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RESUMEN. Objetivo: el trabajo analiza las causas de la crisis del regionalismo
latinoamericano, y busca las razones que determinan su naturaleza, alcance y
consecuencias, asi como los dilemas que plantean las distintas opciones de salida.
Metodologia: a partir de una definicion del concepto de crisis, se propone un
modelo de analisis que rastrea procesos de gobernanza significativos y factores
de crisis en los niveles sistémico, regional y doméstico, utilizando una serie
de indicadores que permiten interpretar su impacto sobre los proyectos del
regionalismo latinoamericano y sus efectos en forma de crisis. Conclusiones: los
hallazgos sugieren la existencia de condicionamientos estructurales que superan
los paradigmas establecidos y dindmicas politicas que fueron incapaces de superar
sus contradicciones, lo que propici6 una triple crisis, de resultados, de modelo y
de expectativas, cuyos efectos inciden directamente sobre la credibilidad de los
proyectos. La crisis, por tanto, no aparece como una mera cuestion de voluntad
politica, sino como una compleja combinacién de multiples factores que involucran
a los Estados, y a otros actores y fuerzas sociales nacionales e internacionales.
Originalidad: el articulo amplia las perspectivas analiticas del regionalismo
latinoamericano, al plantear un enfoque novedoso que ayuda a comprender mejor
sus particularidades frente a otros regionalismos, y abre la posibilidad de continuar
y profundizar el andlisis empirico de cada uno de los regionalismos en particular.

PALABRAS CLAVE: regionalismo latinoamericano; integracion regional; disefio
institucional; gobernanza regional.

217



Colomb. int. 114 * 1SSN 0121-5612 * €-I1SSN 1900-6004
Abril-junio 2023 ¢ Pp. 217-245 ¢ https://doi.org/10.7440/colombiaintii4.2023.08

The Three Crises of Contemporary Latin American
Regionalism: Causal Factors beyond Lack of Political Will

ABSTRACT. Objective/context: The paper analyzes the causes of the crisis of
Latin American regionalism, seeking the reasons that determine its nature,
scope, and consequences, as well as the dilemmas posed by different exit options.
Methodology: Based on a definition of the concept of crisis, a model of analysis
is proposed that traces significant governance processes and crisis factors at the
systemic, regional, and domestic levels, using a series of indicators that allow
interpreting their impact on Latin American regionalism projects and their effects
in the form of crisis. Conclusions: The findings suggest the existence of structural
conditioning factors that exceed the established paradigms and political dynamics
that were unable to overcome their contradictions, which led to a triple crisis of
results, model, and expectations, the effects of which directly affect the credibility
of the projects. The crisis, therefore, does not appear as a mere question of political
will but as a complex combination of multiple factors involving states and other
national and international actors and social forces. Originality: The article broadens
the analytical perspectives of Latin American regionalism by proposing a novel
approach that helps better understand its particularities vis-a-vis other regionalisms
and opens the possibility of continuing and deepening the empirical analysis of each
specific regionalism.

KEYWORDS: institutional design; Latin American regionalism; regional governance;
regional integration.

As trés crises do regionalismo latino-americano contemporaneo:
fatores causais mais além da falta de vontade politica
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RESUMO. Objetivo: neste trabalho, sdo analisadas as causas da crise do regiona-
lismo latino-americano, buscando as razdes que determinam sua natureza, escopo
e consequéncias, bem como dilemas que as diferentes opgoes de saida propoem.
Metodologia: a partir de uma defini¢do do conceito de crise, é proposto um
modelo de andlise que rastreia processos de governanga significativos e fatores
de crises nos niveis sistémico, regional e doméstico, utilizando uma série de in-
dicadores que permitem interpretar seu impacto sobre os projetos do regionalis-
mo latino-americano e seus efeitos em forma de crise. Conclusdes: os achados
sugerem a existéncia de condicionantes estruturais que superam os paradigmas
estabelecidos e as dinamicas politicas que foram incapazes de superar suas con-
tradi¢des, o que propiciou uma triple crise, de resultados, de modelo e de expecta-
tivas, cujos efeitos incidem diretamente sobre a credibilidade dos projetos. Portanto,
a crise ndo aparece como uma mera questao de vontade politica, mas sim como uma
complexa combinagdo de multiplos fatores que envolvem os Estados e outros atores e
forgas sociais nacionais e internacionais. Originalidade: o artigo amplia as perspecti-
vas analiticas do regionalismo latino-americano ao propor uma abordagem nova que
ajuda a compreender melhor suas particularidades ante outros regionalismos e abre a
possibilidade de continuar e aprofundar a andlise empirica de cada um dos regiona-
lismos em particular.
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PALAVRAS-CHAVE: regionalismo latino-americano; integragdo regional; desenho
institucional; governanga regional.

Introduccioén

El regionalismo latinoamericano atraviesa una de las crisis mas profundas desde
su reactivacion en la década de los noventa (Agostinis y Nolte 2021; Caetano y
Sanahuja 2019). No es una situacion coyuntural. La mayoria de los proyectos mas
representativos registran episodios de crisis desde finales de los noventa. En menos
de una década, el regionalismo abierto se daba ya por agotado (Sanahuja 2009). El
punto de inflexion, no obstante, podria situarse en el desmantelamiento de la Unién
de Naciones Suramericanas (Unasur) en 2019, al dejar desamparada la estrategia
alternativa del regionalismo poshegemonico (Mijares y Nolte 2018).

De acuerdo con Agostinis y Nolte (2021, 5), se entiende aqui por crisis una
situaciéon que pone en tela de juicio el funcionamiento o la supervivencia de un
proyecto u organizacion regional, al confrontar a los Gobiernos de los Estados
miembros con al menos dos de estas cuatro situaciones: una amenaza manifiesta
de abandono o suspension por parte de uno o mas Estados miembros, un estanca-
miento institucional con respecto al cumplimiento de las reglas y procedimientos
de la organizacion, una disminucién en la cooperacion institucionalizada en una
0 mas areas de politica, y la impugnacién del objetivo central y/o la norma de
una organizacion por parte de uno o mas Estados miembros. Estas situaciones
han estado y estan presentes en mayor o menor grado en todos los proyectos del
regionalismo latinoamericano, y por tanto aparecen como una referencia muy
sugerente para comprender el problema.

Una abundante literatura viene poniendo de manifiesto estos conflictos
de gobernanza regional (Bouzas 2002; Bricefio-Ruiz 2021; Bricefio-Ruiz y Ribeiro
2021; Bricefio-Ruiz, Legler y Prado 2021; Caldentey del Pozo 2014; Carranza 2003;
Gomez Mera 2005; Malamud 2005; Nolte 2018, 2021; Pastrana y Castro 2020;
Sanahuja 2019). A pesar de la riqueza de sus argumentos y evidencia empirica,
todavia quedan importantes preguntas sin respuestas plausibles, particularmente las
relacionadas con las razones que justifican la insistencia en un proyecto con débiles
consensos y marcos institucionales que no ofrecen resultados y registran incumpli-
mientos sistematicos. Estos enigmas reflejan las limitaciones de los marcos teéricos
disponibles para conjugar fendmenos que tienen lugar en distintas dimensiones
de gobernanza o interpretar la difusién de experiencias de casos especificos, que
solo brindan explicaciones parciales sobre el regionalismo y la integracién (Borzel
2016, 52; De Lombaerde et al. 2010; Hurrell 1995). Pero no sabemos suficiente-
mente acerca de las razones por las que los Estados participantes no hacen los
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esfuerzos necesarios para cumplir con los compromisos o no estan en disposicién
de hacerlos, lo que induce a recurrir a un diagndstico inconsistente, por genérico,
como la falta de voluntad politica, una idea habitualmente invocada para destacar
fracasos politicos cuya causalidad es compleja (Post, Raile y Raile 2010).

Mientras tanto, la coyuntura internacional interpela la busqueda de
respuestas para superar la crisis. Parece razonable preguntarse en qué medida
la profundizacién de la crisis supone una amenaza existencial para el regio-
nalismo latinoamericano. Pese a la tradicional resiliencia que se le atribuye
(Carranza 2014; Dabene 2012), una situacion de crisis profunda podria ser deci-
siva si se conjuga con un escenario tan conflictivo como el actual. Por un lado,
la creciente polarizacion y heterogeneidad de la region dificulta la posibilidad
de una accién colectiva concertada. Por otro, la incertidumbre de un sistema
internacional en plena reaccién contra el multilateralismo y el orden liberal
propicia dindmicas hostiles al regionalismo, a diferencia de lo que ocurria en
la década de los noventa (Garzén 2017; Lake, Martin y Risse 2021). El deterioro
de la democracia en algunos paises podria tornar la conducta de los Estados
hacia posiciones mas reacias a la cooperaciéon. América Latina ya vivié una
experiencia de colapso en la segunda ola integracionista. Tanto la crisis como
la reactivaciéon posterior estuvieron muy condicionadas por las transforma-
ciones sistémicas (Hettne 2005). En este sentido, el final de Unasur puede ser
tanto una excepcién como una advertencia.

Siguiendo la linea de publicaciones recientes, el presente trabajo busca
explicaciones causales de la crisis con el objetivo de determinar su alcance y
naturaleza. Estudia la crisis como variable dependiente, indagando por los fac-
tores de crisis que inciden sobre la gobernanza del regionalismo en sus distintas
dimensiones, y espera contribuir al debate en torno a las posibles vias de salida.
Tedrica y metodoldgicamente, enfrenta el reto de la fragmentacion epistemoldgica
para adoptar un enfoque que conjuga diferentes ldgicas tedricas mediante rastreo
de procesos. Revisa hechos relacionados con aspectos institucionales, de economia
politica y de seguridad que tuvieron lugar en los niveles sistémico, regional y
doméstico, de manera que nos permitan explicar el alcance y la naturaleza de la
crisis mediante un analisis cualitativo de contraste entre los indicadores explica-
tivos de las teorias dominantes en cada nivel y los resultados criticos observados.

En primer lugar, se describe y expone el marco tedrico-metodolédgico
del analisis. A continuacién, se analizan los factores de crisis que influyen en
la accién colectiva a partir de la interaccion entre las dimensiones sistémica,
regional y doméstica. Esto permite formular, en la siguiente seccién, una pro-
puesta de caracterizacion multiple y diferenciada de la crisis mas alld del topico
de la falta de voluntad politica. Habria una crisis de resultados propiciada por
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la ineficacia de los procesos y el incumplimiento de los objetivos, pero también
una crisis de modelo relacionada con la polarizacién ideoldgica y social que
subyace en las visiones tanto del regionalismo abierto como del regionalismo
posliberal y/o poshegemonico. Y una tercera crisis de expectativas, vinculada con
la confusidon conceptual entre cooperacion e integracion. El documento finaliza
con las conclusiones de rigor.

1. Marco teoérico-metodoldgico

El regionalismo latinoamericano presenta variaciones en cuanto a objetivos y
disefos institucionales. No obstante, en términos de accién colectiva y desde una
perspectiva histérica comparada, muestra importantes isomorfismos que acreditan
uniformidad dentro de la diversidad. Estuvo mas cercano a la cooperacion que a la
integracion, en un accionamiento que refleja las tensiones entre las explicaciones
neorrealistas, del intergubernamentalismo liberal y la interdependencia funciona-
lista. Sus objetivos evolucionaron desde la seguridad a la creaciéon de mercados
regionales que promovieran el desarrollo y facilitaran la inserciéon global de
sus economias (Dominguez 2007), y terminaron adoptando un alcance multi-
dimensional (Bianculli y Ribeiro Hoffman 2016). La institucionalizacién formal
tuvo lugar mediante la creacién de organizaciones intergubernamentales flexibles,
con bajos niveles de delegacion de autoridad, legalizacién y produccién normativa
(Hooghe y Marks 2015; Lenz y Marks 2016). Hay argumentos funcionalistas en
los acuerdos constitutivos tanto del antiguo como del nuevo regionalismo lati-
noamericano, pero es cuestionable la consecucién de verdaderas comunidades
de seguridad y, mucho mas, de un horizonte supranacional (Deciancio 2016;
Nolte 2019). La arquitectura institucional nos habla, mas bien, de construcciones
basadas en normas y valores compartidos con deficiencias en el disefio debido a la
incoherencia que supone resolver los problemas de interdependencia mediante me-
canismos intergubernamentales; de unos proyectos influidos por las contingencias
histéricas que giraron en torno a la primacia de las agendas e intereses nacionales
y al manejo de la autonomia sistémica (Petersen y Schulz 2018; Riggirozzi y
Tussie 2012). La laxitud en el cumplimiento de los compromisos y la convivencia
entre cooperacion y conflicto que estas contradicciones llevan aparejadas colocé
a las organizaciones bajo estrés (Nolte y Weiffen 2021); esto propicié coyunturas
criticas endémicas derivadas de su volatilidad y escasa profundidad institucio-
nal, a lo que algunos autores han denominado regionalismo liquido (Mariano,
Bressan y Luciano 2021).

En cualquier caso, los debates tedricos sobre la naturaleza y la definicién
del regionalismo, ademas de dispersos, distan de estar cerrados (De Lombaerde
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y Soderbaum 2013). Existen, no obstante, aproximaciones analiticas posibles
de caracter tedrico-metodoldgico. Una de ellas consiste en la revision de la inte-
raccion entre las logicas que emergen en los distintos planos del regionalismo
(Hurrell 1995). En ellos aparecen conjugados argumentos neorrealistas, vinculados
con la relevancia del contexto geopolitico; liberal institucionalistas, que asocian las
preferencias nacionales con la cooperacion y los disefios institucionales; y cons-
tructivistas, que proporcionan una explicacion acerca del papel que las estructuras
ideacionales desempenan en la conducta de los actores, y particularmente cémo
la relacién entre identidad y normas puede generar expectativas de incentivos e
intereses que propician regimenes de integracion. Por ultimo, hay también razo-
namientos que ponen de relieve la incertidumbre y los fragiles equilibrios entre
las coaliciones nacionales para propiciar una politica de Estado coherente y
convergente en materia de integracion.

Metodolégicamente, el andlisis de las practicas de gobernanza regional
permite, implicita o explicitamente, aglutinar los factores de crisis, al involucrar
las estructuras institucionales, el conjunto de actores participantes y los procesos
de coordinacién que tienen lugar dentro de ellas. Los actores responden a su
identidad y a sus intereses, y adaptan su conducta a las imposiciones procedentes
de tres niveles de interaccidn: sistémico, regional y doméstico, en un flujo de
intercambio constante de informacion. Son ellos, motivados por este conjunto
de factores, los que impulsan y dan forma al regionalismo, y también los que
soportan sus efectos (Borzel 2016).

Partiendo de la aceptacién de esta interaccion, el modelo metodolédgico
propuesto entiende la crisis como efecto del impacto de multiples factores sobre
los proyectos del regionalismo. Para interpretarlo rastrea retrospectivamente estos
elementos de gobernanza en los niveles sistémico, regional y doméstico, y analiza
su impacto sobre los proyectos del regionalismo latinoamericano y sus efectos
en forma de crisis (Bennett y Checkel 2015). Estos factores se identifican a partir
de una serie de indicadores de gobernanza para cada nivel, proporcionados por
las explicaciones de las teorias dominantes del regionalismo, de acuerdo con la
reputada y citada sintesis de Andrew Hurrell (1995). El argumento que se plantea
es que los resultados de esta interaccion sobre los proyectos regionales pueden
relacionarse con algunos de los cuatro componentes del concepto de crisis, lo que
nos permite identificar el vinculo causal, y determinar el alcance y la naturaleza
de la crisis como efecto final del proceso. Identificar el ambito donde se localizan
los factores de crisis puede arrojar luz sobre la pertinencia de los objetivos cons-
titutivos de los proyectos, asi como de aspectos de disefio como la membresia,
el alcance o la flexibilidad. Del mismo modo, establecer la naturaleza de la crisis
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puede contribuir a determinar los cambios institucionales necesarios para supe-
rarla. El esquema de este marco de analisis queda como sigue:

Figura 1. Marco multidimensional de los factores de crisis del regionalismo
latinoamericano

Nivel de Factores Resultado/impacto sobre

) " Efectos
Gobernanza Causales proyectos del regionalismo
P Indicadores sistémicos: - Alcance y naturaleza
Sistémico — . . Componentes de crisis: y nat
competencia politica, de la crisis

I interdependencia global I l

Regional = Indicadores regionales: = .
interdependencia Amenaza de abandono——  Crisis de expectativas

regional, identidad Lo .

Disminucién cooperacion/

L . L estancamiento institucional=——>  Crisis de resultados
Doméstico .  Indicadores domésticos:

régimen politico, viabilidad

- Impugnacioén del objetivo
estatal y convergencia

principal de la organizacién
internacional

Crisis de modelo

Fuente: elaboracion propia.

El rastreo de los factores causales de crisis reune un catalogo de siete indi-
cadores en tres niveles y en un periodo de andlisis que abarca desde la década
de los noventa, fecha de la reactivaciéon y puesta en marcha del nuevo regiona-
lismo, a la actualidad. En el nivel sistémico, los indicadores seleccionados son el
de competencia politica y el de interdependencia global. Para el andlisis de los
factores regionales, los indicadores escogidos son los niveles de interdependencia
y la capacidad para la construccién de una identidad regional. Por ultimo, los
indicadores para el andlisis de los factores domésticos son tres: el tipo de régimen
politico, el grado de coherencia y viabilidad de los Estados, y el grado de conver-
gencia en las preferencias por parte de los actores nacionales. La definicién de
cada indicador tiene lugar en su correspondiente seccion de analisis.

Por su parte, la determinacién del alcance y la naturaleza de la crisis
se establece a través de una doble relacion. Primero se vinculan los resulta-
dos-impacto de los factores de crisis en los proyectos regionales con los cuatro
componentes conceptuales de la definicion de crisis utilizada: amenaza manifiesta
de abandono o suspension por parte de uno o mas Estados miembros, estanca-
miento institucional con respecto al cumplimiento de las reglas y procedimientos
de la organizacion, disminucion en la cooperacién institucionalizada en una o
mas dareas de politica, y la impugnacion del objetivo central y/o la norma de una
organizacion por parte de uno o mas Estados miembros.
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Una vez identificados los componentes de crisis predominantes, se procede
a interpretarlos. Asi, las crisis de estancamiento institucional y de disminucién
de la cooperacion se interpretan como una manifestacion de ineficacia e incapa-
cidad para avanzar hacia los objetivos, y por tanto como una crisis de resultados.
Las relacionadas con la impugnacion del objetivo central y la norma de una
organizacion pueden entenderse como crisis de modelo, debido a que suponen
un cuestionamiento de los principios constitutivos del proyecto originario.
Por ultimo, aquellas que contienen una amenaza de abandono o suspensiéon
de Estados miembros se entienden como crisis de expectativas, debido a que
manifiestan la pérdida de esperanza en la consecucién de los objetivos estable-
cidos si se mantiene el statu quo. Son procesos distintos, aunque estrechamente
vinculados. Como es habitual en el estudio de las instituciones, el modelo fun-
ciona por asociacion de ideas y conjeturas. La inferencia causal entre arreglos
institucionales y politicas es indirecta y compleja. No siempre es posible separar
resultados y efectos, especialmente en entornos que involucran varios procesos
auténomos y en distintos niveles de la accion colectiva (March y Olsen 2011, 165).
Es previsible, por tanto, que el rastreo de indicadores registre la incidencia de mas
de un tipo de crisis en cada nivel de analisis.

2. Procesos de gobernanza y factores de crisis

a. Factores de gobernanza en el nivel sistémico

Las estructuras politicas y econdmicas del sistema internacional influyen sobre los
procesos del regionalismo, condicionando y restringiendo las decisiones y la accién
colectiva (Hurrell 1995). Son limitaciones determinadas por las relaciones de po-
der, las dinamicas del mercado y las identidades en disputa a lo largo del tiempo
(Hettne 2005; Katzenstein 1996). En el caso latinoamericano, estos factores actuan
sobre una regién en desarrollo que ocupa una posicion relativamente periférica,
histéricamente articulada bajo liderazgos hegemonicos en contestacién y una
profunda aspiraciéon de autonomia sistémica.

El indicador de competencia politica identifica el impacto de las presiones
politicas externas y la lucha por el poder sobre la conducta de los actores regio-
nales. Los resultados plantean desafios a la cooperacion regional y determinan la
configuracion de los proyectos regionales. Por su parte, el indicador de interde-
pendencia global sefala las limitaciones impuestas por las estructuras econdmicas
y de mercado globales sobre los objetivos del regionalismo. Ambas se presentan,
a menudo, inextricablemente relacionadas a lo largo del proceso, como partes
del analisis geopolitico. Pero sus resultados sobre los proyectos son distintos.
En las tltimas décadas, la regién vivié cambios estructurales que oscilaron entre
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la democratizaciéon y una mayor insercién internacional de sus economias;
entre laadopcion del neoliberalismo econémico y una repolitizacién que devolvié el
liderazgo al Estado. En materia de seguridad, se produjo también una revisién
tanto de la relacion estratégica con respecto a los Estados Unidos como del signi-
ficado del concepto de seguridad democratica (Russell y Tokatlian 2013; Tickner
2015). El regionalismo desempefié un papel protagonista en todos los casos.

La reactivacion de los noventa tuvo lugar en un contexto limitado por las
politicas de ajuste estructural, globalizaciéon emergente, desarme arancelario en
el marco del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT,
por sus siglas en inglés) y hegemonia unipolar estadounidense. El nuevo regiona-
lismo se entendié como una parte de las reformas que complementaba la insercion
global de las economias (Devlin y Estevadeordal 2001, 6) y, por tanto, como una
condicionalidad hegemonica. Facilité la creacion del Mercado Comun del Sur
(Mercosur), la liberalizacién del comercio en el Mercado Comun Centroamericano
(MCCA) y en el Grupo Andino (GA). En estos dos ultimos casos, este para-
digma supuso un cambio institucional sustancial: del MCCA al Sistema de la
Integracion Centroamericana (SICA) y del GA a la Comunidad Andina (CAN),
respectivamente. El abandono de los objetivos del antiguo regionalismo y la com-
plementariedad con la nueva agenda contribuye a explicar su aceptacioén por parte
del poder hegemonico.

La aparicién del regionalismo abierto supuso, no obstante, un factor de
contestacion, al restaurar la retorica integracionista frente al modelo hegemdnico
de libre comercio. Sin cuestionar la apertura neoliberal, incorporaba en la agenda
la posibilidad de avanzar hacia una mayor interdependencia regional, como
parte del paradigma de transformacién productiva con equidad de la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal 1994, 2). Sugeria compatibi-
lizar el desarrollo econdmico subyacente en la idea de integracién con la nueva
agenda multilateral. Y enfatizaba la conveniencia del regionalismo como un ins-
trumento politico que compensaba las asimetrias sin mermar el multilateralismo
(Ethier 1998; Guerra-Borges 2008). El regionalismo abierto contempld la creacién
de uniones aduaneras bajo instituciones intergubernamentales, resguardando la
identidad estructuralista y desarrollista de la regién. Sin embargo, suponia un
reto de gobernanza para paises en pleno proceso de transicion politica y déficits
estructurales. Se trataba de conjugar dos logicas parcialmente diferenciadas, si no
contradictorias: la apertura multilateral frente a las restricciones de un arancel
externo comun, que plantean importantes dilemas y acarrean elevados costes
distributivos al imponer reglas muy exigentes en forma de limitaciones institucio-
nales y compromisos politicos en materia de cooperacion (Schift y Winters 2003).
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La aceptacion de una estrategia tan compleja y ambiciosa encuentra explicaciones
ideoldgicas, de timida resistencia a las imposiciones sistémicas.

El lanzamiento formal del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
tensiono atin mds este escenario. Cambio las preferencias de los actores econémicos
nacionales y supuso una amenaza de solapamiento y perforaciéon de las normas
aduaneras subregionales. La dependencia del mercado estadounidense y su lide-
razgo geopolitico en la mayor parte de la region hacian practicamente imposible
la renuncia al acuerdo para muchos paises. Se trataba de un acuerdo bilateral
atractivo, en un cldsico ejercicio de acoplamiento y acomodamiento (Russell y
Tokatlian 2009). La preocupacion de los Estados por las ganancias relativas, tanto
politicas como econdémicas, decantaba la balanza por el libre comercio en detri-
mento de la integracién. Mientras tanto, las presiones globalizadoras también
dejaron sentir su amenaza. El impacto de la crisis asiatica de 1997 en las econo-
mias latinoamericanas, por ejemplo, dio lugar a una reaccion en clave nacional
que alterd las reglas del juego, particularmente en paises de la CAN y de
Mercosur. La defensa del interés nacional y la competencia mercantilista generd
desconfianza entre los socios, lo que puso de manifiesto la falta de liderazgo y la
escasa capacidad de las estructuras regionales. Otros cambios en el sistema eco-
némico global tendieron a diluir los proyectos regionales: la falta de interés de
EE. UU. por la region; la aparicién de actores emergentes de la globalizacion, como
China, que termind convirtiéndose en el principal socio comercial de Suramérica;
la normalizaciéon de la agenda multilateral en el marco de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC); el interés por la region de socios histéricos como
la Unién Europea (UE), o la apertura de Brasil a una politica exterior universalista
ampliaron el catdlogo de estrategias disponibles en competencia. La percepcion
de cambio llevé a pensar que el modelo de regionalismo abierto se encontraba
ya agotado en la primera década del siglo (Sanahuja 2009). El multilateralismo,
a través de acuerdos de libre comercio con la potencia hegemonica, terminé por
convertirse en la tonica dominante, siguiendo los pasos de México y Chile: el Tratado
de Libre Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y Reptiblica Dominicana
(DR-Cafta, por sus siglas en inglés), 2006-2009; y Colombia y Pert, 2006.
Por el contrario, la propuesta interregional de acuerdos de asociacién ofrecida por
la UE sufrié serios reveses en Mercosur y la CAN, y fue factible inicamente en
Centroamérica en 2012, debido a los compromisos en el eje de cooperacién y con
resultados todavia hoy inciertos (Caldentey del Pozo 2022).

El verdadero desafio, no obstante, tuvo lugar tras el rechazo del ALCA en
2005. Antecedido por la negativa a un acuerdo multilateral en la OMC en 2003,
supuso una verdadera respuesta contrahegemonica y la apertura de una nueva
etapa con importantes repercusiones para Mercosur y la CAN, que se enfrentaron
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a una severa crisis existencial. Para algunos autores, el nuevo modelo de regio-
nalismo resultante, posliberal (Sanahuja 2009) o poshegeménico (Riggirozzi y
Tussie 2012), era mucho mas que una respuesta a la crisis del neoliberalismo y
al cuestionamiento del liderazgo de Estados Unidos. Fue un intento de repoli-
tizacién de la region mediante la construccién social de nuevos proyectos que
redefinian los objetivos y términos de la cooperacion (Riggirozzi y Tussie 2012, 3),
y que dio continuidad a significados y practicas preexistentes de reafirmacién de
la soberania frente a las presiones sistémicas (Legler 2013; Petersen y Schulz 2018).
Es decir, se traté de una reaccién ideoldgica en clave autonomista-soberanista
(Tussie 2009). Este argumento explicaria el mantenimiento de la debilidad ins-
titucional de estos proyectos, réplicas de la cultura politica latinoamericana, sin
organos regionales con autoridad delegada y una fuerte impronta interguberna-
mental supeditada a la concertacién interpresidencial (Malamud y Gardini 2012).
La concentracion de poder y el dogmatismo impidieron consensos y la aparicion de
agentes federadores hasta que los ciclos electorales frenaron el proceso. Carecieron,
por ejemplo, de un programa de regionalizacion sélido, pese a que se vislum-
braron algunas agendas de integracién positiva en ambitos como la seguridad,
las infraestructuras, la energia o politicas sociales, que solo suscitaron el interés
de los expertos (Grugel y Riggirozzi 2018; Sanahuja y Verdes-Montenegro 2021).

En definitiva, las estructuras sistémicas influyeron sobre los resultados
del regionalismo. Impusieron agendas y limitaron la autonomia de los actores
regionales, divididos en coaliciones de intereses enfrentadas y en competencia,
que inicialmente aceptaron esta coyuntura e incorporaron elementos de su idio-
sincrasia. Mas tarde, los cambios globales abrieron la posibilidad a una reaccién
politica de tipo identitaria y autonomista, representada por el regionalismo poshe-
gemonico, que elevo la tension geopolitica y la confrontacion sin ganar autonomia.
La sucesion de crisis que jalonaron la segunda década del siglo trajo el cambio
de ciclo politico y un retraimiento de la cooperacion, alimentado por el estanca-
miento politico, la fragmentacién y la desconfianza. La pandemia y la amenaza
al orden liberal han propiciado que afloren dindmicas y alianzas amenazadoras
para los avances de la década anterior.

b. Factores de gobernanza del nivel regional

El grado de interdependencia e identidad regional contribuye igualmente a expli-
car los resultados del regionalismo latinoamericano. El indicador de interdepen-
dencia regional se refiere a la relaciéon de dependencia reciproca entre los Estados
miembros de un proyecto y las respuestas institucionales que se ofrecen para
resolver los problemas propiciados por esta relacion, materializada en el seno de
instituciones comunes.
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Desde este enfoque, una formulaciéon aceptada para el desarrollo de un
proyecto de integracion, como la de Mattli (1999), sugiere ponderar los factores
de demanda y oferta basandose en los niveles de interdependencia y en su corres-
pondiente oferta institucional. El caso latinoamericano presenta, en términos
generales, insuficientes niveles de interdependencia econémica y mecanismos de
cooperacion restringidos (Malamud 2011). Los niveles de interdependencia no
han sido ni elevados ni sostenidos. La cooperacién crecié durante la primera
década, para después retroceder y continuar con altibajos. De acuerdo con
la Cepal, la participacién del mercado regional en las exportaciones totales
de bienes era del 14% en 1990, alcanzé niveles cercanos al 21% en 1994 y en
2008, para caer desde 2014 hasta niveles del 13% en 2021 (Cepal 2021, 81). La
dependencia del mercado estadounidense sigue siendo un factor determinante en
la Alianza del Pacifico, la Comunidad del Caribe (Caricom), SICA y, en menor
medida, la CAN. Por su parte, el mercado chino se ha incorporado como un socio
importante en la propia CAN vy, particularmente, en Mercosur (Cepal 2021, 96). Si
observamos la participacion de los mercados regionales como destino del comercio
de bienes de los principales mecanismos de integracion, el mayor porcentaje pro-
medio para los aflos 2018-2019 se sitia en Centroamérica (MCCA), con el 35,4 %
de las exportaciones y el 30,8 % de las importaciones; la CAN, con el 26,7% y el
22,8 %, respectivamente; Caricom, con el 25,3 % y el 22,1%; Mercosur, con el 21,3% y
el 21,5%, mientras la Alianza del Pacifico registra el 8,7% y el 9,2% (Cepal 2021, 19).
Centroameérica es, asimismo, el marco subregional con mayores niveles de avance
en los principales mecanismos de integraciéon econdmica, lo que explicaria el dato
anterior (Cepal 2021, 89).

La oferta de integracion estd altamente institucionalizada, conformada
por organizaciones subregionales que contienen elementos del institucionalismo
liberal y del funcionalismo racional. Registran simetrias en los objetivos constitu-
tivos y en los disefios institucionales. A la retdrica integracionista que domina los
tratados se contraponen rigidos mecanismos de gobernanza intergubernamental,
sin delegacién de autoridad a 6rganos regionales, concentracion de las decisiones
en los presidentes y altos niveles de flexibilidad en el cumplimiento de normas.
Lenz y Marks (2016, 515) catalogan la delegacion de autoridad como media-baja
y la agrupaciéon como baja. El alcance y los costes de transaccion de las politicas
parecen determinar la delegacién, mientras la baja agrupacion se explica por el
riesgo de pérdida de control que supone para los Estados miembros (Hooghe y
Marks, 2015). Pero la inexistencia de control centralizado obstaculiza procesos
claves como la produccion de normas con estandares de legalizaciéon adecuados y
limita la capacidad de orquestacion de intereses. Desde un punto de vista
racional, estos disenos tienden a responder de forma ineficaz a factores externos
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como los costes distributivos, el incumplimiento y los distintos niveles de
incertidumbre (Koremenos, Lipson y Snidal 2001). Los aspectos ideacionales,
representados por una retdrica integracionista que no dota de instrumentos
propiciatorios, parecen ser los predominantes en las organizaciones regionales,
con un impacto evidente en los resultados.

En Mercosur, la estrategia de relanzamiento de 2003 trajo consigo reformas
institucionales que cubrieron déficits de disefio y ampliaron el catalogo de solu-
ciones (Comision de Representantes Permanentes, Fondo para la Convergencia
Estructural, mecanismo de resolucion de controversias, creacion del Parlamento),
pero orillaron reformas sustanciales, como la reforma del arancel externo comun,
motivo hoy de la impugnacién por parte de Uruguay, y se vieron ensombrecidas
por la apariciéon de Unasur. En la CAN, tras la creacién del Sistema Andino de
Integracion, la escasa produccion normativa se caracterizo por el incumplimiento
sistematico y la unilateralidad. El abandono de Venezuela en 2006, la amenaza
de abandono de Bolivia y el solapamiento con Unasur y la Alianza del Pacifico
reflejan el conflicto ideoldgico que tiene lugar en su seno (Briceiio-Ruiz 2020).
El impulso a un proceso de “reingenieria” adoptado a finales de 2013 no parece
haber reactivado el proyecto. Unasur llegd a proponer una incipiente agenda mul-
tidimensional de politicas que no fructificé debido a su debilidad institucional y a
las dificultades para alcanzar consensos. Un ejemplo ilustrativo fue la creacién y el
posterior desarrollo del Consejo de Defensa Suramericano, configurado como foro
de didlogo y coordinacién de politicas pese a su potencial como instrumento de
seguridad colectiva. La existencia de asimetrias, desacuerdos conceptuales y la
desconfianza con respecto a los intereses de los Estados impulsores terminé
por convertirlo en una politica de minimo comun denominador (Frenkel y
Comini 2017; Sanahuja y Verdes-Montenegro 2021). Por altimo, las reformas en
el SICA finalmente se incorporaron en la agenda estratégica bajo el eufemismo
de “fortalecimiento institucional”, en un ejemplo de inercia institucional. Los
episodios de reforma partieron de un diagndstico cuestionable, que respondia
en realidad a los intereses de los Estados, basado en el elevado coste y en el mal
funcionamiento del sistema debido a su escasa racionalidad (Santos-Carrillo 2014).
Las medidas mas relevantes, como la puesta en marcha del Comité Ejecutivo o
la implantacion de un sistema de rotacion en los nombramientos de los titulares
de todos los dérganos, reforzaron el caracter intergubernamental sin hacer mas
eficaz el sistema. Otras, como la elaboracion de un presupuesto unificado o la
racionalizacién institucional, fueron incumplidas reiteradamente (Caldentey del
Pozo 2014, 37). En materia de politicas, ni siquiera la Estrategia de Seguridad
Centroamericana, que concit6 el interés de todos los Estados miembros y de la
comunidad internacional por su elevado impacto econdmico y social, fue capaz
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de sacar adelante una verdadera agenda de cooperacion regional (Santos-Carrillo
y Caldentey del Pozo 2022).

El otro indicador de nivel regional, el de identidad regional, se refiere a
la capacidad para construir un sentido compartido de pertenencia a una comu-
nidad regional particular, que se plasma en comportamientos y en instituciones
comunes (Van Langenhove 2003). Las instituciones crean identidad, pero también
son producto de la existencia de valores comunitarios. Tanto el contexto como los
procesos son, por tanto, reveladores para los resultados del regionalismo. Aunque
todos los proyectos subregionales se formularon en torno a la idea de integra-
cion como valor compartido, las principales motivaciones para el desarrollo de
instituciones fueron materiales. Por lo general, la producciéon normativa y el accio-
namiento regional estuvieron supeditados a los intereses y beneficios nacionales,
por lo que las instituciones carecieron de argumentos persuasorios y mecanismos
de cohesion regional que contribuyeran a construir comunidades eficazmente. El
consenso ideolégico sobre el modelo econémico aparece como factor determinante
en la creacién de Mercosur y en las reformas institucionales que tuvieron lugar en
la CAN (Prieto 2020). Lo mismo puede decirse para el SICA, una vez se diluy? la
influencia de Esquipulas sobre los Gobiernos y las burocracias que desarrollaron los
disefios institucionales de los noventa. No obstante, la existencia de espacios com-
partidos, la interaccion y la difusiéon en una agenda de actividades amplia, donde
cabian la celebracion y la negociacion, reforzaron los aspectos identitarios (Checkel
2016). Esto es particularmente manifiesto en aquellos procesos cuyas burocracias
contaban ya con espacios de identidad compartida anteriores, como la CAN y
Centroamérica, y en aspectos como la flexibilidad. En definitiva, como senala
Prieto (2020), la relacién entre identidad colectiva e instituciones regionales com-
plementa las explicaciones acerca del accionamiento en materia de regionalismo.

En lo que se refiere al contexto, la identidad fue un factor presente en los
cambios institucionales que se produjeron. El rechazo al ALCA abrié una etapa
de convergencia de valores identitarios que cristalizé con la creacién de nuevas
instituciones como Unasur y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos (Celac), y coincidié con estrategias de relanzamiento en la CAN vy el
SICA. Con todo, las inercias institucionales y las paradojas autonomistas obsta-
culizaron procesos clave de consolidacién, como los de convergencia y fusion,
apertura, resolucion de conflictos fronterizos, seguridad colectiva o el alinea-
miento en politica exterior (Mijares y Nolte 2018). El resultado fue la vuelta
de las tensiones entre sus miembros, particularmente en Suramérica durante
la segunda década, momento en el que se generalizaron los solapamientos, aban-
donos e incumplimientos sistematicos. También en el caso centroamericano, mas
homogéneo, se incrementaron las tensiones politicas con la apariciéon de una
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importante fractura de confianza norte-sur relacionada con principios democra-
ticos y niveles de desarrollo. La deriva autoritaria en una parte significativa de
la region es la responsable de la situacion actual de bloqueo en el SICA y esta
cuestionando la persistencia de los principios y valores constitutivos. La reciente
creacion de foros alternativos paralelos, como la Alianza para el Desarrollo en
Democracia, es una importante llamada de atencion. En definitiva, ni los pro-
cesos ni el contexto dieron para conformar comunidades de seguridad ni valores
compartidos suficientemente cohesionados para propiciar avances.

Las organizaciones regionales también promovieron la construccién de
identidad y legitimidad democratica mediante la creacién de escenarios para
la participaciéon de la sociedad civil, complementados con la apertura de parla-
mentos regionales. Son espacios supranacionales, de consulta no obligatoria ni
vinculante, y limitadas facultades para la formulacion de politicas. Pero su hete-
rogeneidad y debilidad institucional los hace casi anecdéticos, y su aportacion
en materia de democratizacién y construccion de identidad fue reducida (Serbin
2012). En Mercosur, el Foro Econémico y Social se mantuvo irrelevante hasta la
convocatoria de las cumbres sociales en 2006. Sin embargo, este proceso se vio
truncado en 2017 (Ramanzini y Luciano 2021). La CAN cuenta con espacios frag-
mentados sectorialmente con participaciéon coyuntural dependiente del impulso
de agendas por parte de los Gobiernos (Bustamante 2012). En Centroamérica,
el Comité Consultivo sigue un formato federal, razén por la que puede ser con-
siderado mas exitoso en materia de identidad. Pero se ha caracterizado por su
debilidad institucional y una participacion testimonial, incluso durante la nego-
ciacion del acuerdo de asociacién con la UE, cuando contd con el apoyo del
Comité Econdmico y Social europeo. En cuanto a los parlamentos regionales,
carecen de verdaderas facultades legislativas y en ningtin caso han sido factores
de cambio, e incluso han quedado bajo el control de los Gobiernos y de los
organos intergubernamentales.

c. Factores de gobernanza del nivel doméstico

El regionalismo también puede ser explicado por el conjunto de caracteristicas
domésticas compartidas. Un primer indicador se relaciona con el tipo de régimen
politico de un Estado miembro y su capacidad para generar confianza y coope-
rar con otros paises. Aspectos como el autoritarismo y la arbitrariedad debilitan
la confianza entre los Estados miembros, incrementan la incertidumbre sobre el
cumplimiento y socavan la legitimidad de los proyectos.

La democratizacion fue, sin duda, un factor impulsor del nuevo regio-
nalismo latinoamericano. Aunque la relacién entre democracia y regionalismo
es compleja, permanece como un valor legitimador, por mas que se haya
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visto erosionada en los ultimos afos. La vulnerabilidad de muchas democracias
y los problemas de gobernabilidad interna tienen un largo historial de impacto
en los proyectos regionales. En Surameérica, la evolucion del régimen venezolano,
la conformacién de bloques y la reaccién ultranacionalista en Brasil afectaron
a la CAN, Mercosur y Unasur. En Centroamérica, la situacién de Nicaragua esta
interfiriendo directamente en la renovacién de 6rganos del SICA y ha generado
un movimiento centrifugo en los paises del sur. En general, el regionalismo se
mostrd sensible ante los cambios de Gobierno, un factor que evidencia la inexis-
tencia de verdaderos acuerdos de Estado en materia de integracion.

La existencia de cldusulas democriticas relacionadas con la membresia es
un mecanismo que ejerce de salvaguarda y reduce la incertidumbre, pero también
restringe el control sobre la soberania, motivo por el cual muchas organizaciones
se muestran reticentes. Incluso si la oferta institucional incluye condiciones de
democratizacidn, la satisfaccion de este requisito dependera finalmente de la
calidad democratica de los Estados miembros (Pevehouse 2002). En los dltimos
anos, la inclusion de la cldusula democratica ha sido un factor de conflicto,
particularmente en Suramérica. La CAN y Mercosur cuentan con referencias
explicitas al requisito democratico (Ramanzini, Mariano y Gongalves 2022).
También lo tuvo Unasur. En Centroamérica, el SICA carece de clausula demo-
cratica, pese a los antecedentes autoritarios y la situacién de buena parte de los
Estados miembros. La situacién de bloqueo actual es producto de este déficit.
Aunque el mecanismo sancionador ha funcionado en algunos casos, como la
suspension de Venezuela en Mercosur, el cumplimiento parece asociarse empi-
ricamente a la calidad democratica de los Estados. Otros factores caracteristicos
del tipo de régimen como el presidencialismo, el nacionalismo o la debilidad
institucional, por mencionar los mds importantes, influyen a la hora de propiciar
acuerdos. Concretamente, el presidencialismo ha sido identificado como uno de
los factores determinantes de la cooperacion regional (Malamud 2005).

Un segundo indicador de gobernanza doméstica es el de viabilidad, refe-
rida a la relacién entre la capacidad de las estructuras estatales y la posibilidad de
cooperacion. Las instituciones nacionales influyen de manera determinante en las
regionales no solo a través de las capacidades de las burocracias que las conforman,
sino debido a la descentralizaciéon del poder caracteristico del interguberna-
mentalismo latinoamericano. Las decisiones mas relevantes no son tomadas por
actores regionales, sino nacionales, como presidentes y consejos de ministros. Los
intereses nacionales terminan primando sobre los regionales, de modo que tras-
ladan los problemas domeésticos al nivel regional, lo que dificulta su observacion
como inferencia causal. Aunque pueden llegar a suponer un obstaculo casi insal-
vable a la cooperacion, no hay estudios especificos que establezcan esta relacion.
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Centroamérica es un ejemplo de déficits estructurales que acttian como
factores que inciden en los resultados del regionalismo. Durante las tres tltimas
décadas la region experiment6 transformaciones que no resolvieron sus graves
problemas de desarrollo (Marti-Puig y Sanchez-Ancochea 2013). El fracaso
econémico y la captura de los Estados por coaliciones de actores econémicos
condicionan la actuacién de Gobiernos e instituciones en el nivel regional
(Fuentes Knight 2022; Segovia 2021), y dificultan el funcionamiento del sistema
en aspectos como la producciéon de normas, la financiacién, la reforma institu-
cional, la seguridad o las politicas de competencia (Caldentey del Pozo 2014).

Finalmente, el indicador de convergencia se refiere a la necesidad de ali-
near las preferencias nacionales a las dindmicas de cooperacién regional, tanto en
materia de integracion econdémica como estratégica. A diferencia del antiguo regio-
nalismo, los paradigmas contemporaneos no se sustentan sobre solidos acuerdos
de Estado. El protagonismo de presidentes y el control intergubernamental de
la burocracia ministerial justifica este déficit (Silva 2007). Hay otros ejemplos
de reduccién de cooperaciéon por conflictos de intereses y vetos por parte de
coaliciones nacionales, como la debilidad de las politicas de competencia o las
dificultades para establecer reformas en politicas sensibles como la arancelaria.
Es en el ambito estratégico, no obstante, donde aparecen oportunidades para
la divergencia con las instituciones regionales. Las limitaciones en materia de
politica exterior condicionan el alcance de la accidén colectiva. De este modo,
caracteristicas como la flexibilidad en el cumplimiento, el solapamiento de ins-
tituciones o la geometria variable responden a los objetivos e intereses de los
principales Estados y garantizan el mantenimiento de su autonomia estratégica
(Nolte y Comini 2016). Este debate entronca directamente con la naturaleza y los
objetivos del modelo de regionalismo latinoamericano.

3. Las tres crisis

El andlisis resultante del rastreo de los procesos muestra un panorama multiple
y complejo de flujos que interactian entre si y se retroalimentan. Aporta nuevos
elementos al debate que corroboran las dificultades para superar la fragmentacion
tedrica del regionalismo y de la integracion, pero también destaca el valor de las
proposiciones vigentes, y evidencia las lagunas en materia de investigacion.
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Tabla 1. Analisis de factores causales de la crisis del regionalismo latinoamericano

Nivel de Rastreo de factores | Resultados/impacto sobre los Efectos
gobernanza causales proyectos del regionalismo asociados
Competencia politica Estancamiento institucional, Crisis de
Sistémico Interdependencia disr.ninucién de la coopergcién resultados y
global e impugnacién de objetivos de modelo
Interdependencia Amenaza de abandono y Crisis de
regional suspensioén, estancamiento
. L L resultados,
Regional institucional, disminucidn de la
modelo y

Identidad regional | cooperacion e impugnacion de

. i
los objetivos centrales expectativas
Régimen politico
(s I Estancamiento institucional Crisis de
Doméstico Viabilidad estatal PR LY
disminucion de la cooperacion resultados
Convergencia

Fuente: elaboracion propia.

a. La crisis de resultados

De la seccién anterior se derivan evidencias empiricas que sefialan la existencia
de una crisis de resultados propiciada por factores localizados en los tres niveles de
analisis. Es, por tanto, la mas representativa. Se refiere al estancamiento institucio-
nal con respecto al cumplimiento de las reglas y procedimientos de la organizacién
regional y a la disminucién de la cooperacidn institucionalizada en una o mds areas
de politica. Es una crisis objetiva, relacionada con el incumplimiento de las normas y
con las dificultades para alcanzar los objetivos establecidos en los acuerdos cons-
titutivos. Aparece constante en todos los proyectos desde finales de los noventa.

En el nivel sistémico, los factores mas influyentes se vinculan al indicador
de competencia politica, por su capacidad para propiciar cambios institucionales
en la mayoria de los proyectos, particularmente desde finales de los noventa.
El regionalismo latinoamericano aparece como respuesta politica a las impo-
siciones de apertura neoliberal de los poderes hegemonicos en una coyuntura
de mayor interdependencia global, limitada en el caso del regionalismo abierto
y mas explicita en el caso del regionalismo poshegemonico. Paralelamente, la
dependencia sistémica y el incremento de la oferta multilateral modificaron las
preferencias y provocaron el abandono de determinados compromisos regionales
y un retroceso de la cooperacion institucionalizada. Las dindmicas resultantes ten-
dieron a consolidar una competencia politica entre coaliciones de actores por el
predominio de uno u otro modelo en las distintas subregiones, lo que replico la
inercia polarizadora que caracteriza a la region.
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Los factores de gobernanza regional, no obstante, aparecen como los mas
determinantes en términos de resultados. La debilidad de la interdependencia
regional induce a descartar las motivaciones funcionalistas y hace pensar en
un regionalismo ideacional promovido por razones politicas y no de bienestar
social. Los factores identitarios estin muy presentes como factores coadyuvantes,
pero también como elementos limitantes, incluso en aquellos proyectos que
se mantuvieron fieles a los objetivos econdmicos y comerciales, en los que la
oferta de integracion se ajust6 al tamafio de la demanda de los grupos trans-
nacionales. Este hallazgo ofrece una explicacién plausible a dos caracteristicas
manifiestas que generan desconcierto: el acusado intergubernamentalismo y
la dependencia del proceso que caracteriza a las reformas. Un proyecto
regional con objetivos politicos se mostrard remiso a cambios disruptivos,
tenderd a replicar los patrones de poder domésticos y a priorizar los inte-
reses nacionales, ofreciendo una oferta institucional ajustada a la demanda de
integracion y estableciendo lineas rojas en aspectos como la soberania o la legi-
timidad. Los aspectos de disefio institucional, por su relaciéon directa con la
produccién e implementaciéon de normas, tienen una incidencia determinante
sobre los procesos. Los espacios regionales requieren instituciones con una iden-
tidad legitimada, cierto nivel de autonomia y autoridad para producir normas
implementables. Pero los disefios de las organizaciones regionales no responden
a estas necesidades. En su lugar, aparecen mecanismos disefiados para alcanzar
equilibrios geopoliticos regionales, garantizar el control por parte de los Estados
y profundizar en aspectos de cooperacion tnicamente donde existan alto nivel
de alineamiento y beneficios netos.

Una dimensién que se escapa habitualmente al analisis de la crisis del
regionalismo es la doméstica, aunque abundan los ejemplos de incidencia sobre
los resultados. Los factores domésticos se alinean también con los presupuestos
anteriores. El deterioro de la democracia y los problemas de gobernabilidad
recientes relegaron la cooperacion regional a un segundo plano. Particular inci-
dencia presentaron los factores relacionados con la viabilidad y las capacidades de
los Estados. La complejidad de la gobernanza regional plantea enormes retos a un
entorno caracterizado por la debilidad institucional y la desconfianza entre actores.
La falta de recursos y de capacidades, por ejemplo, incidié directamente sobre las
burocracias encargadas de materializar los procesos de negociacién e implemen-
tacién de normas. Por tltimo, los factores de convergencia entre las preferencias
nacionales y la cooperacion regional solo parecen haberse articulado en periodos
de reactivacion y relanzamiento, pero no tuvieron continuidad debido a las iner-
cias institucionales establecidas. Sin embargo, los cambios en las preferencias
nacionales, la debilidad de la agenda de politicas regionales y la ausencia de una
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identidad regional fuerte, mas alla de la retérica, contribuyeron al estancamiento
institucional.

La crisis de resultados supone un importante riesgo para el regionalismo,
incluso si se entiende como objetivo politico, mas proclive a la resiliencia y al
mantenimiento del statu quo. La ausencia continuada de resultados termina por
desacreditar los proyectos y puede llevar a los Estados menos beneficiados a
impugnar los objetivos e incluso a abandonar los proyectos, como se ha visto.
Ademas, la crisis de resultados puede convertirse en un factor adicional de
crisis, de modelo y de expectativas, que elevaria los costes de oportunidad de
un cambio institucional.

b. La crisis de modelo

Se localiza exclusivamente en el nivel sistémico, relacionada con el indicador de
competencia politica. Se refiere a la impugnacién del objetivo central y/o la nor-
ma de una organizacién por parte de uno o mas Estados miembros. Los actores
constatan que los objetivos no pueden ser alcanzados o han quedado superados.
Emerge entonces una demanda de liberacién del compromiso o bien cambios
institucionales sustantivos. La crisis de modelo se alimenta de la crisis de resul-
tados, pero las razones fundamentales son ideoldgicas, vinculadas con el objetivo
impulsor del proyecto.

El regionalismo latinoamericano se ha caracterizado por consumir modelos
vorazmente. Tres en las ultimas tres décadas: el del viejo regionalismo, que dio
lugar a la reactivacion de los noventa; el del regionalismo abierto, constatado en
2005, tras el rechazo a la propuesta del ALCA; y el del regionalismo poshege-
monico, certificado en 2019 con el colapso de Unasur. Desde esta perspectiva
histdrica, la crisis de modelo representa una respuesta fallida a cuestiones his-
tdricas en materia de geopolitica y desarrollo. Si la reactivacion en los noventa
puede ser interpretada como una imposicion sistémica e ideoldgica que expresa
el rol dependiente de la region, el intento del regionalismo poshegemonico de
subvertir ese orden hegemdnico ganando en autonomia se frustro. Las razones
derivan de su propia naturaleza politica: de la competencia politico-ideolégica
interna, de la debilidad de las alianzas establecidas para responder al desafio
geopolitico y del papel marginal otorgado a las instituciones. La competencia
politica, tanto a nivel sistémico como regional y atn vigente, es el factor deter-
minante de la crisis.

Este andlisis, que aglutina distintas ldgicas explicativas en materia de
cooperacion internacional, plantea desafios a los argumentos de las teorias esta-
blecidas. Descartada la posibilidad de entender el regionalismo latinoamericano
como una respuesta funcionalista a los problemas de interdependencia regional,
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la disyuntiva estd en determinar si se trata de un regionalismo sustentado en
argumentos neorrealistas, basados en una idea compartida de integracién que
admite multiples interpretaciones y se materializa como respuesta a las amenazas
de poder externas, particularmente contrahegemonica; de un regionalismo ins-
titucionalista y liberal que aspira a incrementar los niveles de interdependencia
regional y global para ganar en autonomia sistémica, en cuyo caso exigira ins-
tituciones y acciones colectivas que erosionan prerrogativas soberanas de los
Estados; o de un regionalismo identitario basado en la creacién de comunidades
de seguridad mediante transacciones multiples. Estos tres casos promueven
mecanismos de cooperacién intergubernamentales sin distinguir entre objetivos
politicos y econémicos.

Producto de la crisis, en estos momentos la region asiste a un interesante
debate acerca de la naturaleza del regionalismo latinoamericano y la pertinencia de
evaluarlo como una variacién de los enfoques dominantes. Enfrenta a optimistas
y escépticos (Legler 2013), e incluye otras visiones pluralistas (Lubbock y Vivares
2022). Los primeros demandan un andlisis a partir de su especificidad, identidad
e insercion en el orden mundial (Vivares 2018, 1-2). Sin embargo, este particula-
rismo corre el riesgo de incluirlo todo sin definir gran cosa, como se ha visto en
anteriores ocasiones (De Lombaerde 2016). Incluso si se opta por este enfoque, la
cuestion seguird girando en torno a la definicién de objetivos y compromisos, a
su cumplimiento y a la obtencién de resultados que proporcionen credibilidad
y confianza. Es decir, dependera del objetivo estratégico que se priorice, de su
alcance y de su eficacia, y requerira dosis de idealismo, funcionalismo y racio-
nalismo. La densidad de factores y las contradicciones hacen del regionalismo
latinoamericano un asunto extremadamente complejo al que quizd conviniera
retornar a los paradigmas mas elementales.

c. La crisis de expectativas

Finalmente, la crisis de expectativas es el corolario de las anteriores. Puede en-
tenderse como una percepcion subjetiva de los actores sobre el valor del proyecto
regional y de las instituciones regionales como potenciales instrumentos de solu-
cion a problemas comunes. Por tanto, se localiza en el nivel regional, lugar donde
se expresan las amenazas de abandono y suspension de membresia. Y refleja el
desencanto con los resultados y con el fracaso de los modelos implementados.
Esta relacionada con la tensién que producen las dos posibles inter-
pretaciones de los resultados del regionalismo, cooperacion e integracion, de
acuerdo con Borzel (2013, 2016). Una interpretacion dicotémica inicial tiende a
distinguir entre cooperacion e integracion; la primera es una actividad intergu-
bernamental que resuelve problemas de accién colectiva y la segunda, una accién
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supranacional a través de instituciones comunes dotadas de autoridad politica que
toman decisiones vinculantes. Otra interpretacion, mds matizada, entiende la ten-
sién como un proceso gradual de cooperacion a integracion en distintos sectores,
en el que el menor grado representa la cooperacion y el mayor, la integracion.
Ambas interpretaciones estan influenciadas por los estudios sobre integracion
europea. Aplicadas al regionalismo latinoamericano, nos ayudan a comprender el
desencanto con los resultados de unos proyectos cuyos acuerdos aluden clara-
mente al concepto de integracion, mientras que la practica se corresponde con
experiencias de cooperacion sin apenas avances graduales en la direccién compro-
metida. Representan una realidad persistente de desajuste entre los propdsitos
de cooperacion de los Estados, en un contexto de creciente interdependencia,
y las aspiraciones historicas de integracion de las sociedades. Desde este punto
de vista, la idea de integracion estaria siendo instrumentalizada por los Estados.
Su estrecha vinculacién con las ideas de identidad y soberania latinoamericana
implica un potente reclamo politico para la obtencion de lealtades y la imposicion
de agendas. La crisis de expectativas supone el cuestionamiento de este relato.
Si la integracién es percibida como un proyecto identitario y colectivo
que puede contribuir a superar los problemas estructurales de desarrollo y
bienestar regional de los Estados miembros, la opciéon por una cooperacién
estratégica de tipo intergubernamental basada en la prioridad de los intereses
nacionales resulta contraproducente. Los manejos realistas por parte de los
Estados socavaron la idea de integracién que sustenta el apoyo sostenido de la
opinion publica, porque el alcance y los mecanismos institucionales de uno y
otro proyecto son distintos. Visto asi, la crisis de expectativas supera la crisis de
resultados y modelo; representa el agotamiento de las estrategias de desarrollo
formuladas a lo largo de estas tres décadas inspiradas por la democratizacion,
la insercién internacional y la bisqueda de una mayor autonomia internacional.

Conclusiones

La crisis del regionalismo latinoamericano, abundantemente analizada, encuentra
dificultades para articular hipdtesis sobre los factores causales y su alcance mas alla
del ubicuo y hueco recurso a la “falta de voluntad politica”. Este trabajo hace un
esfuerzo por indagar sobre este desafio que entronca con el debate sobre su natura-
leza y con las posibles vias de salida a la crisis. Los hallazgos que emergen de la ex-
periencia latinoamericana contribuyen a una mayor comprensién de las dindmicas
que inciden sobre el regionalismo, y sugieren la existencia de condicionamientos
sistémicos y estructurales que terminan superando los paradigmas establecidos.
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El estudio propone un modelo basado en el concepto de crisis, y en la
identificacion y valoracién de siete indicadores localizados en los tres niveles
de analisis tedrico que explican la naturaleza del regionalismo. El resultado es la
aparicion de una triple crisis: de resultados, de modelo y de expectativas. La mas
representativa es la crisis de resultados, referida al incumplimiento sistematico
de normas y compromisos que impide la consecucién de objetivos. La crisis de
modelo describe la impugnacién y el abandono del proyecto regional ante la evi-
dencia de que los objetivos no pueden ser alcanzados o han quedado superados.
Por ultimo, la crisis de expectativas alude a la percepcién de que el regionalismo
no es un instrumento eficaz para la resolucion de los problemas de la region. La
crisis de resultados procede de factores causales localizados en los tres niveles de
andlisis, mientras la crisis de modelo es de origen sistémico y la de expectativas,
de origen regional. Las causas de la crisis se concentran en el nivel regional, pero
existen factores sistémicos y domésticos que impactan determinantemente sobre
los proyectos. Por tanto, la crisis no es una mera cuestiéon de voluntad politica,
sino la combinacién de multiples factores que involucran tanto a los Estados
como a otros actores y fuerzas sociales nacionales e internacionales.

El analisis de la crisis brinda también la oportunidad de observar las simi-
litudes del regionalismo latinoamericano dentro de su diversidad y pluralidad.
Como recoge la literatura, la reconfiguracion de los escenarios experimentados
hizo aflorar dindmicas e intereses que unas veces cooperaron y otras compi-
tieron entre si. Pero las motivaciones impulsoras del regionalismo muestran un
trasfondo politico e ideoldgico limitante, relacionado con el equilibrio de poder,
la identidad y las aspiraciones de autonomia de los Estados, y no tanto con la
busqueda del bienestar de las sociedades. Esto incluye los proyectos con obje-
tivos econémicos, por la estrecha relacién entre riqueza econémica y poder y la
preocupacion de los Estados por el saldo coste-beneficio. Este argumento impone
importantes condicionamientos a los procesos de regionalizacion. Explica la
debilidad institucional que sustenta los compromisos, la resiliencia caracteristica,
condicionada al mantenimiento del statu quo, y la dependencia del proceso que
incide sobre los cambios institucionales.

Finalmente, esta crisis multiple es también un indicador cualificado del
agotamiento de las agendas estratégicas de desarrollo de la regién, de las que
el regionalismo es un elemento central. La salida probablemente sefialara el camino
a las agendas que estan por venir en un contexto de crisis y amenaza del orden
mundial. Una de las conclusiones de este trabajo es la necesidad de profundizar
en la investigacion sobre los factores condicionantes del regionalismo, particular-
mente en el nivel doméstico, donde se encuentra un menor nimero de trabajos.
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