts,
2011b).

Adicionalmente, también en ese quinquenio Estados Unidos ha brin-
dado entrenamiento militar-policial a 1.149 efectivos panamefios y
721 costarricenses, equivalente al 44.21% del total del personal cen-
troamericano entrenado, cuyo detalle se muestra en los siguientes
cuadros:

Cuadro No. 9.
Personal entrenado por pais
Programas del Departamento de Defensa, 2006-2009

Pais 2006 2007 2008 2009 TOTAL
El Salvador 137 406 375 218 1.136
Honduras 75 287 352 204 918
Guatemala 48 356 87 225 716
Panama 137 276 180 79 672
Nicaragua 95 170 113 81 459
Costa Rica 34 21 70 203 328
TOTAL 526 1.516 1.177 1.010 4.229

Fuente: Just the Facts, 2009.

Cuadro No. 10.
Personal entrenado por pais, Programas Antinarcéticos

2006-2011

Country 2006 2007 2008 2009 2010 2011 TOTAL
Panami 98 212 25 33 65 44 477
Costa Rica 7 12 22 158 93 101 393
Guatemala 21 145 35 115 13 130 459
Nicaragua 10 50 44 44 62 19 229
Honduras 4 10 36 26 11 25 112
El Salvador 5 52 72 8 46 17 200
TOTAL 145 494 250 416 365 363 1.870

Fuente: Just the Facts, 2011c.
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La respuesta institucional: Modelos policiales

Los necesarios procesos de depuraciéon y reforma, modernizacién y
profesionalizacién de las policias de la regién tienen que desarrollarse,
necesariamente, en paralelo con el disefo, construccién y aplicacion
de nuevos modelos policiales en los que la prevencién de y la coercion
a la actividad criminal se articulen armoénicamente, privilegiando la
primera en la y sustentados en la concepciéon estratégica de la relacién
policia-comunidad. Los actuales modelos estan desfasados y rebasa-
dos en sus capacidades. En Guatemala, El Salvador y Honduras atun
cargan el peso del yugo militar al que las policias estuvieron someti-
das por décadas. “Las policias del Triangulo Norte no son policias, lo
son sblo de nombre. La naturaleza de ser Policia no est4 interiorizada
en ellas, se llaman Policia pero tienen una concepcién militar de lo
que estan haciendo; se sitian fuera de la poblacién, fuera de la co-
munidad, y sus estructuras no estan adecuadas para desarrollar esa
relacién; hacen vida cuartelaria, salen a patrullar nada més. No hay
un concepto policial interiorizado” (Aguilar, 2012).

La vida de cuartel, propia de los militares, conlleva el aislamiento
de la comunidad. Las policias que hacen ese tipo de vida son policias
“acuarteladas”: patrullan y regresan a sus cuarteles, y su contacto con
la poblacién es relativamente limitado. Obviamente que sera mucho
lo que tendran que hacer para revertir ese ethos particular, pero ma-
yor sera el esfuerzo para librarse del lastre de ineficiencia, corrupcién
y abusos que arrastran, y el temor que los ciudadanos sienten.

Los modelos policiales de Costa Rica y Panama tienen muchas simi-
litudes, pero la mas relevante es que al haber proscrito constitucio-
nalmente sus ejércitos, en tiempos y circunstancias diferentes, era
practicamente inevitable que ambos Estados buscaran formas y me-
canismos institucionales que garantizaran el cumplimiento de dos de
sus principales responsabilidades: el ejercicio de soberania y la defen-
sa de sus fronteras y espacios maritimos y aéreos nacionales. La so-
lucién fue intermedia: organizar unidades militarizadas que cumplen
misiones propias de la Defensa Nacional que, a pesar de haber sido
adscritas a los ministerios de Seguridad Puablica y de la retérica oficial
que insiste en caracterizarlas como “civiles”, no pueden ocultar la na-
turaleza castrense de un modelo policial militarizado.
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El modelo policial nicaragiiense, promocionado internacionalmente
como el mejor y mas exitoso de Centroamérica, se autodefine como
comunitario, proactivo, preventivo y de responsabilidad comparti-
da (Policia Nacional de Nicaragua, 2011); sin embargo, la realidad
desmiente lo que pregona la propaganda oficial. Desde su inicio, con
la figura del “Policia Jefe de Sector”, hasta la fecha, este modelo ha
experimentado una involucién marcada, especialmente a partir de
enero de 2007 con la segunda presidencia de Daniel Ortega, por un
preocupante proceso de desinstitucionalizacién de la Policia Nacional,
producto de la subordinacién de ésta, no a la autoridad civil legitima-
mente constituida, sino a la del partido de Gobierno. Uno de sus pila-
res fundamentales: la relaciéon Policia-Comunidad, ha sido trastocada
por su estrecha vinculacién con estructuras partidarias (Consejos del
Poder Ciudadano, CPC) (Cajina, 2012; 1) y los denominados Gabine-
tes de la Familia) que relevaron a éstos por decisién de la esposa del
presidente Ortega.

Respuesta institucional: Politicas de Seguridad Publica

Una carencia transversal a todos los paises de la regién ha sido la
falta de politicas de Estado en materia de seguridad publica expresa-
mente formuladas y de consenso nacional, pero sobre todo, realistas,
viables y adecuadamente financiadas; a fin de enfrentar con posibili-
dades de éxito la delincuencia comun, el crimen transnacional orga-
nizado, el narcotrafico y la violencia juvenil. Se trata, en sintesis, de
politicas que definan la naturaleza de cada una de estas amenazas y
la respuesta diferenciada a las mismas.

En los afos recientes se ha producido un “boom” de politicas publi-
cas y otros documentos conexos en Centroamérica, en la mayoria de
los casos con el apoyo del Programa de Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD) y con denominaciones mas o menos similares: En
Costa Rica, “Politica integral y sostenible de seguridad ciudadana y
promocién de la paz social’POLSEPAZ-(2010); El Salvador, “Politica
Nacional de Justicia, Seguridad Publica y Convivencia” (2009-2010) (;
Honduras, “Politica Integral de Convivencia y Seguridad Ciudadana
para Honduras 2011-2022”; Guatemala, “Politica Nacional de Segu-
ridad” (2012), “Pacto por la Seguridad, la Justicia y la Paz” (2012)
y “Ley Marco del Sistema de Seguridad Nacional” (2008); Panama,
“Programa de Seguridad Integral”’, PROSI, y “Programa Conjunto.
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Ventana de Prevencién de Conflictos y Construccién de Paz. Mejoran-
do la seguridad ciudadana en Panama: ‘Hacia la construccién social
de una cultura de paz” (2009-2012); y Nicaragua, “Politica Integral
e Implementacién Policia-Comunidad y Derechos Humanos” (2002).

Todos estos documentos de politica tienen caracteristicas comunes,
entre las que sobresalen, una explicita: su alto grado de complejidad
y detalle; y otra implicita: la falta de capacidad humana, institucional
y de recursos que se precisan para ejecutarlas. No cabe duda que son
claras expresiones de la necesidad de enfrentar de la mejor forma el
problema de la inseguridad que campea en la regién, pero son tantas
las limitaciones que se corre el riesgo de haber hecho inversiones con-
siderables de tiempo y recursos humanos y materiales en la formula-
ci6én de politicas cuyo resultado final es sumamente dificil de predecir.

Otras de sus caracteristicas relevantes es que casi todas apuntan al
fortalecimiento de los mecanismos y procedimientos de prevencién
del delito, y lo paraddjico es que aun persisten en Centroamérica las
politicas de “mano dura” y “siper mano dura”, cuya expresiéon mas
alegorica es la persistencia en el empleo de las fuerzas militares y/o
militarizadas en misiones de seguridad publica.

ESCA: (Una “estrategia” sin futuro?

Ademas de las respuestas institucionales de perfil nacional (politicas)
Centroamérica cuenta con una de caracter regional: la Estrategia de
Seguridad de Centroamérica (ESCA), oficialmente presentada a la
comunidad donante e instituciones financieras internacionales en la
Conferencia Internacional de Apoyo a la Estrategia de Seguridad de
Centroamérica celebrada en Ciudad de Guatemalael 22 y 23 de junio
de 2011. Pero es preciso subrayar que la ESCA tiene poco de original,
ya que es una versién readaptada y ampliada de la Estrategia de Se-
guridad, su Plan de Accién con Costos y las Areas de Intervencion,
que Centroamérica y México habian acordado en el III Didlogo SICA-
México, celebrado en México D.F. en septiembre de 2008.

Los resultados de dicha Conferencia no lograron a satisfacer las ex-
pectativas de los paises del istmo. Centroamérica sélo logré ofreci-
mientos equivalentes a un tercio de los US$ 6.000 millones que se
precisan para echar andar los 22 proyectos de la Estrategia Regional,
es decir, US$ 2.000 millones, 80 por ciento en créditos blandos y 20
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por ciento en transferencias (capacitacién, tecnologia, entrenamiento
e inversiones destinadas a las fuerzas de seguridad de los paises de la
region) (Cajina, 2011).

La secretaria de Estado de Estados Unidos, Hillary Clinton, apenas
ofreci6 sumar US$ 40 millones a los US$ 260 millones ya asignados
a CARSI; Australia anuncié un desembolso de US$ 25 millones y Ca-
nada US$ 5 millones. Colombia, Rusia, Holanda, Reino Unido, Japdn,
Taiwéan y Finlandia, entre otros, manifestaron su apoyo en capacita-
ci6én a las fuerzas de seguridad, compartir sus experiencias nacionales
y formacién profesional de funcionarios, aunque sin precisar el monto
de sus ayudas (Cajina 2011).

En la Declaraciéon de Guatemala, los jefes de Estado y de Gobierno de
paises del SICA, con la presencia de presidentes, ministros, jefes de
Delegacién, altos representantes de paises amigos cooperantes, Orga-
nismos Internacionales, sector privado y la sociedad centroamericana
en general, reconocieron que “la Estrategia de Seguridad de Centro-
américa constituye un hito histérico que marca el inicio de una nue-
va etapa en los esfuerzos para consolidar a Centroamérica como una
regién segura, en paz, libertad, democracia y desarrollo. Con esa con-
viceién, adoptan dicha Estrategia y se comprometen con su puesta en
practica” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Guatemala, 2011).

Pero la Declaraciéon deja mas dudas que certezas. En primer lugar,
porque parte de una concepcion desafortunada. No se trata de “con-
solidar a Centroamérica como una regién segura, en paz, libertad,
democracia y desarrollo”, porque lo que se precisa es construir esa
Centroamérica que no existe. En segundo, porque no existe informa-
ci6n oficial que evidencie que la Estrategia haya sido disefiada sobre
la base de un diagnoéstico serio, profundo y realista. Asimismo, se des-
conoce el Plan de Accién con Costos y no se indica si la Estrategia
cuenta con un sistema de variables e indicadores que permitan dar
seguimiento y evaluar consistentemente su ejecucién.

Hasta la fecha el SICA y la Comisién de Seguridad de Centroamérica
(CSCA) han dado muestras claras de su enmarafiada e ineficiente bu-
rocracia y de sus severas limitaciones estructurales e institucionales
para administrar eficientemente los temas de su competencia y ejer-
cer adecuadamente sus funciones. Dos ejemplos ilustran estas falen-
cias y debilidades. Uno: es més que notoria la displicencia y la falta
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de resultados concretos de los didlogos sobre Seguridad Democratica
que la CSCA sostiene en paralelo con México y los Estados Unidos de
América, iniciado el primero en 2004 y el segundo en el 2007; y dos,
que desde su institucion no ha sido capaz de concretar una de las mas
importantes aspiraciones del Tratado Marco: el balance razonable de
fuerzas militares y de seguridad publica de la subregion.

A pesar de su importancia, y sin mayores explicaciones los didlogos
SICA-México y Centroamérica-Estados Unidos no se continuaron, y
el balance razonable de fuerzas ha sido una de las primeras bajas
provocadas por la remilitarizacién de la regién. Los paises se rear-
man, aumentan sus efectivos militares y ceban sus presupuestos de
Defensa sin que el SICA les llame al cumplimiento de lo prescrito en
el Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica.

Para finales del 2005, la paralisis e ineficiencia de la Comision de Se-
guridad de Centroamérica (CSCA) era tan notoria y preocupante que
los mandatarios centroamericanos, reunidos en la ciudad de Ledn,
Nicaragua, la conminaron a preparar a la brevedad un documento
de prioridades de la seguridad regional y a que se reuniese para el
cumplimiento de sus funciones. Adicionalmente, se crecié la estruc-
tura burocratica del SICA con la creacion de la Unidad de Seguridad
Democratica, cuya funcién es supervisar el trabajo de la CSCA y dar
seguimiento a los acuerdos que ésta tome.

Pero, ademas, es preciso reparar en la naturaleza misma de la Es-
trategia que, por cierto, recibi el “firme apoyo” de la CELAC en su
Cumbre de Caracas en diciembre de 2011, apoyo mas retérico que
practico en tanto no se precisan acciones concretas del mismo. En
declaraciones previas a la Conferencia Internacional aAltos funcio-
narios gubernamentales centroamericanos indicaron cémo se podrian
distribuir los recursos: 84% para combatir el crimen organizado, el
narcotrafico y la violencia juvenil; 13% para prevencién y rehabilita-
cién; y apenas 3% al fortalecimiento institucional (Secretaria de Rela-
ciones Exteriores de México, 2008). Como puede constatarse, la 1ogica
de la Estrategia es en esencia militarizada y policializada y que, en
consecuencia, apunta a hacer frente a los efectos y no a las causas de
la violencia ni a las debilidades estructurales del Sistema en general
y de las agencias nacionales en particular. Es obvio que la Estrategia
sigue la légica de “guerra contra las drogas” de Washington y su éxito
se medira, casi de forma exclusiva, por la cantidad de narcotraficantes
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muertos y/o capturados, y la cantidad de droga incautada y que, por
tanto, no ingresara a Estados Unidos.

Sin los recursos necesarios para ejecutar los 22 proyectos de la ESCA,
la CSCA priorizé ocho de éstos. Sin embargo, se desconoce si fueron
licitados, quiénes los ejecutan, los montos por proyecto, pero sobre
todo avances y estado actual de los mismos, indicadores de impacto y
resultados esperados.

Cuadro No. 11.
Proyectos priorizados por componentes de la ESCA

Componentes Proyectos I)elllll‘ggg)sn
a. Coordinacién Interinstitucional
Regional para la Seguridad 5
ronteriza en CA
Combate al Delito b. Fortalecimiento de la 4
Investigaciéon Criminal
c. Plataforma Tecnolégica 4
Centroamericana
d. Prevencién Social de la Violencia 5
» Juveni
Prevencion - —
e. Proyecto regional de prevenciéon 5
social de la violencia
Rehabilitacion,
Reinsercion Social f. Modernizacién de los Sistemas 5
y Seguridad Penitenciarios
Penitenciaria
g. Profesionalizacién y Tecnificacion
A e las Policias e Instancias 5
Fortalecimiento Vinculadas a la Seguridad
Institucional — -
h. Modernizacién con visiéon 5
regional de las instituciones

Fuente: Elaboracién propia a partir de diversas fuentes.

Conclusiones

Es innegable que Centroamérica vive un estado de inseguridad, pero
también lo es que no se trata de un fendmeno nuevo y que no afec-
ta por igual a todos los paises de la region. Se trata del desarrollo
—sin solucién de continuidad organica— de un proceso en el que la
violencia politica armada fue sucedida, casi de inmediato al fin de
las guerras civiles, por la violencia criminal. Las estadisticas de la
ONUDD muestran que la violencia homicida ha sido una constante
diferenciada entre los denominados Triangulo Norte y Triangulo Sur;
pero las cifras sobre violencia criminal de la ONUDD son incompletas
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y las mas acabadas, las de la violencia homicida que se expresa en
la cantidad de homicidios por 100.000 habitantes, no permiten esta-
blecer con precisiéon el nivel de la violencia criminal en un pais y, por
tanto, no es posible determinar, salvo con cierto grado de perversidad
como aparentemente lo hacen algunos medios de comunicacién social,
un ranking sangriento de regiones o paises violentos a partir de un
unico indicador. Esto no sélo es un error metodolégico sino politico y
de politica que conduce a la toma de decisiones equivocadas.

La més grave y peligrosa de esas decisiones equivocadas ha sido la
militarizacién de la seguridad publica como la tinica respuesta al co-
lapso de las policias rebasada en sus capacidades por el crimen trans-
nacional organizado, el narcotrafico y la violencia juvenil. El empleo
de los ejércitos y/o la militarizacién de las policias para enfrentar esas
amenazas a la seguridad publica revela claramente dos grandes limi-
taciones: la obsolescencia de los actuales modelos policiales y la falta
de politicas de Estado en materia de seguridad publica, pero tan o
mas grave aun la complacencia de las autoridades civiles con el repo-
sicionamientos politico de los militares. Con este nuevo rol protagéni-
co de los uniformados se han abrierto las puertas a una nueva forma
de militarismo en la regién, que no sélo esta conduciendo a una nueva
etapa de violacién de los derechos humanos y a la criminalizacién de
los movimientos sociales y comunidades indigenas, sino que pone en
situacién de grave riesgo la democracia, la gobernabilidad y la misma
seguridad.

SIPRI ha precisado con realismo dos problemas béasicos de la remili-
tarizacién en Centroamérica. “El involucramiento de los ejércitos en
funciones de seguridad publica ha provocado criticas ya que ha condu-
cido a violaciones a los derechos humanos y han fracasado en reducir
los niveles de violencia” (SIPRI, 2012).

Otras de las consecuencias peligrosas y gravosas para las débiles
economias centroamericanas son: el engorde de los presupuestos de
Defensa, el incremento de los efectivos militares, la construccién de
nuevas instalaciones militares y el aumento de las adquisiciones de
armamento y equipos. Pero, ademas, desde la perspectiva de la insti-
tucionalidad regional, las mismas evidencianla inutilidad del Tratado
Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica y de su prego-
nado Modelo Centroamericano de Seguridad Democratica que clara-
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mente prescriben el compromiso de los gobiernos de la regién con el
balance razonable de fuerzas militares y de seguridad.

Aunado a lo anterior es preciso subrayar el nombramiento de maili-
tares, activos o en retiro, en los ministerios de Gobernacién (Seguri-
dad), jefaturas policiales y otros cargos de la administracién publica;
militarizacién de la policias; creacién de unidades militares dentro de
éstas; aprobacién de leyes y decretos que conceden mayores cuotas de
poder y espacios de autonomia funcional a los ejércitos; y operativos
conjuntos ejércitos-policia en los que los militares tienen el mando y
control.

Pero las respuestas institucionales a la crisis de la seguridad publica
han sido insuficientes. Los viejos modelos policiales atin perviven y no
hay signos de modernizacién; los urgentes procesos de depuracién y
reforma, modernizacion y profesionalizacién policial o se han estanca-
do o ni siquiera han sido iniciados; las politicas de seguridad publica
formuladas, la mayoria con asistencia financiera del PNUD, son pie-
zas de ejercicio intelectual exageradamente engorrosas por sus intrin-
cados niveles de detalle que exigen ingentes recursos que no se tienen
y complicados niveles de coordinacién interinstitucional en paises en
los que la institucionalidad es apenas una aspiracién.

Finalmente, la respuesta institucional regional es confusa y hasta
irreal. En ella se mezclan borrosamente acuerdos bilaterales intrarre-
gionales y extra-regionales con una Estrategia Regional de Seguridad
(ESCA) —22 proyectos precariamente amalgamados— que precisa
del ingente concurso financiero de la comunidad internacional, cuya
ejecucién esta puesta en duda, en primer lugar por la clara imposi-
bilidad de lograr la totalidad de recursos que demanda; y, en segun-
do, por la precaria capacidad ejecutoria de la Secretaria General del
Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA) y la Comisién de
Seguridad de Centroamérica (CSCA).

En tales condiciones Centroamérica se encuentra asediada por el
incremento de la criminalidad en la regién que se robustece por las
débiles o inutiles respuestas institucionales nacionales y la incierta
perspectiva de una estrategia de seguridad regional que mas all4 de
sus 22 proyectos, cuyo costo de ejecucion es de US$ 6.000 millones,
no parece ofrecer esperanzas ni soluciones reales de mediano y largo
plazo a la seguridad de los centroamericanos.
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La regién centroamericana esta en el “punto de crisis” advertido por
la ONUDD, pero las autoridades civiles, policiales y militares no dan
senales claras de querer tomar el camino correcto ni hacer lo necesa-
rio para alejarse del precipicio.
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DA ORDEM INTERNACIONAL AOS DESAFIOS
PARA A AMERICA DO SUL E PARA A CELAC

Marco Cepik

Introducao!'?

O fim da Guerra Fria (1945-1991) intensificou o debate sobre a expan-
sdo da agenda de Seguranca Internacional. Na década de 1990, tal
expanséo conceitual foi proposta de modo normativo para focalizar as
ameacas nio militares a seguranca dos individuos (Hampson, 2008).
No contexto de globalizacédo e liberalizacdo dos mercados, a primeira
fase de expansio conceitual baseava-se na critica liberal a um con-
ceito de seguranca centrado no Estado, entendendo que o referente
principal deveria ser o individuo e suas demandas de seguranca nao
relacionadas ao potencial uso da forca ',

Como ficou evidente na virada do século, o equivoco analitico e valo-
rativo de tal proposicéo foi ignorar que as relagées de seguranca sio
inextrincaveis entre os niveis de analise sistémico, estatal e individu-
al. Logo, em um sistema internacional caracterizado pela anarquia,
a garantia da seguranca de um individuo ainda é condicionada pri-
mordialmente pelo seu pertencimento a um Estado nacional. Desse
modo, a existéncia do Estado continua sendo condigdo necessaria para
a realizacdo de qualquer valor individual, e, portanto, a seguranca
nacional é indissociavel da seguranga individual (Cepik, 2001).

Os ataques de 11 de setembro de 2001 alteraram novamente a agenda
de seguranca internacional ao colocarem o terrorismo no centro dos

109 Professor associado na Universidade Federal do Rio Grande do Sul e diretor do Centro de
Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV). E-mail: marco.cepik@ufrgs.br. Curriculo
Lattes: http:/lattes.cnpq.br/3923697331385475. Enderego eletrénico do CEGOV: http://www.
ufrgs.br/cegov/ .

110 Agradeco a dois assistentes de pesquisa na drea de Seguranca Internacional, Jodo Arthur da
Silva Reis e Pedro Txai Brancher, por sua ajuda na sistematizagio de dados empiricos e idéias
aqui expostas. Aos demais orientandos e assistentes de pesquisa, sob a coordenacio de Felipe
Machado, meus sinceros agradecimentos e admiragdo. Laura Quaglia tem se desempenhado
de modo eficaz, efetivo e eficiente como minha assistente pessoal, e a ela também gostaria de
agradecer. Adrian Bonilla e Isabel Alvarez, da FLACSO, muito obrigado pela paciéncia e pela
oportunidade de publicacdo desse trabalho.

111 Destaca-se o conceito de Seguranga Humana, que obteve destaque internacional ao ser
apresentado no Relatério de Desenvolvimento Humano das Nacdes Unidas em 1994. O
relatério defendia a criagdo de conceitos como: Seguranga Econémica, Seguranga Alimentar,
Seguranca de Saude, Seguranga Ambiental, Seguranca Pessoal, Seguranca Comunitaria e
Seguranca Politica (ONU, 1994).
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debates. Iniciou-se entdo uma segunda fase de expansio do conceito
de seguranca, de corte neo-conservador. Por meio da Guerra Global
contra o Terrorismo (GWoT) o governo Bush nos estados Unidos re-
alizou um esforgo revisionista de macro-securitizagio (Buzan e Han-
sen, 2009) voltado para a obtencdo de primazia nuclear e consequente
unipolaridade, amparado por uma agenda especifica de valores e de
temas (drogas, meio ambiente, crime organizado, insurgéncia, confli-
tos civilizacionais) “universais” em substitui¢do as dinamicas interes-
tatais tradicionais.

Contudo, desde o inicio da crise economica internacional em 2008 e de
forma mais acentuada com o processo de retirada dos Estados Unidos
e seus aliados do Iraque e do Afeganistio, a agenda neo-conservadora
perdeu forca, ndo obstante sua persistente capacidade de polarizar as
escolhas politicas, sociais e economicas em diferentes paises. As ra-
zoes para este enfraquecimento normativo e fatico remetem ao cerne
da critica realista ao conceito de seguranca humana e permitem abor-
dar os dilemas atuais de seguranca internacional desde uma pers-
pectiva ética distinta do relativismo, do imperativo categérico e do
utilitarismo (Reus-Smit e Snidal, 2008).

Desse modo, o objetivo deste texto é dar continuidade a um programa
de pesquisa sobre seguranca internacional e suas implicagées para o
Brasil e a América Latina, o qual caracteriza-se pelo dialogo critico
entre o realismo estrutural, a teoria dos complexos regionais de segu-
rancga e o marxismo analitico.!?

Na primeira secdo do trabalho a ordem internacional é caracterizada a
partir de trés elementos estruturais: a distribuicdo de poder militar, a
configuracao institucional predominante, além dos constrangimentos
sécio-econémicos de carater estrutural. Na segunda se¢do discute-se
por que as balancas regionais de poder e as dinamicas interregionais
de seguranca definem o nivel de polariza¢do do Sistema Internacio-
nal, além de apresentarmos as vantagens e os desafios tedricos de se
inserir um nivel regional de analise.

112 Cf. Cepik, 2001; Cepik, 2003; Cepik e Martins, 2004; Cepik e Ramirez, 2004; Cepik, 2008;
Cepik, 2009a; Cepik, 2009b; Cepik, 2010a; Cepik, 2010b; Avila e Cepik e Martins, 2009; Cepik
e Schneider, 2010; Cepik e Machado, 2011; Arturi e Cepik, 2011; Cepik, 2011.
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1 - A Ordem Internacional no Pés-Guerra Fria

Desde o final da Guerra Fria, a descricao e a explicacdo da nova ordem
internacional tém estado no cerne das discussoes acerca das Relacgoes
Internacionais. O debate persiste até hoje (e.g. Schweller e Xiaoyu,
2011; Layne, 2012; Nye, 2012; Wohlforth, 2012). Compreendemos por
ordem internacional as caracteristicas estruturais do Sistema Inter-
nacional que emergem a partir da interacao entre os varios Estados,
grupos e sociedades humanas ao longo do tempo (Cepik & Machado,
2011). Tais caracteristicas constituem constrangimentos que estabe-
lecem as possibilidades de acdo dos atores no Sistema Internacional.
De maneira restritiva definimos os trés elementos definidores da or-
dem internacional como: a distribui¢do de poder militar (polaridade),
a configuracio institucional predominante, além dos constrangimen-
tos sécio-economicos de carater estrutural. Nessa secdo buscamos
abordar resumidamente cada um desses elementos

Distribuicao de Poder Militar (Polaridade)

As grandes assimetrias de poder e riqueza a favor dos Estados Unidos
levaram muitos analistas a caracterizarem o Sistema Internacional
no Pés-Guerra Fria como sendo unipolar. No entanto, tal classifica-
¢A0 s6 é possivel caso ignorarmos trés prerrogativas que consideramos
determinantes para a possibilidade do uso da for¢a na era digital: as
capacidades estratégicas de segundo ataque, o comando do espacgo e a
inexpugnabilidade frente a ataques convencionais. Levando em conta
tais critérios estariamos vivendo em um sistema tripolar, apesar da
posicdo relativa dos Estados Unidos ser claramente superior frente as
outras duas grandes poténcias, Russia (decadente) e China (ascenden-
te). A seguir, abordamos brevemente cada uma dessas prerrogativas.

A dissuasio nuclear fundamenta-se no conceito de segundo ataque: a
ideia de que um ataque com ogivas nucleares da parte de uma gran-
de poténcia seria respondida por uma retalia¢gdo maciga, ao ponto de
tornar os custos de se realizar um ataque nuclear mais elevados do
que os possiveis beneficios advindos de tal ato. Essa vulnerabilidade
mutua tem sido a fiadora do equilibrio entre as grandes poténcias ha
mais de quarenta anos, encontrando sua mixima expressio no con-
ceito de destruigdo mutua assegurada (MAD, do inglés Mutual Assu-
red Destruction) no periodo da Guerra Fria (Avila e Martins e Cepik,
2009). A posse de armamentos termonucleares e meios de entrega em
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condig¢des de uso (misseis balisticos intercontinentais e bombardeiros
de longo alcance) configuram-se, portanto, como capacidades necessa-
rias para a condi¢do de grande poténcia.

No século XXI, os Estados Unidos buscaram romper com este equili-
brio e estabelecer a primazia nuclear ao propor a instalacido da Defesa
Nacional Antimissil (NMD, do inglés National Missile Defense) na Po-
I6nia, 2007. O sistema, baseado em dez baterias de misseis intercep-
tadores e radares na Polonia e Republica Tcheca, visava a minimizar
a capacidgde de segundo ataque da Russia, ao impedir uma retaliacao
nuclear (Avila e Martins e Cepik, 2009). As obsoletas e decadentes ca-
pacidades russas e as ainda incipientes capacidades chinesas davam
ainda mais crédito a possibilidade de os EUA se estabelecerem como
polo tnico do Sistema Internacional.

O processo de digitaliza¢do tornou a capacidade de se obter comando
do espac¢o!'*® mais um condicionante para a determinacio da polarida-
de no Sistema Internacional. Devido a possibilidade de incremento de
capacidades estatais que a exploracéo e a utiliza¢do do espacgo side-
ral proporcionam, o poder espacial adquire importancia fundamental
para a grande estratégia de uma grande poténcia. E necessdrio, por-
tanto, compreender o espaco a partir de seu significado politico e ndo
unicamente de uma perspectiva tecnolégico-cientifica ou estritamente
economica (Cepik e Machado, 2011).

A importancia militar do comando do espacgo decorre de dois fatores
principais. Primeiro, na manutencdo de uma capacidade dissuaséria
nuclear de segundo ataque, devido a utilizagdo do espago na traje-
toria dos misseis balisticos intercontinentais (ICBMs) e do aumento
na precisdo e guiagem de tais artefatos. Segundo, em fungéo de sua
influéncia direta nas capacidades dos sistemas de comando, controle,
comunicac¢oes, computadores, inteligéncia, vigilancia e reconhecimen-
to (C4SIR), as operacgdes no espaco sio interdependentes e proveem
suporte essencial para as realizadas nos ambientes aéreos, aquaticos
e terrestre (Avila e Cepik e Martins, 2009).

113 De acordo com Klein (2006) comando do espago néo seria a negagdo da agdo de outros Estados,
mas somente a capacidade de um pais de assegurar o uso de seus ativos no espacgo frente
a tentativa de interferéncia por parte de um adversario. O autor ainda argumenta que o
comando do espaco pode ser executado por meio da presenca, coer¢io e forca. A presenca estaria
relacionada com a posse de lideranca tecnoldgica e ativos espaciais que garantissem uma
posic¢ao de referéncia ao pais em relag¢io aos demais Estados. O comando pela coer¢ao implica
o uso de ameaga do uso da forga como forma de evitar a presenca de paises competidores. Ja
o exercicio da for¢a decorre da construgdo de capacidades militares capazes de danificar a
infraestrutura espacial de outros paises.
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A atual distribuicdo de ativos espaciais nos permite afirmar que so-
mente Estados Unidos, Russia e China sido capazes de exercer coman-
do do espaco. Apesar da grande assimetria em favor aos Estados Uni-
dos (ver grafico 1), Moscou e Pequim ja possuem capacidades que as
permitem atuar no espaco sideral sem ameaca iminente de negacéo
de acesso a seus recursos. Consequentemente, ambas podem explorar
os efeitos multiplicadores nas capacidades militares decorrentes do
uso do espacgo, o que se configura como uma das condi¢Ges necessarias
para o emprego da forca na era digital.

Grafico 1.
Estimativa do Total de Ativos Espaciais
459

105

Estados Unidos Russia China
Fonte: Elaboragao Prépria, dados de UCS SatelliteDatabase, 2011.

Admitiremos como terceiro elemento determinante da condi¢do de
grande poténcia a inexpugnabilidade de um pais, ou seja, capacidades
convencionais que tornem impossivel para qualquer outro pais sus-
tentar uma invasao territorial e a derrocada da soberania do Estado.

Neste sentido, é justamente em termos de capacidades convencionais
que as assimetrias a favor dos Estados Unidos sio mais evidentes.
O pais possui um orcamento de defesa de US$ 645,7 bilhdes, o que
corresponde a mais de 40% dos gastos em defesa somados de todos
os paises do mundo (IISS, 2013). Nesse sentido, o conceito de inex-
pugnabilidade dos Estados Unidos parece ébvio: somente sua Guarda
Costeira possuil mais de 150 embarcagoes de patrulha e de combate,
mais do que a Marinha de muitos paises. Desde o final da Segunda
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Guerra Mundial, um dos principais fundamentos do poder militar es-
tadunidense tem sido sua capacidade de projegao de forga para prati-
camente qualquer teatro de operagdes sem enfrentar oposi¢do. Barry
Posen caracterizou como “Comando dos Comuns” essa possibilidade
de empregar suas forcas sobre as areas que ndo pertencem a nenhum
Estado e que proveem acesso a maior parte do globo: ar, mar e espaco.
Os 12 porta-avides distribuidos ao redor do mundo, aliados a uma
enorme frota de submarinos nucleares e satélites em grande quan-
tidade seriam os principais fiadores dessa capacidade (Posen, 2013).

Embora nenhum outro Estado no mundo seja capaz de projetar poder
como os Estados Unidos, as outras grandes poténcias desenvolveram
e mantiveram capacidades defensivas inseridas em uma doutrina as-
simétrica, de modo a preservar capacidades convencionais dissuasé-
rias e a inexpugnabilidade de seus respectivos territérios. Reiterando
a mesma idéia com outras palavras, Rissia e China sustentam sua
capacidade de dissuasdo convencional na posse de capacidades mili-
tares que afetam o acesso do inimigo a regifo e dificultam sua livre-
-circulacdo no teatro de operacgoes de modo a tornar um ataque contra
seu territério insustentavel.

A Russia tem executado uma profunda reforma em suas Forcas Arma-
das, de modo a conservar elevado poder defensivo. Uma das principais
mudancas é dotar o Exército de uma estrutura de Brigadas de armas
combinadas e com capacidade de pronto emprego. Um nimero expres-
sivo de aquisi¢bes foi feito, principalmente em aeronaves, sistemas
de defesa antiaérea e vasos de superficie (IISS, 2013). E evidente a
énfase na construcido e manutencdo de infraestrutura critica para a
sustentacdo logistica de um esforcgo de guerra.

Os documentos oficiais de politica externa e de defesa do pais ressal-
tam a importancia do “Exterior Préximo”, ou seja, o espago da antiga
Unido Soviética a excecdo das republicas balticas, para a defesa da
Russia (Russia, 2010; Piccoli, 2012). Nesse sentido, o Mar Negro, o
Caucaso, a Asia Central e os demais paises da CEI sdo percebidos
como zonas essenciais para a defesa nacional. Por essa razio sdo con-
sideradas como ameacas a seguranca nacional russa as tentativas de
expansao da Organizacio do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) para
essas areas.
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A Republica Popular da China é a grande poténcia mais recente do
Sistema Internacional, tendo iniciado um processo sustentavel de mo-
dernizac¢ao militar do pais com as quatro modernizac¢ées desde 1979.
O crescimento sem precedentes nas suas capacidades militares — prin-
cipalmente em armamentos convencionais de curto e médio alcance -
foi pautado por uma estratégia assimétrica de antiacesso e negacio
de area (A2/AD), que busca compensar a fraqueza de um pais frente
a outro através de uma estratégia defensiva de desabilitacido da rede
informacional do inimigo e de limitacdo da capacidade de atuacao do
oponente no teatro de operacgoes.

O conceito de antiacesso se refere as acdes e capacidades de longo
alcance que buscam evitar que as forcas do oponente entrem na area
de operacdes. Dessa maneira, os alvos principais sio as forcas mari-
timas de superficie e aéreas do adversario, além das for¢as de apoio
presentes no ambito espacial e ciberespacial. Ja o conceito de negacao
de area é caracterizado pelas capacidades e acdes de curto alcance
que visam limitar a liberdade de acdo do oponente no teatro de ope-
racoes. Embora exista essa diferenca entre os dois conceitos, eles sdo
diferentes fases da mesma estratégia. Normalmente sdo utilizados de
maneira simultanea utilizando sistemas de armas similares (DoD,
2012). Capacidades de guerra eletrénica e cibernética também sédo
fundamentais para o Aambito de ambas.

Apesar de a possibilidade de uma confrontagdo sino-americana ser
remota, devido a enorme interdependéncia econéomica entre China e
EUA, bem como devido ao fato de que a Republica Popular da China
ndo se posiciona como uma poténcia revisionista e sim almeja a sua
plena integracgdo ao sistema internacional vigente, essa possibilidade
preocupa determinados setores estadunidenses que visam a manu-
tenc¢do da primazia militar, baseada no comando dos comuns: mar, ar
e espaco, tal como conceituado por Barry Posen (2003).

Configuracao Institucional Predominante

A ordem internacional no p6és Guerra Fria é marcada também por
uma configurac¢do institucional fundamentada mais em arranjos fun-
cionais multilaterais ad hoc e iniciativas de integracéo regional do
que pelo multilateralismo universalista e mais rigido caracteristico
do sistema ONU. Tal “crise” do sistema multilateral adotado ao final
da Segunda Guerra Mundial se deve a uma configuracdo mundial de
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distribuigéo de capacidades diversa da que permitia o funcionamento
do sistema ONU (Arturi, 2013; Cepik & Machado, 2011).

Porém, ao invés de desafiarem a ordem vigente e se oporem as estru-
turas mais congeladas de poder, os Estados emergentes e poténcias
regionais tem tentado criar arranjos paralelos mais fluidos de modo a
suprir algumas falhas do sistema multilateral rigido, evidenciados a
partir do inicio da “Guerra ao Terror” promovida pelos Estados Uni-
dos. Nesse sentido, o que ocorre é uma relativa desconcentracéo da
governanca global, que se dilui em institui¢bes mais restritas em seu
escopo de atuacao.

Iniciativas regionais como a UNASUL, a Unido Europeia e a Unido
Africana e arranjos como BRICS, IBAS e G-20 sdo exemplos desse
tipo de organizacgdes. As poténcias emergentes e regionais buscam en-
tdo desenvolver mecanismos de cooperacio e integragio regionais ao
mesmo tempo em que buscam democratizar as institui¢cbes mais “tra-
dicionais” de governancga, evitando seu esvaziamento pelas grandes
poténcias quando isto lhes é conveniente (Arturi, 2013). Esta mudan-
¢a no padrao de governanca global tem sido um fator de estabilizacio
do sistema internacional, se colocando como alternativa a légica da
balanga de poder no sistema multipolar desequilibrado (Cepik & Ma-
chado, 2011).

Pressao estrutural s6cio-economica: energia, demografia e di-
gitalizacao

O processo de securitizacdo de atividades humanas diferentes das
ameagcas militares convencionais decorre de pressdes estruturais as-
sociadas a transi¢cdo demografica (na escala dos bilhdes), energética
(superagao dos combustiveis fésseis) e tecnolégica (digitalizacdo) em
curso no Século XXI. Tais pressdes estruturais devem ser entendidas
como varidveis contextuais que devem ser agregadas a visdo posicio-
nal de distribuicio de capacidades do sistema e aos arranjos institu-
cionais da ordem internacional.

A transigéo tecnolégica em curso, também chamada de digitalizagao,
pode ser entendida como a conversao de dados analdgicos em formato
digital, levando a uma confluéncia tecnolégica que integra os mais
diversos tipos de dados sob o controle do computador (Martins, 2008).
As transformacoes causadas pelos fluxos de inovagées que permitem
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isso alteram de modo significativo os padrdes técnico-produtivos, or-
ganizacionais e militares. Como consequéncia da mudanca nos pa-
drdes produtivos, tem-se o desencadeamento do surgimento de de-
manda por novas matérias-primas e combustiveis. Assim, petréleo,
alimentos, minerais, internet e satélites sdo termos chave a criar um
sentido renovado de dilemas de seguranca em areas de atividade hu-
mana bastante distintas das ameacgas militares convencionais. Tam-
bém implica a crescente dependéncia de todos os paises em relacdo
ao ciberespaco e as tecnologias associadas ao espaco sideral (Moltz,
2008).

A digitalizacdo trouxe transformacoes para o campo militar que se
estendem do sistema de C4ISR, avanco de sistemas de guiagem de
projéteis, alteracoes na producio de armamentos e na conformacio de
novas armas estratégicas (Martins, 2008). A transformacio das capa-
cidades militares convencionais dos Estados Unidos foi evidenciada
primeiramente na Guerra do Golfo de 1991 (Cordesman e Wagner,
1996; Cohen, 2008), o que foi identificado pela literatura como o “novo
modo americano de fazer a guerra” (Boot, 2003) ou como uma Revolu-
¢ao em Assuntos Militares.

Se em um primeiro momento a digitalizacdo dotou os Estados Unidos
de capacidades impares, aos poucos outros paises também passaram
a utilizar a rede e o computador para desenvolver processos de mo-
dernizagdo militar pautados em capacidades assimétricas. O desen-
volvimento de capacidades de negacio de area e antiacesso (A2/AD,
do inglés Anti-Access and Area Denial) busca compensar a fraqueza
de um pais frente a outro através de uma estratégia defensiva de de-
sabilitacdo da rede informacional do inimigo. Neste sentido, a digita-
lizagdo age no sentido de horizontalizar, ao menos relativamente, as
capacidades militares, com impactos para a polaridade e polarizacio
(Avila, Martins, e Cepik, 2009).

De modo especial, o processo de modernizacdo militar chinesa impde
desafios a atuacio dos Estados Unidos nos teatros de operacgoes dos
mares da China Meridional e do Leste. Desta maneira, os impactos do
desenvolvimento de capacidades assimétricas devem ser sdo essen-
ciais para uma abordagem da dindmica contemporanea de emprego
potencial do poder militar (Biddle, 2004; Tol et. al., 2010).
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A digitalizacdo também teve efeitos sobre os padrées de resposta por
parte das demais grandes poténcias (Russia e China), quanto para
seus aliados da Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), e
para poténcias regionais como India, Brasil, Australia, Africa do Sul e
Ira (O’Hanlon, 2009; Cordesman e Kleiber, 2007). Aspectos gerais so-
bre o processo de digitalizacdo e seus impactos sobre a modernizacéo
militar e a capacidade combatente das for¢as armadas tem motivado
reflexdo também no Brasil (Martins, 2008; Duarte, 2011).

A transi¢do demografica é entendida como crescimento acelerado da
populacido mundial e pela redugio relativa da for¢a de trabalho nos
paises desenvolvidos simultaneamente a grande concentragao de jo-
vens em determinados paises periféricos. Seus impactos mais signifi-
cativos estao relacionados ao fato de que a populacio de um Estado é
uma variavel estrutural de um Estado, ja que a forga de trabalho de
um pais é determinante de sua politica de defesa (Avila, 2013).

A transicdo energética enfrenta dupla pressio advinda das outras
duas variaveis contextuais. A transi¢io tecnoldgica implica em uma
modificagdo do sistema produtivo, que cria demanda para novas ma-
térias-primas e fontes de energia, e a transicio demografica exige
maior quantidade de recursos. Ambas pressdes sobre a matriz ener-
gética mundial tornam mais criticos os requerimentos logisticos de
sustentagdo da grande estratégia de todos os estados (Klare, 2008).

2 - As Balancas Regionais de Poder e o Sistema Internacional

O debate sobre a distribui¢do de poder no sistema internacional pés
Guerra Fria se centrou na possibilidade dos Estados Unidos adquiri-
rem a primazia nuclear **. O projeto de construcio do escudo antimis-
sil e a fragilidade dos arsenais estratégicos de Russia e China seriam
evidéncias do surgimento da unipolaridade como configuragéo estavel
da distribuicdo de poder global. No entanto, aos poucos os processos
politico-militares da década de 2000 foram permitindo que Moscou e
Pequim gerassem uma resposta assimétrica, mantendo capacidades
suficiente para dissuadir os Estados Unidos de tentar desarma-las.''?

114 Por primazia nuclear nos referimos a possibilidade de desarmar as demais poténcias
termonucleares com capacidade de segundo ataque antes que elas pudessem langar méo de
seus arsenais (Cepik, 2010).

115 A combinacdo de alguns vetores termonucleares capazes de sobreviver a um primeiro ataque
e o0 uso de armas de energia direcionada utilizadas contra a infraestrutura civil, industrial e
de servigos dos Estados Unidos e seus aliados teriam um potencial dissuasério suficiente para
evitar que os Estados Unidos tentassem desarmar as demais grandes poténcias, seja por meio
de diplomacia coercitiva ou com um primeiro ataque nuclear (Avila e Cepik e Martins, 2009).
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Tais capacidades eram estratégicas (i.e. nucleares), mas também
operacionais e taticas (convencionais, nucleares e de energia direta),
evidenciando o fato de que mesmo uma guerra entre as grandes po-
téncias nucleares sera decidida a partir de capacidades convencionais
que dependem da configuragdo das balancas de poder regionais para
suas condigoes logisticas e operacionais (Cepik, 2010).

Portanto, a compreensio das dinamicas regionais de poder adquire
relevancia também para um entendimento das mudancgas estruturais
no Sistema Internacional. A necessidade da criacdo de um nivel re-
gional de andlise, que mediasse a passagem do exame da polaridade
sistémica a analise do comportamento dos Estados, foi explicitada na
“teoria dos complexos regionais de seguranca” de Barry Buzan e Ole
Weaver em 2003. De acordo com os autores um Complexo Regional
de Seguranga (RSC) seria formado por atores cujos problemas de se-
guranca sdo inextrincaveis e ndo podem ser analisados de maneira
independente (Buzan e Weaver, 2003). Conforme sintetiza Graciela
Pagliari (2009):

“Compreender as dinamicas regionais permite entender os diversos
efeitos nas diferentes regides que as causas globais de securitizacio
provocam. Quer dizer, mesmo que as ameacas sejam definidas em ni-
vel global, os seus efeitos ndo sdo uniformes, podendo, por vezes, gerar
fragmentacio e conflito ou cooperacio” (Pagliari, 2009).

A estrutura de tais complexos seria condicionada pela distribuicdo
de poder regional, os padrdes de amizade e inimizade entre os atores
relevantes (polarizacéo) e as relacées de poder com atores externos,
principalmente as grandes poténcias. Ademais, também sio caracte-
risticas de um RSC a fronteira de exclusdo que o diferencia de outro
complexo e a existéncia de ao menos duas unidades autéonomas (Ce-
pik, 2010). Ainda que a instrumentalizacio realizada pelos autores do
conceito de RSC a Africa Subsaariana regibes seja inconsistente!!®, a
teoria dos complexos regionais nos fornece ferramentas analiticas que
permitem a compreensio de dinamicas regionais e suas relagées com
os demais niveis de analise.

116 E o caso do complexo regional da Africa subsaariana, no qual seria mais seria mais acurado
incluir os paises da regido dos Grandes Lagos da Africa Central. Para uma explica¢do
detalhada ver Castellano (2012).
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Por outro lado, a classificacdo de paises que possuem capacidades
destacadas em suas respectivas regidoes, mas que nio podem ser en-
quadrados como grandes poténcias, segue sendo uma dificuldade teé-
rica constante quando incluimos o nivel regional em nossa analise do
sistema internacional'’”. Buzan e Weaver diferenciam superpoténcias
e grandes poténcias, as quais impactam o nivel global, de poténcias
regionais, cuja esfera de atuacao seria restrita regionalmente. O pro-
blema surge quando tentamos comparar duas ou mais poténcias re-
gionais entre si. Os atributos de poder necessarios para a condic¢éo de
poténcia regional deveriam ser absolutos ou relativos a regido em que
os Estados estdo inseridos? Seria necessario, como argumenta Nolte
(2007) analisarmos diferentes hierarquias de poder — global, regional
e em alguns casos, sub-regional — superpostas e em constante proces-
so de interacgao?

Nao é possivel responder tais questionamentos tedricos neste texto.
Resta a proposicdo, a ser melhor especificada e testada, de que as
dinamicas regionais sio importantes para a evolucdo da configura-
¢do institucional, bem como para o futuro do uso da forca na ordem
internacional. O aprofundamento de uma agenda de pesquisa sobre
o tema a partir de uma perspectiva Latino Americana é fundamental
para a formulacdo de um projeto integrado de insercio internacional
de nosso continente.

Conclusao

A América Latina foi afetada diretamente pelo processo de macro-se-
curitizacao tentado pelos Estados Unidos desde o fim da Guerra Fria.
O discurso e a pratica securitizadora priorizaram o enfoque sobre as
“novas ameacas” como o narcotrafico e a insurgéncia e em detrimento
das questdes mais tradicionais de seguranca e defesa nacional. Os
Estados Unidos buscam uma agenda de segurancga baseada em seus
interesses estratégicos globais, considerando a regido pouco priorita-
ria e com baixos custos de manutencio do status quo.

Entretanto, vale lembrar que Buzan e Weaver (2003) dividem a Amé-
rica Latina entre dois Complexos Regionais de Seguranca. Enquanto
México. América Central e Caribe pertenceriam ao Complexo Norte-

117 Essa dificuldade fica evidente quando analisamos a prépria terminologia utilizada pela
literatura ao se referir a tais estados. Nolte (2007) enumera seis exemplos: poténcias
secundarias, estados de segunda camada, estados intermedidrios, grandes poténcias regionais
e poténcias médias (Nolte, 2007).
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-Americano, o Complexo Sul Americano seria divido em dois subcom-
plexos: o Cone Sul — caracterizado pela aproximacio entre Brasil e
Argentina — e o Complexo Andino (no qual a principal dinamica seria
a Guerra as Drogas). Ainda que acurada em relacdo ao México e ao
Caribe - a proximidade geografica com uma Grande Poténcia como os
Estados Unidos amplia as dificuldades desses paises de desenvolve-
rem uma agenda de seguranca autéonoma -, a divisdo da América do
Sul em dois subcomplexos é equivocada pois desconsidera dois ele-
mentos fundamentais: primeiro, a importancia que o conflito colom-
biano adquire ndo s6 pra o Complexo Andino, mas também para os
paises do Cone Sul. Segundo, a institucionalizacdo das iniciativas de
integracdo que associam paises dos dois complexos.

A América do Sul possui dindmicas de seguranca préoprias que re-
querem uma andlise especifica dentro da América Latina. No que se
refere a distribuicio das capacidades militares (polaridade), a distri-
buicéo regional de poder é multipolar. Apesar de possuirem grandes
assimetrias entre si, Brasil, Argentina, Chile, Peru e Colombia po-
dem ser classificados como pdlos na regido. Em relacdo aos padroes
de amizade e inimizade, a polarizacio é baixa, especialmente no Cone
Sul. No entanto, a persisténcia de tensées fronteiricas, ameacas néo
estatails, projetos secessionistas e guerras civis ndo permite que a re-
gido seja caracterizada como pacifica. Acrescenta-se a isso a polémica
envolvendo os gastos militares do Chile e os acordos militares bila-
terais assinados entre os Estados Unidos e paises da regido (Cepik,
2010).

As dinamicas securitarias da América Latina ndo podem ser compre-
endidas sem que se analisem os processos de integracio regional em
andamento no continente!®, Do ponto de vista politico e securitario
as iniciativas Sul-Americanas de integracio se encontram em estagio
mais avangada em relagdo ao conjunto da América Latina e do Caribe.
Tal realidade é decorrente de dois elementos: um maior compartilha-
mento de questdes comuns de seguranca entre os paises da América
do Sul e a maior proximidade do México e do Caribe em relagdo aos
Estados Unidos. De acordo com Fransico Rojas Aravena:

118 Identificamos dois eixos fundamentais desses processos: i) um eixo Sul-Americano,
institucionalizado em 2008 a partir da criacdo da Unido das Nagbes Sul Americanas
(UNASUL) e mais especificamente, do Conselho de Defesa Sul Americano ii) o conjunto da
America Latina e Caribe materializado a partir da criacdo da Comunidade de Estados Latino
Americanos e Caribenhos (CELAC) em 2011.
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“En 16s paises centroamericanos y México, donde 16s vinculos com Es-
tados Unidos son mas estrechos y continuan dandose en condiciones
de poder desiguales, los proyectos de integracién regional no han ad-
quirido esse fuerte componente politico, por lo sigue siendo el compo-
nente principal el comercial. Los esfuerzos en este ambito no son com-
parables a los desarrollados desde la UNASUR” (Aravena, 2012 :8)

Desse modo, é preciso compreender a dinamica da integracio secu-
ritaria a partir de dois niveis. Primeiro, a iniciativa Sul Americana
que, ainda que encontre dificuldades - como a penetracido da agenda
norte-americana e a falta de capacidades do Brasil em se comprome-
ter em bancar os custos do processo - se encontra institucionalizada
desde a criacdo da UNASUL. Segundo, a iniciativa Latino Americana,
propulsionada pela criacdo da CELAC, que permite uma articulacio
mais ampla, embora menos coesa e com finalidades mais especificas.
Ademais, concordamos com o Ministro Celso Amorim na necessidade
de se consolidar a integra¢do da América do Sul para a futura integra-
cdo da America Latina. Nas palavras do proprio Ministro:

“Fortalecer a América do Sul é indispensavel para a integracdo da
América Latina e Caribe. Até porque, é necessario criar um p6lo mag-
nético alternativo que possa também ser um pélo de atragio, econémi-
co, cultural, empresarial, etc” (Amorim, 2009).

As caracteristicas estruturais do Sistema Internacional impde restri-
¢oes as possibilidades de insercdo internacional da América do Sul, e,
de modo geral, da América Latina. No que se refere a ordem interna-
cional apds o fim da Guerra Fria, a distribuicio tripolar assimétrica
de poder indica as capacidades materiais que configuram os polos de
poder do sistema. Por sua vez, o ordenamento institucional mais flui-
do e centrado na regionalizac¢fo indica a importancia da UNASUR. Fi-
nalmente, as variaveis contextuais que pressionam de forma objetiva
a agenda de seguranca a expandir-se, entendidas como as transi¢oes
energética, tecnolégica e demografica, podem afetar positivamente o
peso da regido nos assuntos mundiais, sobretudo se o bonus demogra-
fico previsto e os novos recursos energéticos forem combinados com o
desenvolvimento de capacidades defensivas permitidas pela digitali-
zacdo. Em resumo, o projeto de integracéo regional da regido somente
tera éxito se puder garantir a defesa dos bens comuns e a resolugio de
problemas compartilhados.
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(NUEVO CONTEXTO PARA LAS FRONTERAS?

Socorro Ramirez '1?

Ni la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) ni la Comuni-
dad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) han asumi-
do el tema fronterizo dentro de sus prioridades. Sin embargo, ambos
organismos tienen multiples potencialidades para ayudar a superar
agudos desfases en las concepciones de los distintos paises sobre las
fronteras y en las percepciones sobre lo que ocurre en esas zonas. Es-
tos desajustes se presentan entre lo local y lo nacional, lo nacional
y lo binacional, y han impedido, en particular, en el caso andino, la
aplicacion de politicas de desarrollo e integracion acordada en la agru-
pacién subregional de integracién. Asi lo veremos en la primera parte
de esta ponencia.

La intervencién de la UNASUR y la CELAC se hace inaplazable para
que el nuevo contexto regional de acercamiento suramericano y de
toda América Latina y el Caribe ayude a redefinir los grupos de inte-
gracion subregional, a remediar las eventuales repercusiones nega-
tivas de proyectos impulsados por esas agrupaciones en la situacién
fronteriza y de seguridad, y a cambiar concepciones y practicas que
impiden un procesamiento cooperativo de la problematica fronteriza.
Asi lo veremos en la segunda parte de la ponencia, ilustrada con casos
suramericanos.

Ayuda a desbloquear nudos problematicos

A los viejos conflictos de delimitacién terrestre o maritima que aun
siguen vigentes (Bolivia y Chile, Pert y Chile, Nicaragua y Colombia,
Venezuela y Colombia, Nicaragua y Costa Rica, etc.) y que afectan a
muchas zonas fronterizas, se suman hoy drasticos cambios presiona-
dos por el acelerado incremento de flujos y redes transnacionales que
afectan la seguridad, enfrentan al Estado nacién a nuevas légicas y
definiciones del territorio, debilitan el papel de los limites, inducen
cierta “desterritorializaciéon” de los espacios nacionales y van recon-
figurando zonas mas o menos integradas mas alla de las lineas limi-

119 Posdoctorado, Institut des Hautes Etudes de 1"’Amérique latine. Doctorado en Ciencia politica,
Sorbona. Magister en Andlisis de Problemas Politicos, Econdmicos e Internacionales, Instituto
de Altos Estudios para el Desarrollo. Esta ponencia resume varios articulos publicados y
resefiados en la bibliografia.
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trofes. Esa densificacién de los flujos y nexos entre zonas fronterizas
de paises vecinos impacta algunas dimensiones de las relaciones in-
ternas a cada una de esas zonas, entre ellas y sus respectivos Estados
nacionales, entre paises vecinos e inclusive a los procesos mismos de
integracion.

Las transformaciones en curso no estan siendo atendidas desde las zo-
nas fronterizas, desde los gobiernos nacionales o desde la integracién
subregional, a pesar de las definiciones de politicas de seguridad, desa-
rrollo e integracion fronteriza. Persisten caracteristicas tradicionales
locales y conceptos arcaicos de frontera, que, al margen o resistiendo
esos cambios globales, entran en continua tensién. Organismos como
la UNASUR o la CELAC pueden ayudar a ampliar la visién del tema
y desbloquear nudos problematicos derivados de los desfases entre lo
local y 1o nacional, entre lo nacional y lo binacional, y entre lo nacional
y lo subregional. Asi trataremos de mostrarlo, ejemplificando el asun-
to con casos de la subregién andina que muestran cémo se impide el
abordaje cooperativo de los asuntos fronterizos o de seguridad, y con
algunas experiencias cooperativas que vale la pena destacar.

Local vs nacional

Aunque la elaboracion o ejecucion de politicas fronterizas y de seguri-
dad requiere de la concertacién de lo local con lo nacional, entre estos
dos niveles suelen predominar, mas bien, los desencuentros. Y esto
sigue siendo asi, a pesar de los procesos de descentralizacién, que no
han conducido a consolidar la evolucién del concepto de fronteras y de
las relaciones entre los centros politicos y sus periferias. Pervive un
amplio desfase entre los Estados nacionales y las zonas fronterizas,
que agrava los problemas de seguridad.

Las politicas gubernamentales suelen reducir las fronteras a la linea
limitrofe, consideradas como una barrera impenetrable que marcan
hitos y mojones al tiempo que definen jurisdicciones y soberanias. En
cambio, desde las fronteras mismas el limite se reduce a una “raya”
invisible y porosa, que a diario es necesario cruzar para muy diver-
sos asuntos como comprar y vender, buscar mejores bienes o servicios
educativos y de salud, visitar familiares o amigos, gestionar propieda-
des, cumplir con ritos tradicionales, migrar o huir. De hecho, los lazos
comunitarios, étnicos, culturales, familiares y econémicos fronterizos
son mas fuertes que los que mantienen las poblaciones de cada pais

326



(Nuevo Contexto para las Fronteras?

con su respectiva capital nacional, haciendo a las poblaciones de fron-
tera mas parecidas entre si que con las comunidades de otras regiones
en sus propios paises.

Es frecuente encontrar que, cuando los gobiernos centrales hablan de
politicas fronterizas, en realidad se refieren a estrategias de defensa
del territorio, la economia, la circulacion de las personas y los bienes,
la soberania, la seguridad, el orden publico. Pero, vistas desde la pers-
pectiva local, tales estrategias obedecen méas a razones de Estado y
toman a las zonas fronterizas como un todo homogéneo desconociendo
la particularidad de cada una de ellas.

Las politicas fronterizas estan de ordinario dirigidas desde los Esta-
dos centrales a integrar a sus habitantes al pais, pero estos suelen
percibirlas, mas bien, como medidas que destruyen su integracién
espontanea e informal con sus vecinos. Y cuando dos o mas Estados
formalizan su integracién mediante acuerdos binacionales o subregio-
nales, suelen desatar procesos que -como sucede con el dinamismo co-
mercial o los megaproyectos de integracién fisica- fracturan sus terri-
torios o anulan las funciones tradicionales de las poblaciones locales,
ligadas a las aduanas, al trasbordo y a la proteccién nacional.

Deigual modo, los centros politicos nacionales suelen percibir las fron-
teras solo como zonas de informalidad, ilegalidad e inseguridad. Las
poblaciones locales rechazan que se denomine “contrabando” al libre
mercado reciproco, las interacciones cotidianas y los arreglos informa-
les entre ambos lados de la linea, basados en relaciones de proximidad
y de contacto directo, y los defienden como una forma de compensar
la muy limitada capacidad estatal para articularlos al mercado y pro-
veerles servicios nacionales.

En realidad, en todas estas apreciaciones, propias del desfase entre lo
local y lo nacional, hay exageraciones de ambos lados, que afectan la
formulacién de las politicas fronterizas y de seguridad.

Por parte del Estado, se carece de sentido pensar las zonas fronterizas
como el umbral sagrado de la soberania cuando, de hecho, estas han
sido siempre las barreras mas porosas de cada nacién, han estado
muy débilmente articuladas al mercado nacional, y es en ellas donde
se hace mas visible el caracter precario y contrahecho del Estado y de
la identidad nacional.
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Ademas, el no asumir las zonas fronterizas como resultado de una
creacién social que se construye y deconstruye permanentemente a
partir de las fuerzas, intereses, actividades e interacciones sociales,
comerciales, ambientales y de seguridad, impide trazar politicas con-
sistentes. También lo impide el desconocer las estrechas interacciones
y las fuertes interdependencias locales, ilegalizarlas o manipularlas
segun convenga al centro politico-administrativo de cada pais. Este
manejo, en momentos criticos de las relaciones entre las capitales,
traslada problemas intergubernamentales a las poblaciones de las
regiones fronterizas, amplifica cualquier diferendo local menor y con-
vierte las zonas fronterizas en areas de enfrentamiento.

Es igualmente nocivo ignorar que las fronteras han sido, por lo ge-
neral, lo opuesto a la capital. Asentada en el centro simbdlico de la
nacién, la capital se convierte siempre en el Ambito de mayor desa-
rrollo, en el “lugar” del Estado y el espacio mas seguro, mientras que
las zonas fronterizas quedan relegadas a una periferia aislada y mar-
ginada, espacio de retraso y pobreza, lugar abandonado y vulnerable,
presa de colonizaciones y bonanzas depredadoras, controladas por
fuerzas irregulares. Se ignora con frecuencia que la contraposicién
entre regimenes y normas de paises colindantes, genera informalidad
e ilegalidad en las fronteras y es aprovechada por los grupos irregula-
res y la criminalidad transfronteriza.

Asimismo, incide en la no formulacién de politicas fronterizas y de
seguridad consistentes, el desconocimiento de las condiciones de vida
en las fronteras, que se encuentran lejos de los centros de produccién
y de toma de decisiones, no cuentan con instituciones que regulen la
vida local, tienen que pagar m4s por insumos, energia, pasajes, ven
castigadas su competitividad y sus posibilidades de desarrollo mien-
tras, concentran la pobreza, los mas bajos indices sociales y de nece-
sidades insatisfechas, los cultivos para mercados ilicitos, la mineria
ilegal y los grupos irregulares, que se aprovechan de esas condiciones.

Tampoco tiene sentido que desde las zonas fronterizas se rechacen los
esfuerzos estatales para evitar el aprovechamiento de la disparidad
normativa de paises colindantes, o que se menosprecien los efectos
para toda la nacién y para las mismas comunidades fronterizas de
la articulacién de todo tipo de contrabandos y flujos ilegales por parte
de la criminalidad transfronteriza. Peor aun resulta el ignorar, ma-
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nipular u obstaculizar ciertas politicas. Esta actitud solo dificulta la
necesaria construccién estatal, de nuevo en detrimento de las zonas
fronterizas. Si los Estados descuidaran esa obligaciéon estarian des-
atendiendo sus responsabilidades y desconociendo que parte impor-
tante de las limitaciones del desarrollo local proviene justamente de
la dependencia de la economia fronteriza del diferencial cambiario y
del contrabando, asi como de la accién de grupos ligados a la crimina-
lidad transnacional.

El que en las fronteras se asuma como integracién el solo contacto
transfronterizo cotidiano y espontaneo, desconoce que esos lazos in-
formales no permiten pensar qué regién se quiere, como construirla
y planificarla de manera coordinada entre los distintos lados de la
frontera. El contacto espontdneo no necesariamente genera una ca-
pacidad propositiva que pueda ser tomada en cuenta por los Estados
centrales en sus periodos de mayor cooperacién o en los momentos
mas criticos, cuando las poblaciones fronterizas suelen limitarse a
bloquear los puentes internacionales.

Nacional vs binacional

El segundo desfase que afecta la formulacion y ejecucion de politicas
fronterizas y de seguridad consistentes, tiene que ver con los desajus-
tes entre lo nacional y lo binacional. Los paises andinos, con los que
ilustro los temas de esta parte de la ponencia, presentan ain notables
deficiencias en la construccién de sus Estados nacidn, tienen dificul-
tades para controlar y articular todo su territorio, no han generado
desarrollo y seguridad fronteriza, y al mismo tiempo les corresponde
asumir complejos asuntos transfronterizos y procesos de integracion
con los vecinos para hacerle frente a la globalizacién. Pero construir
soberania y al mismo tiempo compartirla, no es para nada facil.

No es posible, sin embargo, resolver ninguna de esas tareas de cons-
truccién nacional sin tener en cuenta las fuertes interdependencias
positivas y negativas entre paises colindantes, como tampoco es po-
sible abordar con éxito las dindmicas transfronterizas s6lo con una
respuesta nacional. La construccién de politicas concertadas entre
vecinos es la tinica forma posible de hacerle frente a fenémenos trans-
fronterizos o al cambio que viven las fronteras, remodeladas ahora
por fuerzas globalizadoras.
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En medio de los desencuentros entre los gobiernos centrales -moti-
vados bien sea por las traumaticas negociaciones de limites, por dife-
rencias ideoldgicas y politicas o por intereses encontrados- cada pais
trata de plantear sus propias politicas de fronteras y de seguridad
sélo desde las razones y prioridades de su Estado, lo que deja poco
espacio a la participacién de las autoridades y comunidades locales y
a la cooperacién binacional.

Los desfases entre naciones se agudizan cuando la delimitacién ha
sido un proceso traumatico o cuando subsisten diferendos territoria-
les. En esas ocasiones las fronteras quedan reducidas a la condicién
de perimetro defensivo de la soberania, la integridad territorial y la
seguridad nacional, y a zona de contencién de distintas amenazas.
Como el vecino es visto como un potencial enemigo capaz de apropiar-
se del territorio y los recursos ajenos, las fuerzas armadas pasan a
convertirse en el actor principal de la dindmica fronteriza.

En el caso de Colombia y Venezuela, por ejemplo, la delimitaciéon
terrestre copé mas de un siglo, cobrdé un caracter conflictivo y dejé
muchos resentimientos en ambos paises. Las negociaciones de areas
marinas y submarinas, que casi llevan a un enfrentamiento bélico a
finales de los afios ochenta, siguen inconclusas tras sesenta afios de
infructuosos intentos por concretar hipétesis de soluciéon. En realidad,
sblo en los afos noventa el tema de la delimitacion avanzé median-
te negociaciones directas, sin que por ello se impidiera la puesta en
marcha de una agenda binacional mas amplia, dinamizada por el en-
trecruzamiento de las dos economias en el marco andino. En los afios
dos mil, los desencuentros ideolégico-politicos han generado periodos
de tensién aprovechados por los grupos irregulares y la criminalidad
transnacional, que han agudizado los problemas de seguridad.

En situaciones de tensidn, los gobiernos centrales tienden a reafirmar
el limite que separa, a interferir o manipular las estrechas interaccio-
nes y a desmontar las fuertes interdependencias entre ambos lados de
la frontera. Eso ocurrié en la relacién colombo-venezolana y colombo-
ecuatoriana. Como resultado, los gobiernos paralizaron las politicas
fronterizas y de seguridad tanto binacionales como andinas. Ademas,
centraron la preocupacién estatal en garantizar la inviolabilidad de
la linea limitrofe, privilegiando por ello la sola presencia militar y
policial en la zona. No tomaron en consideraciéon los efectos de la se-
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guridad nacional sobre las poblaciones fronterizas. Invisibilizaron las
especificidades y complejidades de la situacién local. Paralizaron la
puesta en marcha de la Zona de Integracién Fronteriza (ZIF), indis-
pensable para el desarrollo y la seguridad local.

En ambos casos, la tensién intergubernamental dejé algunos 4mbitos
fronterizos sin regulacién mientras prosperaban la corrupcién y los
flujos ilegales, aprovechados por la economia de la droga o de la gue-
rra. Al mismo tiempo, se estigmatizaron espacios de interaccién de la
poblacién local, indispensables para su sobrevivencia en condiciones
de tanta precariedad. Por ejemplo, los caminos tradicionales usados
por las comunidades, fueron bombardeados desde Ecuador para impe-
dir que los grupos irregulares los aprovecharan para sus actividades
ilegales; y del lado colombiano, el gobierno y las fuerzas de seguridad
criminalizaron a las poblaciones que se encuentran en medio del fue-
go cruzado, e interfirieron el abastecimiento local de alimentos, medi-
cinas y otros consumos.

Las tensiones binacionales también impidieron la urgente reconver-
sién de las zonas fronterizas, que requiere de una politica comun de
largo plazo. Su ausencia ha generado conflictos sociales que han pre-
sionado a los gobiernos a tomar medidas de proteccién contra el vecino
haciendo retroceder lo avanzado. En el caso colombo-venezolano, por
ejemplo, cuando el comercio binacional estuvo en auge, acab6 con mu-
chas de las operaciones que creaban empleos e ingresos en la frontera,
y dejo presa a la poblacién del diferencial cambiario y el contrabando.
Y cuando autoridades y organizaciones locales intentaron reconvertir
la region mediante la construccién de la ZIF, las tensiones binaciona-
les del 2007 paralizaron sus esfuerzos.

Con la reciente caida del bolivar y la revaluacién del peso, los vecinos
venezolanos ya no pueden comprar en Colombia los servicios o bienes
de primera necesidad que escasean en su pais, mientras ven c6mo
los productos subsidiados venezolanos pasan a Colombia como con-
trabando, incrementando el desabastecimiento y el poder tanto de los
grupos irregulares como de las mafias transfronterizas. El contragol-
pe lo recibe el comercio formal de las ciudades y la mano de obra que
trabaja a un lado u otro de la linea limitrofe.

Cuando hay presién fronteriza los gobiernos toman medidas de emer-
gencia solo nacionales, que -si no son concertadas con su par vecino
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0 no estan dirigidas a la reconversion de los ambitos fronterizos mas
ligados al comercio, de modo que no sigan dependiendo del diferencial
cambiario y el contrabando- pronto se vuelven contraproducentes o
irrelevantes. Hay que tener en cuenta que en la mayor parte de las
zonas fronterizas andinas las interacciones principales no son comer-
ciales, y albergan reservas naturales y territorios étnicos que necesi-
tan proteccion. La reconversion del comercio o las tareas de proteccion
requieren de una presencia estatal integral y de una gran iniciativa
de las autoridades y organizaciones locales para definir las priorida-
des de su region asi como de la accién conjunta de paises vecinos para
construir desarrollo e integracion.

Es necesario resaltar que, ante el agravamiento de tensiones bina-
cionales o la agudizacién de problemas fronterizos, han surgido ini-
ciativas ciudadanas que vale la pena destacar. En el caso colombo-
ecuatoriano es posible documentar diez tipos de dindmicas que se
desarrollaron en medio de la crisis y ayudaron a la reconstruccién de
las relaciones. La convocatoria académica logré involucrar a 18 uni-
versidades de los dos paises y le dio visibilidad a las poblaciones que
habitan a ambos lados de la frontera. Al mismo tiempo, se pusieron
en marcha los planes de vida de los indigenas Cofanes, Pastos, Awa y
de las comunidades negras, obligados a defender sus territorios y su
cultura en medio de la confrontacién. Igualmente, se desarrollaron
marchas y encuentros de organizaciones de mujeres de ambos paises,
iniciativas religiosas de accién humanitaria, eventos de las camaras
de comercio, los medios de comunicacién o las autoridades fronterizas
y se conformaron redes ambientales binacionales. Ademas, el Gru-
po de Didlogo Binacional, integrado por diez personalidades de cada
pais, ayudé a fortalecer las iniciativas conjuntas, a cambiar algunas
percepciones negativas de un pais frente al otro, a potenciar las me-
diaciones internacionales y a impulsar una productiva interlocucién
con los gobiernos centrales. Si la formulacién de politicas fronterizas
y de seguridad parte de esas iniciativas ciudadanas, gana no solo en
legitimidad sino también en consistencia y pertinencia.

Nacional vs subregional

Un caso concreto, a manera de ejemplo, nos permite examinar los al-
cances y limitaciones de los mecanismos de integracién para abordar
esta problematica fronteriza y de seguridad, asi como el efecto que en
su redefinicién pueden tener la UNASUR y la CELAC.

332



(Nuevo Contexto para las Fronteras?

Desde la conformacién del Acuerdo de Cartagena, en 1969, fue reco-
nocida la importancia de una accién comun de las naciones andinas
frente a las zonas de fronteras compartidas. Sin embargo, durante
veinte anos no hubo desarrollos. El protocolo de Quito, de 1987, ra-
tificé el interés sobre el tema. Las reuniones intergubernamentales
hablaron, en 1989, de areas binacionales de planificacién conjunta y,
en 1990, de politica comunitaria para las fronteras. Se necesitd casi
una década adicional para que, en 1998, se propusiera crear capaci-
dades binacionales para el desarrollo de las fronteras y, en 1999, se
acordara la politica de integracién y desarrollo fronterizo. En 2000 y
2001, esa politica traté de concretarse con el impulso de las ZIF y los
centros binacionales de atencién en frontera (Cebaf) y luego, con un
fondo comunitario, un banco de proyectos de integracion y desarrollo
fronterizo, un estudio sobre los cinco principales pasos fronterizos an-
dinos y un plan de cooperacion transfronteriza.

Estas definiciones de la Comunidad Andina (CAN) estan cimentadas
en una positiva evolucién de las concepciones y los mecanismos acor-
dados para la formulacién y puesta en marcha de politicas fronteri-
zas. Asumen los asuntos fronterizos, no como una cuestion meramen-
te nacional o binacional, sino como una construccidén subregional, que
responda al incremento de interdependencias entre los paises andi-
nos. Adem4s, invitan a los Estados a fortalecer la interaccién econd-
mica, social y cultural que han mantenido las poblaciones fronterizas
y a contar con los vecinos para hacerle frente a los retos comunes de
seguridad, desarrollo e insercién internacional.

Pese a esa positiva evolucion, esta politica andina es adecuada para
los pasos fronterizos mas dinamicos pero no toma en consideracién las
diferencias existentes en las distintas zonas fronterizas, que siguen
siendo tratadas como un todo homogéneo cuando entre los paises con-
tiguos existen ambitos muy distintos, que una politica de seguridad o
de integracion fronteriza debe atender.

Pero sobre todo, esta evolucién no alimenté la practica de los gobier-
nos, que siguen privilegiando la articulacién de sus fronteras con el
interior del propio pais, de manera defensiva y de espaldas al pais
vecino; tampoco ayuddé a asumir que las fronteras no son simples
limites sino zonas de interaccién que permiten conformar regiones
transfronterizas cuyo desarrollo debe pensarse mas alla de los esfuer-
zos unilaterales de cada Estado. Lejos de esa perspectiva los planes
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de desarrollo nacional impulsan opciones unilaterales que, antes que
superar, aumentan las asimetrias locales a ambos lados de la linea
limitrofe. Asimismo, esta politica andina no impactd las relaciones
bilaterales en las que sigue predominando una visién de la frontera
como un mero asunto de seguridad nacional, entendida como defensa
militar. M4s bien, la resistencia a asumir los problemas de seguridad
fronteriza como retos compartidos ha impedido hacerle frente comun
a amenazas transfronterizas e impidié que las tensiones binacionales
sobre asuntos de seguridad encontraran en la CAN un espacio para
su procesamiento.

Por esas razones las medidas andinas no se han aplicado o han visto
reducido su alcance. Asi, los Cebas solo avanzaron hacia la constitu-
cién de Centros Nacionales (no Binacionales) de atencién en Frontera.
La delimitacién del area de las ZIF se redujo a negociaciones entre
cancillerias sobre municipios y areas que debian ser involucrados
pero no concretaron motores que las dinamizaran, por lo que se fue-
ron reduciendo a zonas especiales nacionales. Ninguna ZIF avanzd,
como lo acordd la CAN, hacia proyectos concertados entre los muni-
cipios participantes con el fin de generar condiciones éptimas para el
desarrollo e integracién transfronterizos a partir de las necesidades
especificas de cada Ambito territorial.

Tampoco desde la CAN ha sido posible asumir los efectos diferen-
ciados que produce el dinamismo de la liberalizaciéon comercial en-
tre vecinos, el cual, en las areas de mayor desarrollo genera empleo
y crecimiento, mientras que en los pasos fronterizos suprime buena
parte de las fuentes de actividad econémica local, provenientes de las
anteriores restricciones a la circulacién de personas y mercancias. Las
diferencias sobre el Estado, el desarrollo, la integracién y la insercién
internacional asi como las tensiones entre los paises miembros, ame-
nazan la existencia misma de la CAN.

Esos multiples desfases a los que hemos hecho referencia podrian en-
contrar un espacio en los dos importantes procesos de acercamiento
latinoamericanos y caribefios que han ocurrido en los afios dos mil.
La UNASUR y la CELAC pueden ayudar a tramitar los problemas
derivados de las divergencias de modelos politicos y econémicos que
fragmentan la regién.
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Redefiniciones en el nuevo contexto regional

Los gobiernos suramericanos han mantenido mas de una década inin-
terrumpida de cumbres presidenciales que han permitido el funcio-
namiento de la UNASUR, y los presidentes de toda América Latina
y el Caribe han puesto en marcha la CELAC. En ese nuevo contexto,
la intervencién de la UNASUR y la CELAC se hace inaplazable para
ayudar a redefinir los grupos de integracién subregional, més atun
cuando algunos de sus proyectos tienen repercusiones en la situacién
fronteriza que exigen intervencién multilateral. De lo contrario, esos
proyectos podrian desencadenar conflictos que repercutirian negati-
vamente en el acercamiento regional.

Redefiniciones de los grupos de integracion

Aunque la UNASUR y la CELAC no se han ocupado aun del tema
fronterizo y tienen limitada capacidad operativa, si pueden jalonar la
redefinicién de los grupos subregionales de integraciéon (la Comuni-
dad Andina, CAN; el Mercado Comun del Sur, Mercosur; la Caricom;
el Sistema de Integraciéon Centroamericano, SICA) y de cooperacion
(la Organizacién del Tratado de Cooperacion Amazoénica, OTCA), que
si han asumido el tema de las fronteras y la vecindad y que, en algu-
nos casos, han vertebrado miradas, propuestas y programas centrales
para asumir esa problematica.

La consolidaciéon de la UNASUR podria ayudar a que tomen curso
las necesarias redefiniciones de los organismos subregionales como
la CAN y el Mercosur, que deberian examinar los términos de una
fusién en la perspectiva de la regionalizacién suramericana. Ambos
organismos han construido acuerdos importantes en torno a las pro-
blematicas fronterizas y su funcién podria ser una oportunidad para
reforzar politicas y proyectos al respecto.

Para construir una agrupacién suramericana centrada en el comercio
pero con repercusiones en lo fronterizo, el Mercosur tendria que fu-
sionarse con la CAN. Pero esa perspectiva se ha ido diluyendo con el
ingreso individual de Venezuela al Mercosur, asi como con las aspira-
ciones similares de Bolivia y Ecuador, que, a diferencia de Venezuela,
no pretenden abandonar la CAN. Estos dos dltimos paises se apoyan
para ello en la flexibilizacién de los acuerdos andinos, que permitié
a dos de sus miembros, Pert y Colombia, firmar tratados de libre co-
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mercio con Estados Unidos, la Unién Europea y paises de la regién y
de Asia. Por su parte, Chile, Pert y Colombia no han dado muestras
de estar interesados en ampliar su pertenencia al Mercosur sino en
profundizar la Alianza del Pacifico.

Diluida la perspectiva de fusién, queda la posibilidad de la flexibiliza-
ci6n. M4s que un sistema de integracién suramericana que construya
una unién aduanera y un espacio econémico comun, el Mercosur pue-
de convertirse en una red que articule distintos acuerdos bilaterales
y plurilaterales, sectoriales y multisectoriales, y acompane las dis-
tintas estrategias y compromisos que, segin los respectivos intereses
nacionales, asuma cada pais fuera del grupo y de la regién. Al mismo,
tiempo, la nueva entidad podria unificar los acuerdos subregionales
en materia fronteriza. De este modo, podria ayudar a sus miembros
a encarar juntos algunas negociaciones bilaterales y subregionales,
multilaterales y globales.

Sin embargo, esa perspectiva -deseable- no parece viable a corto pla-
zo. La dificultan las divergencias sobre el sentido de la soberania, la
seguridad, el comercio y la insercién global, existentes entre la CAN,
el Mercosur y en la UNASUR, por la oposiciéon de los gobiernos del
ALBA al libre comercio, que se enfrenta a su defensa a ultranza por
parte de los miembros de la Alianza del Pacifico, y por los intereses
brasilefios y sus conexiones globales.

Sin fusién ni flexibilizaciéon del Mercosur y la CAN, Mercosur y la
Alianza del Pacifico podrian derivar hacia una polarizante competen-
cia ideoldgica, politica y estratégica. Para evitarla, resulta indispen-
sable que la UNASUR y la CELAC ayuden a que esas agrupaciones
encuentren espacios de relacion atendiendo a la necesidad comparti-
da de estabilidad suramericana y acercamiento regional.

La UNASUR podria también ayudar a la redefinicién de la OTCA,
que reune a ocho de sus doce miembros. A 35 afios de la firma del
Tratado de Cooperacién Amazénica (1978), a 15 afios de conformacién
de la Organizacién del Tratado (1998), y a once afios de la estructu-
racién de su secretaria (2002), los gobiernos tienen para mostrar un
dialogo politico desarrollado a partir de sus disimiles intereses sobre
la Amazonia, el intento de traducirlo en una Agenda Estratégica de
Cooperacién y el interés de convertir a la OTCA en un foro de coo-
peracion, intercambio, conocimiento y proyecciéon conjunta, que ayu-
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de a enfrentar los desafios de la subregion. También pueden exhibir
ciertas posiciones comunes defendidas en foros ambientales y algunos
proyectos de cooperacion ya formulados. En cambio, no han logrado
enfrentar conjuntamente las amenazas a la Amazonia derivadas de la
explotacién legal o ilegal de recursos minero-energéticos y de alimen-
tos asi como de los megaproyectos viales y de conexién interocednica,
que estan generando enormes dafios a las comunidades indigenas, la
biodiversidad, los ecosistemas y la seguridad.

La CELAC parece entender la importancia de este acercamiento y
redefinicién entre organismos subregionales. En su primer afio de
funcionamiento, congregé en dos ocasiones los distintos mecanismos
de cooperacién e integracién para avanzar en su coordinacién, y aun-
que no incluy6 el tema fronterizo, este ha ido ganando visibilidad y
demanda tratamiento concertado.

Atencion a efectos de proyectos de integracion

Aunque el tema de fronteras no ha hecho parte de los cuatro ejes (co-
mercio al comienzo, energia, integracion fisica, defensa y seguridad)
que han articulado ya trece afnos de acercamiento suramericano, dos
de esos ejes han generado repercusiones fronterizas que requieren
pronta intervencion. Ese es el caso de la Iniciativa de Infraestructura
Regional Suramericana (ITRSA), que pasé a convertirse en uno de los
consejos de la UNASUR.

No obstante las definiciones de los gobiernos suramericanos sobre la
necesidad de unir el tema de infraestructura y desarrollo para gene-
rar dindmicas de integracién fronteriza, a pesar del compromiso de
evitar los efectos dafinos sobre poblaciones, ecosistemas y regiones,
algunos de los megaproyectos de la Iniciativa de Integracién de In-
fraestructura Regional (ITRSA) - en especial los de conexién interocea-
nica por la Amazonia - han tenido un fuerte impacto ambiental, social
y de seguridad local. Ademas, todos los paises miembros de la OTCA
tratan de aprovechar el aumento de la demanda internacional de bie-
nes minero-energéticos y alimentos, que ha hecho subir sus precios.

Por eso, proliferan las denuncias sobre como la necesaria integracion
fisica no bien planeada y la explotacién indiscriminada de esos re-
cursos naturales, estan generando muchos dafios a las comunidades
indigenas, a la biodiversidad y a la seguridad de las poblaciones en
varios paises suramericanos. Las movilizaciones sociales, en particu-
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lar de comunidades indigenas, insisten en que si no se evaldan pre-
viamente los efectos de una obra de infraestructura ni se la consulta
con los sectores implicados, continta el despojo de sus territorios y el
aumento de la pobreza, y pueden incrementarse los negativos efectos
destructores y de seguridad, generando costos mayores que los bene-
ficios econdémicos que promete la integracién fisica.

Conviene revisar algunos ejemplos. Brasil decidié construir 48 repre-
sas en su Amazonia. Una de ellas, el proyecto hidroeléctrico de Belo
Monte, la tercera méas grande del mundo, inunda 48.000 hectareas
en la cuenca del rio Xingud, expulsando a los 40.000 indigenas que
se han movilizado en su contra. En Ecuador, la movilizacién de or-
ganizaciones sociales impactd la aprobacién de la ley del agua. Di-
versas poblaciones votaron contra la actividad minera, defienden la
Iniciativa Yasuni-ITT de conservar bajo tierra las reservas petroleras
del Parque Nacional Yasuni, protestan contra la apertura de rondas
negociadoras y de licitaciones para la exploracién y construccién de
una infraestructura petrolera en torno al parque, que podria afectar
esa area de extraordinaria biodiversidad y poner en riesgo la exis-
tencia de varios pueblos que permanecen en aislamiento voluntario
0 que aun no han sido contactados, a mas de generar otros efectos
ambientales, sociales y de seguridad, necesariamente asociados a la
explotacién de hidrocarburos. Por protestas de indigenas amazoénicos
bolivianos, el presidente Evo Morales tuvo que cancelar la construc-
ci6n de 306 kilometros de una carretera financiada por Brasil, que
atravesaria un territorio indigena y el parque nacional Isiboro Sécu-
re. En las comunidades indigenas y entre los pequefios agricultores
peruanos de la Amazonia ha aumentado la resistencia al despojo de
sus territorios para extraccién de maderas, minerales, hidrocarburos
y agronegocios, y han logrado frenar las represas peruano-brasilefias
en la Amazonia peruana.

El caso mas complejo es el de la mega-carretera Interoceanica Sur
de 5.404 kilémetros, que, desde septiembre de 2011, ha conectado
el Atlantico brasilefio con el Pacifico peruano. Como lo muestra un
informe elaborado tras un largo recorrido por la Interoceanica, ésta
abre muchas oportunidades pero también genera grandes desafios al
exponer a la economia mundial un vasto sector de la Amazonia, hasta
ahora bien conservado. En los cinco afios de construccién de la via y
en su primer afio de apertura ya aparecen desiertos mineros donde
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habia selva espesa. Chinos, rusos, europeos y latinoamericanos lle-
gan a montar negocios o a extraer el oro o la madera, y su flujo puede
multiplicarse. Los pueblos de la triple frontera selvatica -Rio Bran-
co en Acre, Brasil; Cobija en Pando, Bolivia; y Puerto Maldonado en
Madre de Dios, Perd- y otros pequenios caserios, vieron duplicar sus
habitantes sin que estuvieran preparados para la inmigracién masi-
va, careciendo aun de servicios bésicos e instituciones sélidas. La cri-
minalidad organizada, que articula narcotrafico, extractivismo ilegal,
trata de personas, etc., aprovecha mas rapidamente la interconexién
que los empresarios o que la capacidad reguladora de los gobiernos.

Algunas protestas similares podrian documentarse en el Proyecto Me-
soamérica. Aunque muchos casos suramericanos o centroamericanos
en los que esta presente esta problematica de desarrollo y seguridad
en zonas fronterizas, son proyectos bilaterales, el marco multilateral
de la UNASUR o la CELAC ofrece mejores condiciones para una pri-
mera aproximacion que abra posibilidades de solucién a problemas
transfronterizos y que fomente la cooperacion entre paises colindan-
tes.

El marco de la CELAC es también propicio para introducir el tema de
fronteras y seguridad dado que en la regulaciéon de conflictos asume
el papel que estaba en el origen del Grupo de Rio y habla de una ins-
tancia de didlogo para la solucién pacifica de controversias. Ademas,
sus reuniones ayudan a concertar acuerdos entre sus miembros, y fa-
cilitan la comunicacién, coordinacién, complementariedad y sinergia
entre organismos e instituciones subregionales de integracion.

UNASUR y CELAC: ;Generadoras de cambios?

Mais que programas puntuales que desaparecen sin impactar las rea-
lidades fronterizas, entidades como la UNASUR o la CELAC podrian
ayudar a desatar nudos que dificultan su puesta en marcha, a definir
criterios para mejorar la formulacién y aplicacién de las politicas con-
certadas entre vecinos luego de un balance de las politicas subregio-
nales de desarrollo e integracién fronteriza.

Para hacerle frente al desfase entre lo local, 1o nacional, lo binacional
y lo subregional, la UNASUR y la CELAC podrian contribuir a gene-
rar algunos cambios como los que se enumeran a continuacién.
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1

2)

3)

Ante todo, es necesario cambiar la definicién de la frontera enten-
dida como borde y limite territorial de un Estado. Mediante esta
definicién cada Estado asume, equivocadamente, que su territo-
rio constituye un espacio uniforme y alberga una nacién tunica,
diametralmente distinta a la del vecino. En consecuencia, reduce
la politica fronteriza a buscar la homogeneizacién cultural, lin-
glistica y religiosa de las poblaciones locales. Pero estas presun-
ciones no se ajustan a la realidad. Es imposible desconocer que
las fronteras no constituyen un continuo homogéneo en sentido
alguno, ni geografico, ni ambiental, ni poblacional, ni cultural,
ni econémico o de seguridad. Por lo tanto, para hacer viables las
politicas y los programas, se impone la necesidad de considerar
las caracteristicas especificas de cada zona de frontera.

Ademas, las politicas fronterizas deben remediar los efectos ne-
gativos generados por la delimitacién terrestre o maritima entre
naciones que, en muchos casos, ha roto los vinculos familiares y
etno - linglisticos que existian antes de su demarcacién. También
es necesario revisar las consecuencias negativas de aquellas po-
liticas que, para afirmar el limite, han hecho dependientes a las
zonas fronterizas del centro politico nacional empobreciendo de
paso muchas de sus culturas y capacidades. Asimismo, es justo
reconocer que los limites politicos han desarticulado sistemas na-
turales complejos, que requieren un manejo integral y contrapo-
nen normatividades. Al someter cada una de las porciones nacio-
nales a procesos locales y legislaciones estatales distintas, fallan
los planes de manejo, y la ausencia de regulaciéon compartida es
aprovechada por grupos irregulares y criminalidad transfronteri-
za.

Igualmente, hay que aceptar que la superposicién de soberania
estatal y relaciones transfronterizas propias de la zonas fronte-
rizas, crea situaciones problematicas que suelen ser tratadas de
manera diferente a nivel local y nacional. A nivel local, la nece-
sidad del otro y el desarrollo espontaneo de numerosas interde-
pendencias, se imponen al conflicto, aunque no lo eliminen del
todo. De ahi que los problemas entre zonas fronterizas suelan
ser de poca monta y més facil solucién. Desde el centro politico,
en cambio, estos mismos problemas suelen ser abordados en otra
perspectiva, que, muchas veces, conduce a recriminaciones y ten-
siones reciprocas, mas que a una mutua cooperacion.
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4)

5)

6)

)

Al mismo tiempo, desde las zonas de frontera se debe examinar
cémo la discordancia entre los 6rdenes territoriales de dos o mas
paises, la contradiccién entre sus sistemas aduaneros, el contras-
te entre sus instituciones y politicas publicas, asi como la super-
posicién entre soberania estatal y relaciones transfronterizas es-
pontaneas, crea amplios margenes desregulados. Alli prosperan
la informalidad y la ilegalidad, y los grupos irregulares luchan
por apropiarse y controlar en su beneficio los fluidos nexos entre
ambos lados del limite.

Del mismo modo, los gobiernos centrales ganan si admiten que
en el nivel fronterizo la cooperacién es un hecho cotidiano y es-
pontaneo que involucra muy diversos sectores, y que los Estados,
mas que inhibirla, tendrian que reconocerla, estimularla y pro-
porcionarle el marco legal y las condiciones materiales para que
se fortalezca. Y las fronteras ganan en aceptar que la definicién
de la politica de fronteras y seguridad no es solo un asunto local y
espontaneo, sino que requiere de amplios consensos transfronte-
rizos capaces de reunir intereses muy diversos, de los gobiernos,
los militares, los partidos politicos, los congresos, las camaras de
comercio, los gremios profesionales, etc.

Asimismo, es necesario asumir que la cooperacién interestatal
transfronteriza requiere de un proceso de negociacién diploma-
tica y de formalizacién institucional indispensable, entre otros,
para evitar que en momentos en que se agudizan los conflictos
la delincuencia aproveche las facilidades que le brinda la vecin-
dad. Requiere fortalecer la puesta en marcha instituciones para
la vecindad con autoridades y poblaciones locales de los Ambitos
fronterizos compartidos, que permitan analizar la situacién local
y propender por politicas fronterizas binacionales y formas de ac-
cién conjunta.

Por lo demas, es necesario elevar la integracion espontanea local
a una vision transfronteriza mas amplia, que tenga en cuenta las
fortalezas y debilidades del ambito respectivo y defina como las
distintas comunidades quieren vivir y construir regién transfron-
teriza. Sélo acuerdos entre lo local y lo nacional, binacionales,
subregionales y regionales permiten fijar metas comunes para
construir institucionalidad y para impedir el aprovechamiento
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8)

9)

10)

irregular de los desfases entre regulaciones nacionales y dinami-
cas fronterizas.

Es también indispensable reconocer que la vecindad no sélo de-
pende de la voluntad de los Estados, y que las zonas fronterizas
representan una realidad articulada a nivel geografico, social,
econdémico, cultural, ambiental e incluso en materia de seguri-
dad ciudadana. Se debe aceptar que la amplia red de contactos y
relaciones espontdaneas o las iniciativas mas articuladas juegan
el papel de puente entre los paises y pueden ayudar a la sobre-
vivencia, desarrollo y seguridad ciudadana de comunidades no
suficientemente atendidas por sus Estados.

La UNASUR y la CELAC podrian apoyarse en los esfuerzos em-
prendidos en distintas zonas fronterizas entre paises latinoame-
ricanos y caribefios, incluso en aquellos en los que las diferencias
han llevado a tensiones y rupturas diplomaticas, entre los cuales
ha crecido el didlogo y la elaboracién conjunta de planes binacio-
nales por parte de los gobiernos centrales, de iniciativas de desa-
rrollo e integracién asumidas por autoridades y organizaciones
empresariales o sociales fronterizas. Podrian ayudar a que los
paises que enfrentan problemas limitrofes, sean terrestres o ma-
ritimos, construyan canales de didlogo y negociacién, refuercen
los nexos positivos de vecindad entre sus poblaciones fronterizas
para transformar el diferendo en experiencia cooperativa.

La UNASUR y la CELAC podrian apoyarse en la experiencia de
la Unién Europea para construir una Unidn sin fronteras inter-
nas y con una politica comunitaria para sus fronteras externas,
asi como en su programas de integracién y desarrollo fronteri-
zo sostenible. La Cumbre Iberoamericana creé la “Facilidad de
Inversién para América Latina” en proyectos de infraestructura,
energia, medio ambiente y cohesién social, impulsados con la CAF
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Con su Fondo de
Cooperaciéon e Integracion Fronteriza la CAF (COPIF) fomenta
una accién bilateral y multilateral coordinada en las zonas de
fronteras.

11) Los espacios multilaterales (suramericano y latinoamericano-ca-

ribefio) pueden ayudar a realizar un balance de las definiciones
de las agrupaciones subregionales de integracién para contribuir
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al mejoramiento de la formulacién y aplicacién de politicas fron-
terizas y de seguridad concertadas entre vecinos. Tienen la po-
sibilidad de acercar intereses meramente nacionales y de corto
plazo, que han prevalecido en los distintos grupos subregionales,
y que, entre otras cosas, han impedido poner en marcha sus muy
avanzadas politicas fronterizas y de seguridad. Pueden ayudar a
consensuar una visién politica colectiva de largo alcance y darle
el necesario empuje a la redefinicién de esas agrupaciones que, a
su vez, repercuten en la consolidacién del acercamiento regional.
Asi, la UNASUR y la CELAC podrian ir construyendo una comu-
nidad sin fronteras internas y una politica comunitaria para sus
fronteras externas.
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ANEXOS



DECLARACION DE SANTIAGO*

I El nuevo didlogo CELAC-UE

1. Los Jefes de Estado y de Gobierno de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC) y de la Unién Europea (UE), y los presidentes del Consejo Europeo y de la
Comisién Europea, nos hemos reunido en Santiago de Chile el 26 y 27 de enero de 2013 para
renovar y profundizar nuestra Asociacion Estratégica en torno al tema “Alianza para el
Desarrollo Sustentable: Promocion de Inversiones de Calidad Social y Ambiental”.

2. Por primera vez América Latina y el Caribe se retnen hoy para sostener el didlogo
birregional de mas alto nivel en el marco de la CELAC, el mecanismo representativo de esta
region que promovera sus intereses y objetivos de integracion y desarrollo. Saludamos este
avance regional, que da muestras la voluntad politica de los paises miembros de CELAC de
avanzar concertadamente a través del trabajo realizado or la troika de CELAC.

3. Recordamos anteriores cumbres UE-ALC que han servido para fortalecer el didlogo
birregional sobre temas de interés comun y tomamos nota de la voluntad de CELAC de mantener
didlogo con la UE, expresada en sus decisiones a los mas altos niveles. Estamos seguros que este
nuevo enfoque resultara en una relacién aun mas equilibrada, eficiente, constructiva y simétrica
con complementariedad y solidaridad entre las dos regiones. Reafirmamos la importancia de
confiar en un didlogo socialmente constructivo, inclusivo y diverso para lograr los compromisos
descritos en esta Declaracion.

1. Valores y posiciones comunes en el ambito internacional y multilateral

4. Ratificamos el consenso alcanzado en nuestras anteriores cumbres que han reforzado
nuestras posiciones en el ambito internacional y multilateral, y en este sentido, reafirmamos
nuestro compromiso con el multilateralismo.

5. Reafirmamos nuestro compromiso con todos los propdésitos y principios consagrados en
la carta de las Naciones Unidas. Reafirmamos nuestra decision de apoyar todos los esfuerzos
para defender la igualdad soberana de todos los Estados, respetar su integridad territorial e
independencia politica para abstenerse, en nuestras relaciones internacionales, de la amenaza o
uso de la fuerza en cualquier forma incompatible con los propédsitos y principios de las Naciones
Unidas, de defender la resolucion de controversias por medios pacificos y en conformidad con
los principios de justicia y del derecho internacional.

6. Rechazamos firmemente todas las medidas coercitivas de caracter unilateral con efecto
extraterritorial que son contrarias al derecho internacional y las normas cominmente aceptadas
de libre comercio. Estamos de acuerdo en que este tipo de practica representa una grave

*Traduccién de cortesia, no oficial.
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amenaza al multilateralismo. En este contexto y con referencia a la resolucion de la Asamblea
General A/RES/67/4, reafirmamos nuestras posiciones bien conocidas sobre la aplicacién de las
disposiciones extraterritoriales de la ley Helms-Burton.

7. Reafirmamos nuestro compromiso con la universalidad e indivisibilidad de los derechos
humanos establecidos en la Declaracién Universal de Derechos Humanos. Reafirmamos nuestra
determinacion de cumplir con nuestras obligaciones emanadas de los pactos internacionales de
derechos humanos y los convenios que hemos ratificado y nuestro compromiso conforme a las
declaraciones que hemos suscrito, para seguir mejorando la cooperacion internacional, asi como
la promocion y proteccion de derechos humanos en nuestros paises. Destacamos el papel
central de las Naciones Unidas y la contribucion de los érganos de derechos humanos y
organizaciones como el Consejo de Derechos Humanos y nos comprometemos a continuar
colaborando con el fin de fortalecerlos.

8. Reiteramos que condenamos enérgicamente el terrorismo en todas sus formas y
manifestaciones, independientemente de quién lo cometa, dénde y con qué propodsitos, y
expresamos nuestra determinacion de combatir el terrorismo efectivamente en todas sus
formas y manifestaciones, en conformidad con la Carta de Naciones Unidas y el derecho
internacional, incluyendo los derechos humanos internacionales, y el derecho de refugiados y
humanitario.

9. Reafirmamos nuestro compromiso de luchar contra la impunidad, en particular para los
delitos mas graves segun el derecho internacional, en particular aquellos contemplados en el
Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional (CPl). Su procesamiento debe garantizarse
mediante la adopcidon de medidas a nivel nacional o apropiado y fortaleciendo la cooperacién
internacional. Invitamos a los paises que no son partes a considerar la posibilidad de ratificar o
adherirse, seguin corresponda, al Estatuto de Roma.

10. Reafirmamos nuestro compromiso de adoptar politicas que promuevan el comercio y la
inversion entre paises de la CELAC y la UE, en el convencimiento que contribuyen a asegurar el
desarrollo sustentable y pueden fomentar el crecimiento econémico y la generacién de empleo,
especialmente de los jovenes, en ambas regiones. Estas politicas deben basarse en la
cooperacion y la complementariedad, en la solidaridad y la inclusion social, en la
responsabilidad ambiental - teniendo en cuenta el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas y las capacidades respectivas-, en la equidad y la igualdad de oportunidades, en
beneficios mutuos y teniendo en cuenta, seglin proceda, los diferentes niveles de desarrollo y
las prioridades respectivas de los paises de la CELAC y la UE. En este sentido, deben apuntar a
facilitar y profundizar, segin proceda, acuerdos comerciales, la integracion de cadenas
productivas, la transferencia de tecnologia y a promover la participacion de micro, pequefias y
medianas empresas, asi como actores locales e indigenas, segun las circunstancias nacionales en
el comercio birregional. Reafirmando que el comercio y la inversiéon promueven el crecimiento
econémico, reconocemos la importancia de los marcos regulatorios estables y transparentes en
ambas regiones y de proporcionar seguridad juridica para los operadores econdmicos. Nos
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comprometemos a mantener un ambiente de negocios favorable para los inversionistas, sin
embargo, reconociendo el derecho de los paises de establecer regulaciones con el fin de cumplir
sus objetivos de politica nacional en conformidad con sus compromisos y obligaciones
internacionales. Asimismo, también es vital que los inversionistas cumplan con la legislacién
nacional e internacional, en particular, entre otras cosas, en relacion a impuestos, transparencia,
proteccidn del medio ambiente, seguridad social y trabajo.

11. Reiteramos nuestro compromiso de evitar el proteccionismo en todas sus formas.
Seguimos decididos a favorecer un sistema de comercio multilateral abierto y no
discriminatorio, basado en reglas y a respetar plenamente sus disciplinas, y reconocemos su
contribucién en la promocién de la recuperacién de la crisis econémica y en la promocion del
crecimiento y desarrollo en consonancia con el principio de trato especial y diferenciado para los
paises en desarrollo, si procede, tal como se expresé en la Cumbre de Madrid de 2010. En este
contexto, estuvimos de acuerdo en la importancia de fortalecer el sistema multilateral de
comercio mediante el logro de una conclusién ambiciosa, amplia y equilibrada de la Ronda de
Desarrollo de Doha.

12- También expresamos nuestra preocupacion por la actual crisis econémica y porque la
recuperacion sigue siendo muy lenta. En este sentido, reiteramos nuestro compromiso de seguir
trabajando juntos hacia una nueva arquitectura financiera internacional, segtin lo acordado en
la Cumbre de Madrid de 2010. Esto incluye las reformas ya acordadas. También seguimos
comprometidos con la aplicacion completa, oportuna y consistente de la agenda internacional
de regulacion financiera para fortalecer la resiliencia del sistema financiero y reducir los riesgos
sistémicos que son clave para una reforma integral del sistema financiero global.

13. Expresamos nuestro compromiso de alcanzar un desarrollo sustentable en sus tres
dimensiones: econdmica, social y ambiental, en forma integrada y equilibrada. En este sentido,
apoyamos todas las iniciativas que implican el fortalecimiento de la cooperacién, la
transferencia del conocimiento y la preservacion y conservacion del patrimonio natural y
cultural y la proteccion de la biodiversidad. También reafirmamos el derecho soberano de los
Estados sobre sus recursos naturales y su responsabilidad de preservar el medio ambiente, de
acuerdo con el derecho y principios nacionales e internacionales y en consonancia con la
Declaracién de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Desarrollo Sustentable Rio+20.

14. Acogemos con satisfaccion el resultado de la Conferencia de Naciones Unidas sobre
Desarrollo Sustentable (Rio + 20), celebrada en Rio de Janeiro, los dias 20-22 de junio de 2012 y
la aprobacion del documento 'El futuro que queremos' como un paso mas hacia el logro del
desarrollo sustentable en todas sus dimensiones por todos los paises, al tiempo que subrayamos
que la erradicacion de la pobreza es el mayor desafio global que enfrenta el mundo hoy y un
requisito indispensable para lograr ese desarrollo. Reafirmando el papel de la Asamblea General
de la ONU, subrayamos la importancia de un marco institucional fortalecido para el desarrollo
sustentable, incluyendo el fortalecimiento del Consejo Econémico y Social y el Programa de
Medio Ambiente de las Naciones Unidas y asegurar el pronto establecimiento de un Foro
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Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo Sustentable. Acordamos trabajar juntos en el logro de la
Agenda de Desarrollo de Naciones Unidas en pos de la integracion de las tres dimensiones de
desarrollo sustentable. En coherencia con e integrado a esta Agenda, esperamos con interés la
implementacion del mandato de Rio+20 para la elaboracion de un conjunto de Objetivos de
Desarrollo Sustentable (ODS) en los foros apropiados, el trabajo del Grupo Abierto de Trabajo
sobre ODSs y el Comité Intergubernamental sobre una Estrategia de Financiamiento de
Desarrollo Sustentable. Concordamos en que el desarrollo de estos objetivos no debe desviar la
atencion o esfuerzos de la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

15. Reiteramos nuestra adhesion a la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico (CMNUCC) y todos sus principios, incluyendo el principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas y las capacidades respectivas. Expresamos nuestra voluntad de
adoptar un protocolo, otro instrumento legal o una solucién convenida juridicamente vinculante
bajo la CMNUCC para el 2015 y que entre en vigencia y se implemente a partir de 2020, aplicable
a todas las partes y guiada por los principios de la CMNUCC, en linea con los resultados de
Cancuin (2010), Durban (2011) y Doha (2012), con miras a reducir las emisiones de gases con
efecto invernadero. En este sentido, damos la bienvenida a la adopcién y reconocemos la
importancia de la implementacién del segundo periodo de compromiso del Protocolo de Kioto y
alentamos a incrementar sus niveles de ambicion sobre las reducciones de emisiones de Gases
con Efecto Invernadero (GEI), de acuerdo con los principios y disposiciones de la CMNUCC y
alentamos a los paises Anexo 1 de la Convencién a unirse al segundo periodo de compromiso
bajo el Protocolo de Kioto en caso de no haberlo hecho.

Damos la bienvenida a la decisiéon de Doha sobre un plan de trabajo concreto en base a
la Plataforma de Durban y tomamos nota del anuncio de una reunién de alto nivel sobre el
Cambio Climatico en 2014. Ademas, enfatizamos la importancia de enfrentar las necesidades de
adaptacion y mitigacion de paises en vias de desarrollo particularmente vulnerables, incluyendo
pequeiios estados insulares en vias de desarrollo, ademas de otros paises en vias de desarrollo,
a través de la provision de financiamiento mas adecuado y predecible, ademas del apoyo
tecnoldgico y para la creacion de capacidades, de acuerdo al CMNUCC.

16. Tomamos nota de las contribuciones del programa EUrocLIMA. Los participantes en este
programa dan la bienvenida a su extensidon a una segunda fase, a la cual la regién caribefia
podria asociarse, en linea con la recientemente adoptada Estrategia UE Caribe.

17. Estamos de acuerdo en que priorizar el desarrollo social, salud, educacién y promover el
crecimiento econémico sostenido e inclusivo, a la vez que se garantiza una sociedad incluyente,
justa y equitativa y en condiciones de salud, es esencial para lograr el desarrollo sustentable.
Para garantizar la calidad de vida de los pueblos y el medio ambiente en que viven, reiteramos
nuestro compromiso de trabajar constantemente para erradicar la pobreza, fomentar la
igualdad, en particular la igualdad de género y la inclusién social y para proteger a los grupos
mas vulnerables, incluyendo a los pueblos indigenas y sus comunidades-, por medio del mejorar
las politicas y proporcionar, entre otros, recursos obtenidos adecuadamente de servicios basicos
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de salud, agua y saneamiento, vivienda, educacion, transporte publico y energia. Reiteramos el
derecho de los ciudadanos a participar en la formulacién, implementacion y seguimiento de las
politicas publicas. Nos comprometemos especialmente a promover programas sociales para la
protecciéon de la familia, reconociendo su papel importante en salvaguardar los valores y
tradiciones culturales.

También reiteramos nuestro compromiso con las actuales iniciativas para la erradicacién del
hambre y la pobreza en linea con los Objetivos de Desarrollo del Milenio y mejorar la seguridad
alimentaria y el acceso a alimentos adecuados, inocuos y nutritivos para las generaciones
presentes y futuras, en consonancia con la declaracion de Rio + 20 "El futuro que queremos" con
respecto a la seguridad alimentaria y nutricion y agricultura sustentable.

18. El acceso universal y uso de tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) juegan un
papel esencial en cuanto a la importancia de la participacion de los ciudadanos en la
formulacién, implementacion y seguimiento de las politicas publicas. En este sentido, llamamos
a todos los Estados a eliminar las barreras y a reducir la brecha digital y a promover y facilitar el
acceso universal a las TIC. Ademas, recordamos la resolucién 20/8 "La promocién, proteccién y
disfrute de los derechos humanos en Internet" aprobada por consenso por el Consejo de
Derechos Humanos de la ONU.

lll.-  Avances en el proceso de Asociacion Estratégica birregional

19. Reconocemos los avances logrados en la aplicacion de nuestro Plan de Accién birregional
y acogemos su profundizacién a través de la incorporacion de nuevos capitulos sobre género e
inversion en el Plan de Accion 2013-2015 de la UE-CELAC aprobado hoy aqui en Santiago.
Mediante el presente documento acordamos solicitar a nuestros altos funcionarios que, al
revisarlo, estudien la posible incorporacion de capitulos adicionales que cubran areas de interés
tales como Educacion Superior, Seguridad Publica, y “Seguridad Alimentaria y Nutricion.

20. Teniendo en cuenta la contribucion a la paz que pueden hacer la CELAC y la UE en el
ambito internacional, acordamos explorar juntos formas de fomentar la cooperacion para la paz
y la solucién pacifica de controversias, asi como la promocidon del desarme y la no proliferacion a
nivel internacional. En este sentido, vamos a cooperar para lograr el éxito de la Conferencia de
Examen del TNP de 2015.

21. Expresamos nuestro apoyo a la conclusion de las negociaciones de un Tratado de
Comercio de Armas juridicamente vinculante a ser aprobado sobre la base de la Resoluciéon
67/234 de la Asamblea General de Nacionales Unidas y plenamente coherente con la Carta de
las Naciones Unidas, teniendo en cuenta el legitimo derecho de todos los Estados para su
autodefensa individual o colectiva. Aquellas negociaciones llegaran a término mediante la
convocacion de una Conferencia de Naciones Unidas final sobre el Tratado de Comercio de
Armas a realizarse entre el 18 y 28 de marzo de 2013. El Tratado de Comercio de Armas
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contribuiria a prevenir y combatir el comercio ilicito de armas y contribuira a reducir el costo
humano del mal regulado comercio internacional de armas convencionales, incluyendo las
armas pequeiias, armas ligeras y municiones.

22, Nosotros, CELAC y la UE, celebramos los avances alcanzados desde la Cumbre de Madrid,
las relaciones entre los paises individuales y subregiones de la CELAC y la UE, en particular con
respecto a:

e Lla firma y los procesos de ratificacion respectivos que conduzcan a la inminente
aplicacion provisoria del Acuerdo de Libre Comercio de largo alcance entre la UE y
Colombia y Peru;

e La firma y los procesos de ratificacion respectivos que conduciran a una aplicacion
provisional del Acuerdo de Asociacion integral de UE-América Central;

e Elapoyo a la Estrategia de Seguridad Regional de América Central y su implementacién;
e Lanegociacion de un Acuerdo de Cooperacion Cultural entre la UE-Colombia y Peru;

e Negociaciones continuadas para el establecimiento de un Acuerdo de Asociacion entre
la UE y el Mercosur;

e La celebracion en noviembre de 2012 de una reunién del mas alto nivel entre la UE y
Chile y el acuerdo en estas reuniones para explorar las opciones para modernizar el
Acuerdo de Asociacion después de 10 afios de asociacion;

e La extension de un Plan Ejecutivo Conjunto de la Asociacion Estratégica y el acuerdo para
explorar opciones para una actualizacion integral del Acuerdo de Asociacién Econémica,
Concertacion Politica y Cooperacidon entre la UE y México.

e La VI Cumbre UE-Brasil, celebrada en Brasilia el 24 de enero de 2013, reflejé la madurez
del didlogo bilateral y la profundizacién de la alianza estratégica establecida en 2007.

e La conclusién de las negociaciones y aprobacion de la Estrategia de Asociacion Conjunta
Caribe-UE y el establecimiento del Mecanismo de Inversion del Caribe para apoyar las
inversiones en el Caribe;

e La conclusién del proceso de ratificacion del Acuerdo CAN-UE sobre Dialogo Politico Y
Cooperacion y la Declaracion Conjunta aprobada en la Xl Reunion del Didlogo
Especializado de Alto Nivel sobre Drogas CAN-UE, celebrada en Quito el 30 y 31 de
octubre de 2012.

23. Tomamos nota del pionero papel desempefiado por el Parlamento Europeo y
Latinoamericano para apoyar la asociacion estratégica birregional y también de las propuestas
de la ultima Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana (EurolLat).
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24, También tomamos nota de la | Cumbre Judicial CELAC-UE celebrada en Santiago los dias
10 y 11 de enero de 2013 con el objetivo de establecer el foro birregional para analizar
"Principios compartidos en asuntos de cooperacion judicial internacional”, a fin de mejorar el
dialogo entre las instituciones judiciales de nuestros paises.

25. Reconocemos que nuestra Asociacion Estratégica es aun mas relevante en tiempos de
crisis econdmica y financiera y complejidades sociales cuando nuestros pueblos exigen formas
mas inclusivas de participacion para satisfacer sus necesidades basicas de desarrollo y para
lograr el desarrollo sustentable. Tomamos nota de las conclusiones de los foros preparatorios de
CELAC-UE, que proporcionan valiosas contribuciones para mejorar nuestra Asociacion
Estratégica, y acogemos los esfuerzos de la Cumbre de Santiago para facilitar ain mas los
canales entre los gobiernos y sus respectivas sociedades civiles. Reconocemos la importancia de
aplicar el Principio 10 de la Declaracion de Rio de 1992 en la Cumbre de la Tierra y reiteramos la
importancia de impulsar iniciativas en esta materia. Reconocemos las reuniones de la Sociedad
Civil Organizada de UE-CELAC, los Sindicatos y la Sociedad Civil que se realizaron en Santiago
durante el 2012 para la preparacion de esta Cumbre.

26. Saludamos el establecimiento en Hamburgo de la Fundacion de UE-LAC, la cual, en su
formato transitorio como fundacién bajo la ley alemana, ha comenzado a servir como una
herramienta util para el fortalecimiento de nuestra asociacién birregional y un medio para
impulsar el debate sobre estrategias y acciones comunes, asi como para mejorar su visibilidad.
También acogemos la participacion de la CEPAL, FUNGLODE, Institut des Amériques y la region
de Lombardia como socios estratégicos de la Fundacion.

Hacemos un llamamiento para la pronta conclusion de las negociaciones para un acuerdo
internacional constitutivo para elevar la Fundacién a una organizacion internacional de caracter
intergubernamental, sujeta a derecho internacional publico.

27. Reconocemos la necesidad de fortalecer la cooperacion birregional y de mejorar la
coherencia y efectividad de nuestras politicas de cooperacion de desarrollo, incluyendo el logro
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Reiteramos nuestro compromiso de prestar especial
atencién a las vulnerabilidades de los paises menos desarrollados, los paises en desarrollo sin
litoral y pequefios estados insulares en desarrollo. En este sentido, recordamos el compromiso
de la UE para lograr su objetivo colectivo de proporcion AOD/RNB de 0,7% en 2015, segun el
Consenso de Monterrey y las Declaraciones de las Cumbres de Madrid y Viena. Reafirmamos
nuestro compromiso de seguir cooperando con los paises de ingresos medianos de CELAC
teniendo en cuenta sus diferentes niveles de desarrollo y hacia el didlogo para definir y acordar
la forma mas adecuada de cooperacion para el futuro.

28. Hacemos hincapié en la importancia de la cooperacién triangular, sur-sur y otras
modalidades y mecanismos de cooperacion. Ademds, destacamos la importancia de la
cooperacion para el desarrollo de capacidades y mayor participacién de las comunidades locales
e indigenas, asi como las empresas, e instituciones de educacidon superior e institutos de
investigacion para el desarrollo de iniciativas que apoyen, entre otros, el conocimiento de alta
calidad, el emprendimiento y la innovacion en pos del desarrollo sustentable. En conformidad
con los acuerdos alcanzados en esta Cumbre, esperamos que el préximo ciclo de programacion
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de cooperacion (2014-2020) tome en consideracion las prioridades de los Estados de la CELAC y
otorgue preferencia a proyectos que aborden las tres dimensiones del desarrollo sustentable.
Reafirmamos la importancia de los programas de cooperacion regionales que apoyan el
desarrollo sustentable.

29. Felicitamos los avances en la adopcidn de una hoja de ruta para la implementacion de la
Iniciativa Conjunta de Investigacion e Innovacion para contribuir a un nuevo dinamismo en la
construccién del Area de Conocimiento de la UE-CELAC. Acogemos con beneplacito los objetivos
comunes y actividades conjuntas identificadas por los grupos de trabajo pertinentes y alentamos
los esfuerzos para su pronta implementacion. En este contexto, apoyamos el compromiso
expresado por la reunion de noviembre de 2012 de las agencias de financiamiento de la
investigacion e innovacion en ambas regiones para fomentar la movilizacion conjunta de
distintos instrumentos de cooperacién en formas flexibles. También reconocemos la importante
contribucion de los programas de educacion superior para la cooperaciéon académica y
estudiantes internacionales, y la movilidad del personal académico e investigadores entre
nuestras regiones. Creemos firmemente en la importancia de las inversiones en el campo de la
educacidon superior, investigacion e innovacion para promover el crecimiento, empleo y
desarrollo sustentable. En este contexto, tomamos nota de la | Cumbre Académica celebrada en
Santiago los dias 22 y 23 de enero de 2013. Ademas, reiteramos la importancia de mejorar la
interconectividad regional directa de banda ancha, especialmente con miras a facilitar el
intercambio académico y de conocimiento entre grupos e instituciones de investigacion en
ambas regiones.

30. Recordando los compromisos asumidos por nosotros en las Cumbres de Lima y Madrid,
apoyamos el continuo fortalecimiento del Didlogo Estructurado CELAC-UE sobre Migraciones
incluyendo la identificacion de acciones conjuntas sobre materias especificas que apuntan a
mejorar la movilidad humana birregional garantizando el pleno respeto y proteccion de los
derechos humanos de las personas migrantes. Reconociendo los cambios en los flujos de
migracion entre nuestras regiones, decidimos estudiar las rutas migratorias entre América Latina
y el Caribe y la Unién Europea y tomamos nota del primer Compendio Estadistico sobre
Migracion de la CELAC-UE como una valiosa fuente de informacion para formular politicas
publicas basadas en el conocimiento cualitativo y cuantitativo de las tendencias de migracion
birregional. En este sentido, también tomamos nota del reciente estudio de la UE sobre esta
materia. Ademas, es urgente abordar los crecientes desplazamientos de poblaciéon debido al
cambio climatico y los desastres naturales en paises en desarrollo, especialmente en los
pequefios Estados insulares y en Estados con ecosistemas de alta montafia, asi como otros
Estados altamente vulnerables. Destacamos la importancia de la integracion y la lucha contra el
racismo, la discriminacion y la xenofobia y otras formas relacionadas de intolerancia.

31. Nos comprometemos a trabajar juntos para organizar mejor la migracion regular y para
abordar la migracion irregular. También estamos comprometidos a prevenir y combatir el
contrabando de migrantes y la trata de seres humanos, asi como a prestar asistencia a las
victimas.

32. En cuanto a sistemas de seguridad social en la UE y la CELAC, expresamos nuestra
voluntad de intercambiar experiencias y mejores practicas y explorar posibilidades de
cooperacion birregional, incluyendo el establecimiento de acuerdos bilaterales de seguridad
social entre paises CELAC y Estados miembros de la UE que deseen hacerlo individualmente,
respetando las legislaciones nacionales y acuerdos bilaterales o multilaterales de seguridad
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social existentes entre los Estados CELAC-UE, como la Convencion de Seguridad Social de
Iberoamérica.

33. Ratificamos nuestra firme decision de proteger y fomentar la seguridad de los
trabajadores y la salud en ambas regiones y nos comprometemos a desarrollar una "Hoja de
Ruta CELAC-UE sobre Seguridad y Salud en el Trabajo", en linea con los correspondientes
principios consagrados en los Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo.

34. Reconocemos que las actividades delictivas transnacionales organizadas pueden socavar
las economias legitimas y, en algunos casos, poner en peligro la estabilidad y la seguridad de los
Estados, debilitar el imperio de la ley, los sistemas de gobernabilidad, las economias nacionales
y su desarrollo y los derechos humanos. En este sentido, nos comprometemos a continuar
implementando, segtin corresponda, acciones concretas, encaminadas a fortalecer, entre otras
cosas, la cooperacion en la aplicacion de la ley, la asistencia judicial reciproca, la inteligencia
fronteriza compartida, con el fin de desmantelar las organizaciones criminales, todo dentro del
pleno respeto de los derechos humanos y derecho internacional.

35. Acordamos fortalecer el Mecanismo de Coordinacion y Cooperacién sobre Drogas entre
la CELAC-UE, y fomentar la plena implementacion de la Declaraciéon emitida en la XIV Reunion
birregional de Alto Nivel. Nos comprometemos a un didlogo y cooperacion continuados con
miras a establecer metas medibles para reducir el impacto del problema mundial de drogas,
incluyendo, entre otros, el fortalecimiento de mecanismos de intercambio de informacién con
respecto a la reduccion de la oferta y la demanda; el didlogo continuo y medidas relacionadas
con el desarrollo alternativo, incluido el desarrollo alternativo preventivo como una marca
global de productos procedentes de programas de desarrollo alternativo segin normas de la
OMC; estrategias para abordar la prevencion, la intervencion temprana, tratamiento,
rehabilitacidn, reinsercion social y la reduccién de las consecuencias y consecuencias sociales
negativas del abuso de drogas; creacion de capacidades y otra cooperacion pertinente en los
campos de aplicacion de la ley; y, segun corresponda, cooperacion triangular y Sur-Sur. Estos
esfuerzos deben basarse en un enfoque integral y equilibrado para abordar la demanda de
drogas y reducciéon de la oferta de drogas, bajo el principio de responsabilidad comun y
compartida y el respeto de los derechos humanos y derecho internacional.

36. Acogemos la celebracion, a inicios de 2016, de una sesion extraordinaria de la Asamblea
General de Naciones Unidas sobre el problema mundial de las drogas, segtin lo acordado en la
resolucién de la Asamblea General A/RES/67/157 para examinar el avance en la aplicacién de la
Declaracion Politica y Plan de Accion sobre Cooperacion Internacional hacia una Estrategia
Equilibrada e Integrada para Contrarrestar el Problema Mundial de las Drogas, incluida una
evaluacién de los logros y desafios en la lucha contra el problema de las drogas, en el marco de
los tres instrumentos de fiscalizacion internacional de drogas y otros instrumentos pertinentes
de Naciones Unidas. En este sentido, apoyamos un debate para incluir posibles respuestas para
mejorar la efectividad de las estrategias e instrumentos disponibles para que la comunidad
internacional pueda enfrentar de manera integral y equilibrada los desafios y las consecuencias
que plantea el Problema Mundial de las Drogas bajo el principio de responsabilidad comun y
compartida. También nos comprometemos a identificar las estrategias mas efectivas para
enfrentar el Problema Mundial de Drogas en todas sus dimensiones. Teniendo esto en cuenta,
las iniciativas y estudios que se estan desarrollando en la region de América Latina y el Caribe y
la Unién Europea, y la participacion de ambas regiones en este proceso, pueden entregar una
contribucidn de gran valor al debate regional y global sobre el problema mundial de las drogas.
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37. Reconocemos que la corrupcion puede socavar las instituciones democraticas, afectar el
desarrollo econémico y contribuir a la inestabilidad gubernamental. Nos comprometemos a
promover la lucha contra la corrupcion, fraude y conductas no éticas, en particular soborno de
funcionarios publicos en las transacciones comerciales internacionales en nuestros paises. Al
mismo tiempo, reconocemos asimismo que el fortalecimiento de las instituciones contribuye a
la lucha contra la corrupcion. También reafirmamos nuestro compromiso con la implementacién
de la Convencion de Naciones Unidas contra la corrupcion, para mejorar los mecanismos de
cooperacion de recuperacion de activos y a promover la adhesion a los principios de
responsabilidad social corporativa.

38. Acogemos con satisfaccion la creacién de un dialogo birregional en materia de género a
ser inaugurado en una reunion de alto nivel dedicada y coincidimos que la inclusién de esta
perspectiva en la asociacion CELAC-UE fortalecera la igualdad de género, la democracia y
fomentara sociedades justas e igualitarias. Reafirmamos la necesidad de incrementar el
empoderamiento de la mujer mediante el fortalecimiento de su participacion y liderazgo
politico, autonomia econémica y participacion igualitaria y equilibrada en la fuerza de trabajo, y
reiteramos nuestro firme compromiso de erradicar todas las formas de violencia y
discriminacion contra las mujeres y asesinatos de género que son su manifestacién mas seria.
Apoyamos las medidas adoptadas por los Estados, organizaciones internacionales y sociedad
civil para luchar contra este crimen horrendo. También expresamos nuestro compromiso de
promover el reconocimiento del trabajo de la mujer rural y su importante contribucién al
desarrollo sustentable.

IV.-  Alianza para el Desarrollo Sustentable: Promocion de Inversiones de Calidad
Social y Ambiental

39. Creemos que el tema de esta Cumbre es una guia para lograr un crecimiento econémico
sostenido, protegiendo al mismo tiempo el medio ambiente y promoviendo la inclusién y
equidad social. Las inversiones, cuando estan alineadas con la ley y tomando en cuenta las
estrategias de desarrollo nacionales y politicas, pueden jugar un papel clave para fomentar el
desarrollo y crear trabajos decentes y dignos con inclusion social. Las inversiones deben apuntar
a proporcionar efectos secundarios positivos en otros sectores, responsabilidad social y
ambiental y contribuir al desarrollo de las comunidades locales y pueblos indigenas. El
desarrollo sustentable representa las necesidades y complementariedades de ambas regiones y
es un sello distintivo de la Alianza Estratégica CELAC-UE. Por lo tanto, apoyamos las inversiones
productivas que cumplan plenamente e integren las dimensiones econdmicas, sociales y
ambientales de desarrollo sustentable.

40. Afirmamos que hay distintos enfoques, visiones, modelos y herramientas disponibles
para cada pais, de acuerdo con sus circunstancias y prioridades nacionales, para lograr el
desarrollo sustentable en sus tres dimensiones, lo cual es nuestra meta mas amplia. En este
sentido, consideramos la economia verde en el contexto de la erradicacion de la pobreza y el
desarrollo sustentable como una de las herramientas importantes para lograr el desarrollo
sustentable y que podria proporcionar opciones para la formulacién de politicas, pero no debe
ser un conjunto rigido de reglas. Hacemos hincapié en que debe contribuir a la erradicacion de la
pobreza, asi como el crecimiento econémico sostenido, mejorando la inclusién social,
mejorando el bienestar humano y la creacion de oportunidades de empleo y trabajo decente
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para todos, manteniendo el buen funcionamiento de los ecosistemas de la Tierra.

41. Reconocemos que el logro del desarrollo sustentable requiere cooperacion para
aprovechar la complementariedad de ambas regiones. Por lo tanto, nos esforzamos para
promover mayores y diversificadas inversiones birregionales de Calidad Social y Ambiental en
consonancia con el desarrollo sustentable y con responsabilidad social, proporcionando
condiciones estables para la creacion de nuevas empresas. Apoyamos inversiones que respetan
el derecho nacional e internacional, que son productivas, generan valor agregado, promueven la
inclusién social, son ambientalmente sanos y estan en armonia con la naturaleza, estimulan la
innovacion, el emprendimiento, una mayor articulacion con las PYMES, la transferencia de
tecnologia, la creacion de empleo de mejor calidad, la formaciéon de capital humano y
capacitacion permanente para facilitar la transicion al mercado de trabajo, con especial atencion
a las mujeres, jovenes, personas con discapacidad y otros grupos vulnerables. Las practicas
empresariales socialmente responsables — incluyendo el cuidado ambiental - crean relaciones
positivas entre productores, trabajadores y consumidores y para el bienestar de las
generaciones presentes y futuras, como se indica en la Declaracion Rio + 20 "El futuro que
queremos”. Reconocemos y fomentamos la participacion activa del sector privado en programas
de responsabilidad social corporativa. Ademas, promovemos el respeto de los principios
internacionales reconocidos, buenas practicas y directrices sobre responsabilidad social
corporativa, teniendo en cuenta las necesidades especiales de las pequeifias y medianas
empresas y de los paises en desarrollo, en particular para el desarrollo de capacidades. Para ello,
invitamos a los Altos Funcionarios a organizar un seminario de UE-CELAC.

42, Reconocemos que el planeta tierra y sus ecosistemas son nuestro hogar y que la "madre
tierra" es una expresion comun en varios paises y regiones y tenemos en cuenta que algunos
paises reconocen los derechos de la naturaleza en el contexto de la promocién del desarrollo
sustentable. Estamos convencidos que para lograr un justo equilibrio entre las necesidades
econdmicas, sociales y ambientales de las generaciones presentes y futuras, es necesario
promover la armonia con la naturaleza.

43, Reconocemos que los cambios fundamentales en las maneras que las sociedades
consumen y producen son indispensables para lograr el desarrollo sustentable global y subrayar
la importancia de fortalecer la capacidad cientifica y tecnoldgica para avanzar hacia modalidades
mas sustentables de consumo y produccion. En este sentido, recordamos la adopcién en Rio + 20
del marco decenal de programas sobre patrones de produccion y consumo sustentables. Ambas
regiones trabajaran en conjunto para encontrar bases comunes para el desarrollo sustentable en
areas tales como la creacion de capacidades nacionales, soluciones innovadoras, transferencia y
adaptacion de tecnologias ecolégicamente sanas de ultima generacion en armonia con la
naturaleza, en el contexto de las necesidades y capacidades de cada pais.

44. Reconocemos el papel estratégico de la energia para el desarrollo sustentable, con
énfasis en el intercambio de energia, aumentando los niveles de suministro y acceso a la
energia, con especial atencion a los grupos mas vulnerables, la confiabilidad y la calidad.
Apoyamos las inversiones productivas que aumentan la participacion y el crecimiento sostenido

1 - - .
Estado Plurinacional de Bolivia formula reserva a este parrafo.
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de fuentes de energia renovable en las redes nacionales y regionales de energia, de acuerdo a
las visiones de desarrollo y politicas, necesidades, condiciones y recursos de cada pais, asi como
las inversiones que proporcionan transferencia de tecnologia y mejoran la eficiencia energética y
ahorro de energia.

45, Con el propésito de fortalecer la Asociacion Estratégica birregional y reconociendo el
deber de los Estados de tomar todas las medidas apropiadas para asegurar el bien comun de sus
sociedades, priorizando a los grupos mas vulnerables, destacamos la importancia de trabajar
juntos para promover las inversiones que apoyan el uso sustentable y racional de los recursos
naturales, el cuidado del medio ambiente y el desarrollo econémico y social y de mantener un
clima favorable de inversiones, con seguridad juridica y respeto del derecho nacional e
internacional, teniendo en cuenta el principio de complementariedad basado en intereses
comunes y esfuerzos similares desarrollados a nivel multilateral. En este sentido, destacamos la
importancia de un marco normativo estable y transparente que proporcione seguridad a los
inversionistas, pero al mismo tiempo reconozca el derecho soberano de los Estados a regular.
Fomentamos iniciativas que planteen Planes de Accién nacionales, subregionales o regionales
que favorezcan a las empresas micro, pequeiias y medianas, teniendo en cuenta su papel central
en la economia y como fuente de innovacion y empleo, Responsabilidad Social Corporativa y
buenas practicas en términos de innovacién y emprendimiento, en linea con la ley, las politicas y
estrategias de desarrollo nacionales. Acogemos la realizacion de la Reunion CELAC-UE Ministros
de Economia en Puerto Varas, Chile, y las conclusiones de la Presidencia.

46. Promovemos el fortalecimiento del Mecanismo de Inversion para América Latina, para
mejorar la integracion, infraestructuras de transporte y energia, eficiencia energética, energias
renovables, redes de comunicacion sustentables y para promover el desarrollo sustentable a
través de los servicios sociales fortalecidos y un mayor apoyo a las PYMES. Apoyamos que el
Mecanismo tome debida cuenta de las tres dimensiones de desarrollo sustentable en sus
proyectos, y reconocemos su papel en cuanto a transferencia de tecnologia y conocimiento.
También felicitamos la creacion del Mecanismo de Inversidon para el Caribe y alentamos su
rapida aplicacién.

47. Estamos de acuerdo en celebrar la préxima Cumbre de la CELAC-UE en Bruselas en el afio
2015.
48. Felicitamos a Chile por la organizacion de esta Cumbre, que ha enriquecido la agenda

birregional y fue decisiva para el logro de un sustancial avance.
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EU-CELAC ACTION PLAN 2013-2015 '

This Action Plan includes a number of initiatives consistent with the priorities established
at the VI EU-LAC Summit as encompassed in its Final Declaration as well as in new areas
incorporated at the VII EU-LAC Summit / I EU-CELAC Summit held in Santiago de Chile
on 26-27 January 2013. The Action Plan identifies instruments and activities which, if
properly implemented should lead to concrete results guaranteeing ownership and capacity
building in the following key areas, which are directly or indirectly linked with the central
theme of the Summit:

Science, research, innovation and technology;

Sustainable development; environment; climate change; biodiversity; energy;
Regional integration and interconnectivity to promote social inclusion and cohesion;
Migration;

Education and employment to promote social inclusion and cohesion;

The world drug problem,;

Gender;

Investments and entrepreneurship for sustainable development.

P_NANR D=

1. Science, research, innovation and technology

The main objective in this area is to develop the “EU-LAC Knowledge Area” through: i)
improving cooperation in research and innovation; ii) strengthening scientific and
technological capacities, and infrastructures; iii) to enable sustainable research, innovation
and knowledge sharing taking into account the contribution of ancestral and traditional
knowledge; iv) to boost the use of new technologies and technology transfer underpinning
sustainable socio-economic development and v) to foster cooperation between both regions
as regards the digital-economy and the reduction of the digital divide for improving
competitiveness while making social inclusion a cross-cutting issue.

! This is a courtesy consolidated version of the Action Plan prepared for information purposes following the

Santiago Summit
PRESS
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Work Programme:

* Dialogue

a.

Establish a regular bi-regional dialogue on science, research, technology and
innovation to consolidate EU-LAC cooperation and to update common priorities,
encourage mutual policy learning and ensure the proper implementation and
effectiveness of cooperation instruments.

Explore the possibility of working jointly with other institutions in matters related
to innovation and knowledge, applied research and technological innovation.

* Cooperation activities and initiatives

C.

5748/13

Commence the development and implementation of the new mechanism, the “EU-
LAC Joint Initiative for Research and Innovation” combining instruments at
national, regional and bi-regional level as appropriate in a complementary and
synergistic manner.

Establish or strengthen thematic networks on agreed issues of mutual interest,
which should facilitate exchanges between EU-LAC universities and research
centres and networks and private and public sector institutions.

Strengthened the integration of both regions in the Information Society and
Support the development of the information and communication technologies
(ICT) sector and the reduction of the digital divide and digital illiteracy through an
increase of interconnectivity between the education and research networks within
and between regions and enhance access to and use of resources.

Develop and intensify the dialogue and cooperation on information society,
strategies, regulation models for the communication sector and in the audiovisual
field.

Develop an interface between research and innovation through a knowledge and
innovation centres network to facilitate social appropriation of knowledge and
technology in particular keeping in mind the micro and SMEs.

Promote the extension of scientific and technological cooperation within all Latin
American sub-regions and the Caribbean, as well as the adoption of innovative
instruments to strengthen cooperation with special attention to countries with low
participation in EU-LAC Science and Technology cooperation activities.

Foster cooperation for human and institutional capacity building and encourage
the return of researchers to their countries of origin.

Exchange experiences and best practices in areas of innovation, such as
incubation, entrepreneurship, science parks and start-up enterprises.
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*  Expected results

k. knowledge, science; research and innovation ;as well as business, entrepreneurial,
and research centres and networks from the EU and LAC countries, and leading to
an improved uptake and dissemination of research results for innovation in
particular for the micro and SMEs.

L Road Map defining specific targets and associated performance indicators for the
implementation of the Joint Initiative will be set up and updated on a regular
basis.

m. A comprehensive joint strategy in research, development and innovation

supporting, among other things, an improved use of the possibilities that ICT
offers, including in the areas of e-Government, e-Health and e-Education, as well
as in relation to climate change-related and other relevant issues.

n. Reinforced private and public sector efforts for the improvement of the
interconnection of education and research networks through the enhancement of
transatlantic links, including through new optic fibre cables.

o. Increased compatibility of regulatory frameworks in the field of electronic
communications and improved quality of digital contents.

p. Improved quality and effectiveness of the scientific and technological cooperation
through: i) increased knowledge of EU-LAC scientific and technological
communities, ii) increased research focus on agreed items of mutual interest iii)
larger scientific and technological capacities of LAC countries, involving also
national programmes and capacity building for the Caribbean, to drive their own
development and to achieve enhanced cooperation opportunities with the EU iv)
increased information exchange.

2. Sustainable Development; Environment; Climate Change; Biodiversity;
Energy

The following main objectives in this area for ensuring environmental sustainability taking
into account the principle of common but differentiated responsibilities are: i) to promote
the sustainable development of all countries and to support the achievement of the MDG
and the other international agreements on these issues; ii) to ensure the effective
implementation of the United Nations Framework Convention on Climate Change and the
Kyoto Protocol, recognizing the scientific views regarding the limit for the increase in the
global temperature; iii) to develop policies and instruments for adaptation and mitigation,
to address the adverse effects of climate change and enhance long-term cooperation
initiatives and to reduce the vulnerability to natural disasters; iv) to support activities
oriented to reduce intensity of greenhouse gas emissions in consumption and production
activities in our countries, according to existing international commitments; v) to facilitate
access to and exchange of information related to best environmental practices and
technologies; vi) to ensure and support the full implementation of the three objectives of
the Convention on Biological Diversity; vii) to improve energy efficiency and saving as
well as accessibility; viii) to develop and to deploy renewable energies and to promote
energy interconnection networks, ensuring the diversification and complementarity of the
energy matrix.
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Work Programme:

* Dialogue

a.

*

Step up regular dialogue to develop the relevant aspects of the “Lima Agenda on
Sustainable Development; Environment; Climate Change; Energy” as well as on
Biodiversity; with the objective, amongst others, of fostering consensus and
facilitating the proper implementation of international agreements and other
decisions in these areas.

Cooperation activities and initiatives

Strengthen bi-regional cooperation in the field of environment and disaster risk
reduction and management, including by increasing the knowledge of the
problems and consequences of climate change and biodiversity loss and the
importance of climate resilient development and climate adaptation, and by
promoting the integration of these issues into sustainable development strategies
and in policy design.

Exchange of experiences and information among our countries and between our
regions, with a view to facilitate the design of adaptation and mitigation strategies
and policies notably among others through the EUrocLIMA programme and
triangular and South-South cooperation.

Seek the necessary financial resources that will i) contribute to sustainable
development, biodiversity conservation and sustainable use, as well as adaptation
to and mitigation of climate change, ii) ensure coordination of activities aiming at
reducing emissions from deforestation and forest degradation, taking into account
the capacities of the different countries.

Promote the development of projects in the areas of renewable energy and energy
efficiency.

Support for capacity building on safe and sustainable low carbon technologies and
low emission development strategies, climate change monitoring, greenhouse gas
emission reporting and verification, forest and soil management among others.

Work together to give due follow-up to the EU-LAC Forum on Technological
Cooperation, Renewable Energies and Energy Efficiency.

* Expected results

h.

5748/13

Improved knowledge on problems and consequences of climate change including
vulnerability and risk assessment, biodiversity loss and environment issues in its
widest meaning, and integration of these issues into sustainable development and
climate adaptation strategies and other adaptation activities.

Strengthened capacities and emergency networks to prevent and address the effect
of natural disasters.
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1B Improved capacity for sustainable development, environmental and climate
change-related challenges and for the conservation and sustainable use of the
biodiversity.

k. Improved use and accessibility of renewable energies, increased energy efficiency
and saving as these play an important role in the diversification and
complementarity of the energy matrix.

3. Regional integration and interconnectivity to promote social inclusion
cohesion

The main objectives in this area are i) to increase regional integration and social inclusion
and cohesion, ii) contributing to the overall goal of poverty eradication, especially in
vulnerable population, in the context of sustainable development, including the pursuit of
the MDGs. Some key elements to achieve these goals are the promotion of investments in
infrastructures favouring interconnectivity and the development of social and economic
networks.

Work Programme:
*  Dialogue

a. Use all available instruments to ensure adequate dialogue on this matter between
the EU, Latin American and Caribbean countries, such as those available under
the EUROsociAL II programme (including institutional cooperation), the dialogue
linked to the implementation of the governance tranche under the 10™ European
Development Fund (EDF), as well as in the context of present and future trade,
economic and association agreements with Latin America and the Caribbean.

b. Continue the bi-regional dialogue within the EU-LAC Forum on Social Cohesion.
* Cooperation activities and initiatives

c. Mobilise the necessary financial resources to improve and develop sustainable
infrastructures and networks favouring regional integration and social inclusion
and cohesion, including through the Latin America Investment Facility (LAIF).
LAIF grants are expected to have a leverage effect to mobilise resources from
financial institutions to finance investment projects and technological transfer
notably in three areas: i) interconnectivity and infrastructure in particular in the
areas of energy efficiency and saving and renewable energy systems, research,
sustainable transport, and telecommunication networks; ii) social and
environmental sectors including climate change mitigation and adaptation; iii)
providing for growth of the private sector (in particular of micro and SMEs).

d. Mobilise the required resources for the establishment of the EU-Caribbean
Infrastructure Fund with the purpose to contribute to strengthening regional
integration and access to basic social services through improvements of physical
infrastructure and related services. The fund is expected to facilitate the
mobilisation of additional resources by leveraging of grants with loans and private
capital.
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Support the development of more effective public social policies as well as
policies aiming at strengthening local entrepreneurial environment and corporate
social responsibility, promoting national and foreign investment and technological
transfer.

° Expected results

f.

4.

Implementation of projects, in areas such as energy efficiency and saving and
renewable energy, sustainable transport, communication networks, climate change
adaptation and mitigation, social and economic networks - leading to increased
regional integration and social inclusion and cohesion, including technological
transfer and innovation when appropriate.

Establishment of partnerships between EU and LAC public administrations,
through institutional strengthening and cooperation, to support the management
and implementation of social policies in areas such as education, health, lifelong
learning, social security and social services, administration of justice, taxation and
employment. These partnerships may also involve different Latin American and
Caribbean countries in triangular cooperation.

Migration.

The main objectives in this field are:

i) to enhance bi-regional cooperation by identifying common challenges and
opportunities that require common solutions;

ii) to build a stronger evidence base for EU-LAC migration, in order to better
understand its realities;

if) to address the positive synergies between migration and development, as well as
address regular and irregular migration and other related issues;

iv) to promote the full respect of human rights of migrants

Work Programme:

* Dialogue

a. Further strengthen and develop the Structured and Comprehensive Dialogue on

Migration, including all issues agreed in the Lima Summit, emphasizing the issues
listed in the June 30" 2009 document, “Basis for structuring the EU-LAC
Dialogue on Migration” and advance its implementation.

* Cooperation activities and initiatives

b.

5748/13

Continue cooperation along the areas identified within the Basis document.

Promote cooperation programmes to combat and prevent trafficking and migrant
smuggling networks and to assist the victims, with special attention to women and
children.
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Promote technical cooperation between EU and LAC countries to exchange
information on migration flows, as well as to support improved policies on
migration and development, amongst other through a “Targeted Project”
dedicated to strengthening EU-LAC dialogue and cooperation, as well as specific
activities regarding the Caribbean countries.

Develop measures to make the transfer of remittances cheaper, safer, more
transparent and more conducive to development, while fully respecting their
private nature.

Continue intra and bi-regional cooperation in areas of education and health of
migrants, as well as on groups of migrants in situation of vulnerability, especially
women and children.

*  Expected results

5.

Strengthening the impact of the positive link between migration and development

Promoting full respect of human rights for all migrants and enhancing coherence
in the fight and prevention of human trafficking and migrant smuggling networks,
as well as in assisting victims. Improved fight against xenophobia, racism and all
forms of intolerance.

Increased mutual information on migration policy developments and best
practices in both regions, as well as improved knowledge and more accurate data
on migration flows between both regions.

Improved qualifications and awareness on migration issues of relevant officials;

Enhanced positive synergies between migration and development in countries of
origin, transit and destination, including measures making remittances cheaper,
safer, more transparent and more conducive to development;

Enhanced intra and bi-regional cooperation to improve the situation of migrants in
areas of education and health, protection of vulnerable groups, in particular
women and children as identified through the Dialogue.

Education and employment to promote social inclusion and cohesion

Main objectives in this area are to promote education, life-long learning and training
(including vocational education and training) taking into account diversity and levels of
vulnerability as well as to improve the functioning of labour markets, including through
triangular cooperation, taking into account the important role of corporate social action.
This should lead to easier access to employment, decent, dignified and productive work
and job opportunities, in particular for women and young people, as well as for other
vulnerable groups, and should contribute to increased social inclusion and cohesion.
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Work Programme:

* Dialogue

a.

*

5748/13

Establish a regular bi-regional dialogue on education and employment, building
upon the results of the I EU-LAC Forum on Social Cohesion

Cooperation activities and initiatives

Support quality and equal access to higher education, life-long learning,
vocational education and training and increased regional integration in this
domain.

Promote mobility of students, teachers, and staff and exchanges between higher
education institutions from the EU and LAC countries.

Promote technical and vocational education and training systems, including
transversal, that respond to the needs of the labour market and national
development objectives.

Contribute to meeting the educational objectives 2021 as referred in the EU-LAC
Ministerial Forum on “Education, Innovation and Social Inclusion”.

Implement programmes for fostering formal employment starting with the first
job experiences, including through the promotion of entrepreneurship and
improving access by young people to social protection mechanisms.

Implement programmes to reduce discrimination at work of young people, women
and persons with disabilities.

Promote bi-regional programmes to exchange experiences and know-how on the
labour systems and their link with the system of technical education and training
for employment.

Expected results

Increased mobility, academic exchanges and long-lasting partnerships between
EU and LAC students/teachers/higher education institutions, taking into account
the need to prevent the “brain drain” phenomenon.

Strategic reviews on the functioning of contemporary labour market information
systems leading to the establishment and implementation of the necessary
capacity-building plans and the improvement of the relevant statistical services.

Emergence of a network of high-quality and inclusive technical and vocational
education and training institutions.

Improved integration of young workers into decent, dignified and productive jobs.

School dropout rates reduction and links among basic, vocational and higher
education strengthened.
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n.

6.

Progress towards meeting the Educational Objectives 2021

The world drug problem

The objective is to strengthen bi-regional dialogue and effectiveness of joint efforts to
tackle the world drug problem as identified and developed in the framework of the EU-
LAC Coordination and Cooperation Mechanism on Drugs in accordance with the principle
of common and shared responsibility through an integrated and balanced approach and in
conformity with international law.

Work Programme:

* Dialogue

a.

Further develop and strengthen the EU-LAC Coordination and Cooperation
Mechanism on Drugs.

Intensify our cooperation in the framework of the United Nations, notably within
the Commission on Narcotic Drugs to combat, among other issues, drug
trafficking carried out by organized crime and criminal organizations.

* Cooperation activities and initiatives

C.
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Support the establishment of EU-LAC networks to share experiences, know-how
and best practices to tackle the world drug problem, via policy development and
capacity building such as the “COPOLAD” programme.

Strengthen regional security cooperation structures and fostering regional
cooperation in the fight against illicit drugs and related crimes, in the Caribbean
under the 10th EDF regional programme.

Strengthen cooperation against the diversion and illicit trafficking of chemical
precursors.

Strengthen cooperation against drug related money laundering.

Promote comprehensive prevention programmes, health assistance, drug addiction
and social treatment and social re-integration to reduce drug consumption and
abuse.

Cooperate on alternative development in regions where crops are cultivated for
the production of illicit drugs, including, as appropriate, preventive alternative
development, with an integrated and sustainable approach. Give due attention to
technical assistance, in relation to the chain of production and commercialization
of products of alternative development.

Promote initiatives to tackle the consequences of the world drug problem on the
environment, in accordance with national policies.

Advance implementation of commitments adopted in the Political Declaration and
Plan of Action approved at the 52nd session of the CND held in 2009.
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*  Expected results

k. Strengthened bi-regional cooperation, coordination and exchange of information
on:

- demand reduction;

- supply reduction;

- alternative development, including, as appropriate, preventive alternative
development;

- law enforcement, customs and judicial matters;

- drugrelated trafficking in arms and ammunition;

- drug related money laundering and the diversion of precursors;

- judicial organization and drug legislation and institutional capacity building,
at both political and technical level;

- increased prevention campaigns and enhanced programmes for rehabilitation
of drug users

- drug related environmental impact.

L. Strengthened capacity of institutional actors in reducing drugs demand and
supply, and in dealing with the overall consequences of the world drug problem.

m. Presentation of joint initiatives in the UN framework and enhanced
implementation of commitments

7. Gender

The main objective is to prioritise the gender issue in the context of bi-regional relations
and underscore the political will in both regions to guarantee gender equality and the
protection, exercise and promotion of women’s rights, including i) Political participation of
women; ii) Elimination of all forms of violence against women and girls, including sexual
violence; and iii) Economic empowerment of women and their participation in the world of
work and in all decision-making processes.

Work Programme:

* Dialogue

a. Create a bi-regional space for the exchange of experiences and cooperation on
gender issues aimed at promoting gender equality and women's empowerment in
the different fields of the CELAC-EU dialogue.

* Cooperation activities and initiatives

b. Promote the political and popular participation of women in terms of equality.

c. Promote actions to combat and eliminate all forms of violence against women and

girls, through activities such as publishing gender educational programmes and

manuals and standardising protocols of investigation to prosecute and punish the
perpetrators, among other actions.
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Continue close cooperation at the UN, including for the forthcoming UN 57th
Commission of the Status of Women and in the UN General Assembly.

e. Promote the economic empowerment of women and their participation in the
economy and paid labour markets, with social security and conditions of fairness, as
well as to promote policies and laws to ensure equal pay for equal work.

f. Identify the state of play of the main working topics in each region.

g.  Identify areas of exchange and cooperation for the creation of synergies and mutual
learning to optimise existing practices and lessons learned in the area of gender
mainstreaming in all public policies.

h.  Identify common areas to cooperate in technical assistance, training and exchange of
experiences.

*  Expected results

i. Establishment of an intergovernmental bi-regional working group aimed at defining
shared objectives. The main working topics at this first stage are:

. Political participation of women.

. Elimination of all forms of violence against women and girls .

. Economic empowerment of women and their participation in the world of work.

1B Bi-regional seminar for the exchange of experiences on gender-based violence, to
share best practices and the most effective measures to prevent and combat it.

k. Promote concrete measures for the investigation of gender-based killing.

L Bi-regional seminar on "Economic empowerment of women and participation in the
world of work", for exchanging experiences and best practices in the field of
education and training in ICT.

m.  Exchange of information, on a voluntary basis, regarding the state of art on gender
policies, including equality and empowerment of women by countries.

n. Bi-regional seminar with State representatives, which may include experts and
women’s organizations, to exchange experiences on the achievements of peace,
conflict resolution and participation of women in those processes, including the
implementation of relevant resolutions of the UN General Assembly in this regard,
as well as Resolution 1325. (Women - Peace and Security).

0. Agreed language, when possible, to be used in common positions in international
fora, especially resolutions to be negotiated at the UN General Assembly and the
Commission on the Status of Women.
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8.  Investments and entrepreneurship for sustainable development

In line with the I CELAC-EU Santiago Declaration, the main objectives in this area are: i)
to promote bi-regional investments of social and environmental quality to achieve
sustained economic growth while promoting social cohesion and inclusion and protecting
the environment. Such investments contribute, among others, to increased trade flows, job
creation, technology transfer, stimulation of innovation, fiscal revenues, support and
development of auxiliary industries; ii) to promote entrepreneurship as a driving force of
economic and social development and; iii) to facilitate the conditions that foster
entrepreneurship and innovation, remove obstacles, build capacity and increase
competitiveness of micro, small and medium enterprises (MSMEs) and new social actors
of the economy.

Work Programme:
* Dialogue

a. Set up a dialogue at an appropriate level to develop the main aspects of investments
and entrepreneurship between both regions, such as the CELAC-EU Ministers of
Economy Meeting, held in Puerto Varas, Chile.

* Cooperation activities and initiatives

b. Encourage cooperation between investment promotion agencies of each country and
the coordination of investment efforts, in order to share information on investment
opportunities in our countries and exchange effective public policies in productive
development.

c. Promote open, stable, predictable and transparent regulatory frameworks to
encourage investment and provide legal certainty to investors and local stakeholders,
while recognising the sovereign right of states to regulate. Promote also compliance
with national and international law, in particular, inter alia on taxes, transparency,
the protection of environment, social security and labour.

d.  Promote the implementation of the UN Convention against Corruption and, within
this framework, consider participating in the work of the International Anti-
Corruption Academy.

e. Promote public policies facilitating and expediting the creation and operation of
enterprises, as well as those improving their conditions and access to financing,
especially in the case of MSMEs. In this regard, all available financial instruments
should be mobilized, including but not limited to public investment, investment
facilities financed by Official Development Aid (ODA), private equity, venture
capital, micro-credits, risk capital, business angels and guaranties.

f. Strengthen the support of the financial institutions and international organizations —
in their evaluation processes of lending— to those investment projects which respect
internationally recognised social and environmental criteria within the context of
sustainable development, taking into account, where appropriate, the needs of the
developing countries.
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g.  Promote entrepreneurship within higher, technical and vocational education and
training systems, in order to adapt the skills and competences of students to labour
market needs.

h.  Promote decent work inter alia through the ILO programme for sustainable
enterprises.
i. Include, when possible, the guidelines and internationally recognised principles of

corporate social responsibility (CSR) in the definition of policies and national plans
to promote good corporate behaviour, such as encouraging the timely payment to
suppliers, particularly (MSME) by the public and private sectors.

J Promote public policies which encourage transparency on the part of enterprises as
regards social, environmental and human rights matters.

* Expected results

k. Seminar of national investment promotion entities, aimed at exchanging experiences
and promoting coordination of investment efforts.

L. Appointment in each country, as appropriate, of an official at the highest possible
political level ("Mr. or Ms. MSMEs") to deal with the issues related to MSMEs,
exchanging best practices with their counterparts from other countries.

m. Holding, as appropriate, of a "week for the promotion of MSMEs" in each country
simultaneously, an initiative that has already been done successfully in countries of
both regions.

n.  Invite countries to consider submitting a report of national action plans on CSR - if
applicable - at the next CELAC-EU Summit of Heads of State and Government, in
2015.

0. Bi-regional meeting on model enterprises applying the concept of corporate social
responsibility as regards social, environmental and human rights matters.
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El presente libro forma parte de los trabajos realizados en el
marco del Proyecto para la Promociéon y Seguimiento de las
Cumbres que desarrolld la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO) con la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID). Esta
publicacién recoge los trabajos presentados en el Seminario
Internacional “Desafios contemporaneos estratégicos de las
Diplomacias de Cumbres” llevado a cabo en La Habana, Cuba
los dias 6 y 7 de junio de 2013. Este libro forma parte de los
resultados del Proyecto La obra estd articulada en dos partes,
la primera, analiza las relaciones entre la CELAC y los
distintos sistemas de integracién regionales y la politica
exterior latinoamericana frente a las cumbres CELAC. La
segunda parte recobra la importancia de tres temas
estratégicos para la regiébn y para el actual contexto
internacional: la asociacién publico-privada como un camino
para el desarrollo, la seguridad regional y las fronteras en
América Latina.

MINISTERIO 'd
{'ﬁ'} BRI prmones C aed FLACSO

Secretaria General
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