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			Introducción

			Los escasos resultados que ha conseguido América Latina en materia de integración regional han generado una diversidad de esfuerzos para consolidar los vínculos entre países, además de relanzar, reactivar, reimpulsar y fortalecer los bloques comerciales existentes en la región. A pesar de esto, ninguna de las iniciativas se ha sustentado en el análisis comparado de las teorías y las evidencias empíricas surgidas en Europa, Asia, África y América Latina, respetando los enfoques particulares de cada región y creando un espacio para el abordaje multidimensional de la integración.

			Además de lo anterior, desde la llegada de la pandemia de covid-19, la región latinoamericana enfrenta con incertidumbre los retos de 1) actuar de manera consensuada a través de políticas de interés común y 2) recuperar el uso de instrumentos de los procesos regionales de integración para ponerlos al servicio de respuestas colectivas a los desafíos que, en la actualidad, tiene el mundo. En otras palabras, se cuenta con una nueva oportunidad para que los procesos de integración latinoamericanos avancen de manera consensuada y solidaria hacia acciones colectivas de políticas públicas que reduzcan la inacción actual y sustituyan el carácter preponderante asignado a la actuación individual de cada país latinoamericano.

			En términos concretos, esto implica pensar en propuestas de acción para corregir el funcionamiento aislado de los procesos de integración de América Latina. Es decir, insistir en su convergencia efectiva para lograr una posición común al momento de enfrentar los nuevos desafíos surgidos en la pospandemia.

			Al respecto, el presente libro contiene propuestas para la reactivación de la integración multidimensional latinoamericana que brinde respuestas en la pospandemia mediante estudios de regionalismo comparado de experiencias de Europa, de Asia, de África y de América Latina en aspectos de política institucional, migratoria y de convergencia del intercambio comercial. Estas propuestas permiten avanzar hacia nuevas acciones prioritarias en la integración regional latinoamericana, a través del abordaje de las siguientes políticas públicas:

			
					
Institucionales: desde el análisis de la institucionalidad de la integración de América Latina, para avanzar en condiciones mínimas de operatividad efectiva, evaluación de objetivos y funciones de los organismos regionales existentes y promoción de la articulación eficaz de los distintos procesos de integración que existen en la región, teniendo como referencia la experiencia desarrollada en distintas regiones del planeta, 

					
Migratorias: en las que se aborda la importancia de los programas de empleo y la regulación migratoria, así como los mecanismos de seguridad social y protección de los derechos humanos de la población migrante, que permitan reconocer las oportunidades laborales y productivas que ofrece la integración transfronteriza con participación permanente de las ciudades y sociedades locales. 

					
De convergencia del intercambio comercial: mediante el análisis del Programa Operador Económico Autorizado con potencial para generar ventajas competitivas a las empresas que hacen vida en los países latinoamericanos, instrumento de liberación del intercambio de mercancías en el ámbito intrarregional y de desarrollo de cadenas globales y regionales de valor. 

			

			En este sentido, se pretende impulsar los acuerdos de integración latinoamericanos hacia una nueva configuración de las dinámicas políticas, institucionales, migratorias y comerciales, a nivel nacional e internacional, distinguidas por una mayor interacción entre actores, tanto públicos como privados, previo a la toma de decisiones.

			El libro tiene siete capítulos. En el primer capítulo, “Factores favorables a la convergencia regional a partir del análisis de las experiencias de asean y Mercosur”, Rita Giacalone evalúa los factores que hacen más baja la convergencia entre acuerdos de integración latinoamericanos en comparación con la experiencia asiática. En este sentido, compara los factores que impulsaron cambios en términos de convergencia/divergencia tanto en la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático (asean) como en el Mercado Común del Sur (Mercosur), analiza los efectos generados por la crisis asiática (de 1997) en asean y la crisis argentina (del 2001) en el Mercosur, además del contexto regional/global y las situaciones políticas enfrentadas por los países miembros de ambas organizaciones regionales. Los resultados permiten concluir que el contexto regional y el comportamiento de sus actores más poderosos son elementos clave al momento de facilitar u obstaculizar la convergencia.

			En el segundo capítulo, “Los diseños institucionales de la crisis del regionalismo latinoamericano”, Francisco Santos-Carrillo analiza de manera comparada los diseños institucionales de los proyectos de integración latinoamericanos para deducir su influencia ante la crisis de resultados en la región. Al respecto, el diseño institucional se analiza mediante un doble enfoque que incluye el estudio de las variaciones en el diseño y el análisis de las posibles relaciones entre el diseño y los resultados obtenidos en cada proyecto de integración. El análisis permite inferir que los diseños institucionales de los procesos de integración latinoamericanos comparten similitudes en cuanto al origen, la naturaleza y el diseño, y tienen una influencia directa en los resultados y en los efectos. Lo anterior sugiere la pertinencia de reformas y cambios institucionales que mejoren el desempeño de las instituciones regionales. 

			En el tercer capítulo, “Experiencias de integración regional en África y América Latina: análisis comparado entre la Comunidad Económica de Estados de África Occidental y la Comunidad Andina”, Maguemati Wabgou evalúa los avances, los alcances y las limitaciones de la Comunidad de Estados de África Occidental (cedeao) y la Comunidad Andina (can). Para esto, identifica el recorrido histórico, los principios, los objetivos y los valores de ambas organizaciones regionales. De igual manera, reconoce las similitudes estructurales y las especificidades de cada acuerdo, y analiza el grado de desarrollo y consolidación de cada esquema de integración regional. Concluye presentando propuestas para profundizar la cooperación entre la cedeao y la can, como organizaciones regionales, y entre las poblaciones de sus países miembros.

			En el cuarto capítulo, “O papel do Brasil na redefinição da (re)integração latino-americana”, Angélica Saraiva Szucko y Flavia Loss de Araújo analizan el papel que desempeña Brasil en la promoción de la integración regional latinoamericana y cuestionan si su liderazgo es un requisito para el éxito de las iniciativas de integración en América Latina. Reconocen que el modelo de gobernanza intergubernamental de los bloques regionales latinoamericanos determina la influencia de la política doméstica de los Estados miembros en el proceso de integración, haciéndolos vulnerables a los periodos electorales. En este sentido, mediante el análisis comparativo del regionalismo y respetando la idiosincrasia de cada proceso, presentan posibles escenarios pospandémicos para contribuir a la discusión sobre el papel que desempeña Brasil en el regionalismo latinoamericano.

			En el quinto capítulo, “Comparación de la gobernanza regional migratoria en Sudamérica (Mercosur-Comunidad Andina): políticas y experiencias exitosas”, Ana Marleny Bustamante y Claudia Patricia Sacristán Rodríguez contrastan las políticas migratorias implementadas en el Mercosur y la can, y enfatizan en las políticas de este tipo que más éxito han tenido. Al respecto, examinan los avances en materia migratoria alcanzados por ambos acuerdos de integración, sus vínculos con otras organizaciones internacionales —como la Organización Internacional para las Migraciones (oim)—, así como la política y la práctica migratoria de los países miembros de manera individual. Los resultados permiten destacar el avance y el compromiso tanto de los dos acuerdos de integración como de sus Estados miembros en relación con las migraciones desde una perspectiva sustantiva y organizacional.

			En el sexto capítulo, “La libre circulación de personas dentro de las agrupaciones regionales en África: el caso de la cedeao y la uma”, El Hassane Arabi y El Hassane Jeffali comparan la permeabilidad fronteriza y el grado de integración entre la cedeao y la Unión del Magreb Árabe (uma). Al respecto, abordan las divergencias políticas de sus Estados parte y analizan el éxito o el fracaso de cada agrupación regional, por lo tanto, enfatizan en los sistemas políticos e institucionales de cada país parte. Concluyen que las agrupaciones regionales en África requieren conciencia y madurez política, principalmente de sus dirigentes, para pasar la página y mirar hacia el futuro mediante una adecuada gestión política de asuntos delicados entre países vecinos.

			Finalmente, en el séptimo capítulo, “Programa Operador Económico Autorizado: una vía para la ventaja competitiva a partir de los Acuerdos de Reconocimiento Mutuo de Alianza del Pacífico-Mercosur y de las Américas”, Luis Toro Guerrero y María de Fátima León analizan el Programa Operador Económico Autorizado de la Organización de Estados Americanos (oea) y su potencial de generar ventajas competitivas para las empresas pertenecientes a países firmantes de Acuerdos de Reconocimiento Mutuo (arm), del Mercosur y la Alianza del Pacífico (ap), así como del arm de las Américas. Parten de considerar que dicho programa define en la actualidad las pautas en el comercio global. Realizan un análisis documental y descriptivo del origen del programa oea, su contexto normativo, estado actual, naturaleza y requisitos para la categorización, además de los beneficios para las empresas de ap y Mercosur. El análisis permite destacar los incipientes resultados positivos obtenidos por las empresas de ambos acuerdos de integración en relación con la disminución en el tiempo de las operaciones, costos relacionados, mayor seguridad, mejor reputación y menos riesgos de exposición al crimen organizado.

			Este libro es el segundo de una serie de tres libros, resultado del proyecto de investigación Propuestas para la reactivación de la integración multidimensional latinoamericana en la pospandemia, financiado por la Dirección Nacional de Investigaciones de la Universidad Cooperativa de Colombia (ucc), bajo el código inv3155. El mencionado proyecto fue desarrollado por un grupo de investigadores del Centro de Pensamiento Global (Cepeg) y de la Facultad de Ciencias Económicas y Administrativas de la ucc, sede Bogotá, en colaboración con académicos de la Universidad Nacional de Rosario, la Universidad Nacional de La Plata y la Universidad Católica de Córdoba, en Argentina; Universidade de São Paulo, Universidade Federal de São Paulo, Universidade Federal da Integração Latino-Americana, Universidade de Brasília y Universidade Federal de Sergipe, de Brasil; la Universidad Libre de Bruselas, en Bélgica; la Universidad de Chile, en Chile; la Universidad Santo Tomás y la Universidad Nacional de Colombia, en Colombia; la Busan University of Foreign Studies de Corea del Sur; el Centro de Investigaciones, Evaluación y Prospectiva de Ecuador; la Universidad Isabel I de Castilla y la Universidad Loyola, en Andalucía, España; Goa University de India; Universitas Kristen Indonesia, de Indonesia; la Universidad Mohamed Primero, de Marruecos; y la Universidad de Los Andes, en Venezuela.

			Este proyecto se enmarca en el área del regionalismo comparado. En este sentido, se facilitó el diálogo entre las teorías y las evidencias empíricas surgidas en Europa, Asia, África y América Latina, respetándose los enfoques propios para lograr una interpretación global del complejo fenómeno del regionalismo y dando espacio para la reflexión teórica-empírica sobre la integración regional multidimensional latinoamericana.

			Las propuestas que se presentan en este libro, como en cada uno de los libros resultado del proyecto de investigación, responden a la necesidad de contribuir a la reactivación de los procesos de integración de América Latina mediante respuestas consensuadas y multidimensionales que permitan responder con base en la integración a los problemas que vive la región.
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			Introducción

			A partir de la comparación de un caso del sudeste asiático (Asociación de Naciones del Sudeste Asiático, asean) y otro latinoamericano (Mercado Común del Sur, Mercosur), se busca identificar factores que promueven u obstaculizan la convergencia entre miembros de un acuerdo y con otros acuerdos de su región. El sudeste asiático y América Latina representan extremos de un espectro. En la primera hay una tradición de mayor convergencia, ya que se inició con cinco miembros (Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia) y, actualmente, tiene once (Brunei, Camboya, Laos, Myanmar, Timor-Leste, Vietnam). También ha firmado acuerdos comerciales asean+1 con vecinos regionales importantes (Japón, China, Corea del Sur) y entre el 2008 y 2015 implementó cerca del 83 % de las decisiones económicas acordadas por el grupo (Rillo, 2017). 

			En la segunda región, aunque Venezuela y Bolivia se agregaron a los miembros originales (Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay), no han completado todavía en el 2023 las exigencias establecidas para serlo, ya que existe la tendencia a incumplir lo acordado y la negociación de la convergencia con la Alianza del Pacífico (ap, compuesta por Chile, Colombia, México, Perú), propuesta en el 2014, está detenida. 

			Identificar los factores que promueven u obstaculizan la convergencia es necesario, porque ella ayuda a brindar seguridad jurídica en la medida en que las leyes y las normas aprobadas e implementadas señalan la continuidad de la política de integración y facilitan la interacción entre países y acuerdos. La relación integración-convergencia deriva de asumir que un mejor acceso a mercados ampliados y mayor capacidad de negociación internacional atrae inversiones, permite transferir tecnología y desarrollar objetivos comunes, lo cual hace que países de menor desarrollo relativo se acerquen o alcancen a los que están en mejores posiciones. Se espera que los acuerdos regionales con mayor convergencia desarrollarán posiciones armonizadas internas y externas que beneficien a sus economías y su población. 

			No existe un concepto único de convergencia y, en términos económicos, puede darse alcanzando mayor crecimiento económico y aplicando medidas redistributivas internas o armonizando normativas (criterios de inflación, deuda pública, etcétera) que faciliten relaciones complementarias entre miembros de un acuerdo o de ellos con otros grupos o países. Esos procesos pueden resultar de presiones del contexto nacional, regional o internacional (crisis, nuevos actores con poder) o de actores estatales y no estatales impulsados por sus ideas. No hay una situación de suma cero: la multicausalidad es un rasgo común de decisiones tendientes a la convergencia/divergencia regional (Guerra-Barón, 2019, pp. 202-203). 

			Nuestro análisis reconoce la multidimensionalidad de la convergencia, pero se concentra en su dimensión económica, que se explora en los acuerdos a través de variables cuantitativas —disminución de diferencias en pib per cápita de sus miembros, porcentaje de comercio intrarregional sobre comercio total y cantidad de acuerdos firmados con países o grupos de su región— y variables cualitativas —nivel de cumplimiento de lo acordado1, tipo de medidas establecidas, objetivos/intereses de sus miembros y otros actores regionales—. Esas variables se asumen como indicadoras de tendencia a la convergencia y no consecuencias directas de los acuerdos, porque otros factores internos y externos —estabilidad política, sequías, huracanes, sismos, cambios en demanda internacional, entre otros— las afectan (véase Glaeser et al., 2004; Blyde, 2006). 

			Se entiende convergencia en sentido amplio, como la tendencia a que diferentes sociedades desarrollen similitudes en estructuras, procesos y comportamientos (Kerr, 1983, p. 3, citado en Knill, 2005, p. 765), tendencia que se explica con una variedad de enfoques interpretativos. Ellos incluyen desde difusión de actores externos —guiados por intereses propios (imposición)—, hasta semejanza de condiciones entre países que los lleva a adoptar políticas similares (emulación), pasando por considerarla resultado de la pertenencia de sus Gobiernos a organizaciones internacionales (socialización) o de la percepción de una amenaza externa común (defensa de intereses). 

			Pero, la convergencia es diferente de la motivación (emulación, imposición, etcétera) que lleva a adoptarla y, en ese sentido, puede relacionarse con variables cuantitativas y cualitativas, como las señaladas antes. Knill (2005, p. 769) plantea que es posible no solo separar la causalidad del proceso que conduce a la convergencia, sino también de los factores que la facilitan (Knill, 2005, p. 769), e identificar algunos de estos últimos es nuestro objetivo. En la literatura, esos factores tienden a interpretarse como resultado de similitudes en cultura, nivel de desarrollo, régimen político, etcétera, que conformarían una identidad o del tipo de políticas que se busca que converjan (Hall, 1993, citado en Knill, 2005, p. 770), pero también hay factores contextuales (defensa de intereses nacionales, etcétera) que poseen carácter interactivo. 

			En ese sentido, para Dabene (2013), el marco de análisis debe prestar atención a la historia y a la interacción entre actores que defienden intereses, porque, en esa historia, pueden existir eventos imprevistos y urgentes. El contexto se convierte, entonces, en variable interdependiente, y hasta independiente, para explicar elecciones de los actores. 

			Aunque el análisis que se propone es empírico y basado en revisión crítica de literatura publicada, datos estadísticos, declaraciones y decisiones de los acuerdos estudiados, merece unas precisiones conceptuales para explicar de qué forma se procesan e interpretan los datos. Barnett (1999, pp. 6-7) combina enfoques constructivistas e institucionalistas para proponer que la estructura normativa (institucional) que constriñe a los actores y orienta cambios en sus prácticas sociales exige modificar el panorama cultural (identidad) para legitimar esos cambios. Según Barnett (1999, pp. 7-8), los actores toman decisiones dentro del marco normativo (institucionalismo) en el que están enraizados en su ámbito cultural (constructivismo), pero institucionalismo y constructivismo parecen ignorar que los actores políticos poseen agencia, y aunque estén constreñidos por marcos institucionales e identidades, eso no significa que el cambio no sea posible.

			En resumen, ni los hechos ni las instituciones tienen un significado objetivo, pero adquieren significado mediante actores que reconocen que pueden interpretarse de forma que modifiquen la orientación de un grupo (Barnett, 1999, p. 25). Si esos actores desean hacerlo, pueden crear nuevas narrativas para legitimarlos y modificar el marco institucional y la identidad (Barnett, 1999, p. 26). Cambios en la narrativa acerca de “nosotros” y “los otros” no expresan necesariamente una identidad nueva, sino la decisión política de construirla. Mientras Barnett enfatiza que el marco institucional se asocia a la identidad y admite que ambos pueden cambiarse, Wendt (1994) considera que la convergencia en políticas económicas surge de la cooperación entre Estados y organizaciones internacionales. Cuando hay interacción positiva entre ellos en un contexto favorable al cambio, las políticas se ajustan y pueden volverse convergentes; de la misma forma, los actores pueden actuar como obstáculos a la convergencia. 

			Este capítulo compara qué factores favorecieron cambios en la asean y el Mercosur, en términos de convergencia y divergencia, analizando, en especial, los producidos por efecto de la crisis asiática (1997) en la asean y la crisis argentina (2001) en Mercosur y el rol de sus poderes regionales2, en ambas coyunturas. La atención otorgada a los poderes regionales se basa en Mattli (1999, pp. 13-14), que destaca que son necesarios líderes o paymasters para orientar la integración económica. Los acuerdos que aquí se comparan responden a dos tipos de regionalismo: uno orientado por el mercado (asean) y el otro por un acuerdo formal tipo europeo (Mercosur) pero ambos son intergubernamentales y buscan alcanzar el desarrollo económico.

			Se busca contestar la pregunta: ¿qué factores facilitaron la convergencia económica dentro de la asean y del grupo con sus vecinos y la obstaculizaron en el Mercosur? El análisis termina en el 2003 y 2004, porque los países miembros de la asean ya se estaban reponiendo de la crisis y los del Mercosur lo hicieron desde entonces por cambios en el contexto económico global. 

			La selección de coyunturas de crisis parte de considerar que los actores individuales y colectivos están inmersos en una estructura normativa que no es fija, sino creada por la interacción dentro de un marco institucional. Si bien este influye en los resultados de la interacción, una coyuntura crítica (guerra, crisis económica) puede hacer que los actores busquen nuevas ideas, se replanteen las existentes o establezcan nuevas alianzas por cambios de poder entre actores internacionales, ya que es más fácil adaptar normas cuando una institucionalidad es cuestionada por los hechos (Acharya, 2004, p. 247).

			En las crisis que se analizan, la literatura se concentra en los factores globales que las originaron para exaltar paralelismos y similitudes de la relación económica y financiera con actores extrarregionales. Otros estudios prestan atención a casos excepcionales o diferencias nacionales (Argentina, Filipinas) en la situación previa a la crisis o en la forma como encararon su solución. El contexto global y de los países miembros de la asean y el Mercosur se estudia desde distintas perspectivas y el contexto regional tiende a incluirse en análisis de la situación general latinoamericana y asiática. Nuestro análisis prefiere concentrarse en el contexto regional más cercano o relacionado en forma directa con los dos acuerdos. 

			Se propone una perspectiva enfocada en las respuestas a las crisis de acuerdos regionales que, en principio, parecen estar afectados por el mismo contexto global, pero donde la secuencia de las crisis establece diferencias entre julio-agosto de 1997 (comienzo de crisis asiática) y diciembre del 2001 (crisis argentina). Esa perspectiva se complementa con el análisis de las relaciones previas y posteriores y las acciones de poderes regionales, miembros o vecinos de esos acuerdos, para identificar si jugaron algún rol en el que, como respuesta a las crisis, la asean tomara medidas que facilitaron la convergencia con su región y el Mercosur no lo haya hecho.

			Factores que incidieron en la institucionalidad de ASEAN y Mercosur

			ASEAN

			La asean agrupa países con diferentes sistemas sociales y políticos y modelos de desarrollo e incluye adversarios militares e ideológicos previos, que sufrieron procesos de colonización hasta años recientes y no poseen una unidad cultural, étnica o lingüística (Beeson, 2008, p. xiii). Pero, desde finales del siglo xx, han promovido el desarrollo económico y mantenido paz y estabilidad como región, sin un marco institucional desarrollado o complejo (Beeson, 2008). En esa situación, Beeson (2008) destaca la influencia de su historia “contigua” (interacción histórica del conjunto) para mediar fuerzas externas y adaptarlas a la región. Esa historia incluye intentos previos de crear organizaciones regionales entre esos países, que se concretaron en 1967 por la intervención de factores contextuales globales —Estados Unidos, Japón y la Unión Europea (ue) buscaban unirlos contra el comunismo durante la guerra fría3— y de política doméstica y regional —necesidad de desarrollar confianza mutua entre países que acababan de independizarse (Singapur se independizó en 1965) o estaban en guerra entre ellos (Indonesia y Malasia entre 1963 y 1966; Tang et al., 2007, p. 13)—. Entre esos factores, descuella la cooperación estadounidense en seguridad y la apertura de sus mercados a productos asiáticos y, entre las domésticas de sus fundadores, un modelo de desarrollo económico heterodoxo (ni puro Estado, ni puro mercado) que varía de un país a otro (Beeson, 2008, pp. 11-12).

			La seguridad adquirió relieve, al principio, porque en 1968 se anunció la retirada de fuerzas militares británicas ubicadas al este de Suez, desde 1971 y el Frente de Liberación Nacional de Vietnam lanzó una ofensiva fuerte contra tropas estadounidenses, además de la presencia de la Unión Soviética en el océano Pacífico luego de choques armados en su frontera con China (1969; Camroux, 2008, p. 11). Pero también las nuevas naciones del sudeste asiático buscaban seguir asociadas a la economía de mercado —en especial, seguir manteniendo relaciones económicas con sus ex metrópolis europeas— y no ser arrastradas a la Guerra Fría, la Declaración de Kuala Lampur, en 1971, estableció a la región como zona libre de armas nucleares o zona de paz (Pereira, 2001)4. 

			En 1967, esos países enfrentaban riesgos comunes (subversión comunista, conflictos étnicos) y buscaban no recurrir a la fuerza cuando surgían problemas entre ellos (Poole, 2007, p. 4). Sin embargo, asean no tuvo un cuerpo organizado de normas hasta 1976, cuando se sistematizaron el respeto mutuo de soberanía y territorio, la no interferencia en asuntos internos5, el arreglo de disputas por medios pacíficos, la renuncia al uso de la fuerza y la cooperación activa entre sus miembros. Esos principios conforman el asean way (la “vía asiática”), al que se añaden reuniones informales y decisiones por consenso que no implican unanimidad —solo aquellos que están de acuerdo con una medida la aplican (Solingen, 2004, pp. 33, 35)—; al respecto, un entrevistado en bcn (2014, p. 57) lo resume en “no nos adelantemos a firmar tratados complejos; primero veamos en qué podemos ponernos de acuerdo y después vemos las formas”.

			En ese diseño institucional influyeron las condiciones culturales del grupo, porque la diversidad de marcos legales imposibilitó establecer uno común (Solingen, 2004, pp. 36-37). Adicionalmente, las coaliciones domésticas favorecían una economía en la que el Estado garantizaba créditos a grandes conglomerados familiares que explotaban recursos naturales o exportaban manufacturas junto con alguna sustitución de importaciones y los Gobiernos buscaban mantener esas coaliciones (Solingen, 2004, p. 42). Pero, la preocupación por asegurarse contra una amenaza comunista en la región era mayor. Esa situación se alteró después del fin de la Guerra Fría porque el problema de seguridad fue sustituido por la competición económica con naciones del este europeo por mercado e inversiones extranjeras directas (ied) de la ue (Solingen, 2004, p. 44). 

			La asean no incluyó un proyecto de unidad política como el europeo, porque sus países estaban experimentando con su reciente independencia (Camroux, 2008, p. 11), por lo cual recién establecieron una secretaría general en 1976 (Beeson, 2008, p. 20). Según un exsecretario general de la asean (Severino, 2004), hasta los noventa la palabra “integración” se asociaba con pérdida de soberanía. De todas formas, desde el comienzo, la asean buscó facilitar comercio e inversiones sin cerrarse a actores externos (regionalismo abierto), actividades que no hubieran podido realizarse sin la estabilidad política y la paz regional que se desarrolló (Camroux, 2008, p. 9). El consenso y la no injerencia interna jugaron un rol clave en la estabilidad política e hicieron que sus miembros vieran a la asean como una institucionalidad útil para construir sus naciones y reforzar sus relaciones internacionales (Camroux, 2008, p. 12). 

			Los objetivos de la asean eran facilitar el desarrollo económico y promover “paz y estabilidad mediante el respeto por la justicia y el Estado de derecho” (asean, 1967). No fue solo un proyecto de seguridad, porque, aunque sin precisar cómo alcanzarlo, aspiraba al desarrollo económico. La decisión de evitar conflictos mediante el consenso aseguró su permanencia (Beeson, 2008, pp. 21-22), pero también lo hizo el desarrollo económico de actores regionales externos, como Japón, cuya moneda aumentó el 50 % su valor después de la devaluación del dólar (1985) en relación con el marco alemán y el yen japones. Eso afectó la competitividad internacional de sus exportaciones y Japón impulsó a sus empresas a trasladar a países vecinos parte de su producción para abaratar el costo de sus bienes exportables, actuando como “federador externo” para la asean sin proponérselo6. 

			La competencia económica con el este europeo y las relaciones con Japón explicarían por qué, luego del fin de la Guerra Fría, asean promovió un área de libre comercio (1992), aumentó de tamaño con el ingreso de Vietnam (1995), Laos y Myanmar (1997), así como Camboya (1998; en 1984, había entrado Brunei); una década después, comenzó a firmar tratados de libre comercio (tlc) con socios regionales (China, Japón, Corea del Sur) y no regionales para diversificar sus relaciones externas. Algunos de esos acuerdos no aumentan el comercio entre sus miembros, pero armonizan políticas entre competidores de un mismo sector exportador, lo que incide en su capacidad negociadora con otros (Leu, 2011, p. 38). 

			Para Menegazzi (2020, pp. 80-81), las organizaciones regionales replican las prácticas sociopolíticas de sus miembros y el impacto de acontecimientos políticos y económicos globales se refleja en la narrativa de su construcción. Existe así un regionalismo cognitivo construido mediante un proceso histórico y “emocional”, cercano al enfoque de Acharya (2004), el cual está basado en la identidad antes que en aspectos económicos. Sin embargo, Qin (2016, p. 37) argumenta que los actores no toman decisiones guiados por la racionalidad o la cultura, porque, en ellas, influyen el grado de importancia o cercanía con otros actores y sus otras relaciones. La asean es un ejemplo de cómo esa teoría relacional se aplica en la práctica, porque, en esta, el yo y el otro son mutuamente dependientes (Qin y Nordin, 2019, p. 606) y se plantean en tres círculos concéntricos: entre miembros, con socios vecinos (asean+3; asean+6, apec) y el resto del mundo (Qin y Nordin, 2019, p. 608). Por su parte, Telò (2017, p. 21) coincide en que la asean dinamizó el regionalismo asiático por su arquitectura de círculos concéntricos y agrega que, al mover la atención de los actores a sus relaciones, se perciben nuevas identidades y motivaciones para su acción (Telo, 2020). 

			Las economías de la asean fueron parte del llamado “milagro económico asiático” (junto con Corea del Sur y Taiwán), pero no constituyeron un grupo homogéneo (Jomo, 2001, p. 44). Aunque, después de la crisis de la deuda externa (1982) adoptaron programas de estabilización y paquetes de reformas estructurales, sus resultados no fueron los mismos y en ello influyó la situación de cada país y la secuencia de cambios en política económica, que hicieron que los Gobiernos que se liberalizaron más tarde aprendieran de las experiencias de los otros (Jomo, 2001, p. 45). Antes de la crisis de 1997 había una percepción positiva del modelo de desarrollo económico del sudeste asiático, en el cual Indonesia, Malasia y Tailandia (economías industrializadas de segunda generación) constituían los mejores ejemplos7. Desde los años sesenta hasta principios de los noventa, el sudeste asiático tuvo un crecimiento promedio del 6 %, aunque las economías del norte asiático experimentaron más crecimiento y mejor pib per cápita (Jomo, 2001, p. 7). De todos modos, si se considera lo reciente de su descolonización, su desempeño económico fue positivo.

			En síntesis, la interacción entre gobiernos preocupados por su soberanía y la posibilidad de injerencia externa —véase texto de asean Declaration (asean, 1967)— no impidió la cooperación entre ellos (Beeson, 2008, pp. 18-19), porque su historia contigua reciente incluía la experiencia de la Segunda Guerra Mundial, que aceleró la descolonización y ser frente de batalla en la Guerra Fría (Corea, Vietnam). Al momento de fundarse, la asean fue un proyecto de seguridad, pero la Declaración de Bangkok (1967) buscaba facilitar el desarrollo económico y promover paz y estabilidad respetando la justicia y el Estado de derecho. Esa declaración no se presentó como resultado de un proceso previo, sino como inicio de un acercamiento en el que sus miembros se reconocían iguales y renunciaban a solucionar sus conflictos por la fuerza. No preveía un proceso similar al europeo porque se estaban conformando Estados nacionales independientes (Beeson, 2008, p. 20). Los factores contextuales fueron importantes en su fundación y en la que, en los noventa, el grupo enfatizó la seguridad económica y buscó crear una zona de libre comercio como base de una futura comunidad económica. 

			Mercosur

			En el surgimiento del Mercosur pesaron factores históricos que estaban presentes ya en el proceso que originó el Acuerdo de la Cuenca del Plata (1969). Según Caetano (2009, p. 108), Brasil intentó con ese acuerdo impedir “una vinculación más estrecha y solidaria entre la Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay”, que les permitiera articular un frente común en oposición al manejo sin restricciones que Brasil hacía de las nacientes de los ríos interiores sudamericanos, mientras Argentina y Uruguay otorgaban prioridad al control de sus desembocaduras. Esa desavenencia no había desaparecido en la década del ochenta, cuando Argentina y Brasil firmaron el Programa de Integración y Cooperación Económica (pice), en 1988, germen del Mercosur, pero se ocultaba bajo una retórica integracionista que enfatizaba el paso de fronteras de separación a fronteras de cooperación, mientras los países menores se movían como péndulo entre los dos mayores (Caetano, 2009).

			Desde la fundación de la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (alalc), en 1960, la integración regional tuvo una orientación comercial basada en el ejemplo europeo, en las ideas de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (cepal) y en la disminución de las exportaciones de Argentina, Chile, Brasil y Uruguay, las cuales, en los años cincuenta, habían sido el 90 % del total latinoamericano (Barcia, 1981, p. 77). Pero, en la década de 1980, Brasil y Argentina necesitaban proteger la redemocratización del Cono Sur, en un contexto de condiciones económicas negativas por la crisis de la deuda externa (1982)8. La necesidad de defender el sistema democrático recuperado y mejorar las perspectivas económicas incidió en la creación del Mercosur (1991), acompañada de objeciones que destacaban que la premisa de que el desarrollo económico regional se basaba en la expansión del comercio recíproco no era correcta ni podía aplicarse de forma absoluta (Barcia, 1981, p. 107), porque la alalc había demostrado que generaba asimetrías en los beneficios obtenidos. Esas objeciones no fueron escuchadas y el Mercosur institucionalizó su asimetría interna desde su origen.

			La institucionalidad original del Mercosur proponía construir un mercado común según el ejemplo europeo a partir de un acuerdo marco (Tratado de Asunción, 1991), que se iría ampliando con “legislación secundaria”, desarrollada por organismos intergubernamentales (Consejo Mercado Común, Grupo Mercado Común, Comisión de Comercio)9. Esa estrategia intentaba facilitar la puesta en vigor de la legislación adoptada, pero no se aplicó y los avances se establecieron como tratados internacionales (por ejemplo, Protocolo de Ouro Preto, en 1994, que estableció la unión aduanera), los cuales exigen ratificación por congresos nacionales. Eso dificultó la implementación de lo acordado y el desarrollo de legislación secundaria fue afectado por Gobiernos interesados en proteger su discrecionalidad, a los que la necesidad de consenso otorgaba poder de veto (Bouzas, 2008, pp. 3-5).

			En general, las visiones de la institucionalidad del Mercosur aceptan la presencia de rasgos como baja o inexistente coordinación, arancel externo común con tarifas altas, poca implementación de decisiones y mayor poder decisorio de Brasil apoyado en un relacionamiento bilateral con sus socios (Granja, 2013). Esos rasgos llevan a Gratius (2007, p. 13) a concluir que su institucionalidad se adaptó a las necesidades y los intereses de su principal actor (Brasil), incorporando, de hecho, una situación de asimetría inicial que los empresarios brasileños respaldaron porque favorecía la expansión económica a Sudamérica de sectores industriales reacios a abrirse a la competencia externa (servicios, acero, automóviles). Al analizar los efectos de la asimetría en el Mercosur, Granja (2013) estima que produce una preferencia por la bilateralización de sus relaciones internas, aunque variables de la política regional —relación que cada país mantiene con el Mercosur, existencia o no de liderazgo regional, existencia de relaciones bilaterales previas— actúan como contrapeso a esa asimetría. En resumen, la dinámica intergubernamental del Mercosur refuerza la bilateralización y asimetría del grupo en su diseño institucional y en la forma en que se toman las decisiones (Granja, 2013, p. 13).

			En términos concretos, Brasil representa más de dos tercios del pib, población y territorio del Mercosur y su intercambio comercial es diversificado, mientras culturalmente es una excepción al resto del grupo (Galvao, 2009, p. 74, citado en Medeiros y Dri, 2013, p. 44) y tanto su tamaño económico como su proceso de colonización tienden a hacerlo actuar por su cuenta, sin el resto de la región. Esa asimetría se mantuvo y aumentó en el Mercosur. Así, el debate en los noventa acerca de si era eficaz o no el mecanismo de solución de controversias del grupo estuvo influenciado por la estructura asimétrica del acuerdo. La fórmula supranacional era defendida por los Estados pequeños (Paraguay, Uruguay), pero Brasil prefería un modelo intergubernamental, canales informales y una institucionalidad que pudiera incumplirse (Hirst, 1996). 

			Según Bernal-Meza (2008), el acuerdo original se estructuró para asegurar que Brasil tuviera libertad de acción y lograra rebajas arancelarias para sus exportaciones industriales en mercados de otros miembros. Sus diferencias en dimensiones geográficas, demográficas y pib se lo permitieron y, en la primera década del siglo xxi, se acompañaron de políticas que ampliaron las diferencias a su favor al beneficiar la internacionalización de sus empresas, mientras se mantenían canales informales bilaterales y la baja coordinación e implementación de lo acordado (Bouzas, 2003).

			Otra interpretación del carácter asimétrico del Mercosur, desde su origen, es que sus miembros deseaban acceder a un sistema multilateral de comercio que, en los noventa, se caracterizaba por la casi completa liberalización del comercio industrial entre países desarrollados, el predominio de aperturas unilaterales en países en desarrollo y la necesidad de atraer ied (Ethier, 1998). Para Ethier, Mercosur es un ejemplo de integración norte-sur, por la gran diferencia entre Brasil y sus vecinos, y no plantea cambios importantes en liberalización comercial entre socios, ya que la liberalización fue realizada por los países menores, no el mayor, a cambio de atraer ied y comprometerse con reformas económicas que obligaran a futuros gobiernos a mantenerlas10.

			En cuanto a los factores políticos que promovieron la creación del Mercosur, en Argentina, surgieron de una visión del sistema internacional, según la cual el país debía realizar reformas para reinsertarse económicamente después de la crisis de la deuda y la guerra de Malvinas (Bizzozzero, 2002, p. 5). Las prioridades paraguayas y uruguayas fueron asegurar acceso a los mercados de sus vecinos mayores y una institucionalidad que emulaba etapas de la integración económica europea. Para Brasil, fue parte de una política industrial para encarar una diplomacia activa con apoyo empresarial. Si bien Gobiernos con prioridades distintas pueden integrarse, esas diferencias crearon conflictos, cuando el Mercosur comenzó a tomar decisiones que afectaban las políticas domésticas de sus miembros, como la unión aduanera y el arancel externo común (aec; Bizzozzero, 2002, p. 6); conflictos dentro del Mercosur acerca del nivel de protección otorgado a distintos sectores se dieron, inclusive, en aquellos en los que hubo acuerdos sectoriales, como en el caso del sector de automotores, en el cual los incentivos fiscales del Gobierno brasileño a sus Estados menos desarrollados hicieron que empresas automotrices argentinas se trasladaran a Brasil (Bizzozzero, 2002, p. 14).

			Desde 1998, factores externos, como las crisis asiática y rusa y la disminución del precio de las commodities, acentuaron las diferencias en prioridades. En paralelo, los saldos negativos en la balanza comercial y el consecuente déficit fiscal de sus miembros pusieron de relieve “una visión desarticulada” y la “incompleta consolidación” del Mercosur cuando se intentaba impulsar su apertura externa (Bizzozzero, 2002, pp. 27-28). En el 2000 se planteó relanzar el grupo, luego de las elecciones de Fernando de la Rúa (Argentina) y Ricardo Lagos (Chile), cercanos al presidente Fernando H. Cardoso (Brasil). La idea de proyectar una tercera vía en Sudamérica sin modificar la orientación estratégica, el modelo de desarrollo ni la institucionalidad del acuerdo no resolvió tampoco los problemas internos del Mercosur (Bizzozzero, 2002, pp. 29-30). 

			Resumiendo, la historia contigua de los miembros del Mercosur desde su independencia continuó la tradición de aislamiento/enfrentamiento entre la colonia lusitana y las hispanas. Por una parte, en el siglo xix, las nuevas repúblicas desarrollaron intereses que culminaron en visiones divergentes de las de la monarquía brasileña que expandía sus fronteras con rapidez y hablaba otra lengua. La excepcionalidad de Brasil promovió un proyecto regional expansivo e intereses geopolíticos divergentes de sus vecinos que, por otra, en el siglo xx, pueden verse en la negociación del Acuerdo de la Cuenca del Plata, el Tratado Amazónico y el Tratado de Itaipú (1974). El diseño del Mercosur reconoce y mantiene la asimetría entre Brasil y sus vecinos, y permite que se incumplan sus decisiones mediante un proceso de bilateralización de sus relaciones internas. Esa asimetría se observa en el funcionamiento de los organismos decisorios del Mercosur (Consejo del Mercado Común, Grupo Mercado Común, Comisión de Comercio) y en que la crisis argentina (2001) se contagió a Uruguay, pero no a Brasil11 y la devaluación de la moneda brasileña (1999) tuvo consecuencias negativas para todos sus vecinos y, en especial, en la crisis argentina.

			Cambios en ASEAN y Mercosur por efecto de crisis asiática y argentina

			ASEAN

			En 1997, el Financial Times (citado en Beeson, 2008, p. 33) caracterizaba a la asean como una colección de Gobiernos con intereses comunes y no de naciones con valores comunes, como la ue, cuyo futuro parecía depender de las relaciones con un marco asiático ampliado a China, Corea del Sur y Japón (Beeson, 2008, pp. 34-35). A pesar del nivel de interdependencia alcanzado, su desarrollo económico era dinamizado por actores externos, debido a la asimetría entre el desarrollo del norte y el sudeste asiático (Beeson, 2008, p. 36). Simultáneamente, Kaplinsky (1999, p. 76) considera que, a principios de los noventa, había una burbuja de apreciación monetaria en Asia, que la devaluación de la moneda china (1994) rompió porque, al revertir la tasa de crecimiento de sus vecinos, afectó el ingreso de ied a la región12. Para entonces, las economías de la asean dependían demasiado de esos recursos para financiar sus déficits de cuenta corriente y, cuando Tailandia dejó flotar su moneda, en julio de 1997, que se devaluó, en rápida sucesión Malasia, Indonesia, Filipinas13 y Corea del Sur (no miembro de la asean) devaluaron las suyas y sufrieron el retiro de recursos y fondos extranjeros y la caída de sus pib (Ferguson, 2000). La rapidez del contagio, que depreció el valor de las acciones, generó un pánico bursátil (Jomo, 2001, p. 16).

			La crisis forzó a los países de la asean a recurrir al Fondo Monetario Internacional (fmi) y a China14 —que aceptó no devaluar su moneda durante la crisis lo que benefició a las exportaciones de la asean— y a diversificar sus socios externos (Beeson, 2008, p. 30). Hasta entonces, el nivel de comercio intrarregional del grupo era bajo, porque sus economías no eran complementarias, sino que competían entre sí por los mismos sectores, mercados e ied, asimismo, el consenso limitaba la implementación de medidas y proyectos de un gobierno, porque podían perder interés para su sucesor (Beeson, 2008, pp. 31-32). A esa competencia se agregaba en los noventa la tensión por el aumento del número de miembros. 

			La crisis hizo que la asean simplificara procesos aduaneros, desarrollara nomenclaturas arancelarias comunes y aumentara su intercambio de información, a lo que se agregaba que ya, en 1998, había acordado agilizar el paso de mercancías de un miembro a otro a través de un tercero y crear un área de libre comercio para el 2003, que no se estableció entonces por la reticencia de sus países de menor desarrollo e ingreso reciente (Severino, 2004)15. Sin embargo, la salida de los Estados Unidos de sus bases militares en Filipinas (1991) hizo que el rol que desempeñaba como proveedor de seguridad regional no estuviera garantizado, de modo que se mantuvo el interés por la seguridad (Tang et al., 2007, p. 15). 

			El interés por la seguridad se manifestó en la creación del Foro Regional de la asean (arf), en 1993, que contemplaba demandas de paz y estabilidad regional de sus Gobiernos y de sus vecinos regionales (Acharya, 2004, p. 241). Para Heller (2005), el arf demostró la convergencia de intereses estratégicos entre la asean, China y Japón. Al respecto, Chanto (2003, p. 44) agrega que: “No fue creado para resolver o prevenir conflictos, sino usado para minimizar el impacto de percepciones e intereses divergentes”, de forma que contribuyó a la convergencia, poniendo a la asean como centro de la región. Según Acharya (2004, p. 240), ese cambio fue producto de ideas externas adaptadas a las realidades culturales y socioeconómicas regionales antes de ser incorporadas en su institucionalidad mediante un proceso de “localización”. Como ese proceso es progresivo, la localización es una forma evolutiva de cambio institucional por adaptación, que puede darse en las funciones o membrecía de un acuerdo o en los mecanismos para realizar sus funciones (toma de decisiones, monitoreo, etcétera), pero al acumularse en el tiempo puede llevar a alterar su jerarquía interna (Acharya, 2004, pp. 251-253)16.

			De esta forma, en los noventa, la asean tendió a convertirse en más asiática, porque, en 1995, invitó a China, Japón y Corea del Sur a participar en sus reuniones. La tendencia se profundizó después de la crisis y al diálogo con sus vecinos y socios regionales se le añadió la dimensión económica. Lo anterior propició que, en el 2000, se firmara la Iniciativa Chiang Mai (icm) que estableció el swap bilateral de monedas en asean +3, ampliado a un marco multilateral, en el 2012. El intercambio de divisas reforzó lazos comerciales y financieros entre las partes, que profundizaron su interdependencia como grupo y formalizaron la interdependencia norte-sur asiática de facto, al facilitar a mantener y construir cadenas de valor. Según Komori (2009, p. 175), este intercambio contribuyó, además, a que la asean no desarrollara instituciones financieras propias. Los cambios institucionales internos fueron pocos porque, aunque, en 1996, la asean adoptó un mecanismo de resolución de disputas por mayoría, las negociaciones diplomáticas informales continuaron y su secretariado siguió subordinado a los gobiernos nacionales (Khaler, 2000, citado en Solingen, 2004, pp. 44, 49)17.

			En las respuestas de la asean a la crisis económica, actores regionales extra asean (China, Japón, Corea del Sur) jugaron un rol clave. Así, Japón, desde julio de 1997 hasta noviembre de 1998, anunció medidas por un total de 44 mil millones de dólares estadounidenses, como la “Nueva Iniciativa Miyazawa” —15 mil millones de dólares para la reactivación financiera a mediano y largo plazo de países del sudeste asiático y otros 15, para necesidades de capital a corto plazo— y apoyó la búsqueda de fondos internacionales ofreciendo fondos japoneses como garantía o subsidiando los intereses de esos préstamos. En diciembre de 1998, anunció un préstamo especial en yenes por 3 años para desarrollar infraestructura que generara empleo, medidas acordadas en reuniones asean +3 (Ministry of Foreign Affairs of Japan, 2000).
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