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			Prólogo

			Los autores de los capítulos del presente tomo 19 y de los tomos 20 y 21 de esta colección fueron participantes en el iii Congreso del Grupo de Reflexión sobre Integración y Desarrollo en América Latina y Europa (Gridale) sobre Desafíos del regionalismo en un mundo cambiante: compromisos para la instrumentación de la integración latinoamericana, celebrado de manera presencial y virtual los días 14, 15 y 16 de junio del 2023, Sao Paulo (Brasil), con participación en la organización de la Universidad Estatal de Sao Paulo “Julio de Mesquita Filho” (unesp), en cuyas instalaciones se realizó el certamen, como también de la Universidad de Sao Paulo (usp), la Universidad Federal de Sao Paulo (unifesp), la Universidad de Brasilia (unb), el Observatorio de Regionalismo (odr) y el Centro de Pensamiento Global (cepeg) de la Universidad Cooperativa de Colombia (ucc), la cual ejerce la coordinación general del Gridale.

			Tal como se hizo en los dos congresos anteriores, se invitó a los ponentes a que ampliaran sus ponencias y las convirtieran en capítulos de libro, dando como resultado la recepción de veinticinco capítulos que se reparten en tres tomos de la colección Gridale.

			En el tomo 19, titulado La integración regional ante nuevas perspectivas de cambio, del cual son editores Edgar Vieira-Posada y Luis Fernando Vargas-Alzate, se encuentran los siguientes ocho capítulos: primer capítulo, “Reintegrando el funcionalismo al estudio del regionalismo latinoamericano: perspectivas y limitaciones” (Detlef Nolte); segundo capítulo, “Crisis y cambio institucional en asean y Mercosur entre el siglo xx y el xxi” (Rita Giacalone); tercer capítulo, “Los retos del regionalismo latinoamericano en un contexto global y regional cambiante” (José Briceño Ruiz); cuarto capítulo, “Unasur: del vigor reaccionario de la izquierda latinoamericana una frustrante debilidad institucional” (Luis Fernando Vargas-Alzate); quinto capítulo, “Las políticas económicas instrumentadas en la integración europea y las oportunidades para estrechar los lazos eurolatinoamericanos. El Acuerdo ue-Mercosur” (Silvia Simonit); sexto capítulo, “A propósito de la normativa reciente de la Unión Europea acerca de las subvenciones extranjeras que distorsionan el mercado interior o mercado único europeo” (Carlos Molina del Pozo); séptimo capítulo, “Reconfiguración política de América Latina y su relación con la Unión Europea. ¿Otra oportunidad para consolidar las relaciones eurolatinoamericanas?” (Jorge Alberto Quevedo) y octavo capítulo, “La legitimidad del derecho comunitario frente al desafío de la legalización de normas derivadas en el Sistema de Integración Centroamericana” (Diana Santana Paisano). 

			El tomo 20, titulado Estudios de la integración latinoamericana: avances y perspectivas, del cual son editoras Martha Ardila y Paula Ruiz-Camacho, cuenta con los siguientes nueve capítulos: primer capítulo, “Integración en el marco del Mercosur en un contexto de pospandemia: aprendizajes y espacios para la profundización de la gobernanza en la región en materia energética(Amalia Stuhldreher y Virginia Morales); segundo capítulo, “Avances y barreras de América para el cumplimiento de objetivos del desarrollo sostenible” (Santos López-Leyva); tercer capítulo, “La Alianza del Pacífico: avances en la integración regional para un desarrollo inclusivo a través de la promoción del comercio y las inversiones” (Pablo Pineda Ortega); cuarto capítulo, “La construcción de la gobernanza regional en el Mercosur: el focem y su trayectoria (Lorena Granja); quinto capítulo, “La agencia de la cooperación al desarrollo en América Latina” (Paula Ruiz-Camacho); sexto capítulo “Nueva Diplomacia Pública en la integración de la Alianza del Pacífico. Lo migratorio y lo educativo” (Martha Ardila); séptimo capítulo, Ampliación de la can: ¿buena noticia para la integración? (Alan Fairlie); octavo capítulo, “Regionalismo no Sul Global: estudo comparativo entre asean e Mercosul” (Tales Henrique Nascimento Simoes); y noveno capítulo “Interoperatividad del sistema financiero regional en ap y asean: guía del comportamiento organizacional (Sadcidi Zerpa de Hurtado). 

			En el tomo 21, titulado Política exterior y desafíos regionales en el siglo xxi: integración física, productiva y recursos estratégicos, del cual son editores Catherine Ortiz y Roberto Goulart Menezes, se encuentran los siguientes ocho capítulos: primer capítulo, “Mapeando as variáveis intervenientes na política externa para o regionalismo na América Latina: um modelo de análise” (Wanderley dos Reis Nascimento Júnior); segundo capítulo, “O Brasil de volta à região: a integração regional no governo Lula” (Roberto Goulart Menezes, Alina Ribeiro y Natália Fingermann); tercer capítulo, “Governança regional em saúde na américa do sul: a política externa brasileira e os casos da influenza h1n1 e do sars-covid-2” (Heitor Erthal y Guilherme Augusto Guimarães Ferreira); cuarto capítulo, “Política exterior colombiana: cohesión regional para una inserción asertiva” (Catherine Ortiz-Morales y Fabio Sánchez); quinto capítulo, “Crisis del regionalismo centroamericano y preferencias nacionales: la política exterior de Guatemala en el siglo xxi” (Luis Padilla Vassaux); sexto capítulo, “Un mecanismo histórico contra las asimetrías estructurales del Mercosur: la integración productiva argentino-brasileña” (Jonatan Badillo-Reguera); séptimo capítulo, “Integração Física Regional Sul-americana: o caso do Corredor Bioceânico entre Campo Grande/ms e os Portos chilenos (2015-2023)” (Paulo Cesar Dos Santos Martins), y octavo capítulo “Multilateralismo estratégico, el movimiento indígena y el acuífero guaraní” (Edson Dos Santos Jr.).

		



		
			Palabras del coordinador general del Gridale en la instalación del iii Congreso

			Señoras presidentes del iii Congreso Karina Pasquariello Mariano y Janina Onuki, estimadas y estimados integrantes del Comité Organizador, estimados colegas internacionales y nacionales integrantes del Gridale, apreciados asistentes:

			Nos encontramos hoy iniciando este iii Congreso del Grupo de Reflexión sobre Integración y Desarrollo en América Latina y Europa (Gridale) en Sao Paulo de manera presencial y virtual, gracias a la colaboración de universidades de distintas ciudades brasileras, lideradas por la unesp, la usb y la unifesp de esta capital industrial de Brasil.

			Quiero agradecer de manera especial a las profesoras Karina Pasquariello Mariano y Janina Onuki, quienes, con integrantes del Observatorio de Regionalismo, asumieron, con el apoyo de valiosos integrantes del Comité Organizador en Sao Paulo, Brasilia, Rio de Janeiro Foz de Iguazú y otros lugares de Brasil, la preparación y la organización de este congreso.

			En el ii Congreso se aprobó un “Plan de Acción para el relanzamiento de la integración latinoamericana en la pospandemia”, el cual ha sido referente para las actividades del Gridale, al contemplar algunas de las principales problemáticas por resolver en la parálisis que sufre la integración de América Latina, en un periodo de pospandemia que exige soluciones a corto y mediano plazo durante la presente década. 

			Las principales problemáticas tienen que ver con ajustes al proceso globalizador con miras a consolidar políticas poskeynesianas del Estado de bienestar, en el que confluyan la iniciativa privada y la orientación de los gobiernos alrededor del propósito fundamental de lograr el cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible al 2030.

			Desarrollo sostenible en los procesos de integración mediante políticas de salud pública y educación, programas de empleo con mecanismos de seguridad social y políticas migratorias comunes; atención urgente de los compromisos sobre medio ambiente, cambio climático y renovación energética; ajustes a la institucionalidad de la integración latinoamericana para lograr una integración multidimensional; incorporación en América Latina de tecnologías de la cuarta revolución industrial; asegurar la vigencia de principios democráticos de gobierno en América Latina; la construcción de una cultura integracionista y de una identidad latinoamericana que acepte las diferencias y facilite la convivencia en una integración más inclusiva.

			Estos elementos del “plan de acción” del Gridale han permitido, en el pasado y en el presente congreso, avanzar en la investigación con la incorporación de estas temáticas, para así realizar con el ielepi, en octubre del 2022, el simposio sobre los resultados de la Conferencia sobre el futuro de la integración europea y el aprovechamiento de esa experiencia en los procesos latinoamericanos y convocar a la presentación de capítulos de libros sobre ponencias presentadas en el ii Congreso y en el Simposio.

			El resultado de publicaciones en el 2022 fue de cuatro libros sobre temas presentados en el ii Congreso del Gridale (tomos 9, 10, 11 y 12). Además de doce libros ya publicados, en el presente año 2023 se publicarán seis nuevos libros: tres con temas del Simposio sobre Integración Europea (los tomos 13, 14 y 15) y tres del proyecto de investigación sobre Propuestas para la reactivación de la integración multidimensional latinoamericana en la pospandemia, con estudios de regionalismo comparado, en relación con experiencias de Europa, de Asia, de África y de América Latina y con investigadores de diez países en los cuatro continentes (tomos 16, 17 y 18).

			De esta manera se extiende la labor investigativa del Gridale a los distintos continentes y se cumple con la responsabilidad central, como grupo de reflexión académica, de contribuir con aportes mediante la publicación de dieciocho libros en sus seis años de existencia.

			Pero los retos pendientes de resolver son enormes, pues la integración en América Latina está detenida, sin rumbo. La falta de institucionalidad de los procesos continúa afectando seriamente su gobernabilidad y eficiencia, debido a un fuerte presidencialismo en la mayoría de los países, que no logra compromisos consensuados de integración multidimensional en soberanías compartidas, los cuales, sin ideologizar la integración, deberían tener apoyo y respaldo, a partir de políticas de Estado estables y permanentes, en vez de políticas de gobierno de corto plazo y sin continuidad.

			De igual forma, continúa siendo una tarea por resolver, asumir la decisión política de realizar, por fin, la convergencia de los diferentes programas de liberación comercial pactados en los distintos procesos de integración de América Latina en un solo espacio comercial latinoamericano, lo cual ayudaría a la recuperación económica de la región. 

			Un tema fundamental del desarrollo sostenible es acelerar de manera inmediata la adopción de medidas destinadas a enfrentar los problemas del cambio climático. Este es un problema que puede afectar gravemente la habitabilidad del planeta y debe ser asumido con la mayor responsabilidad y urgencia. Entre los aspectos más relevantes se encuentra el control de la deforestación de la Amazonía bajo el liderazgo del actual gobierno brasileño, con participación de todos los países vecinos vinculados a la Amazonía, en un programa que involucre a los distintos actores y organismos con responsabilidades medioambientales. El Gridale hará de los temas de desarrollo sostenible y del tema ambiental, en particular, temas prioritarios por investigar y trabajar. 

			Adicionalmente, el proceso globalizador impulsado por las tecnologías 4.0 está teniendo profundos ajustes, cuyos impactos deberían ser abordados en los estudios de la academia y en los procesos de integración. El mundo se relacionará, ya no de manera tan global o planetaria, sino de manera regional, en un mundo de bloques más unidos y desarrollados, mientras América Latina sigue desunida, con unos procesos de integración de setenta años incumplidos, paralizados. 

			Otro cambio significativo es que varios temas como tecnologías avanzadas, empleo, cambio climático y migraciones van a necesitar análisis cruzados, en la medida en que los avances tan rápidos de ciertas tecnologías, como la inteligencia artificial, tendrán consecuencias en el empleo, agravado, a su vez, por efectos negativos del cambio climático, los cuales, por su parte, aumentarán las corrientes migratorias a través del planeta, con lo cual el tema de migración pasa a ser una variable fundamental por trabajar en los esquemas de integración.

			El reto, entonces, es reconfigurar la integración latinoamericana, organizarla institucionalmente como bloque, darle mayores condiciones negociadoras para mejorar su inserción internacional en un mundo cada vez más multipolar y cada vez más complejo; revalorizar lo multilateral como instrumento clave de negociación; ponerla a que aproveche ajustes del proceso globalizador en los encadenamientos productivos de las cadenas globales de valor, que ya no serán tan globales, pero sí se están reconfigurando en cadenas regionales de valor, lo cual es una oportunidad para la integración latinoamericana de integrar las producciones de nuestros países.

			Todo lo anterior necesita acciones efectivas y continuadas por parte de los gobiernos latinoamericanos, los cuales, desprendiéndose de tanta ideologización y tanta desunión, deben asumir compromisos de fondo para lograr que, nuevamente, la integración contribuya a nuestro desarrollo y a nuestra mejor inserción en el mundo. Por eso, saludamos con satisfacción y esperanza la reciente reunión de presidentes sudamericanos, convocada por el presidente Lula, para el relanzamiento de la integración sudamericana. 

			La academia agrupada en el Gridale seguirá con especial atención y acompañamiento, así como con reflexiones y sugerencias. Las acciones de la “hoja de ruta” y la evaluación de “las experiencias de los mecanismos de integración”, que el “grupo de contacto” de las cancillerías de los doce países sudamericanos creó en la reunión del 30 de mayo, se prepararán en los próximos meses para someter a consideración de los jefes de Estado. 

			Entre los temas por discutir para la hoja de ruta se encuentra luchar contra el cambio climático, la gestión ordenada de migraciones, forjar un mercado energético común, consolidar un solo espacio comercial latinoamericano, apoyado en el fortalecimiento de las cadenas regionales de valor. Estos son temas que ya el Gridale ha venido trabajando y realizando publicaciones y los estará profundizando en estos dos años, para así, poder evaluar sus resultados en nuestro iv Congreso del Gridale, en el 2025, en Bogotá.



			Edgar Vieira-Posada

			Coordinador General del Gridale

			São Paulo (Brasil), 14 de junio de 2023

		

	
		
			Palavras do coordenador geral do Gridale na instalação do iii Congresso

			Senhoras Presidentes do iii Congresso Karina Pasquariello Mariano e Janina Onuki / Prezados membros do Comitê Organizador / Prezados colegas internacionais e nacionais membros do Gridale / Prezados participantes:

			Hoje estamos iniciando este iii Congresso do Grupo de Reflexão sobre Integração e Desenvolvimento na América Latina e Europa (Gridale) na cidade de São Paulo de forma presencial e virtual, graças à colaboração de universidades de diferentes cidades brasileiras, lideradas pela unesp e pela usb desta capital industrial do Brasil.

			Gostaria de fazer um agradecimento especial às professoras Karina Pasquariello Mariano e Janina Onuki, que, juntamente com membros do Observatório do Regionalismo, com o apoio de outros valiosos membros do Comitê Organizador em São Paulo, Brasília, no Rio de Janeiro, Foz Do Igauzú e em outras partes do Brasil, assumiram a preparação e a organização desse congresso.

			O ii Congresso aprovou um “Plano de Ação para o relançamento da integração latino-americana no período pós-pandêmico”, que tem sido uma referência para as atividades do Gridale, pois contempla alguns dos principais problemas a serem resolvidos na paralisia sofrida pela integração latino-americana, em um período pós-pandêmico que requer soluções de curto e médio prazo durante a presente década. 

			Os principais problemas têm a ver com ajustes no processo de globalização com vistas à consolidação de políticas de Welfare State pós-keynesianas, nas quais convergem a iniciativa privada e a orientação dos governos em torno de objetivo fundamental de alcançar as metas de desenvolvimento sustentável até 2030.

			O desenvolvimento sustentável nos processos de integração por meio de políticas públicas de saúde e educação, programas de emprego com mecanismos de seguridade social e políticas migratórias comuns; atenção urgente aos compromissos em matéria de meio ambiente, mudança climática e renovação energética; ajustes no marco institucional da integração latino-americana para alcançar uma integração multidimensional; incorporação na América Latina das tecnologias da quarta revolução industrial; garantia da vigência dos princípios democráticos de governo na América Latina; construção de uma cultura integracionista e de uma identidade latino-americana que aceite as diferenças e facilite a convivência em uma integração mais inclusiva.

			Esses elementos do “plano de ação” do Gridale permitiram, entre o congresso passado e o atual, avançar na pesquisa com a incorporação desses temas, realizar com o ielepi em outubro de 2022 do simpósio sobre os resultados da Conferência sobre o futuro da integração europeia e o uso dessa experiência nos processos latino-americanos e convocar para a apresentação de capítulos de livros sobre trabalhos apresentados no II Congresso e no Simpósio.

			O resultado das publicações em 2022 e quatro (4) livros sobre temas apresentados no ii Congresso do Gridale (volumes 9, 10, 11 e 12). Além dos doze (12) livros já publicados, em 2023 serão publicados seis (6) novos livros: três (3) com temas do Simpósio sobre integração europeia (volumes 13, 14 e 15), e três (3) do projeto de pesquisa sobre “Propostas para a reativação da integração multidimensional latino-americana no pós-pandemia”, com estudos de regionalismo comparado de experiências na Europa, Ásia, África e América Latina, com pesquisadores de 10 países dos quatro continentes (volumes 16, 17 e 18). Dessa forma, o trabalho de pesquisa do Gridale se estende aos diferentes continentes e cumpre sua responsabilidade central como um think tank acadêmico, de contribuir com contribuições por meio da publicação de dezoito (18) livros em seus seis anos de existência.

			Mas os desafios a serem resolvidos são enormes, pois a integração na América Latina está parada, sem direção. A falta de institucionalização dos processos continua afetando seriamente sua governabilidade e eficiência, diante de um presidencialismo forte na maioria dos países, que não alcança compromissos consensuais de integração multidimensional em soberania compartilhada; que, sem ideologizar a integração, tenham apoio e respaldo com políticas estatais estáveis e permanentes, em vez de políticas governamentais de curto prazo e sem continuidade.

			Da mesma forma, a decisão política de finalmente fazer convergir os diferentes programas de liberalização comercial acordados nos diferentes processos de integração na América Latina em um único espaço comercial latino-americano, que ajudaria na recuperação econômica da região, continua sendo uma tarefa que precisa ser resolvida.

			Uma questão fundamental do desenvolvimento sustentável é a aceleração imediata de medidas para lidar com os problemas da mudança climática. Esse é um problema que pode afetar seriamente a habitabilidade do planeta e deve ser enfrentado com a máxima responsabilidade e urgência. Entre os aspectos mais relevantes está o controle do desmatamento na Amazônia sob a liderança do atual governo brasileiro, com a participação de todos os países vizinhos ligados à Amazônia, em um programa que envolve os diferentes atores e organizações com responsabilidades ambientais. O Gridale fará das questões de desenvolvimento sustentável e das questões ambientais em particular, questões prioritárias a serem pesquisadas e trabalhadas.

			Além disso, o processo de globalização impulsionado pelas tecnologias 4.0 está passando por ajustes profundos cujos impactos devem ser abordados nos estudos acadêmicos e nos processos de integração. O mundo não mais se relacionará de forma global ou planetária, mas sim regional, em um mundo de blocos, enquanto a América Latina permanece desunida, com processos de integração atrasados em setenta anos, paralisados e não realizados.

			Outra mudança significativa é que várias questões, como tecnologias avançadas, emprego, mudança climática e migração, exigirão análises cruzadas, na medida em que os rápidos avanços em certas tecnologias terão consequências para o emprego, agravadas, por sua vez, pelos efeitos negativos da mudança climática, que, por sua vez, aumentarão os fluxos migratórios em todo o planeta, tornando a migração uma variável fundamental a ser trabalhada nos esquemas de integração.

			O desafio, então, é reconfigurar a integração latino-americana, organizá-la institucionalmente como um bloco, dar-lhe maiores condições de negociação para melhorar sua inserção internacional em um mundo cada vez mais multipolar e complexo; revalorizar o multilateralismo como instrumento-chave de negociação; permitir-lhe aproveitar os ajustes do processo globalizante nas cadeias produtivas das cadeias globais de valor, que já não serão tão globais, mas estão se reconfigurando em cadeias regionais de valor, o que é uma oportunidade para a integração latino-americana integrar a produção de nossos países.

			Tudo isso requer uma ação efetiva e sustentada dos governos latinoamericanos, que, ao se livrarem de tanta ideologização e de tanta desunião, assumirão compromissos fundamentais para que a integração volte a contribuir para o nosso desenvolvimento e para a nossa melhor inserção no mundo. É por isso que saudamos com satisfação e esperança a recente reunião de presidentes sul-americanos convocada pelo presidente Lula para relançar a integração sul-americana.

			A academia agrupada no Gridale seguirá com atenção especial e acompanhará as reflexões e sugestões, as ações do “roteiro” e a avaliação das “experiências dos mecanismos de integração”, que o “grupo de contato” das chancelarias dos doze países sul-americanos, criado na reunião de 30 de maio, preparará nos próximos meses para submeter à consideração dos Chefes de Estado. 

			Os temas a serem discutidos para o roteiro, como a luta contra a mudança climática, a gestão ordenada da migração, a formação de um mercado comum de energia, a consolidação de um espaço único de comércio latino-americano apoiado pelo fortalecimento das cadeias de valor regionais, são temas sobre os quais o Gridale já vem trabalhando e produzindo publicações e que serão aprofundados nesses dois anos, para avaliar seus resultados em nosso iv Congresso do Gridale em 2025 na cidade de Bogotá. 



			Edgar Vieira-Posada

			Coordinador General Gridale

			São Paulo, Brasil, 14 de junho de 2023

		

	
		
			Introducción

			Durante mucho tiempo, las discusiones sobre la integración regional se han gestado a partir de aproximaciones académicas y posturas políticas de los Gobiernos que, combinadas, han permitido desarrollar algunas propuestas de relativos buenos resultados. Esto poco ha cambiado en lo que va del presente siglo, por lo tanto, se ha clarificado la necesidad de diálogo entre los actores gubernamentales y el sector académico. Sin embargo, dadas las características particulares de la contemporaneidad, y considerando que las experiencias latinoamericanas están lejos de ofrecer resultados positivos, el Grupo de Reflexión sobre Integración y Desarrollo en América Latina y Europa (Gridale) se ha esforzado en prolongar las conversaciones sobre los aspectos neurálgicos de la integración regional en diversas latitudes, con objeto de avanzar en la búsqueda de novedosas y cada vez más atrevidas respuestas y posiciones sobre la materia.

			A pesar de encontrarse con posturas que precisan el agotamiento de las discusiones en torno al ámbito teórico-conceptual que ha rodeado y rodea a la integración regional, los debates adelantados en el seno del Gridale han demostrado que sigue siendo oportuno acudir a los elementos explicativos que fueron considerados útiles en algunos contextos, tales como el europeo, para insistir en caminos que faciliten avanzar en procesos de diálogo político en Asia y América Latina. Se seguirá insistiendo en ello, en los congresos académicos o en la diversidad de eventos propuestos, aunque no existe determinismo en torno a la integración regional. Todas las opciones siguen abiertas y los caminos disponibles para trazar nuevos recorridos en torno a ello.

			Sin embargo, también es claro para algunos de los autores que han participado en el presente volumen que la insistencia en aproximaciones que comprobaron su ineficiencia ha desgastado muchos de esos caminos propuestos. Por ello, en algunos de los textos que se presentan puede notarse el llamado a la necesidad del cambio de estrategias y tendencias en materia de integración. A pesar de notar que permanece la defensa de lo alcanzado hasta ahora en muchos de los escenarios analizados, también se notará el urgente llamado a pensar la integración desde perspectivas diferentes e, incluso, con adaptaciones que permitan su funcionamiento.

			La estructura del trabajo está propuesta para dar inicio con los análisis y los diagnósticos relacionados con la región latinoamericana, apuntándole a casos específicos de Centro y Suramérica. De esa manera, se avanza hacia los trabajos que se ocupan de ligar a esta parte del mundo con la Unión Europea y sus procesos, hasta culminar con la revisión más detallada de algunos avances en materia de regulación interna del proceso europeo. A continuación, se expone dicha estructura en más detalle.

			El primero de los capítulos invita a los interesados en la integración regional a retornar hacia algunos elementos base del enfoque funcionalista de David Mitrany. El autor rumano-británico desarrolló décadas atrás su enfoque, mientras sugirió que la cooperación internacional, en un sentido holístico y no meramente económico, podría resolver las dificultades enfrentadas por los Estados (Gobiernos) al trazar la ruta integradora. En su capítulo, Detlef Nolte hace un llamado a la búsqueda de estrategias que permitan blindar la integración latinoamericana de las corrientes políticas marcadamente ideologizadas. Para ello, sugiere que un enfoque de cooperación funcional-técnica pueda actuar como eventual respuesta a situaciones en las que, tanto las sociedades como sus gobernantes, se mueven en medio de un ambiente de polarización política y reclamos soberanistas que afectan la cooperación.

			Conectado con lo anterior, expresamente en lo que atañe al institucionalismo, Rita Giacalone ofrece un cuestionamiento en torno a cambios institucionales en dos procesos de integración en latitudes diferentes. Su trabajo se enfoca en un comparativo entre la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático (asean) y el Mercado Común del Sur (Mercosur), a partir de algunas externalidades y factores que no están directamente ligados con sus estructuras institucionales originarias.

			Este segundo trabajo incluido en el presente volumen del Gridale hace uso del enfoque institucionalista de actores, para demostrar que las identidades y, eventualmente, los objetivos de los Gobiernos inmersos en ambos procesos no son determinados por las instituciones, puesto que su capacidad de decisión permanece intacta. Así, el trabajo traza un recorrido de varias décadas, apuntándole a generar una explicación que se apoya en la literatura más reciente y que compara las respuestas emitidas por asean y Mercosur frente a las crisis de 1997, de cambio de siglo y la más reciente del 2008. La obra cierra con el análisis de las implicaciones y las conclusiones relevantes en torno a ello.

			En tercer lugar, José Briceño-Ruiz despliega su trabajo con el objeto de revisar en detalle los efectos generados por el volátil escenario global y regional en los procesos de integración y cooperación a nivel de América Latina. Para lograr dicho objetivo, el autor dedica una sección de su capítulo al análisis de los efectos generados por la pandemia que produjo la covid-19 en el terreno económico, desde una perspectiva ampliada; asimismo, aborda las cuestionadas respuestas por parte de las instituciones multilaterales ante la crisis, así como la inevitable alusión a la cada vez más creciente competencia entre los Estados Unidos de América y la República Popular China, como las dos economías más importantes del mundo.

			Posteriormente, desde una perspectiva más regional, el trabajo describe y analiza los que podrían ser considerados los ciclos políticos inconvenientes, por cuanto se aproximan al ascenso de gobiernos con indistinta afiliación (derechas o izquierdas), pero con una particularidad demostrable, las carencias democráticas. A lo anterior se le agrega que, aparte de la ya tradicional injerencia estadounidense, ahora se evidencia una presencia cada vez más marcada del Gobierno chino en América Latina. Con base en ese contexto, el capítulo de Briceño-Ruiz se ocupa de estudiar los más apremiantes retos para la región en materia de integración y cooperación.

			Un cuarto trabajo incluido en este volumen del Gridale es del profesor Vargas-Alzate, quien se ocupa de revisar algunas de las más sobresalientes particularidades de la Unión de Naciones Suramericanas (Unasur). Su trabajo despliega algunos eventos que pueden explicar un contexto amplio en el que dicho proyecto de implementó, favorecido por un masivo giro político hacia modelos de mayor intervención del Estado y su posterior decadencia.

			Haciendo uso tangencial de los enfoques intergubernamental y supranacional, el capítulo explica las razones por las cuales no ha sido posible el despliegue y el funcionamiento acertado de la Unasur. Asimismo, el autor acude a la literatura expuesta sobre los riesgos y las contradicciones encontradas, en relación con la defensa de la tesis de la escuela autonomista en América Latina, con el objeto de fortalecer dicha explicación. Su obra concluye con un llamado a replantear los caminos recorridos, para así, desarrollar y fortalecer la integración regional en Suramérica, por lo tanto, insta, incluso, a abandonar las estrategias tradicionales y estudiar más juiciosamente los contextos en los que interactúan sus naciones. Podrá ser ese un camino más expedito para alcanzar el objetivo, en vez de insistir en adaptar contextos foráneos a los procesos y los esquemas de integración.

			Silvia Simonit desarrolla el quinto capítulo del presente libro, relativo a las políticas económicas implementadas en la Unión Europea, las cuales tienen como objetivo enfrentar las consecuencias que trajeron diferentes eventos y fenómenos. Entre estos se encuentran la crisis climática, la pandemia, la guerra en Ucrania y los efectos de la alta y marcada inflación, los cuales contrastan con la exploración efectiva de oportunidades para poder estrechar sus vínculos con América Latina bajo la lógica de un diálogo birregional euro latinoamericano.

			En tal dirección, la región latinoamericana ha adelantado sendos intentos por avanzar de manera conjunta a partir de su relativa homogeneidad cultural, así como sus raíces históricas, valores y visiones compartidas sobre los temas internacionales. En este sentido, esta región puede tomar ventaja del acuerdo de asociación ue-Mercosur (de junio de 2019), para intentar desatascar su lento desarrollo. Para ello, el capítulo de Simonit propone que el tejido empresarial se prepare para captar las oportunidades y para afrontar los desafíos del cambiante escenario global, en coincidencia con las transiciones verde y digital.

			En procura de lograr el objetivo en mención, la autora realiza un diagnóstico sobre los ejes requeridos para las pequeñas y medianas empresas (pymes) de la región para que se preparen y sean una ayuda en el mejoramiento de la productividad y la competitividad. Tales aspectos son de carácter neurálgico, cuando las empresas asumen compromisos y pactan acuerdos para enfrentar desafíos de manera conjunta. Parafraseando a su autora, el texto destaca cómo las empresas logran aprovechar las oportunidades generadas por los efectos spill-over de los nudos vinculares, con el fin de alcanzar una integración regional más sólida en esta parte del mundo.

			El capítulo sexto, desarrollado por Carlos Molina del Pozo, se refiere a la más reciente normativa de la Unión Europea sobre las subvenciones extranjeras que distorsionan el mercado interno. Según Molina del Pozo, la institucionalidad, sobre todo, la legislación no ha tenido la capacidad de controlar subvenciones de carácter similar y que han sido concedidas por terceros países. En respuesta a esa situación, recientemente, el Consejo Europeo emitió un Reglamento sobre Subvenciones Extranjeras el cual —de acuerdo con el autor— se convierte en un marco jurídico adecuado con el que la Comisión Europea puede examinar toda actividad económica que obtenga beneficios de cualquier subvención ofrecida por un tercer país, y que haga parte del Mercado Único Europeo (mue). Al respecto, el capítulo muestra cómo el reglamento se ocupa de analizar las distorsiones que provocan las subvenciones concedidas por terceros países a empresas que operan en el mue. Este reglamento también establece normas, modos y métodos para investigar estas subvenciones en concentraciones y ofertas en importantes procedimientos de contratación pública. Lo anterior se debe a la necesidad de restablecer la competencia leal y transparente entre las empresas que desarrollan sus actividades en el mue, sin importar si son originarias o foráneas.

			El séptimo capítulo retoma la reconfiguración política de América Latina y su relación con la Unión Europea. Su autor, Jorge Alberto Quevedo, parte del interrogante de si ha surgido una nueva oportunidad para consolidar las relaciones euro latinoamericanas, gracias a los movimientos políticos recientes en América Latina y que están relacionados con “una izquierda más progresista”.

			Por otra parte, en este capítulo se abordan aspectos como: las dificultades que se han presentado en la formalización y el funcionamiento de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (celac), la crisis sanitaria global derivada por la covid-19, las imperfecciones en la gobernanza global, las complejidades de la economía internacional y las consecuencias de la invasión rusa a Ucrania. De acuerdo con lo anterior, se analiza el estado de la bilateralidad entre América Latina y la Unión Europea. Por último, Quevedo despliega su trabajo procurando encontrar respuestas y aproximaciones que permitan identificar el estado real del diálogo euro latinoamericano.

			Finalmente, en el octavo capítulo, de Diana Santana Paisano, se hace una aproximación al Sistema de Integración Centroamericano (sica), como ejemplo paradigmático de integración regional en América Latina. A pesar del reconocimiento que hace la autora del estatus de dicho sistema, al tiempo, cuestiona su funcionamiento durante más de tres décadas y los resultados alcanzados. Para lo anterior, la autora se enfoca en el derecho comunitario centroamericano, que es uno de los mecanismos de integración del sica, así como en los niveles de legalización relativos a su normatividad; lo anterior con el objetivo de llevar el debate hacia el vínculo que existe entre el derecho y la política, resaltando que aquellas instituciones cuentan con la capacidad jurídico-política para la generación de políticas o normas prácticas y eficientes.

			El capítulo se aborda desde un enfoque interdisciplinar que permite comprender mejor la fusión de factores jurídicos y políticos inmersos en las organizaciones internacionales de integración regional. En términos de su autora, la intención con el cambio de abordaje es la promoción de reformas orientadas a incrementar los niveles de legalización, con el fin de ampliar la legitimidad de las instituciones que tienen a cargo la integración. Los resultados expuestos destacan la importancia y la influencia del diseño intergubernamental del Sistema de Integración Centroamericano, mientras se detiene también en la diversidad de la normatividad interna que conduce a niveles de legalización moderados a bajos. La aspiración de la obra es trazar la hoja de ruta para una mayor legitimidad del sica en la región.

			Con ese desarrollo capitular que se expone, este libro se ofrece como una nueva posibilidad de acercamiento a los procesos de integración latinoamericana y europea, al tiempo que propone no perder de vista el diálogo birregional entre ambas latitudes. El reclamo constante de algunos autores para que se reactive la conversación entre Europa y América Latina no debe convertirse en campo estéril, sino, por el contrario, girar en torno al aprovechamiento de las actuales circunstancias políticas de ambas regiones, para tomar ventaja y reactivar algunos de los compromisos inicialmente pactados y que, a causa de la pandemia y las dificultades políticas latinoamericanas, quedaron en pausa.

			A propósito de lo que se relaciona en párrafos anteriores, es oportuno llegar al cierre de esta sección con un paralelismo entre las dos regiones que convocan a los autores del presente volumen. Las realidades a ambos lados del Atlántico son sobresalientemente diferentes. Mientras en América Latina existe una serie de desafíos anclada a la inestabilidad política de sus gobiernos, la débil cohesión institucional y las marcadas asimetrías entre las economías regionales, en Europa, las problemáticas son de otra índole, por cuanto ya se cuenta con una institucionalidad madura.

			Al este del Atlántico se evidencian algunos estragos como consecuencia del Brexit, entre ellos un fenómeno migratorio desbordado, además de la agudización de las diferencias políticas y económicas entre los Estados miembros de la Unión. Así, lo que coincide en ambos casos gira en torno al desafío que representa alcanzar, pero, fundamentalmente, consolidar un proceso de integración regional.

			De toda esta reflexión queda un mensaje categórico que surge como conclusión de los temas abordados en el presente volumen. Los desafíos actuales de la integración incluyen aspectos institucionales, políticos, prácticos y de coyuntura, por lo tanto, solo podrán ser superados con el fortalecimiento y la consolidación de instituciones regionales activas, que incluyan mecanismos de gobernanza más eficientes y transparentes. Sin cooperación política, como se ha evidenciado en la región latinoamericana, se hace doblemente difícil alcanzar este tipo de objetivos. Debe otorgarse prioridad al diálogo y la resolución pacífica de controversias entre los Estados parte de este tipo de procesos.

			Sumado a ello, la practicidad es más importante que la retórica. La integración tiene que estar enfocada en proyectos concretos, tangibles, que redunden positivamente en las sociedades involucradas. Así, temas neurálgicos, como la infraestructura transnacional y la cooperación técnica, tecnológica y científica en asuntos fundamentales, como la educación, la salud y el medio ambiente, deben estar en primer orden de la agenda regional. Claramente, los temas sociales y económicos que permitan la reducción de las marcadas asimetrías entre las naciones involucradas deben estar también en las prioridades de estos procesos. El marcado faltante en cada proceso de integración regional, específicamente en América Latina, ha sido la participación ciudadana. Trabajar en ello permitirá asegurar que las decisiones tomadas por los Gobiernos reflejen las aspiraciones y las necesidades del ciudadano de a pie. Esto no solo fortalecería la legitimidad de los proyectos de integración, sino que también contribuiría a su sostenibilidad a largo plazo.

			La invitación que se deja acá para abordar los textos del presente volumen descansa sobre un sentimiento provocador y rico de comprender de primera mano lo que siguió ocurriendo en materia de integración, mientras todo lo demás absorbió la atención individual e hizo que nos olvidáramos de la importancia real del diálogo euro latinoamericano. Incluso, aunque vaya solo en función de mayor aprendizaje sobre la materia y siga lejos de los resultados esperados.



			Edgar Vieira-Posada 

			Luis Fernando Vargas-Alzate

			Editores

		

	
		
			Capítulo 1

			Reintegrando el funcionalismo al estudio del regionalismo latinoamericano: perspectivas y limitaciones

			Detlef Nolte
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			La crisis del regionalismo en América Latina y el giro hacia un multilateralismo técnico-científico1

			El regionalismo latinoamericano se caracteriza por crisis recurrentes (Agostinis y Nolte, 2023; Nolte y Weiffen, 2021a, 2021b) y una sorprendente resiliencia de sus organizaciones regionales (Briceño-Ruiz y Rivarola, 2021; Rivarola y Briceño-Ruiz, 2013). El último ciclo de crisis se inició a mediados de la década pasada y alcanzó su punto álgido con la desintegración de la Unión de Naciones Suramericanas (Unasur), en el 2019, y la parálisis de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (Celac; del 2017 a 2019). Ambos eventos fueron el resultado de una excesiva polarización política entre los gobiernos de los países miembros que dificultó la cooperación regional.

			Tras el giro a la izquierda de algunos países latinoamericanos y, especialmente, después de la elección de Lula da Silva, en Brasil, se están intensificando los esfuerzos por reactivar el proceso de cooperación e integración regional. Como ya ha señalado Andrés Malamud (2005, 2003), la diplomacia presidencial en América Latina es un factor que ha hecho avanzar el regionalismo latinoamericano en condiciones adversas, pero también ha puesto límites a su desarrollo. Los presidentes son los game changers (cambiadores de juego) del regionalismo latinoamericano, ya que inician nuevos proyectos regionales o provocan un spill-back (retroceso) funcional por conflictos políticos ajenos al proceso de integración regional.

			Dado los contratiempos inducidos políticamente para la cooperación regional, algunos autores, como Dubé (2020), Actis y Malacalza (2021) o Tussie (2021), propusieron seguir un enfoque más técnico, sectorial y pragmático de la cooperación regional, un “multilateralismo cooperativo técnico-científico” (Rodrigues y Kleiman, 2020; Legler, 2021), con el objetivo de blindar mejor los proyectos regionales del desbordamiento o spill-over de conflictos políticos. 

			Desde una perspectiva más amplia, que va más allá de América Latina, este enfoque puede situarse en una tradición de pensamiento político sobre la cooperación internacional que puede resumirse bajo el concepto analítico del “internacionalismo tecnocrático” (technocratic internationalism), que se refiere a una actitud intelectual programática que combina la cooperación transfronteriza y el gobierno de expertos (Steffek, 2021, p. 16). El objetivo de los representantes de esta corriente de pensamiento —a la que pertenece, entre otros, David Mitrany— era trasladar temas políticos y sociales que requieren cooperación internacional al ámbito de la toma de decisiones administrativas, que se les puede dar una solución técnica. Esto llevaría a una cooperación sectorial y funcional que trasciende las fronteras nacionales. 

			Parece que, en tiempos de crisis, en áreas políticas específicas que afectan a más de un país de una región, aumentan las demandas para cooperación funcional-técnica. En medio de la pandemia de covid-19, algunos autores expresaron la expectativa de que la salud pudiera convertirse en el motor de una renovada cooperación regional en América Latina (Herrero y Nascimiento, 2020); aunque esta expectativa solo se ha cumplido de forma limitada, la pandemia de covid-19 demostró que las organizaciones regionales con una mayor orientación técnica y un cierto grado de autonomía en la toma de decisiones para su burocracia reaccionaron mejor a los retos de la pandemia que otras organizaciones (Agostinis y Parthenay, 2021; Castro y Nolte, 2023; Ruano y Saltalamacchia, 2021). Además, según encuestas de opinión pública (Barral et al., 2020), los ciudadanos parecen mucho más abiertos a la integración económica (que tiene muchos aspectos técnicos) que a la integración política. Las instituciones regionales de carácter técnico, como la Comisión Económica para América Lantina y el Caribe (cepal), el Banco Interamericano de Desarrollo (bid) y el Banco de Desarrollo de América y el Caribe (caf), gozan de buena reputación y han sobrevivido sin mayores daños a los conflictos ideológicos entre gobiernos latinoamericanos

			El “giro tecnocrático” en el debate sobre la cooperación y la integración regionales centra casi inevitablemente la atención en los enfoques funcionalistas (o neo funcionalistas) en los que la cooperación funcional entre élites tecnocráticas desempeña un papel importante para el avance de la integración regional. En un artículo reciente, que propone más cooperación sectorial y funcional en América Latina, Diana Tussie (2021, pp. 297-298) se refiere explícitamente a los escritos de David Mitrany, Karl Deutsch y Ernst B. Haas. Para Tussie (2021), “la dinámica de la cooperación sectorial presenta una imagen más rica con mucho más espacio para la cooperación” (p. 296). Con referencia a la obra de David Mitray argumenta: 

			La teoría de la integración surgió con el análisis de David Mitrany (1948) sobre el funcionalismo y la organización internacional. Con los efectos catastróficos de ambas guerras mundiales en mente, Mitrany describió un mundo en el que la integración funcional —cooperación y desarrollo institucional en tareas funcionales y áreas funcionales específicas— podría ser productiva y llevar a más paz. 

			Si uno visualizara un mapa del mundo que mostrara las actividades económicas y sociales, aparecería como una intrincada red de intereses y relaciones que cruzan y vuelven a cruzar divisiones políticas, no un mapa de Estados y fronteras en lucha, sino un mapa que palpita con las realidades de la vida cotidiana. Son la base natural de las organizaciones internacionales y la tarea es llevar ese mapa, que es una realidad funcional, bajo un gobierno internacional conjunto, al menos en sus líneas esenciales. (Tussie, 2021, p. 297) 

			Por tanto, según Tussie (2021), los escritos de Mitrany y el funcionalismo siguen siendo relevantes en la actualidad. 

			Con el trasfondo de los ejemplos exitosos de cooperación sectorial-funcional (como en el caso de Unasur) y la crisis de las organizaciones regionales en América Latina, el capítulo explora la contribución que un enfoque funcionalista puede hacer al debate actual sobre los retos y las perspectivas del regionalismo latinoamericano.

			El enfoque funcionalista clásico apenas se ha aplicado a América Latina hasta la fecha. La excepción es un texto de Cohen Orantes de 1968 sobre los procesos de integración en Centroamérica, pero este ya mezcla ideas funcionalistas y neofuncionalistas2; en cambio, los enfoques neofuncionalistas ya han cruzado el Atlántico. Desde una perspectiva comparativa, Ernst B. Haas y Philippe Schmitter (1967; Haas y Schmitter, 1964) aplicaron un enfoque neofuncionalista al análisis de los procesos de integración latinoamericanos durante la década de 1960, en especial, con respecto a la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (alalc) y el Mercado Común Centroamericano (mcca). 

			Cuatro décadas más tarde, Andrés Malamud y Philippe Schmitter (2011) analizaron la integración latinoamericana en las décadas de 1990 y 2000, especialmente, en lo relacionado con el desarrollo del Mercosur y la Comunidad Andina, a través de las lentes de lo que denominan una “lectura neofuncionalista del curso de la integración europea”. Básicamente, Malamud y Schmitter (2011) argumentan que América Latina no ha seguido el camino europeo y, por lo tanto, no ha habido un progreso real hacia la integración.

			Basándose en la experiencia europea, los enfoques neofuncionalistas se trasladaron a América Latina con el objetivo de estudiar si existen las condiciones necesarias que impulsan los procesos de integración y conducen a una integración más profunda. Spill-over, un proceso de derramamiento, ha sido la palabra de moda; como explica Malamud (2010, p. 644), “spill-over es un proceso mediante el cual la integración entre Estados en un sector crea incentivos para la integración en otros sectores con el fin de capturar plenamente los beneficios de la integración en el sector original, y así sucesivamente”. 

			Cuando Schmitter (1970a) analizó en detalle el proceso de integración centroamericana desde la década de 1950 hasta mediados de la década de 1960, con el mcca como piedra angular, puso a prueba la hipótesis del spill-over “en términos de la expansión hacia nuevas tareas, y la creación de nuevas instituciones comunes que de alguna manera podrían ser funcionalmente trazadas al cumplimiento de las obligaciones originales contenidas en el Tratado General de 1960” (Schmitter, 1970a, p. 32). Al final, Schmitter (1970a) no pudo confirmar las hipótesis del spill-over y llegó a la conclusión de que el proceso de integración centroamericano no es comparable con el proceso de integración europeo. No hubo una expansión acumulativa en el alcance y nivel de la autoridad regional. Pero, al mismo tiempo, Schmitter (1970a, pp. 39 y 42) reconoció 

			[…] una proliferación de esfuerzos independientes de coordinación regional en distintos ámbitos funcionales —es decir, una ampliación del alcance de las tareas regionales— sin, empero, una evolución concomitante de la autoridad hacia un único organismo colectivo, es decir, sin un aumento del nivel de toma de decisiones regional. […] El resultado a nivel regional es un amplio abanico de intereses funcionales y un nivel muy bajo de autoridad común. 

			Schmitter (1970a) se refiere a esta forma de expansión de la cooperación regional como spill-around (derrame alrededor) en contraposición al spill-over, por lo tanto, parece esbozar una vía alternativa de cooperación regional —no de integración, según su definición—, que tiene un fuerte componente de cooperación funcional-sectorial.

			Los enfoques neofuncionalistas, tal como se aplicaron en el pasado a los procesos de integración latinoamericanos, han revelado sobre todo los límites del regionalismo latinoamericano. No ha habido avances significativos en América Latina en términos de un spill-over o derramamiento de la cooperación funcional hacia otras áreas y una profundización de la integración regional a través de la creación y el fortalecimiento de instituciones supranacionales. Mientras que el spill-over ha sido el motor de la integración europea, nunca ha sido una opción real en América Latina. Los teóricos neofuncionalistas postulaban que un spill-over funcional podría conducir a la politización y posterior profundización de la integración regional. Pero, en América Latina, la politización y el conflicto político entre gobiernos condujeron a un retroceso (spill-back) en la cooperación funcional. 

			No cabe esperar que un diagnóstico del regionalismo latinoamericano con un enfoque neo funcionalista produzca resultados nuevos y divergentes en la actual constelación de organizaciones regionales de América Latina. Teniendo en cuenta los antecedentes históricos del regionalismo latinoamericano, no es de esperar que se produzca un spill-over para profundizar la integración regional. Más bien, existe el riesgo de que los conflictos políticos (entre presidentes) repercutan negativamente (en forma de un spill-back) en la cooperación funcional. No obstante, una cooperación más funcional-técnica podría blindar hasta cierto punto a las instituciones regionales de los conflictos político-ideológicos. 

			Dado que el neofuncionalismo en la versión de Malamud y Schmitter (2011) tiende a conducir a un callejón sin salida en el análisis del regionalismo latinoamericano, puede tener sentido volver a las raíces neofuncionalistas —pero también tomar en cuenta las perspectivas de un spill-around funcionalista—. Esto se hará en la siguiente sección. 

			Redescubrir las ideas funcionalistas

			Breslin y Wilson (2015) proponen aplicar un enfoque funcionalista al estudio del regionalismo asiático y los autores se refieren explícitamente a la obra de David Mitrany, la cual, actualmente, suscita un interés renovado (Steffek, 2015, 2021; Theiler, 2022; Zwolski, 2017). Como ya se ha mencionado, David Mitrany es un destacado representante de una escuela de pensamiento que puede englobarse bajo el término “internacionalismo tecnocrático” que se refiere a una actitud intelectual programática que combina la cooperación transfronteriza con la autonomía y el poder de decisión de expertos (Steffek, 2021, p. 16). 

			Parece que, en tiempos de crisis, cuando la polarización política e ideológica conduce al bloqueo en la cooperación regional, aumenta el atractivo de soluciones tecnocráticas. Según Steffek (2021, pp. 188-189), “este contraste de política volátil e irracional, por un lado, y administración pública disciplinada y racional, por otro, es distintivo de las narrativas de legitimación tecnocrática en la gobernanza internacional”. Desde esta perspectiva, las ideas funcionalistas adquieren mayor interés cuando conflictos políticos entre gobiernos impiden o incluso bloquean la cooperación transfronteriza necesaria en ámbitos de política pública de alcance regional.

			De entrada, hay que señalar que Mitrany no pretendía haber desarrollado una teoría funcionalista. Para él, se trata de una “idea funcional” o un “enfoque funcional” (Mitrany, 1948, p. 354; Long y Ashworth, 1999, p. 7). Mitrany desarrolló sus ideas básicas en las décadas de 1930 y 1940 (Anderson, 1998); algunas de ellas deben interpretarse en el contexto histórico (Long y Ashworth, 1999, p. 1). Sus obras más importantes, A Working Peace System y The Functional Approach to World Organization, se publicaron originalmente en 1943 y 1948. Algunos de sus escritos posteriores tratan de los procesos de integración en Europa, que Mitrany veía de forma bastante crítica (Zwolski, 2017). Como comenta Cram (2001, p. 53), “el funcionalismo no era una teoría de la integración europea. De hecho, Mitrany se oponía directamente al proyecto de integración regional europea”. 

			En este capítulo se sostiene que algunas de las ideas de Mitrany pueden aplicarse a los actuales procesos de integración en América Latina y contribuir a superar la crisis del regionalismo en la zona. El capítulo comparte el diagnóstico de los autores, quienes proponen un enfoque más técnico, sectorial y pragmático de la cooperación regional para revitalizar el regionalismo latinoamericano y reducir el riesgo de crisis recurrentes. 

			Una característica del regionalismo latinoamericano es la falta de voluntad para ceder soberanía y crear instituciones regionales fuertes. En consecuencia, como ya se ha señalado, el regionalismo latinoamericano es interpresidencial y las afinidades ideológicas y los conflictos (a menudo personales) entre presidentes afectan directamente los avances y los retrocesos de los proyectos regionales. Los conflictos políticos entre presidentes pueden tener un impacto negativo en la cooperación sectorial en áreas de políticas públicas. Esto quedó demostrado paradigmáticamente en el caso de Unasur cuando el bloqueo de la toma de decisiones a nivel presidencial también derivó en un bloqueo del trabajo de los consejos sectoriales, por ejemplo, en las áreas de salud e infraestructura. Cuando seis presidentes anunciaron la salida de sus países de la organización regional (2019), la cooperación sectorial (o funcional), que había sido bastante exitosa en algunas áreas, también llegó a su fin. 

			¿Cuáles son las ideas que un enfoque funcional puede aportar para resolver los problemas del regionalismo latinoamericano? En primer lugar, ofrece una alternativa a los proyectos de integración predominantemente políticos —de los cuales Mitrany (1965), en 1971, ha sido bastante escéptico (Cam, 2001, pp. 51-53)— y las experiencias de fracasos y bloqueos. 

			Como segundo punto, a primera vista, un enfoque funcional no invade la soberanía, “no ofende el sentido de nacionalidad o el orgullo de soberanía” (Mitrany, 1965, p. 139), que es un tema sensible en el regionalismo latinoamericano. Breslin y Wilson (2015, p. 139) argumentan que “los gobiernos asiáticos son conscientes de la soberanía cuando se trata de cooperación regional, y las iniciativas funcionales que son sensibles a estas preocupaciones tienen muchas más posibilidades de ser vistas como legítimas…”. Lo mismo puede decirse de América Latina. Entonces, construir “regiones funcionales” (Breslin y Wilson, 2015) podría ser una opción mejor y más eficaz. 

			Según Long y Ashworth (1999, p. 9): 

			Para Mitrany, la cooperación técnica a través de organismos internacionales funcionales evitaría precisamente la necesidad de crear órganos políticos formales de base constitucional a escala internacional. Más bien, la visión de Mitrany de un mundo organizado funcionalmente era la de un mundo con muchas organizaciones funcionales internacionales superpuestas y no congruentes, incluidos para algunos fines los Estados territoriales. 

			El escepticismo de Mitrany ante la posibilidad de que organismos supranacionales sustituyan al Estado-nación —por ejemplo, en forma de una nueva federación política—, su oposición contra el nacionalismo (Cram, 2001, p. 53) y la necesidad de encontrar una solución a los problemas transfronterizos hacen que el enfoque funcionalista aparezca como una estrategia para perforar el Estado-nación sin superarlo (al menos a medio plazo). El enfoque funcionalista de Mitrany implica una difusión del poder político y la creación de nuevos vínculos sociales transfronterizos. Mitrany “abogó por una forma policéntrica de gobernanza más allá del Estado, un complejo mapa de organizaciones con distintas funciones, composición y alcance geográfico” (Steffek, 2021, p. 80). Hay diferentes formas de gobernanza tecnocrática más allá del Estado. En la versión transgubernamental los expertos nacionales se reúnen en un foro transnacional y aplican los acuerdos resultantes directamente a través de sus ministerios nacionales.

			En tercer lugar, un enfoque funcionalista también supone que las organizaciones funcionales o técnicas necesitan un cierto grado de autonomía en la toma de decisiones. Para Mitrany (1965, p. 135), la “vía funcional” vincula “actividades e intereses particulares, de uno en uno, según la necesidad y aceptabilidad, dando a cada actividad una autoridad y una política comunes pero limitadas únicamente a esa actividad”. Sin embargo, Mitrany (1965, p. 141) también fue consciente de las limitaciones de una cooperación técnicofuncional con un cierto grado de autonomía cuando escribe “que cuanto más amplio y vago sea el rango de actividad, menor será la probabilidad de que una organización técnica goce de la libertad de una autonomía supranacional”.

			Como cuarto punto, en tiempos de crisis política, una arquitectura regional funcional es más flexible y estable. Las reflexiones de Mitrany de 1948 (pp. 357-358) pueden trasladarse fácilmente a la América Latina actual:

			Los esquemas funcionales son, en el mejor de los casos, complementarios entre sí, ayudándose unos a otros, y, en el peor de los casos, independientes entre sí. Cualquier esquema puede ponerse en marcha en cualquier momento, ya sea que los demás sean aceptados o no, y cualquier esquema funcional puede vivir y prosperar incluso si otros esquemas fracasan o son abandonados. En tiempos tan cambiantes tienen la virtud invaluable de una existencia autónoma, y también de un desarrollo autónomo. Un esquema iniciado por unos pocos países... podría ampliarse más tarde para incluir a miembros retrasados, o reducirse para permitir que los reluctantes se retiren. Además, pueden variar en su composición, los países podrían participar en algunos esquemas y tal vez no en otros, mientras que en cualquier acuerdo político una decisión tan dividida obviamente no sería tolerable. 

			Cabe señalar que 22 años más tarde, Schmitter (1970a) describió el spill-around de una manera que recuerda al texto de Mitrany. 

			Nuevas áreas temáticas se “colectivizan” o “regionalizan” [...], pero no hay [...] ningún desarrollo de un proceso supranacional [...] Las nuevas instituciones surgen o se revitalizan de una manera más o menos descoordinada. Cada una es relativamente autónoma de las demás, dependiendo de diferentes fuentes de apoyo político y financiero nacional, así como de ayuda y estímulo externos [...].

			Los técnicos, tras aprender de la teoría y la observación de otros procesos de integración lo que cabe esperar, anticipan conflictos, aíslan cuestiones e identifican intereses convergentes o idénticos [...]. Como resultado, todo el proceso tiene un aire de racionalidad, de propósito deliberado, de hábil connivencia .... en lugar de la espontaneidad involuntaria y del aprendizaje irregular del spill-over. (pp. 39-40) 

			Al contrario de Malamud y Gardini (2012, p. 125) que criticaron que el regionalismo latinoamericano está spilling around sin profundizarse, Mitrany no tuvo problemas con un spill-around de cooperación funcional. Incluso, se puede argumentar que el regionalismo latinoamericano evolucionó a través de la expansión de las áreas de cooperación.

			En quinto lugar, un enfoque funcionalista podría ayudar a superar los conflictos políticos y las líneas divisorias al enfatizar las necesidades comunes que trascienden las fronteras nacionales (Mitrany, 1948, p. 356). Para Mitrany (1948, p. 359), el enfoque funcional implica 

			[…] un cambio de perspectiva política. Debe ayudar a desplazar el énfasis de las cuestiones políticas que dividen, a aquellas cuestiones sociales en las que el interés de los pueblos es claramente afín y colectivo; a cambiar el énfasis del poder al problema y propósito. 

			En este sentido, Dubé (2020, p. 66) sostiene que: “si una quinta ola de regionalismo va a ocurrir en América Latina en la década de 2020, su impulso puede venir de una manera que recordará la teoría de Mitrany basada en las necesidades humanas”. 

			En sexto lugar, un enfoque funcionalista es consistente con la visión crítica de los conflictos entre presidentes como una causa de la crisis del regionalismo. Breslin y Wilson (2015, p. 139) señalan que “a nivel normativo, Mitrany pensó que con demasiada frecuencia la política y los políticos eran el problema y no la solución”. Por lo tanto, su solución propuesta era encomendar a los tecnócratas, en lugar de los políticos, la tarea de encontrar e implementar soluciones técnicas a los problemas transnacionales y blindarlos hasta cierto punto de la interferencia política. En cierto modo, la “mentalidad tecnocrática” se convierte en un contrapeso a una lógica de acción primordialmente política. Según Putnam (1977, p. 385-387), la mentalidad tecnocrática se define en términos apolíticos, es escéptico e, incluso, hostil hacia los políticos, rechaza los criterios ideológicos o moralistas, cree que la política puede reducirse a cuestiones técnicas y propugna que las decisiones políticas deben tomarse sobre la base de conocimientos técnicos. 

			Por consiguiente, la percepción que se tenía en los años de 1960 sobre los procesos de integración y el papel que desempeñaban los tecnócratas era muy distinta de la que se tiene en el debate actual. En aquel momento, la visión era que los tecnócratas debían promover activamente la politización —de la cooperación técnica-sectorial— y colaborar con los políticos para impulsar los procesos de integración (Cohen Orantes, 1968, pp. 175-176). Hoy en día, el debate se centra más en proteger y blindar la cooperación técnica de las influencias políticas para asegurar la supervivencia de las redes regionales sectoriales en tiempos de polarización política. 

			Como séptimo punto se encuentra la visión positiva y funcionalista de la cooperación técnica o de una “mentalidad tecnocrática” (Putnam, 1977), la cual corresponde a un “multilateralismo técnico-científico”. Además, contradice la crítica tradicional a la orientación tecnocrático-burocrática del funcionalismo y a la tendencia a la despolitización (Long, 1993). Pero, también hay una ambivalencia en los textos de Mitrany cuando escribe: “la representación funcional ofrece un remedio válido para el creciente poder y aislamiento del administrador: reúne a los que saben con las cosas que saben, y en las que pueden tanto iniciar políticas como juzgar su desempeño” (Mitrany, 1971, p. 540), lo que, por un lado, muestra la representación funcional como un instrumento de control, pero, por otro lado, da la impresión de que los tecnócratas se controlan entre sí —lo que Mitrany (1948, p. 358), en una publicación anterior llamó “autodeterminación técnica”—. El concepto de representación funcional es algo vago, pero también puede interpretarse en un sentido más amplio. En otro escrito, Mitrany (1965, p. 140; véase también Hammarlund, 2005, p. 128) introduce el interesante concepto de un “electorado funcional” (functional constituency) que puede influir en la política de los tecnócratas, y también menciona a las organizaciones no gubernamentales (ong) como parte de este “electorado funcional”.

			Algunas de las reflexiones que Mitrany escribió hace 75 años siguen siendo de actualidad. En un periodo de polarización y agitación política que dificulta la cooperación política, pero que, al mismo tiempo, es necesario trabajar juntos para abordar determinados retos de la región, un enfoque funcionalista ofrece una perspectiva válida. Como lo demuestran los ejemplos de Unasur y celac, las ideas funcionalistas no son ajenas al regionalismo latinoamericano; además, en el debate científico-político actual se observa un mayor énfasis en argumentos funcionalistas. 

			Unasur un proyecto con elementos funcionalistas

			En el pasado, Unasur proporcionó el marco institucional para una cooperación regional sectorial-funcional. Sin embargo, Unasur también era una organización intergubernamental cuyos avances y retrocesos estaban marcados por la lógica de la diplomacia intergubernamental. Antes de que comenzara su crisis, Riggirozzi y Grugel (2015, p. 796) describieron a Unasur como un proyecto de gobernanza regional con “una preferencia en su seno por crear un equipo de especialistas profesionales que se hagan cargo de un área política en lugar de tener a políticos haciendo grandes (y poco realistas) declaraciones de intenciones políticas”. Podría decirse que se trata de una visión funcionalista (de las autoras) de Unasur. 

			De hecho, uno de los puntos fuertes de Unasur ha sido la cooperación funcional y flexible entre los países miembros dentro de los consejos sectoriales (por ejemplo, el Consejo Suramericano de Salud). Los consejos sectoriales funcionaron de forma diferente, pero contribuyeron a la formación de redes políticas transnacionales. En definitiva, se trataba de un modelo de cooperación funcional diferenciado. Si se compara el funcionamiento de los distintos consejos sectoriales, se observa que la cohesión del grupo ha sido más probable en ámbitos políticos claramente definidos. Una racionalidad técnica común de los responsables políticos en áreas específicas facilitó la cooperación basada en argumentos profesionales (Hoffmann, 2019). David Mitrany habría estado encantado con estos resultados; sin embargo, la cooperación funcionalmente diferenciada en los consejos sectoriales de Unasur se vio interrumpida cuando, debido a los conflictos político-ideológicos entre los presidentes, se paralizaron los órganos centrales de decisión política.
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